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RESUMO

Os Estados, independentemente de sua formatacgdo, sdo desafiados a gerirem diversos
enfrentamentos e objetivos contidos em seus ideais de integracdo. A forma de
federalismo emerge desta fungdo agregadora, onde visa sua organizagdo com base na
unido dos entes federados, como é o caso brasileiro. A Constituicido Federal de 1988
perfectibiliza um modelo federal cooperativo a partir do compartilhamento de
competéncias e recursos entre os entes. Contudo, a balanga entre os dois fatores
supracitados nao esta equilibrada, de modo em que os interesses sociais ficam atrelados
aos governos locais e estes ndo possuem suficiéncia financeira para a concretizagao
desses anseios. A partir disso, o estudo do sistema de equalizacdo alemao mostra sua
importancia diante de uma estrutura brasileira que possui apenas fluxos redistributivos em
sua esséncia. O problema central da pesquisa busca responder o seguinte
questionamento: quais as potencialidades de aplicacdo dos principios da equalizagao
fiscal / Finanzausgleich e lealdade federativa / Bundestreue, por meio da estratégia de
criacdo do Fundo Constitucional Compensatério, para a efetivagcdo dos pressupostos do
federalismo cooperativo nos pequenos municipios rurais — com até 5 mil habitantes - no
Brasil? Assim, surgem as seguintes hipoteses: em primeiro, a adogao como referencial
tedrico dos principios basilares que regem a federacdo alema, podem potencializar o
modelo cooperativo na federagcdo brasileira, com a diminuicdo das desigualdades
regionais e maior concretizacdo de competéncias, por meio da melhor distribuicdo de
recursos. E por segundo, os principios da Equalizagdo Financeira/Finanzausgleich e
Lealdade Federativa/Bundestreue podem ser efetivados por intermédio de uma estratégia
de criagdo de um fundo constitucional compensatorio, que garanta uma melhor
distribuicdo dos recursos, e a reducdo das desigualdades sociais e regionais. O objetivo
geral da tese busca propor estratégias para a aplicagdo dos principios supramencionados,
com vistas a concretizagdo de um federalismo cooperativo, por meio da criagao de um
Fundo Constitucional Compensatério para pequenos municipios rurais — com até 5 mil
habitantes — no Brasil. O método de abordagem utilizado é o dedutivo e de procedimento
hermenéutico, sendo que a técnica de pesquisa é a bibliografica, com base em livros,
artigos, teses, dissertacbes e legislagbes nacionais e internacionais. A tematica do
federalismo, sua teoria geral e variagbes, vém trazendo grandes expectativas as mais
diversas reformas propostas em variados Paises. O federalismo brasileiro vem sendo
abalado pela ineficiéncia econdmica e politica, traduzindo-se em um modelo predatério
com alta desigualdade regional, onerando os municipios brasileiros e levando a um
processo de desconstrugao da federacdo diante da ineficacia das politicas publicas, por
tal motivo, a pesquisa € relevante junto ao Programa de Doutorado da Universidade de
Santa Cruz do Sul. A sintese conclusiva demonstrou que a proposta do Fundo de
equalizagdo financeira, quando utilizada como base a solidez financeira dos pequenos
municipios, para fins de concretizagc&o de direitos de forma igualitaria a todos os cidadéos,
dentro de suas regionalidades, crengas e costumes, pode ser um mecanismo para alinhar
(n&o nivelar) a forga financeira dos municipios de um estado federal.

Palavras-chave: Equalizagcdo Financeira; Federalismo Cooperativo; Fundos de
Compensacéao Financeira; Governos locais; Lealdade Federal.



ABSTRACT

States, regardless of their format, are challenged to manage various challenges and
objectives contained in their ideals of integration. The form of federalism emerges from this
aggregating function, which aims at its organization based on the union of federated
entities, as is the case in Brazil. The Federal Constitution of 1988 perfects a cooperative
federal model based on the sharing of competences and resources between entities.
However, the balance between the two aforementioned factors is not balanced, so that
social interests are linked to local governments and these do not have the financial
sufficiency to fulfill these desires. From this, the study of the German equalization system
shows its importance in the face of a Brazilian structure that has only redistributive flows in
its essence. The central problem of the research seeks to answer the following question:
what are the potentialities of applying the principles of fiscal equalization / Finanzausgleich
and federative loyalty / Bundestreue, through the strategy of creation of the Compensatory
Constitutional Fund, for the realization of the assumptions of cooperative federalism in
small rural municipalities - with up to 5 thousand inhabitants - in Brazil? Thus, the following
hypotheses arise: first, the adoption as a theoretical framework of the basic principles that
govern the German federation, can enhance the cooperative model in the Brazilian
federation, with the reduction of regional inequalities and greater achievement of
competences, through better distribution of resources. And secondly, the principles of
Financial Equalization/Finanzausgleich and Federative Loyalty/Bundestreue can be
implemented through a strategy of creating a compensatory constitutional fund, which
guarantees a better distribution of resources, and the reduction of social and regional
inequalities. The general objective of the thesis seeks to propose strategies for the
application of the aforementioned principles, with a view to achieving a cooperative
federalism, through the creation of a Compensatory Constitutional Fund for small rural
municipalities - with up to 5 thousand inhabitants - in Brazil. The method of approach used
is deductive and hermeneutic procedure, and the research technique is bibliographic,
based on books, articles, theses, dissertations and national and international legislation.
The theme of federalism, its general theory and variations, have brought great
expectations to the most diverse reforms proposed in various countries. Brazilian
federalism has been shaken by economic and political inefficiency, translating into a
predatory model with high regional inequality, burdening Brazilian municipalities and
leading to a process of deconstruction of the federation in the face of the ineffectiveness of
public policies. is relevant to the Doctoral Program at the University of Santa Cruz do Sul.
The conclusive synthesis showed that the proposal of the Financial Equalization Fund,
when used as a basis for the financial solidity of small municipalities, for the purpose of
realizing rights in an equal way to all citizens, within their regionalities, beliefs and
customs, can be a mechanism to align (not level) the financial strength of municipalities in
a federal state.

Key-words: Financial Equalization; Cooperative Federalism; Financial Compensation
Funds; Local governments; Federal loyalty.
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1 INTRODUGAO

O estudo do federalismo interpretado a partir de seu sentido mais amplo possui
diversas dificuldades que refletem na teoria e pratica. O termo “federal” detém uma visao
empirica e tedrica, ndo sendo apenas uma teoria de federalismo de pleno direito. Na
melhor das hipdteses, ha uma ideia baseada em uma analise conceitual, objetivando a
precisdo terminolégica — na pior delas ha um empirismo enraizado na falha em
desenvolver conceitos e definir os termos principais. O tema proposto volta-se para o
estudo da estrutura de nosso Estado Federal, que atualmente é apresentado de forma
desequilibrada quanto a distribuicdo de competéncias e recursos, causando uma grave
desigualdade regional e municipal.

O federalismo trabalha simultaneamente com as questdes morais fundamentais,
como a diversidade social e identidades individuais coletivas. Esta base moral deriva de
certas virtudes inerentes como o reconhecimento mutuo que leva a uma forma particular
de associagdo. E imorais de fato, que sugere que tais qualidades n&o existem no
federalismo. Outra das razdes por ele ser tdo problematico para o estudo deve-se ao fato
de sua natureza multifacetada, ou seja, apresenta-se como constitucional, politico, social,
econdmico, cultural, filosofico e ideoldgico.

Este surge pela reunido de diversos territérios, sendo que a maioria das nagdes
multiculturais é federal, mesmo que haja em seus paises diferengas linguisticas e
culturais. Nessa senda, ndo sao as diversidades que garantem esse carater, ou seja, uma
nacdo federal precisa equilibrar a unidade e diversidade. Os governos federais sao
divididos em forgas centralizadoras e n&o centralizadoras, especificando-se trés questbes
importantes: a demarcagdo dos poderes; a necessidade de autonomia para o governo
central e regional; e a coordenagao entre os entes.

No Brasil a forma adotada pelo constituinte originario, e ao que indica os diversos
dispositivos constitucionais, é o tipo cooperativo — contudo ha uma centralizacdo de
recursos e descentralizacdo de competéncias, o que torna o federalismo brasileiro
predatorio, com guerras fiscais entre entes, ineficiéncia de politicas publicas e
indisponibilidade orgamentaria. A Alemanha é um dos exemplos de uma estrutura
federalista cooperativa, com o fundamento do desenvolvimento da nagdo de modo
financeiramente equilibrado. Tem-se entdo uma construgdo baseada na lealdade



federativa, integracao politica e equalizagao fiscal, onde a consciéncia da importancia de
uma atuagdo comum buscando o desenvolvimento possui destaque.

O desenvolvimento do Brasil vem marcado por periodos de centralizacdo e
descentralizagdo, tanto de competéncias como de recursos, onde a partir da Constituicao
de 1988, pode ser observada uma maior descentralizagdo, tendo em vista o aumento da
populacdo e a extensao dos municipios. Nesse sentido o papel assumido pelos governos
locais, associados a sociedade e com 0 avango nos servigos publicos, frisa-se como
necessaria a articulagdo da federacdo na busca por maiores resultados dotados de
eficiéncia - tanto na consecucéao de tarefas quanto no aporte de recursos.

Os desafios atuais a que sao postas as federagdes, mostram a complexidade de
suas estruturas. A experiéncia das federagdes no passado e suas caracteristicas novas
adotadas com as mudancgas ocorridas ao longo de varios anos exibiram trés principais
edicdes: a necessidade de uma interdependéncia entre os governos nacionais e
regionais; algumas questdes econdmicas que resultam na criagdo de um governo
nacional forte, devendo ser relativizado, garantindo uma maior autonomia financeira aos
demais entes subnacionais; e por fim, a evolugcdo de uma centralizagao forte afeta os
niveis regionais - isso alimentou o crescimento das forgas secessionistas em algumas
federacbes. Para encontrar o problema em federagcbes atuais deve-se partir de um
reexame do proprio conceito de federalismo. Contudo, algumas estratégias dos paises
podem ser analisadas e aproveitadas em outros, como € o caso do federalismo
cooperativo alemao e o seu sistema de equalizagao financeira, que garante uma melhor
distribuicdo de recursos entre os entes, repassando mais para aqueles financeiramente
fracos.

Essa estratégia aplicada ao Brasil pode trazer beneficios aos pequenos municipios
rurais, pois viabilizaria uma melhor distribuicdo dos recursos, com posterior aplicagcao e
concretizagdo de politicas publicas. Ainda com a estratégia de criagdo de um Fundo
Constitucional Compensatério para municipios de matriz rural — com até cinco mil
habitantes, podemos estar diante de um grande passo para que nossa estrutura venha a
ser mais cooperativa do que predatéria, como esta atualmente. Deve-se pensar na
estrutura de estado com a cooperacgao interfederativa e a articulagdo entre os entes para
que haja um desenvolvimento nacional equilibrado. E uma melhor distribuicdo dos

recursos potencializa este objetivo, pois cada esfera pode atender as suas necessidades



com base na realidade, consolidando a democracia administrativa, compatibilizando os
elementos estruturantes da descentralizagao, do federalismo e da equalizagao.

Diante disso, o estudo teve o seguinte problema de pesquisa a ser respondido: quais
as potencialidades de aplicacdo dos principios da equalizacao fiscal / Finanzausgleich e
lealdade federativa / Bundestreue, por meio da estratégia de criacdo do Fundo
Constitucional Compensatério, para a efetivacdo dos pressupostos do federalismo
cooperativo nos pequenos municipios rurais — com até cinco mil habitantes - no Brasil?

Com ele, duas hipbéteses foram consideradas, em primeiro, a ado¢do como
referencial tedrico dos principios basilares que regem a federagédo alema — Equalizagao
Financeira/Finanzausgleich e Lealdade Federativa/Bundestreue podem potencializar o
modelo cooperativo na federagcdo brasileira, com a diminuicdo das desigualdades
regionais e maior concretizagdo de competéncias, por meio da melhor distribuicdo de
recursos. E por segundo, os principios da Equalizagdo Financeira/Finanzausgleich e
Lealdade Federativa/Bundestreue podem ser efetivados por intermédio de uma estratégia
de criagdo de um fundo constitucional compensatério, que garanta uma melhor
distribuicdo dos recursos, e a redugéo das desigualdades sociais e regionais.

Para responder ao questionamento, a metodologia utilizada na pesquisa foi
pensada em harmonia com o desenvolvimento da tese. O método de abordagem
escolhido para a realizagcdo da pesquisa proposta é o dedutivo. Este método pressupde a
razdo como a unica forma de chegar ao conhecimento verdadeiro por meio de uma
cadeia de raciocinio descendente, realizando uma analise do geral para o particular até a
conclusdo e utilizando o silogismo onde de duas premissas retira-se uma terceira
logicamente decorrente. Destaca-se que a utilizagdo desse método n&do busca a
transplantar um modelo pronto, e sim analisar possiveis acertos e erros, na tentativa de
concretizar aquele proposto pela Constituicdo Federal de 1988. Conceituado como “If the
choice is to proceed deductively, an explanation of an event is derived from a theoretical
hypothesis about the processes that brought it about. Existing theories are scrutinized for
possible answers to the research question”. (HERITIER, 2008, p. 85).

A pesquisa contara justamente com estudos teoricos e documentais buscando

tracar reflexivamente a relagéo entre o federalismo cooperativo enraizado na Alemanha e

' Tradugao livre: Se a escolha é proceder dedutivamente, uma explicagdo de um evento ¢ derivada de uma
hipétese tedrica sobre os processos que a provocaram. As teorias existentes sdo escrutinadas para
possiveis respostas a questao de pesquisa.



a possibilidade de seus pilares serem desenvolvidos no Brasil. Quanto ao método de
procedimento foi empregado o hermenéutico, pois ele possibilita a correta interpretagao
dos textos, o que se torna relevante, pois com ela conseguimos fazer a correta critica a
nossa realidade. A interpretacdo € realizada também quando questionamos os
significados postos pelo texto, mas principalmente quando ndo concordamos com a
compreensao que nos é repassada. Desse modo se torna necessaria a reflexdo das
categorias que compde o texto para que elas aparegam de forma mais compreensivel.
(SCHLEIERMACHER, 1999).

Por fim, a técnica de pesquisa € a documentacgdo indireta, ou seja, a pesquisa de
dados em variadas fontes, notadamente a bibliografica. Mediante a pesquisa a ser
realizada em materiais como livros e revistas em torno da tematica proposta, se buscara
nao apenas uma repeticdo do que ja ha sobre os assuntos, mas antes uma exame do
tema sob um enfoque novo e, por conseguinte, com conclusdes inéditas. (HERITIER,
2008).

O trabalho teve como objetivo geral propor estratégias para a aplicacdo dos
principios da Equalizagdo Financeira / Finanzausgleich e Principio da Lealdade a
Federacéo / Bundestreue, no espagco dos pequenos municipios rurais no Brasil, vistas a
concretizacdo de um federalismo cooperativo, por meio da criagdo de um Fundo
Constitucional Compensatério para pequenos municipios rurais — com até cinco mil
habitantes — no Brasil. E objetivos especificos vinculados com os capitulos da tese.

Em primeiro, buscou-se a analise dos pressupostos institucionais da
descentralizagdo, desde o modelo unitario até o federalismo realizando uma analise
critica da historia e tendéncias globais. Em segundo avaliou-se a contribuigdo da teoria
federal alema — principios da Equalizagdo Financeira/ Finanzausgleich e Lealdade
Federativa/ Bundestreue — como teoria de base para o federalismo cooperativo brasileiro.
Em terceiro verificou-se os modelos de federalismo cooperativo e competitivo como
pilares da organizagado dos Estados no cumprimento de suas competéncias comuns. Em
quarto demonstrou-se os paradoxos do federalismo brasileiro delineado entre a
cooperagao e competicdo. E por fim, no quinto e ultimo capitulo propor-se estratégias —
Fundo Constitucional Compensatorio - para a efetivacao do federalismo cooperativo no

Brasil.



Imperioso destacar ao final que a presente tese esta vinculada com a area de
concentracdo “Diversidade e Politicas Publicas”, que trabalha com perspectivas das
Politicas Publicas em seus aspectos materias. Nesse sentido, as teses desenvolvidas no
ambito do Programa devem abordar as demandas sociais contemporaneas e também as
Politicas Publicas de gestdo dos interesses da sociedade. O estudo realizado parte
justamente da necessidade de concretizagdo de um conjunto demanda sociais. Observa-
se no artigo 23 da Constituicdo Federal uma série de competéncias e atribuicdes comuns,
onde a propria execugao inicia no poder local, contudo € nesse ambito onde € aplicada a
menor parcela dos recursos tributarios.

No Brasil ha 5.570 municipios e de acordo com a Confederacdo Nacional de
Municipios, 73% deles possuem dependéncia nas transferéncias constitucionais, tendo
em vista a baixa arrecadacao propria. Diante disso, demonstra-se necessario o estudo da
viabilidade de um Fundo Constitucional Compensatério voltado para municipios de matriz
rural, pertencentes a porcentagem apresentada acima.

O federalismo brasileiro vem sendo abalado pela ineficiéncia econémica e politica,
traduzindo-se em um modelo predatorio com alta desigualdade regional, onerando os
municipios brasileiros e levando a um processo de desconstrucido da federacao diante da
ineficacia das politicas publicas.

Assim, a proposta de analise das potencialidades de aplicagdo dos principios da
lealdade federativa / Bundestreue e equalizacao fiscal / Finanzausgleich para a efetivagao
dos pressupostos do federalismo cooperativo nos municipios de matriz rural estao
alinhado com a area de pesquisa do Programa de P6s-Graduagao em Direito, e também
com a linha de pesquisa do orientador Professor Doutor Ricardo Hermany, além de
possuir seu ineditismo destacado, por meio da apresentacédo de sugestdo de calculo para
a criacdo de um fundo constitucional compensatério, formatado por meio do estudo da

solidez financeira dos entes locais.



2 A DESCENTRALIZAGAO EM SUAS MULTIPLAS PERSPECTIVAS: ANALISE
CRITICA E TENDENCIAS GLOBAIS

As analises realizadas por Tocqueville permanecem validas até hoje. Em paises ao
redor do mundo, os governos centrais e subnacionais tém renegociado suas relagdes nos
ultimos anos, reconsiderando a divisdo de autoridade e recursos entre os niveis do
estado. Em resposta, os economistas politicos tém dedicado cada vez mais atencao as
causas e consequéncias da “centralizagcao” e da “descentralizacio”.

No entanto, esta repleta de meng¢des diferentes dessas palavras que muitas vezes
nao fica claro o que significam. Este primeiro capitulo busca construir uma forma
sistematica sobre os modelos de Estado e ao final analisar a formatacgéo brasileira. O foco
do estudo é o federalismo, pois se vislumbram mecanismos cooperativos no modelo
alemao que podem ser aplicados em nosso Pais.

A pesquisa pode se beneficiar tanto de definicdes precisas de diferentes concepcgdes
de descentralizagdo quanto de dados sobre elas para um grande numero de paises. Este
primeiro capitulo visa trabalhar alguns pontos de partida conceituais e levantar alguns
dados relevantes. Isso ira contribuir para a resposta ao problema de pesquisa central
deste trabalho, que visa analisar as potencialidades de aplicacdo dos principios de
equalizacdo financeira e lealdade federativa, através da criagdo de um fundo
constitucional compensatério.

Realiza-se uma anadlise de como essas formas de descentralizacdo se
correlacionam com varias caracteristicas dos paises - seu tamanho, nivel de divisdo
etnolinguistica, histéria colonial, desenvolvimento econémico e grau de democracia. Em
seguida, considera a relacdo de descentralizacdo e federalismo, encontrando
divergéncias entre as definicbes comumente aceitas de federalismo e o julgamento dos
estudiosos - ou das proprias constituicdes dos estados - sobre quais estados sao vistos
como realmente federais.

Vislumbra-se que os paises com uma area ou populagdo maior tendem a ter uma
maior descentralizagdo vertical deciséria. Mas ndo € mais provavel que efetivem um

compartilhamento de competéncias. Os paises nos quais as minorias etnolinguisticas



constituem uma grande parte da populagdo tendem a ter mais niveis de governo - mas
menos descentralizagdo de recursos financeiros. Aqueles economicamente mais
desenvolvidos tendem a ter menos niveis de governo, mas s&o mais descentralizados na
maioria. As estruturas mais democraticas tendem a ter menos niveis de governo
subnacional nos quais os lideres sdo nomeados em vez de eleitos. A democracia também
pode estar correlacionada com outros tipos de descentralizacao.

Independente das causas e consequéncias da descentralizagcdo, mesmo um
levantamento preliminar de dados sugere a necessidade de distinguir cuidadosamente as
formas de Estado. Aumentar o numero de niveis de governo em um Estado - talvez na
esperanca de fornecer cada bem publico na escala ideal, ou de criar governos locais
menores € mais responsivos, com capacidade de financiamento - pode ter efeitos
diferentes do que aumentar a participagdo dos governos locais. Os padrdes globais
sugerem também que diferentes tipos de descentralizagdo podem ter causas diversas.

Desse modo, para continuar o estudo, realiza-se de forma sistematica uma analise
da interconexdo necessaria entre a descentralizagdo e o Estado; em segundo as
formulagbes tedricas do Estado unitario, confederado e descentralizado, para
posteriormente adentrar na teoria geral do federalismo e ao final analisar brevemente o

paradoxo do federalismo assimétrico brasileiro.

2.1 Descentralizagao e Estado: uma interconexao necessaria.

A formacao do Estado atrelado com seu surgimento € uma histéria de grandes lutas
sociais e politicas, e por muitos momentos deixou claro o0 modo de como as nacdes
observam o seu Estado, ou seja, como mecanismo de defesa de seus proprios interesses.
Esta visdo n&o corresponde com a realidade, pois o Estado, suas leis e politicas séo
formas de expressdo do poder, em meio a uma intermediacao entre Estado e Sociedade.
Contudo, este poder encontrado na sociedade, nagédo e classes esta distante de ser o
poder dos cidad&os iguais perante a lei.

Trata-se de conceitos politicos, a Nagao, sociedade e Estado, que estao presentes
em cada Pais — onde cada povo partilha de etnias e historias na busca pela construcéo de
seu territério, sendo este governado em nome de uma comunidade de cidaddos. O

Estado pode ser identificado por meio de trés elementos basicos, - um territorio



demarcado sob controle de um aparelho estatal; um aparato politicamente organizado
com poderes gerais e especificos; e uma populagdo sobre a qual a autoridade e as
decisdes politicas sdo consideradas.

A teoria geral do estado reconhece a soberania dos estados e governos legitimos,
assim como os seus desafios externos. A soberania envolve muito mais do que somente
um poder de policia. Segundo Helmut Willke (1992) ha quatro formas de sustentar atos
especificos de poder do Estado — a forga, legislagdo, recursos financeiros e
conhecimento. Os trés primeiros sdo intuitivamente plausiveis, contudo, o quarto € um
aspecto importante do poder do Estado ha milénios e envolve muitas formas de coleta de

informacgdes, vigilancia e calculo politico.

Tabela 1: Recursos de Estado

Recurso Forma de Estado Papel na formagao, forma e fungdes do
Estado.
Forga Estado Territorial Reivindicacdo do monopdlio da coergao

organizada em determinada area territorial
para proteger as fronteiras e criar
condigbes para a paz dentro do territério
nacional.

Legislacdo Estado Constitucional Criar constituicdo, estabelecer condigdes
para transferéncia pacifica de autoridade
executiva, instituir direitos de propriedade,
estender direitos legais, politicos, sociais e
econdmicos.

Recursos Financeiros Estado Intervencionista Estabelecer estado fiscal burgués com
receitas do estado com base na tributagao
geral obrigatéria para fins legitimos (e
como base para reembolsar empréstimos)
e usar o controle sobre o crescente
orcamento do estado para estender o
"poder infraestrutura" do estado.

Conhecimento Estado de Supervisao Estado busca o monopdlio relativo da
inteligéncia organizada (informacéo,
conhecimento, pericia) como base para
seus poderes de orientagdo (governancga e
meta-governanga, por exemplo, método
aberto de coordenagdo como praticado na
Unido Europeia) e para vigilancia da
populacdo e outras formas sociais.

Fonte: Willke (1992)



A segunda tabela apresenta as caracteristicas que definem os trés elementos, com
base em suas dimensdes externas, vinculando-os com fatores de crise do Estado.
Diferentes formatagdes estdo associadas a formas do aparelho estatal. Existem algumas
formas de poder politico que ndo séao territoriais, representando varios desafios para o
Estado. Este representa um conjunto de instituigbes socialmente integradas,
regularizadas, cuja fungéo € definir e fazer cumprir decisdes vinculativas coletivas, sobre
membros de determinada sociedade em nome do interesse comum ou vontade geral de

uma comunidade identificada com aquele territorio.

Tabela 2: Abordagem dos trés elementos para o Estado

Territério do Estado  Aparelho de Estado Populagéao
Caracteristicas Territorio Equipe especial com

fronteirigo sujeito divis&o de trabalho e Populag&o do estado

ao controle de capacidades especificas do

autoridade do Estado estado.

colénias afirmam Reconhecimento de .

Aspecto extraterritorialidade soberania por outro Estrangeiros,
Externo estados refugiados, apatridas
. . Perda de capacidade do . o
Crise de _Frontelras Estado, crise de De9I|n|o~demograf|co,

Estado inseguras, legitimidade; emigragao

ocupacao, Governo no exilio

- Remocéo forgada,
Derrota militar

Estado “falho” Perda d Falha administrativa, perda genocidio, guerra <_:ivi|,
erda de de legitimidade poder duplo ou divis&o
sob_era_ma lealdades.
territorial

Fonte: Willke (1992)

Por conseguinte, na terceira tabela sao identificados seis aspectos do Estado. Estes
estdo interligados com o colapso dos canais de representagcédo; perda de coeréncia
quando o estado se divide em niveis concorrentes; perda de eficacia dos modos de
intervencgao; crise nas bases sociais, que reflete na desunido da classe representante ou
no rompimento do compromisso que sustentava o poder do Estado; perda de
legitimidade, quando o estado falha em um projeto de prosperidade econdmica, por
exemplo; e crise de hegemonia.

No primeiro, quarto e sexto, tem-se a relagdo da teoria de Gramsci (1975), que
estuda o desenvolvimento da sociedade italiana em meio aos seus problemas culturais,

sociais, politicos e econbmicos, apontando para casos em que ocorrem a perda de
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legitimidade e crises de hegemonia. No terceiro e quinto, de Habermas (1976), que se
baseia na teoria dos sistemas e sociologia fenomenoldgica e distingue os niveis de crise
capitalista: econdmica, racionalidade, legitimacdo e crises motivacionais, em meio a
estruturas culturais e de personalidade. E de forma mais geral, no segundo, Taylor (2013),
que fornece uma visao das origens, formas de evolugdo e fracassos de um Estado, desde

os anos 1990.

Tabela 3: Seis Dimensoes do Estado e Poder Estadual

Dimensao Definicao Significado Crises
Trés dimensoes formais
Mode de Crise de Representacao
Representagdo  Forgcas sociais com Acesso desigual ao Estado.
acesso ao aparato
estatal e poder Capacidade  desigual de
resisténcia a distancia do
Estado
Modo de Arquitetura Capacidade desigual de Crise institucional
Articulagéo institucional de niveis moldar, fazer e implementar
de Estado decisdes Integracao
Modo de Modos de Diferentes mecanismos de Crise de racionalidade
Intervencgéo intervengdo  dentro  intervengéo
do Estado e além
dele
Dimensodes substantivas
Base Social Compromisso  social Desigualdade e concessées Crise do bloco de poder
do Estado institucionalizado simbdlicas para Populagao.
Insatisfagéo com
Conjuntos de politicas  partidos e Estado
especificas e visdes
hegemonicas
Projeto de Garante a unidade de  Supera a improbabilidade de Crise de legitimidade
Estado estado do aparelno e um sistema de Estado
sua capacidade de unificado, dando orientagéo
agir para agentes estaduais.
Visdo Define a natureza e Fornece legitimidade externa  Crise de
hegeménica os objetivos do para o Estado, definida em Hegemonia

estado para uma termos de promog&o comum,
formacgdo social mais  etc.
ampla

Fonte: elaboracao propria
Desde os anos de 1970 pode ser observada uma tendéncia ao estatismo autoritario,

envolvendo um controle intensificado do estado sobre as esferas da vida socioeconémica,
com o declinio das instituicbes democraticas e redu¢ado das chamadas liberdades formais.
(Poulantzas, 1978). Os principais fatores s&o: a transferéncia do poder Legislativo para o
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Executivo, com a concentracéo; declinio do Estado de Direito; transformacao dos partidos
politicos, que representam a opinido publica, sendo grandes forgas para transmitir a
ideologia do Estado e justificar as politicas para a populag&o. E por fim, o surgimento de
‘redes” de poder que interrelacionam a organizagdo formal do estado com elites
industriais e financeiras, grupos de lobby, entre outros. (CROUCH, 2004). (ELSNER,
2013).

Tal situagao pode ser visualizada como uma tendéncia secular, com reversdes que
nunca retornam a politica ao seu estado anterior, contudo tem efeito catraca, significando
que o préximo passo autoritario inicia em um ponto mais alto. Ainda, as crises de
seguranga, econdmicas e politicas sao impulsionadoras de cada uma das etapas,
ocorrendo 0 mesmo com a perda de soberania, quando os Estados operarem com
acordos em seus proprios ritmos politicos e ciclos de tomada de deciséo.

Para exemplificar, enquanto que os ritmos da economia em diferentes escalas
aceleram em relagédo aos dos estados em diferentes escalas, o Estado tem menos tempo
para determinar e coordenar respostas politicas a eventos econémicos, choques e crises -
sejam essas respostas formuladas por um Estado, parcerias publico-privadas ou regimes
internacionais. Isso reforga os conflitos entre o(s) tempo(s) do mercado e o(s) tempo(s) de
formulacao e implementagao de politicas estaduais e de coordenagao interestadual.

Diante dessa analise do Estado, sua formacéo, influéncias combinadas com fatores
internos e externos, a populacdo de cada territorio ndo € apenas um agregado de
individuos que la residem, estes sdo um complexo de politica estadual que varia entre
periodos historicos, tipos de estado e regimes politicos. Foucault (2008) observou a
necessidade de governar para diferentes povos, observando a nacionalizagdo, género,
entre outras baseadas na identidade — isso esta associado a diferentes padrdes de
inclusdo e exclusao dentro do Estado.

Em decorréncia disso, os problemas sociais € os fenbmenos que ocorrem na
convivéncia do sujeito na sociedade possuem respaldo universalmente diante da vida
social. Alguns autores classicos como Tocqueville contribuem com fundamentos para que
se possa compreender o atual estado, para conhecer o presente tempo. Conforme
dispée Waschkuhn (1998) Tocqueville valorizou a comunidade, pequenas aglomeragdes,
porque somente esse tipo de agrupamento iria propiciar, em seu entendimento, para uma

solidariedade indispensavel, virtude civica e preservagao da liberdade politica. Reconhece
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ainda, a necessidade de se ter uma estrutura de estado que viabilizaria a democracia na
sociedade.

Ainda na concepcéo de Tocqueville, o governo central € uma forma natural, em que
os sentimentos e habitos da sociedade s&o favoraveis a concentracdo desse
poder, objetivando a igualdade, em um governo unico e forte, percepgdo essa que se
opde aos objetivos da descentralizagdo. Aduz ainda que “a vida privada é tao ativa nos
tempos democraticos [...] que quase n&o resta mais energia nem vagar a cada homem
para a vida politica”, Tocqueville (1977 p. 515).

Embasada no otimismo, o poder local e o espirito democratico da sociedade, na
compreensao de Tocqueville, possui uma visdo a partir da colonizacdo dos Estados
Unidos, que teria criado uma comunidade de baixo para cima, adquirindo autonomia
perante o ente superior. Essa autonomia é considerada fundamental para a ideia de
liberdade e empreendedorismo, uma vez que a sociedade esta de um lado e o Estado de
outro, estimando as atribuicdes das associagdes civis, decaindo o conceito de sociedade
civil com viés liberal, proveniente do liberalismo politico, Fonseca (2007).

Por conseguinte, sem ocorrer a descentralizagdo, em um corpo politico de uma
federacdo, ou outro tipo de forma de estado descentralizado, poucas pessoas teriam
acesso a esfera publica, pois quanto mais uma sociedade centra os seus direitos e
competéncias, o numero de pessoas diminui frente a esse acesso, sendo assim, um dos
objetivos da descentralizagdo é o ensejar em um maior acesso por parte da sociedade
para com a esfera publica.

Sendo assim, a descentralizagdo ocorre nos niveis de governo, sendo por meio de
distribuicdo de competéncias e responsabilidades entre seus entes, para com as politicas
sociais. As perspectivas da descentralizagdo se personificam por meio dos atores sociais,
e permeiam por pactos federativos e estados descentralizados. Assevera Fonseca (2007
p. 246) sobre a descentralizag&do e a forma de estado federal vista pelo poder local tragam
a democracia e a participagédo desde o século XIX até hoje, quando se trata do Brasil.

Dessa forma, a relacdo entre descentralizacdo e pacto federativo, vista pelo
angulo dos poderes locais, adquire  novos  contornos, sobretudo
conceituais, embora ancorados na realidade histérica. A comparacao entre
ambas as tradigbes traz elementos capazes de demarcar a democracia e a
participagdo, sempresob o angulo do poderlocal na sociedade

brasileira, sobretudo do século 19 (embora retomando periodos anteriores) aos
dias de hoje.
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A descentralizagdo abrange uma série de conceitos que devem ser cuidadosamente
analisados em qualquer pais, principalmente quando séo realizadas analises de sistemas
financeiros, administrativos. A descentralizacdo € a transferéncia de autoridade, do
governo central para seus entes ou organizagdes subordinadas ou quase independentes.
Diferentes tipos devem ser distinguidos, pois possuem caracteristicas e condi¢des
variadas.

A descentralizagdo politica tem como intuito conceder aos cidadaos mais poder na
tomada de decisbes publicas. Geralmente é associado com a politica pluralista e ao
governo representativo, contudo pode apoiar a democratizag&o, por meio da formulagao e
implementagao de politicas. O conceito implica que a sele¢ao de representantes eleitorais
locais, onde se permite que os cidadaos conhegam melhor seus representantes politicos
e os eleitos conhegam as necessidades e desejos de seus eleitores. A descentralizagao
politica muitas vezes requer reformas constitucionais ou estatutarias, o desenvolvimento
de partidos politicos pluralistas, o fortalecimento das legislaturas, a criagdo de unidades
politicas locais e o incentivo a grupos de interesse publico efetivos.

Assim, os agentes determinam um processo de atribuicbes e desoneragdo do
governo Central, em detrimento aos demais entes, onde uma politica poderia ser melhor
planejada e executada, concedendo maior participacdo nas decisdes sobre os recursos
publicos, combatendo as desigualdades regionais, quando presentes?, consoante Alves
(2003).

Conforme sustentado por Silva (2012, p. 131), quando ocorre a descentralizagao,
esta deve vir objetivando a concretizagdo de um programa em uma area centrada ao
cidadao, beneficiando diretamente ele e ndo a administragdo. Pois a sociedade cobra do
Estado tipos de principios éticos, tipos de postura e comportamento, que historicamente
nunca forma resolvidos plenamente, e que acabam eclodindo no presente e futuro.

Descentralizar ndo ¢é dividir a cidade em pedacinhos e dispor pessoas para tomar

conta. E l6gico que isso pode até facilitar alguma coisa. N&o estou dizendo que
néo se possa ter a cidade dividida em regides para, por exemplo, fazer uma coleta

de lixo mais eficiente. Sc quando vocé fala de descentralizagdo administrativa,
objetivamente, vocé tem de tratar de outras questdes. Entender que o objetivo de

qualquer programa nessa area deve estar centrado no cidadédo e ndo na maquina
administrativa.

No que tange a descentralizagdo de politicas publicas para os governos locais,
entende Arretche (1999 p. 139) que a descentralizagdo depende da agdo do poder
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executivo de cada estado, pois se necessita de estratégias de indugédo, para serem
minimizados cursos, trazendo beneficios ao local, assumindo a gestdo da politica publica,
e para que esta estratégia se torne bem-sucedida, sdo necessarios meios de

descentralizagdo, com recursos financeiros, administrativos e politicos.

A extensao da descentralizacdo em cada estado depende ainda, diretamente, da
acgao dos executivos estaduais, isto €, quanto maior for o grau de coincidéncia das
agOes dos niveis mais abrangentes de governo — no nosso caso, governo federal
e governos estaduais —, maior sera o alcance da municipalizagdo em cada
unidade da Federagao.

Por conseguinte, a descentralizagdo administrativa visa a redistribuicdo da
responsabilidade, autoridade e recursos financeiros para a prestacao de servigos publicos
entre os niveis de governo. E a transferéncia de responsabilidade pelo planejamento,
financiamento e gestdo de certas fungdes publicas do governo central e suas agéncias
para unidades de campo de agéncias governamentais, unidades subordinadas ou niveis
de governo, autoridades publicas semiautbnomas ou corporagdes, ou autoridades
regionais ou funcionais em toda a area. As trés principais formas de descentralizagao

administrativa - desconcentracdo, delegacéo e devolugéo - tém caracteristicas diferentes.

Tabela 4: Formas de descentralizagdo administrativa

Desconcentracao A desconcentracdo - que muitas vezes é considerada a forma mais fraca de
descentralizacdo e é utilizada com mais frequéncia em estados unitarios -
redistribui a autoridade de tomada de decisio e as responsabilidades financeiras
e de gestdo entre os diferentes niveis do governo central. Pode simplesmente
transferir responsabilidades de funcionarios do governo central na capital para
aqueles que trabalham em regides, provincias ou distritos, ou pode criar uma
forte administragdo de campo ou capacidade administrativa local sob a
supervisdo dos ministérios do governo central.

Delegacao A delegacdo é uma forma mais extensa de descentralizagdo. Através da
delegacdo, os governos centrais transferem a responsabilidade pela tomada de
decisbes e administragdo de fungbes publicas para organizagbes semi-
autbnomas ndo totalmente controladas pelo governo central, mas, em ultima
analise, responsaveis perante ele. Os governos delegam responsabilidades
quando criam empresas ou corporagdes publicas, autoridades habitacionais,
autoridades de transporte, distritos de servigos especiais, distritos escolares
semi-autbnomos, corporagbes de desenvolvimento regional ou unidades
especiais de implementacdo de projetos. Normalmente, essas organizagdes tém
muita discricdo na tomada de decisbes. Eles podem estar isentos de restricbes
ao pessoal regular da fungéo publica e podem cobrar diretamente dos usuarios
pelos servicos.

Devolugéo — Um terceiro tipo de descentralizagdo administrativa € a devolugdo. Quando os
exclusivo para governos devolvem fungdes, eles transferem autoridade para tomada de deciséo,
Estados Unitarios. finangas e gerenciamento para unidades quase autdbnomas do governo local com

status corporativo. A devolugdo geralmente transfere responsabilidades por
servigos para municipios que elegem seus proprios prefeitos e conselhos,
aumentam suas préprias receitas e tém autoridade independente para tomar
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decisBes de investimento. Em um sistema descentralizado, os governos locais
tém limites geograficos claros e legalmente reconhecidos sobre os quais exercem
autoridade e dentro dos quais desempenham fungdes publicas. E esse tipo de
descentralizagdo administrativa que estd subjacente a maior parte da
descentralizag&o politica.

Fonte: elaboragéo prépria

Em estados federais, os entes subnacionais s&o estruturas importantes
frente a organizagdo do Estado, quando se trata de descentralizagdo, com seus orgaos
préprios e pessoas de direito publico para gerir, baseando-se ainda no principio da
representatividade democratica, que possui como finalidade a execucado dos interesses
préprios da sociedade. Diante da retomada do significado do Estado frente a sociedade e
suas necessidades, o poder local € concebido, pelo estabelecimento de novas relagcbes
entre o espaco local e a sociedade, em que a participagao ativa se mostra fundamental.

S3&o criados, no espaco local, canais de interlocug¢ao dos diferentes setores sociais e
mecanismos que visam uma maior participacdo da sociedade, como exemplo o
orcamento participativo e as audiéncias publicas, que por meio disso os cidadaos
decidem, com a administragdo, as demandas e necessidades mais importantes. Ainda no
entendimento de Machado e Lacerda (2003, p. 4),

Nao que o local seja uma reprodugdo em tamanho menor da esfera nacional,
porém, apesar de suas especificidades e mesmo potencialidades, muitas vezes o

que ocorre é uma certa ilusdo de poder conferida aos dominados. Mais do que
realmente terem poder, acabam inseridos na reproducao das proprias relagbes de
dominagéo. Portanto, diante destas questdes ha um grande desafio para aqueles
que desejam ver consolidadas sociedades verdadeiramente, mais justas e
democraticas.

A estabilizagdo politica e social de um Pais é recriada por meio das condigdes de
modernizagdo e capacitagdo do Estado, garantindo um maior desenvolvimento nas mais
diversas areas, em que a descentralizacdo se mostra como pilares dessa estabilizagao,
onde se deve ao final avaliar as autarquias locais e definir centros de decisao e poder.

Ao final, enquanto que os cidaddaos em um territério acabam se direcionando para
um poder unico, o sistema politico perde a sua estabilidade, acarretando, em fase de
crise, que o poder local assuma um papel de inimigo da sociedade. Essa inimizade com o
governo central, segundo Tocqueville, pode ser uma falta de responsabilidade, resultadas
pelas expectativas da populagdo no cumprimento de determinadas medidas, propagando-
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se em uma sociedade na qual os cidadados nao dispdes de possibilidade de determinagao
e deliberacao sobre assuntos de interesse local.

Tanto a centralizagdo quanto a descentralizacdo ndo sao condi¢cdes de “ou”. Na
maioria dos paises, um equilibrio adequado de centralizacdo e descentralizacdo é
essencial para o funcionamento efetivo e eficiente do governo. Nem todas as fungdes
podem ou devem ser financiadas e gerenciadas de forma descentralizada. Mesmo
quando os governos nacionais descentralizam responsabilidades, eles muitas vezes
mantém importantes papéis politicos e de supervisdo. Eles devem criar ou manter as
"condi¢cbes de habilitacao" que permitem que as unidades locais de administracdo ou
organizagdes ndo governamentais assumam mais responsabilidades.

Os governos centrais muitas vezes tém formas cruciais na promogao e sustentagao
da descentralizagdo, desenvolvendo politicas e regulamentos nacionais adequados e
eficazes para a descentralizacdo, fortalecendo a capacidade institucional local de assumir
a responsabilidade por novas fungdes. O sucesso da descentralizagao frequentemente
depende muito do treinamento de funcionarios nacionais e locais na administragao
descentralizada. A assisténcia técnica é frequentemente necessaria para governos locais,
empresas privadas e grupos ndo governamentais locais no planejamento, financiamento e
gerenciamento de fungdes descentralizadas.

Por fim, a sociedade atual € a sociedade capitalista, que existe em todos os paises
civilizados, um tanto livre, mais ou menos modificada pelo desenvolvimento historico
particular de cada Pais, e desenvolvido. Por outro lado, o 'estado atual' muda com a
fronteira de um pais. E diferente no Império Prusso-Alemdo da Suica e diferente na
Inglaterra dos Estados Unidos. O 'estado atual' é, portanto, uma ficgdo. No entanto, os
diferentes paises civilizados tém isto em comum: sdo baseados na moderna sociedade
burguesa, apenas uma mais ou menos capitalisticamente desenvolvida. Eles tém,

portanto, também certas caracteristicas essenciais em comum. (MARX, 1875) .

Diante disso, podemos refletir sobre a relagdo entre a sociedade atual - ou seja, uma
sociedade mundial emergente organizada sob o dominio da légica da acumulagao
orientada para o lucro e mediada pelo mercado, com todas as suas contradicdes,
antagonismos e tendéncias a crise. E o 'estado atual', isto &, as formas de 'governo +

governanga' organizadas a sombra da hierarquia. Em relagdo ao primeiro, precisamos
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considerar grandes macrotendéncias e, para o ultimo, devemos nos concentrar nos quatro
elementos e seis dimensdes do estado que s&o constitutivos da politica.

Nestes termos, existem macrotendéncias principais que restringirdo o
desenvolvimento dos principais estados capitalistas: a intensificagdo das crises
ambientais globais, regionais e locais devido a primazia da acumulacdo de capital,
rivalidades entre estados nacionais e / ou fragbes de capital sobre como lidar com isso, e
conflitos Norte-Sul, com repercussbes para a seguranga ambiental, guerras de recursos,
estados falidos, refugiados e assim por diante; a intensificacdo das contradigdes,
tendéncias de crise, e antagonismos na economia mundial, incluindo a crescente
polarizacédo da riqueza e das rendas, populagao excedente e crescente precariedade para
as classes subordinadas; e o fortalecimento de arranjos governamentais internacionais,
transnacionais e supranacionais e regimes de governanga que atendam aos interesses do
capital transnacional e marginalizem a sociedade civil. (ELSNER, 2013).

Com base nisso, as crescentes tensdes entre a légica da acumulagao diferencial,
especialmente a sombra de instituigbes e estratégias dominadas pelas finangas
neoliberais em escala global, e as demandas conflitantes, multidimensionais e muitas
vezes de soma zero de "seguranga" levardo a uma erosdo ainda maior de instituices
democraticas formais e praticas democraticas substantivas acompanhadas por uma maior
intensificagdo das tendéncias para o estatismo autoritario, com uma virada muito
intensificada para a militarizacdo e para-militarizagcdo e um estado de “supervisao” muito
melhorado. Havera um novo movimento do nacional. (ELSNER, 2013).

Os Estados de bem-estar para regimes de workfare mais pds-nacionais em estados
capitalistas avangados e reforgo das tendéncias atuais em diregdo a estados de
austeridade duradouros (JESSOP, 2002, 2015). Estados estaveis na semiperiferia podem
ver tendéncias para regimes de workfare para responder a expansdo do consumo da
"classe média" e compensar a crescente precariedade entre as classes subalternas,
incluindo a populacgao rural deslocada.

Havera também mais pressdo do capital transnacional para salvaguardar seus
interesses em todos os niveis ou escalas de governo + governanga a medida que 0 novo
constitucionalismo for estendido e houver maior integracdo dos aparelhos militares,
policiais e de seguranga cibernética. Mas isso ndo significa conceder fundamento ao
mantra de "ndo ha alternativa". E destacar as fraturas e atritos que criam o espaco para
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alternativas e a necessidade de intervencao para concretizar alternativas mais humanas,
democraticas e sustentaveis ao invés de se submeter a légica do neoliberalismo.
(JESSOP, 2015)

Nesse sentido, a descentralizagdo geralmente ocorre por dois motivos: (a) para
localizar a prestacdo de servicos mais perto das pessoas, por razdes de eficiéncia e
responsabilidade; e (b) promover a harmonia entre os diversos grupos dentro de um pais,
permitindo um certo grau de autogoverno. Particularmente em sociedades fragmentadas
por conflitos violentos, a descentralizacdo pode apoiar a coexisténcia pacifica de diversos
grupos, culturas e religides.

A descentralizagdo inclui um elemento formal e um elemento substantivo. Enquanto
o elemento formal trata da configurag&o estrutural do governo, o elemento substantivo diz
respeito a real profundidade da descentralizacdo, talvez melhor medida em termos de
descentralizagdo administrativa, politica e fiscal. O conceito binario de um governo
‘federal’ ou ‘unitario’ ndo indica a forca da descentralizagdo em um pais; em vez disso,

descreve a relagdo juridica entre os varios niveis de governo.

2.2 Formulagao tedrica de Estado Unitario, Confederagcdo e Estado

Descentralizado.

Ao iniciar com o estudo sobre a forma de governo federal, é importante ainda
destacar as outras formas existentes, suas diferengas e definigbes. Estes possuem
sentidos que delimitam suas estruturas, e unem elementos de um Estado, como
soberania, povo e territério. Este pode ser simples ou composto. O primeiro € aquele
indivisivel, onde o poder publico possui apenas uma expressao, ou seja, o governo central
representa a exclusividade, onde somente este é a autoridade. O segundo é divisivel em

partes internas, ocorrendo uma harmonia e equilibrio entre governo e seus niveis.
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Figura 1: Formas de Estado.
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Unitarios
- Descentralizado
Simples
Federais
Formas de Estado
Combostos Confederado
P Outras formas

Fonte: Elaboracgéao prépria.

Primeiramente, um estado unitario € um estado governado como uma unica poténcia
na qual o governo central €, em ultima analise, supremo. Os estados unitarios séo
entidades “unipessoais e indivisiveis” e a soberania ndo € compartilhada. Isso significa
que os cidadaos estao sujeitos ao mesmo poder unico em todo o territério nacional.

Contudo, n&do impede a existéncia de governos subnacionais, também eleitos
diretamente pela populagdo e com alguma autonomia politica e administrativa. Mas os
governos subnacionais exercem apenas os poderes que O governo central escolhe
delegar ou devolver. Os estados unitarios sdo, portanto, mais ou menos descentralizados,
dependendo da extensao dos poderes, responsabilidades e recursos subnacionais, e do
grau de autonomia que tém sobre esses diferentes elementos. Em um estado unitario,
unidades subnacionais podem ser criadas e abolidas e seus poderes podem ser
ampliados e reduzidos pelo governo central.

O governo unitario € uma espécie de sistema de governo no qual um unico poder,
conhecido como governo central, controla todo o governo. Na verdade, todos os poderes
e autoridades de divisbes administrativas estdo no lugar central, sendo que a maioria dos
sistemas de governo do mundo é baseada no sistema unitario de governo. E um pouco
diferente do modelo federal de governo. (MUELLER, 2012)

No governo unitario, o governo central tem o poder de aumentar ou reduzir o poder
das unidades subnacionais. Ele pode criar e abolir o mesmo. Reino Unido, Afeganistao,
China, Arabia Saudita, etc., sdo os exemplos importantes de governo unitario. O sistema
de governo unitario é baseado no conceito de consisténcia, unidade e identidade, e por tal

razao a centralizagdo do poder e do sistema de autoridade continua sendo a principal
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prioridade. O poder de tomada de decisdo cabe ao governo central, que é compartilhado
pelo governo com o governo de nivel inferior quando necessario. (MUELLER, 2012)

Nao ha tantas opgcdes de mudanca e inovacao, pois as pessoas tém uma voz muito
limitada neste sistema de governo. Existem muitos méritos e deméritos de um governo
unitario. E datil no sentido de que as regras e regulamentos nesses sistemas
governamentais permanegam consistentes e iguais em todo o pais. Em um momento de
emergéncia, ele toma decisdes oportunas em comparagdo com o sistema do governo
federal. Mas, simultaneamente, o conceito de liberdade de expressao sempre permanece
em baixa prioridade, por isso a maioria dos principios do governo unitario sdo muito
semelhantes aos do sistema de ditadura de governo.

Trata-se daquele em que todos os poderes de administragcao sido atribuidos a um
unico centro. O centro € onipotente. Um estado unitario pode ser dividido em pequenas
unidades por uma questdo de conveniéncia administrativa, mas as unidades nao tém
nenhum status constitucional proprio. Em outras palavras, a constituigdo ndo confere
quaisquer poderes as unidades. E o governo central que delega certos poderes as
unidades por conta prépria. As unidades sao, portanto, agentes subordinados do centro.
Os poderes de que gozam sdo dons do centro e, como tal, podem ser retirados a
qualguer momento. As unidades, portanto, ndo sao autbnomas e independentes de forma
alguma. (SONG, 2000)

Existe um unico conjunto de aparatos governamentais. Uma unica legislatura
suprema, um o6rgéo executivo e um judiciario supremo. A Inglaterra, por exemplo, € um
estado unitario. Ela tem um parlamento como sua legislatura, o rei em conselho como
executivo e o comité judicial da Camara dos Lordes como seu judiciario supremo. Este
pode ou nao ter uma constituicdo escrita. Como, por exemplo, Inglaterra e Franga séo
estados unitarios. A Franga tem uma constituicdo escrita, mas a Inglaterra ndo possui.
(SONG, 2000)

Ao contrario de uma federacédo, um estado unitario pode ou nao ter uma constituicao
rigida, por exemplo, a constituicdo da Inglaterra é flexivel, mas a da Franga é ligeiramente
rigida. E em sequencia, ndo ha necessidade de um judiciario especial com amplos
poderes de veto judicial em um governo unitario. Mesmo a mais alta corte do Reino
Unido, por exemplo, n&o pode julgar a lei aprovada pelo Parlamento. (SONG, 2000).

Mesmo com a delegagao de poderes dentro do modelo unitario, este ndo pode ser
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confundido com uma federagado, pois 0 governo nacional tem a autoridade para anular
qualquer medida tomada em nivel infranacional. A soberania ndo € partilhada entre os
niveis e a capacidade de decisao final compete ao poder central. (BARACHO, 2011).

Na desconcentracdo as funcdes da centralidade sdo executadas pelas autoridades
do Estado a nivel regional ou local. Na descentralizacdo as fungbes centrais sao
realizadas pelos lideres regionais ou locais. E na devolugdo o governo central concede
alguns poderes de decisdo autbnoma para as autoridades regionais ou locais.

Unitarian polity is usually subdivided into the centralised unitarianism and
the decentralised unitarianism. The contemporary peoole's Republic of China and
France are llustrations of the centralised unitary state where as
Japan practises descentralised unitarianism. Federation and Confederation in
contrast whit unitary states, organise the states in a compound way. A federation is
a unified state comprising at least two federal units (states, republics, cantons, or
Lander). The fields of government are divided between the member states and the
federal government on a constitutionally entrenched basis. A confederation, the
other type of compound polity, cannot, however, be considered as a unified state
as such? . (SONG, 2000, p. 183)

Importante salientar ainda ao distinguir as formas unitarias e federais, Mueller
(2012) aponta que em uma estrutura unitaria tem-se um governo central que comanda
todo o Estado, enquanto uma federacdo reune o todo e a partir disso direciona o

territorio.

A unitary state has a pyramid structure, whereas a federation bears a star-shaped
structure. In case of a unitary state, it is ruled from above, while the structure of a
federation gathers around the federal core which gives certain directions, but it also
receives particular reply pulses, so that here a constant action and reaction is
given. In such a structure the functions correspond with the core, while observing
the subsidiarity principle and pursuing the purpose of an optimum allocation of
tasks. However, this federal core is defined by general direction selects which are
addressed at all actors, while the autonomy of the Member States is protected. A
federal government defines the joint policy and takes decisions which are binding
on the entire federation, and in doing so, it admittedly enjoys a wide autonomy in
defining and defending common interests.*(MUELLER, 2012, p. 101).

2 Tradugdo Livre: A politica unitaria é geralmente subdividida em unitarismo centralizado e unitarismo
descentralizado. A Republica Popular da China e a Franga contemporaneas sao ilustragdes do estado
unitario centralizado, enquanto o Japao pratica o unitarismo descentralizado. Federagdo e Confederagéo
em contraste com estados unitarios, organizam os estados de forma composta. Uma federagéo é um estado
unificado que compreende pelo menos duas unidades federativas (estados, republicas, cantdes ou Lander).
Os campos de governo sdo divididos entre os estados membros e o governo federal em uma base
constitucionalmente enraizada. Uma confederacgéo, o outro tipo de politica composta, ndo pode, no entanto,
ser considerada como um estado unificado como tal.

3 Tradugdo Livre: Um estado unitario tem uma estrutura piramidal, enquanto uma federagdo tem uma
estrutura em forma de estrela. No caso de um estado unitario, ele € governado de cima, enquanto a
estrutura de uma federagdo se reline em torno do nucleo federal que da certas diregbes, mas também
recebe pulsos de resposta particulares, de modo que aqui se da uma acédo e reagcdo constante. Nessa
estrutura, as fungdes correspondem ao nucleo, respeitando o principio da subsidiariedade e perseguindo o
objetivo de uma alocagédo o6tima de tarefas. No entanto, este nucleo federal é definido por selegbes de
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Conforme o entendimento de Friedrich (1968) a estrutura federal gera um processo
de federalizagdo de uma comunidade politica, ou seja, um processo onde um numero de
comunidades separadas entra em arranjos para trabalhar em decisdes conjuntas voltadas
a problemas comuns. (RICKER, 1964). Essa forma de engenharia politica tem como
principio o fortalecimento de mecanismos de autonomia entre os membros e
equacionamento das desigualdades regionais, institucionalizando normas para a sua
diminuicao.

Em segundo, uma confederagdo € uma associacdo de Estados independentes
que por meio de um tratado, decidem delegar o exercicio de competéncias para 6rgaos
comuns com o intuito de coordenar um numero de dominios como comércio internacional,
necessitando de um governo comum para a gestdo dos mesmos. Trata-se de um modelo
que respeita o Principio da soberania internacional de seus membros. (REVERBEL,
2012).

Portanto, a Confederacdo se caracteriza como a wunido de comunidades
soberanas detentoras de iguais objetivos. O que difere essa formatagcdo com a de Estado
federal € a debilidade do poder central diante das subunidades territoriais. A fragilidade do
governo central pode ser observada por meio do direito de secessado dos estados
confederados nas diversas nacionalidades e na dificuldade de a centralidade conseguir
fazer valer sua legislagéo frente aos outros governos. (SOARES, 1998).

Historicamente, as confederagdes muitas vezes demonstraram ser um primeiro ou
segundo passo para o estabelecimento de um Estado nacional, geralmente como uma
unido federal. Assim, a unido federal da Suica moderna foi precedida por uma
confederacgao dos cantdes sui¢os; os arranjos federais modernos da Alemanha podem ser
rastreados até a Confederagcdo Germanica do século XIX (o Deutsche Bund); e a
constituicdo federal dos Estados Unidos € a sucessora do governo dos Artigos da
Confederagdo. Em alguns outros casos, as confederagdes substituiram arranjos mais
centralizados, como, por exemplo, quando os impérios se desintegram e s&o substituidos
por associagdes voluntarias de suas ex-colénias. A Commonwealth Britanica de Nacgdes,
e a Comunidade Francesa sdo casos desse tipo. (RICKER, 1964)

direcéo geral que sdo dirigidas a todos os atores, enquanto a autonomia dos Estados membros é protegida.
Um governo federal define a politica conjunta e toma decisdes que vinculam toda a federagao e, ao fazé-lo,
tem reconhecidamente ampla autonomia na definigdo e defesa dos interesses comuns.
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A Commonwealth € um exemplo de uma confederacdo nascida como resultado da
descentralizagao e eventual desintegragdo de um império. Os membros originais em 1931
foram o Reino Unido, Australia, Canada, o Estado Livre Irlandés (Irlanda), Terra Nova,
Nova Zelandia e a Uni&o da Africa do Sul. Em 1949, Terra Nova tornou-se uma provincia
do Canada, e a Irlanda se retirou. Em 1961, a Africa do Sul também se retirou da
organizagcdo, embora tenha se unido novamente em 1994. Ainda, varios hovos membros
eram ex-colonias no século XX, como Malasia (1957), Chipre (1961), Kiribati (1979) e
Brunei (1984). A Namibia se juntou em 1990 apés conquistar a independéncia da Africa
do Sul. No inicio do século XXI, a Commonwealth cresceu para incluir mais de 50
membros. (RICKER, 1964)

Vale destacar o Estatuto de Westminster (1931) que estabeleceu a igualdade entre
seus membros. A Declaragdo de Londres (1949) permitiu que os membros fossem
republicas, embora todos os paises membros devessem reconhecer o monarca britanico
como o chefe simbdlico da Commonwealth. Os governos s&o representados nas capitais
de outros paises por embaixadores. Na segunda metade do século XX, a Commonwealth
formulou uma missao de promover a democracia, o desenvolvimento econémico e os
direitos humanos. (RICKER, 1964)

Por conseguinte, a Unido Europeia (UE) € uma organizagdo supranacional que,
embora resistindo a classificagdo rigorosa como confederagdo ou federal, tem aspectos
confederais e federais. Seu antecessor, as Comunidades Europeias (CE) -
compreendendo a Comunidade Europeia do Carvdao e do Aco, criada em 1952; a
Comunidade Econdbmica Europeia (Mercado Comum), criada em 1958; e a Comunidade
Europeia da Energia Atomica (Euratom) - desenvolveu rapidamente mecanismos
executivos exercendo autoridade regulatoria e diretiva significativa sobre os governos e
empresas comerciais privadas dos paises membros. Quando as comunidades foram
incluidas sob a UE em 1993, a UE herdou essa autoridade executiva. No entanto, apesar
do mecanismo executivo central da UE (uma caracteristica fundamental de um sistema
federal), cada um dos governos membros mantém uma medida substancial de soberania
nacional - um aspecto importante dos acordos confederais. (RICKER, 1964)

Os Estados sdo, de fato, muitas vezes desafiados por associacbes concorrentes
dentro de seus limites; sua supremacia € muitas vezes mais formal do que real; e as

vezes sao incapazes de manter sua existéncia. Além disso, uma definicdo em termos de
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poder por si sO ignora o fato de que existem grandes diferengcas entre os estados nas
estruturas que empregam para o exercicio do poder, nas maneiras como usam o poder e
nos fins para os quais voltam seu poder. Algumas dessas diferengas sdo exploradas na
discusséo que se segue a duas categorias gerais de estados-nagéo: o estado unitario e o
estado federal. (RICKER, 1980)

Em parte por necessidade administrativa, ou por causa das pressdes dos interesses
territoriais, quase todos os estados modernos preveem alguma distribuicdo da autoridade
governamental em uma base territorial. Sistemas nos quais o poder é delegado do
governo central a unidades subnacionais e nos quais a concessao de poder pode ser
rescindida a vontade do governo central sdo chamados de sistemas unitarios. (RICKER,
1980)

Sistemas nos quais um equilibrio € estabelecido entre dois conjuntos autbnomos de
governos, um nacional e outro provincial, sdo denominados federais. Nos sistemas
federais, as unidades provinciais geralmente tém poderes para conceder e tirar a
autoridade de suas proprias subunidades da mesma maneira que 0s governos nacionais
em sistemas unitarios. Assim, embora os Estados Unidos estejam organizados
federalmente ao nivel nacional, cada um dos 50 estados esta em uma relacdo unitaria
com as cidades e governos locais dentro de seu proprio territério. (RICKER, 1980)

Observa-se a tabela comparativa de estruturadas de Estado.

Tabela 5: comparativo entre estruturas de Estado

Critérios Unitario Unitario Federal Confederal
centralizado descentralizado
Lealdade Princip. N N>L N=E (=L) R(>L)>N
territorial
Simbolismo N soberania N soberania NekE(L) R soberania
Politico L autonomia Compartilham
soberania
Representagcao MP’s eleitos MP’s eleitos MP’s eleitos MP’s apontados pelo
individualmente baseados no L baseados R
no E
Partidos Monopartidario— N Monopartidario - Multinivel Monopartidario - E
Politicos N

Legislacédo Exclusivo de N Exclusivo de N NeE (el) Princip. E
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Financiamento  Princip. N Princip. N NeE(el) Exclusiv. E

Administracdo NelL Nel NeE(el) Princip. E

Exemplos Grécia Franca Alemanha, Estados Unidos (1781
Canada a 1789).

Fonte: Elaboracao Prépria.
Obs1: MP’S (Membros do Parlamento). N (Nacional); E (Estadual); L (Local).

De forma explicativa,a primeira linha do quadro apresenta as dimensdes
e subdimensdes da territorialidade politica. Em um Estado Unitario Centralizado o nivel
nacional € soberano e a lealdade € indivisa, os deputados s&o eleitos individualmente,
diferente de uma federacédo onde cada estado-membro elege os seus para representa-los
perante o governo nacional (se houver governos locais com autonomia politica, como no
caso brasileiro, isso também ocorre a nivel estadual, ou seja, com a eleicdo de
representantes regionais para a representagdo perante o governo estadual). Para todos
os sistemas apresentados, diferentes instituicbes governam os territérios em diferentes
graus, e a maioria das fungbes sdo compartilhadas ou concorrentes entre eles, e cada
camada corresponde a uma arena separada da competi¢cao politica “multinivel”.

Em terceiro, quando ao Estado Descentralizado, é necessario realizar a
diferenciagcdo entre um estado unitario que pratica a desconcentracdo e um estado
unitario descentralizado.

No sistema de desconcentracédo, as competéncias do nivel local sdo delegadas nos
agentes do governo nacional que exercem competéncias nas unidades territoriais locais.
O controle é exercido por meio de medidas financeiras e disciplinares. O poder executivo
central pode revogar a decisdo de desconcentragdo ou - pelo contrario - alargar ainda
mais as competéncias das autarquias locais. Quando combinada com o governo
parlamentar, a desconcentracdo costuma ter efeitos centralizadores importantes, uma vez
que somente o Primeiro-Ministro pode decidir, quando necessario, sobre a politica de
governo e descentralizag&o. (FLEINER, 1999)

Ao contrario da desconcentragdo, a descentralizagao implica a transferéncia de
poderes do governo nacional ou de seus agentes para os representantes das
coletividades territoriais locais, em que estes ultimos n&o s&o diretamente responsaveis
perante o governo nacional ou seus agentes. (LINN, 1994). A maioria dos principais

elementos diferentes sobre os quais e os sistemas descentralizados devem ser
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distinguidos uns dos outros, pois se referem a um carater profundamente diferente do
respectivo status de autonomia para os niveis governamentais mais baixos. (FLEINER,
1999)

Os estados-membros dentro de um estado federal dispdem de autonomia original, o
gue ndo € o caso com a autonomia das unidades descentralizadas dentro de um estado
unitario; em outras palavras, a autonomia dos Estados-membros foi estabelecida e
garantida em um nivel constitucional, ndo apenas legislativo (estatutario), como € o caso
das unidades descentralizadas. O primeiro implica autonomia constitucional, executiva e
judicial e abrange também a organizagao de um Estado-Membro. Este ultimo significa que
- em principio - as unidades descentralizadas tém “carater puramente administrativo”.
(FLEINER, 1999)

De modo geral, os fatores que influenciam os processos intergovernamentais de
descentralizacdo em um determinado Estado sdo diversos e abrangem uma ampla gama
de elementos, incluindo tradigdo legal, grandes solugdes institucionais dentro de um
sistema constitucional, configuragao politica e contexto econémico. (LINN, 1994). Por fim,
realizada a analise das demais formas de Estado, realiza-se agora o estudo do sistema
federal.

2.3 Aproximagoes sobre a origem do federalismo: legitimagcdo e problema de
identidade nacional.

A ideia de federalismo esta afixada em sua propria etimologia “foedus” que em latim
possui significado de pacto, alianga que se manifesta como um acordo politico entre
partes e detém como finalidade uma alianca pautada na ideia de horizontalidade e
confianga. Para Riker (1975) o federalismo pode ser conceituado como uma organizagao
politica, em que as atribuigbes governamentais sédo divididas entre os seus entes ou
niveis federativos, sendo que cada um possui tarefas que devem ser administradas de
forma autbnoma. Dessa forma, a capacidade de organizagdo dos membros de um
Estado, com seu conjunto de normas e representagao do nivel nacional nos subnacionais,
reside o ideal federalista, onde cada umtem a autoridade para realizar tarefas
independentes de outro.

Por conseguinte, o federalismo devera ser compreendido como um principio politico
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fundamental detendo a finalidade de unificar as diferentes pol;iticas em determinado
conjunto de regras comuns, colocadas de forma a buscar a efetivagdo e colaboragao
entre os entes. Tal pensamento de Hesse (1978) direciona ao contexto que esta inserido
o problema, onde a pesquisa deve direcionar para os elementos, possuindo como base a
formacdo do se denomina federalismo, assim como a especificidade que cada Estado
ganha.

Essa forma de organizagao surgiu nos Estados Unidos em 1787 como um modelo
que procurava superar os enfrentamentos vinculados com a formacao do Estado nacional
a partir da unificagdo das treze colbnias inglesas. Por este motivo, a organizagéo federal
um sistema que busca responder os problemas da formacdo de um Estado em
determinado contexto ou como no caso do Brasil, promover a acomodagao dos interesses
do territdrio em um Estado ja consolidado. (RICKER, 1964).

Para que seja considerado como um estado federal, este deve possuir sete
caracteristicas fundamentais, apontadas por Ataliba (1987). Dentre elas a existéncia de
uma constituicdo que dispde as competéncias de ente federado do Estado, e a partir
disso cada membro também deve possuir a sua constitui¢cao, disciplinando as matérias de
sua competéncia. As outras caracteristicas se direcionam para a existéncia do povo, a de
um Poder Legislativo bicameral — possuindo a representagédo dos estados e do povo; e ao
final a criagdo de uma Corte Constitucional que garanta a aplicagao da Constituigdo.

Ainda, se destaca a contribuigdo de Dalari (1968) quanto as caracteristicas por ele
elencadas, seriam elas: a proibicdo de secessao; a soberania da Unido e a autonomia dos
entes federados, com competéncias exclusivas e concorrentes, autonomia e
descentralizacdo do poder politico. Todas as caracteristicas estariam vinculadas ao
nascimento de uma nova cidadania, fortalecendo a ligagao ente Estado e Sujeito.

Frente a tais caracteristicas analisa-se o federalismo através de duas vertentes, a
primeira relacionada com a divisao de poder entre os membros do pacto federal, por meio
da legitimagao politica dos entes; e em segundo a ideia de um pacto que representa um
conjunto de diferentes territorios que detém autonomias e competéncias, onde
estes respeitam a sobreposicdo que pode ocorrer. Esta relacdo de autonomia entre
poderes locais e o central € determinada por uma alianga, em que as unidades se
organizam visando o funcionamento, com vistas ao atendimento equilibrado das

demandas e interesses sociais de toda a Nagéo.
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Grande parte dos estudos sobre as federagdes existentes reconhecem trés tipos de
manifestagcbes, o modelo de Westminster, o Republicano-Presidencial e uma mistura
hibrida dos dois tipos. O primeiro tem base parlamentarista podendo ser observado no
Canada, Austrdlia e india, enquanto o segundo dispde de um modo republicano
presidencial, analisado nos Estados Unidos da América. Os exemplos hibridos que
combinam os varios elementos dos sistemas anteriores s&o vistos na Alemanha, Austria e
Suica. As comparagbes sdo boas quanto as estruturas internas, contudo deve-se
considerar que eles mudariam se fosse adotada outra perspectiva, como a distribuicao de
poderes nas federagdes (BURGESS, 2006).

O design das federagdes pode ser analisado através do que Daniel Elazar (1987)
denominou de self-rule plus shared rule, ou seja, a autoadministragdo somado a norma
compartilhada, através da distribuicdo de poderes entre membros da federagcédo para cos
objetivos comuns, com o intuito de manter a autonomia local e preservacéo das condigdes
de identidade e interesse especificos. Destaca-se que a divisdo entre os poderes e
competéncias podem ser organizados em bases territoriais e n&o territoriais. Nos
sistemas federais existem ao menos duas ordens de governo, a primeira vinculada com a
sua existéncia, firmada em uma Constituicdo; e a segunda estaria relacionada com a
alocacdo da distribuicido de poderes, estes variando conforme as circunstancias
especificas de cada federagao.

Os termos “autoadministracéo” e “norma compartilhada” sdo conceitos usados para
descrever e classificar sistemas politicos federais. Ha um consenso entre os escritores do
tema de que autoadministracdo tem significado de autonomia, verificando até que ponto
0s entes subnacionais séo livres para decidir, financiar e implementar as suas politicas. O
auto governo pode assumir diversas formatagdes, como tomar decisdes politicas que se
desviam dos padrdes de nivel superior; a capacidade de aumentar receita por meio de
impostos ou n&o e assim alimentar a “guerra fiscal”; a liberdade de aceitar ou recusar
financiamento federal para determinados projetos; capacidade de implementar regras
nacionais conforme cada especificidade local. (ELAZAR, 1987)

Dentre essas formas, as decisdes estdo relacionadas com os interesses do local. A
norma compartilhada, por outro lado, tras referéncia a trés manifestagbes diferentes,
dependendo de quem se entende por componente que vai “compartilhar com”, pois s6 é

possivel compartilhar com outro sujeito, definido pela norma. Em um primeiro momento,
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se pode definir como a extensdo onde os entes subnacionais podem participar das
decisbes que dizem respeito a comunidade. Um exemplo é a segunda cédmara alema
conhecida como Bundesrat, em que cada um dos dezesseis estados possui
representatividade, podendo vetar formalmente as decisdes nacionais, caso considerem
que seus interesses ndo estdo sendo levados em consideracao, Elazar (1987)

O segundo entendimento sobre a norma compartilhada possui relagdo com a
cooperagao horizontal entre as unidades, excluindo-se o governo federal. Como exemplo,
na Suigca ha cerca de oitocentos tratados entre os vinte e seis cantdes. Estes
compartilham o seu dominio ao cooperar e promover instituicbes comuns, embora nao
envolvam a Unido. Os sindnimos da norma compartilhada, compreendidos a partir da
cooperagao horizontal, podem ser considerados como a regionalizagdo — quando a
cooperagao se limita a penas um numero de unidades, e harmonizacdo — se envolver
todas as unidades, Elazar (1987)

Ainda, quanto a compreens&o sobre a norma compartilhada, outra delas esta diante
dos poderes e competéncias do governo central. Isso decorre da compreensédo de que
quando as regides se reunem em uma unido federal, elas delegam poderes a nova
unidade e mantém outros em sua jurisdicdo exclusiva. Aqui ela equivale a centralizagao,
em que o poder é compartilhado na norma de um novo “outro”, ou seja, um novo governo
supra-regional amplamente além do alcance das regides, conforme Elazar (1987).

O estudo mais abrangente sobre estes conceitos foi desenvolvido por Liesbet
Hooghe, Gary Marks, Arian Schakel. Conforme estes autores, as vantagens dessa
conceituacdo sdo que, ao levar em consideracdo as regras formais definidas
constitucionalmente, esta fornece uma imagem confiavel e transparente da autoridade
regional. Porém a principal desvantagem é a de que os mecanismos informais de
influéncia regional (por exemplo aqueles exercidos por partidos politicos) permanecem
obscuros. (HOOGHE, L, et.al. 2016)

Tabela 5: Critérios da Autoadministracao

Autoadministracao A autoridade exercida por um governo regional sobre aqueles que vivem na
regido, de 0 a 18, que é a soma das cinco dimensdes a seguir

Profundidade Até que ponto um governo regional € autbnomo e ndo desconcentrado (de 0 =

institucional nenhuma administragdo de proposito geral funcionando em nivel regional a 3 =
administragdo ndo desconcentrada de propésito geral, ndo sujeita ao veto do
governo central)
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Escopo da politica O leque de politicas pelas quais um governo regional é responsavel (de 0 =
competéncia autoritaria muito fraca em a) politica econdmica; b) politica cultural-
educacional; c) politica de bem-estar; e d) um dos seguintes: poderes residuais,
policia, organizagdo institucional propria, governo local para 4 = competéncias
autorizadas em d) e pelo menos duas de a), b) ou ¢) mais autoridade sobre
imigragao ou cidadania)

Autonomia fiscal Até que ponto um governo regional pode tributar independentemente sua
populagéo (de 0 = o governo central define a base e a taxa de todos os impostos
regionais a 4 = o governo regional define a base e a taxa de pelo menos um
imposto principal)

Financiamento Até que ponto um governo regional pode tomar emprestado (de 0 = o governo
regional ndo empresta para 3 = o0 governo regional pode emprestar sem
restrigdes impostas centralmente)

Representacgao Até que ponto uma regido possui um legislador e executivo independentes (de 0
= nenhuma assembléia regional e executivo regional nhomeado pelo governo
central para 4 = assembléia regional eleita diretamente e executivo regional
eleito ou eleito popularmente)

Regra compartilhada A autoridade exercida por um governo regional ou por seus representantes no
pais como um todo, de 0 a 12, que € a soma das cinco dimensdes a seguir

Legislacédo Até que ponto os representantes regionais co-determinam a legislacdo nacional
(de 0 = nenhuma representagao regional a 2 = representagdo regional com
direitos de veto sobre as leis nacionais que afetam sua regido)

Controle executivo Até que ponto um governo regional co-determina a politica nacional em reunides
intergovernamentais (de 0 = nenhuma reunido bi- ou multilateral de rotina entre
governos centrais e regionais para discutir politicas nacionais a 2 = reunides bi-
e multilaterais de rotina com autoridade obrigatéria)

Controle fiscal Até que ponto os representantes regionais co-determinam a distribuicdo das
receitas tributarias nacionais (de 0 = nenhuma consulta regional a 2 = consultas
com poderes de veto)

Controle de Até que ponto um governo regional determina restricbes subnacionais e
empréstimos nacionais de empréstimos (de 0 a 2, equivalente ao Controle Fiscal )

Reforma Até que ponto o0s representantes regionais determinam mudangas
constitucional constitucionais (de 0 = o governo central ou eleitorado nacional pode reformar

unilateralmente a constituicdo para 4 = um ou varios governos regionais ou seus
representantes podem vetar mudancgas constitucionais)

Fonte: MUELLER, 2019

Os conceitos supracitados visam a esséncia do sistema federal, sua extensao e
natureza da distribuicdo vertical. Podendo ser encontrados em trés sistemas: paises
unitarios em que as regides nao detém o autogoverno e norma compartilhada (como
exemplo, Luxemburgo ou Islandia); sistemas com autogoverno e pouca norma
compartilhada (Italia, Canada ou México) e federagbes possuindo os dois conceitos bem
definidos (Alemanha, Espanha, EUA e Suica). Sdo necessarias comparagdes entre
paises para realizar estas determinagdes. Como exemplo, em uma analise com base no

quadro brasileiro teriamos, assim como na Alemanha, altos indices de autogoverno e
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norma compartilhada.

Em sequéncia, essas consideracdes sobre a estrutura das federagdes levantam
algumas questbes importantes. Chama-se atencdo para a questdo do design das
federacdes. A real complexidade pode ser analisada amplamente se for reconhecida ao
menos dois fatores: o primeiro, a origem e formagao de cada federagdo, e em segundo, a
relagdo entre o complexo de instituicbes e seus parceiros sociais. Richard Siemeon e
Daniel-Patrick Conway s&o autores que analisaram as condi¢bes que tornam esse
sistema bem sucedido, concluindo que o desenho institucional importava, mas nao
garantia o sucesso ou fracasso de uma federagdo — estas precisam ser reforgadas por
normas institucionais, processuais e societais. Michael Burguess, apds analisar, aponta
para quatro pré-condigdes:

1 A coexistence between local-regional community sub-state identities, values and
loyalties and significant elements of shared, overarching identities and values in
the federation at large.

2 These dual values, identities and loyalties must be reflected in the central
institutions of the federation so that different forms of representation facilitate the
expression of different interests on different policy matters.

3 Additional to the central institutional framework, a series of consociational
techniques and procedures related to decision-making and the overarching
accommodation of elite interests must be introduced.

4. Attention should be paid to the changing character of the social diversities that
express political salience in order to adapt and adjust both to the new, as well as to

a reawakening of the old, identities, values and loyalties*. BURGUESS, 2019, p.
132)

Dessa forma, entende-se que a esséncia do federalismo esta ndo na estrutura
institucional ou constitucional, mas sim na propria sociedade. Tal perspectiva € a base
sociologica do federalismo e esta enraizada em diversos momentos nacionalistas,
diversidades linguisticas, identidades territoriais, diferengas religiosas, povos indigenas.
Assim, a variedade de divisdes sociais distribuidas territorialmente em uma federacao,
sdo pontos cruciais para a estabilidade da ordem constitucional e politica.

“Traducao livre: 1 Coexisténcia entre identidades e valores de sub-estados da comunidade local e regional
da comunidade e lealdades e elementos significativos de identidades compartilhadas e abrangentes valores
na federagao em geral.

2 Esses valores, identidades e lealdades duplas devem refletir-se no instituicbes da federagcdo para que
diferentes formas de representagéo facilitem a expressio de diferentes interesses em diferentes questdes
politicas.

3 Além da estrutura institucional central, uma série de técnicas e procedimentos consociais relacionados a
tomada de decisbes e a deve ser introduzida uma acomodacgao abrangente dos interesses da elite.

4. Deve-se prestar atengdo a mudanca de carater das diversidades sociais que expressam saliéncia
politica, a fim de adaptar e ajustar ambos ao novo, bem como ao despertar do antigo, identidades, valores e
lealdades.
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A nogao de territério vem sendo utilizada como dependente ou variavel na analise
feita pelas ciéncias sociais, quando se trata de federagdo. Porém o territério € um termo
composto que incorpora diversos elementos socioecondmicos e culturais dentro de uma
organizagao espacial.

Consoante a isso, ndo seria correto interpretar a territorialidade como algo
semelhante a um contéiner vazio que se destaca por si mesmo. A identidade territorial
nao deve ser interpretada isoladamente de outras divisdes sociais, pois ela é parte da
federacdo, aquela concepcdo mais ampla e que atualmente esta inerente com as
discussdes sobre federalismo. A territorialidade interage como diversas variaveis sociais
para produzir complexas formas de identidade politica. (KING, 1982)

Por conseguinte, a abordagem da economia politica para o entendimento dos
estados federais, esta baseada na relacdo entre a estrutura das leis nacionais, das
economias regionais e locais, e o sistema politico em que operam. E notdrio que as
federagdes estéo alicergadas nos principios da diversidade e diferenga, que engendram a
dispersédo territorial do poder de varias maneiras, sendo importante analisar como a
norma fundamental e o processo politico estdo relacionados com a natureza, distribuigao
do poder e de recursos econémicos em um Estado. (KING, 1982)

Os vinculos que existem entre economia politica e as agendas de reforma
constitucional nas federagbes dificiimente poderiam ser mais explicitos do que na
Alemanha. Os processos de integracado da Unido Europeia e a unificagado alemé ocorrida
em 1990, possuiram como intuito pressionar o estado federal a reavaliar as suas
estruturas internas, valores socioeconémicos, interesses e politicas publicas. Esta
agenda detinha varias propostas que envolviam a racionalizagcdo de unidades da
federagao, uma nova formula para as relagdes federais. (KING, 1982)

Todavia, com um duplo movimento de unificagao e interacdo mais estreita, vinculado
com a reforma constitucional e crescente tensao sobre o papel da federagao, a unificagao
coloca novos encargos econdmicos na base fiscal da Alemanha, reimplementando o
regime de equalizagao fiscal (redistribuicdo). Dessa forma, as tensées que ocorriam entre
a Alemanha norte-sul foram reduzidas pela divisdo de custos econdmicos, servindo para
acelerar os padroes de desenvolvimento econémico. A Alemanha tem concentrado varios
esforgos equalizar os membros da federagdo, buscando condigbes de vida uniformes (ou
equivalentes), consagrados no artigo 72 da Lei Fundamental. (BURGUESS, 2016).
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Dentre as conclusdes que se pode ter até o presente momento, € que ao investigar
como se formam e se perpetuam as federacdes, os principios basilares ndo devem ser
reduzidos a um mero calculo. As funcdes econbmicas basicas de um determinado
governo entendem a alocagdo de recursos, estabilizagdo e redistribuicdo, mas um
apontam também para um funcionamento eficiente, eficaz e equitativo, sendo que este
nao pode ser explicado somente a partir desses termos.

Uma explicagdo sobre a fungcdo e o papel do federalismo também exige que é
necessario levar em consideragao as dimensdes constitucionais e politicas dos sistemas
federais. Estes devem introudizir premissas constitucionais estabelecidas em toda e
qualquer federagcdo, como, por exemplo, a natureza do sistema politico, o papel dos
orgéaos federais e constituintes dos sistemas partidarios e a durabilidade dos valores
federais.

Nesse sentido, se pode analsiar que em uma estrutura federal, a lealdade deve
ocorrer em todos os entes federados, ou seja, unido e estados (quando ha a figura dos
municipios como entes a lealdade também deve estar presente, como no caso
brasileiro) sendo que compartiiham da soberania. E quanto aos outros critérios de
legislacdo, financiamento e administracdo se verifica que todos estes devem atuar nos
termos apontados - de modo compartilhado e coordenado.

Uma federacdo possui formatagdes cooperativa e competitiva, e sera analisado de
forma mais abrangente nos proximos capitulos. Porém, de forma inicial, para conduzir a
analalise do federalismo enquanto estrutura, o modelo dual comeca a ser formulado apés
a independéncia americana, baseado nas semelhangas econd6micas referente as ideias
de desenvolvimento do livre mercado e da eficiéncia da liberdade na area econémica no
século XIX. Aqui ele é construido a partir das teorias da eficiéncia econémica na alocagao
de recursos que até entdo eram escassos. Estudiosos da época da época compreendem
que o surgimento dessa estrutura decorreu das politicas do New Federalism dos governos
de Richard Nixon em 1969 a 1974 e Ronald Reagam em 1981 a 1989, pois houve uma
maior necessidade de atribuicdo de responsabilidade ao nivel estadual quanto a oferta de
politicas publicas — fortalecendo a descentralizacéo, fato que n&o ocorria anteriormente.
Reverbel (2012) entende que o federalismo americano é a primeira derivagao
encontrada.

Uma das caracteristicas deste modelo é a atuagcdo do governo estadual dentro de
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seus limites territoriais, onde cada um deve respeitar a sua competéncia. Dessa forma,
decorre uma divisdo de poder entre governo nacional e estadual, tendo uma concorréncia
e competitividade entre estados quando uma tarefa ndo estd expressa na norma
fundamental. (REVERBEL, 2012). Determinada federagcdo podera ter diversas formas
institucionais e legais, a depender da vontade e interesses politicos de cada Pais. A forma
competitiva pode ser analisada por sua descentralizacao e reparticdo de competéncias de
forma horizontal, onde um dos opostos a ele é o modelo de cooperacéo, que tem como
principal marco a relacdo entre os entes federados. O modelo possui uma reparticao
vertical de competéncias, em que € priorizado os mecanismos de cooperagao e
aproximacédo dos entes. (ARRETCHE, 2012). Um espécie de rivalidade entre poder
central e estadual acaba sendo substituido pela cooperacao e solidariedade entre os
membros, tendo como objetivo a corre¢do ou atenuagdo de desigualdades regionais
visando um equilibrio da Nagéao.

Retomando, as formatagcbes dos Estados influenciam significativamente nas
tomadas de decisdes, de cunho centralizado ou descentralizado. Assim, o federalismo
reconhecido como forma de organizagdo do Estado surge em 1787 nos Estados Unidos
da Ameérica. O debate sobre a origem das federagdes esteve ligado a uma unido de
territérios com identidades semelhantes, a fim de que pudessem coordenar melhor
assuntos especificos que seriam de interesse de todos os entes que a ela pertenciam.
Riker (1975) em seu estudo realizado em 1975 apontou condigbes pelas quais as
federacbes seriam criadas, fatores estes que seriam comuns a todas as estruturas, assim
ele examinou 18 federagdes.

A primeira condig&o estaria relacionada ao desejo dos agentes politicos em oferecer
barganha para aumentar o seu controle no territério de forma pacifica, lutando contra
ameagcas militares ou diplomaticas. A segunda estaria atrelada a disposi¢do dos agentes
politicos, que pertencem a territérios diferentes, em aceitar a barganha e desistir de algo
em prol da unido. (RIKER, 1975).

A abordagem de Riker (1969) quanto as origens do federalismo era refletida na
turbuléncia intelectual da ciéncia politica — caracteristica dos anos 1960 e 1970. A sua
principal tarefa era reafirmar o lado politico, pois estava convencido de que o federalismo
em si ndo trazia uma vantagem econdmica ou sociologica - ele era essencialmente

politico. Mas tais preocupacgdes tedricas formuladas por Riker (1969) podem ser debatidas
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atualmente? O autor fundamentou a sua abordagem na ideia de que os agentes politicos
racionalmente fazem barganha envolvendo mutuos beneficios, sendo que as condigdes
identificadas por ele sdo necessarias para a conclusdo da formagao de Constituicbes
federais, por exemplo. Entende que para as estruturas federais € necessario que exista
uma questao significativa suficiente para obrigar os atores participantes de negociar e isso
seria mutuamente benéfico.

Sem essas duas politicas necessarias — de expansao e vontade dos politicos de
aderir lealdades entre os entes — as federagcdes nao poderiam existir. Para contextualizar,
o entendimento de Riker (1969) para “barganha” relacionava-se a uma pratica de acordo
entre lideres nacionais e funcionarios do governo que tinham como objetivo o de agregar
o territério, melhorar a tributagdo e aumentar a forga dos exércitos. Ou seja, buscavam
expandir o seu controle sobre um territério, onde a federagao seria o unico meio para
realizar uma expansao desejada sem o uso da forga. Existem varios problemas
apontados por Burgess (2014) na constru¢do da natureza da barganha, ou como essas
federagdes foram formadas.

1 There is an implicit assumption that it is possible to distinguish between
those who offer the bargain and those who accept it when in practice this is
often extremely difficult, if not impossible.

2 It is taken for granted that it is always the ‘prospective national leaders’ who
offer the bargain and ‘the officials of the constituent governments’ who accept it
when this is not necessarily the case for every federal formation.

3 There is an implicit assumption of a clear delineation on role(s) between the
national (central) elites and the subnational (regional) actors when in reality 80
Concept and meaning the ‘prospective national leaders’ are frequently officials
of the constituent governments and vice versa.

4 There are very often other links, such as membership of the same political
party or of the same religious or ethnic group, that overlap and complicate the
picture, serving to undermine the neat demarcation between so-called central
and regional actors.

5 The existence of role accumulation makes it impossible in practice to assess
in which capacity the delegate to a constitutional bargain is acting.

6 It is based upon an implicit assumption that we know the political convictions
that motivate the parties and participating actors.® (BURGUESS, P. 81, 2014).

5 Tradugéo livre: 1 Existe uma suposigéo implicita de que € possivel distinguir entre aqueles que oferecem
a barganha e aqueles que a aceitam quando na pratica isso € muitas vezes extremamente dificil, se ndo
impossivel.

2 E dado como certo que sdo sempre os "lideres nacionais em potencial" que oferecem a barganha e 'os
funcionarios dos governos constituintes' que aceite-o quando este nao for necessariamente o caso de toda
formacao federal.

3 Existe uma suposigao implicita de uma delimitagéo clara das fungbes entre os elites nacionais (centrais) e
atores subnacionais (regionais) quando na realidade os ‘lideres nacionais em potencial" s&o
frequentemente funcionarios do constituinte governos e vice-versa.
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Essas adverténcias feitas pelo autor consistem em obstaculos para que a histéria
seja interpretada e analisada, pois sao fatores que delineiam a unido em uma federacgao.
Com relagdo as controvérsias que cercam o debate intelectual sobre a formacédo das
federacbes é importante analisar como e o porqué da existéncia dos Estados, para isso
analisa-se a Suica, Canada, Australia, india, Malasia, Austria e Brasil.

Para poder se observar melhor que os motivos de uma unido federal, ndo sao
dificeis de serem identificados, poisem alguns paises os fatores politicos podem superar
os socioecondmicos ou vice e versa. E importante reconhecer ainda que existe um
processo que envolve a criagdo de uma federag&o: primeiro um desejo de unido e em
segundo a decis&o de se ter uma federagao. Alguns modelos serdo melhor aprofundados
em capitulos posteriores, como a Suica e Austria.

O Canada no ano de 1867 se tornou uma federagao e teve a principal diferenca de
ser o primeiro a combinar uma tradicdo parlamentar, baseado no modelo de Westminster
— com principios federais. A tradicdo parlamentar britanica esta enraizada nos preceitos
de ordem e estabilidade e em uma fusdo de executivos e legislativos, onde uma
autoridade executiva forte resulta na capacidade de manter a maioria entre os
representantes no parlamento. (MARTIN, 1995)

Os entes compartilham poderes e competéncias, contudo a raiz do federalismo é
comumente compreendido por um governo unitario e centralizado, enquanto outros
modelos sdo de ordem federal descentralizada, podendo acomodar minorias dentro de
grupos compostos, por exemplo. Os relatos sobre as origens da federagdo canadense
enfocam quadro fatores principais: o primeiro relacionado ao impasse politico na provincia
do Canada, o segundo a ameaga dos Estados Unidos, em terceiro varios imperativos
econdbmicos e em quarto os nobres com a visdo de um sonho nacional. (BURGUESS,
2014).

A formacado da federagdo nesse pais parece incontroversa: um dos textos retirados

4 Muitas vezes, existem outros links, como pertencer ao mesmo grupo politico partido ou do mesmo grupo
religioso ou étnico que se sobrepdem e complicam a imagem, servindo para minar a demarcagao pura entre
os chamados atores centrais e regionais.

5 A existéncia de acumulacao de papéis impossibilita, na préatica, avaliar em que capacidade o delegado de
uma barganha constitucional esta agindo.

6 E baseado em uma suposi¢do implicita de que conhecemos as convicgdes politicas que motivam os
partidos e os atores participantes.
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dos debates da confederagdo e emanados de duas conferéncias coloniais em
Charlottetown e Quebec em 1864, culminaram em 1866 uma terceira conferéncia em
Londres, onde o governo britanico participou e corroborou as evidéncias dessa
interpretacdo convencional acima relatada. (RIKER, 1969)

Ainda, a sua constituicio em 1867 remonta a principios constitucionais muito
anteriores. A criagdo de um Canada federal deveu-se a um vitorioso que o via como o
melhor modo de escapar do engarrafamento politico da provincia. Portanto, o papel
britanico ndo era de pressdo e comando, mas de apoio. Essa foi a combinagao de forgas
e interesses politicos na provincia, junto com o apoio do governo britanico que trouxe o
que estava no ar ha décadas para uma conclusdo bem-sucedida — devendo-o ser, pois
criou uma federagdo imanente nas provincias da Nova Escécia e New Brunswick,
enquanto os britanicos Columbia e Prince Edward Island ndo entraram no sindicato até
1871 (RIKER, 1969).

As complexidades relacionadas a formacao da federagdo canadense ndo cabem em
poucos paragrafos, mas as reivindicagbes de Riker (1969) podem ser evidentes quando
relata que os Estados Unidos pareciam uma ameaca imediata para o Canada e foi a partir
desse momento que a federagdo foi criada. Isso demonstra que as suas conclusdes de
que o Canada nao tinha quase nada para oferecer e melhorar a sua defesa interna, estao
relacionadas as suas alegagodes, pois o pais exibe ambas as condigdes muito claramente.

Canadian federalism is somewhat assimetric — for exemple, the constitution
guarantees that three of nine supreme court justices must be from Quebec,
and Quebec operates its own pension plan, whereas other provinces are
convered by a natonal plan. (...) Like the United States, Canada is a large
country, but unlike its neighbor to the south, Canada has a relatively small and
highly dispersed population. (ROZELL; WILCOX, 2019, p. 96-97)8

A Australia se tornou uma federagdo em janeiro de 1901, mas sua formagao deve
ser definida a partir de suas relagdes imperiais britanicas no século XIX, sua evolugao
constitucional e politica, interesses e desenvolvimentos socioeconémicos e ao final seu

tamanho geografico. Uma das grandes razbes para a Australia se reunir esta relacionada

8 Traducgao Livre: O federalismo canadense ¢ um tanto assimétrico - por exemplo, a constituigido garante
que trés dos nove juizes da corte suprema devem ser de Quebec, e Quebec opera seu proprio plano de
pensdo, enquanto outras provincias sao convertidas por um plano nacional. (...) Como os Estados Unidos,
o Canada é um pais grande, mas, ao contrario de seu vizinho ao sul, o Canada tem uma populagdo
relativamente pequena e altamente dispersa.
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a sua relagcdo entre a sua extensdo territorial, populacdo e tamanho das unidades
politicas. Assim, a geografia e economia da Australia juntamente com suas politicas
separadas, autbnomas e independentes pavimentaram um caminho para um governo
federal. O pais em 1890 serviu para reforgcar as diferengcas de estado que definiram a
diversidade australiana. (GALLIGAN, 1995)

Em poucas palavras, a federagao australiana indica que mesmo que a ideia federal
nao seja um conceito popular, era sempre provavel que fosse a opgdo mais aceitavel para
a independéncia colonial. Havia uma diversidade suficiente na historia, politica, autonomia
para justificar uma possivel resposta constitucional. A Australia se formou sob uma réplica
da América, Suica ou Modelo federal canadense, ela tinha qualidades dos povos que
geralmente sdo negligenciadas. (GALLIGAN, 1995)

Na india o federalismo foi adotado em 1950, o primeiro termo era notavel por sua
ambiguidade estudada nos debates constitucionais ocorridos na Assembleia Constituinte,
onde foi adotada uma nova constituigdo. A cronologia dos eventos que forjaram a
reparticdo da India em 1947, estabelecendo os dois dominios independentes da india e
do Paquistdo, que influenciou as pressdes para uma federagdo. Ainda, o dominio do
partido que representa a populacdo hindu da india e a consequente constituicdo indiana
foi um documento que expressou principios e sentimentos humanitarios, e que se
misturaram com aqueles que incorporam a praticidade e os detalhes direcionados ao
nivel. (HARDGRAVE, KOCHANEK, 1986) As principais for¢as motrizes que levaram para
a criacdo do federalismo na india foram:

1 The interaction of the British colonial pattern of centralisation and the thinking of
the Indian political leadership.

2 The British desire to bring together within a single constitutional system the parts
of India under indirect rule — the princely states — and those under direct rule — the
British provinces with representative institutions.

3 The British concern about communal rights and communal status between
Hindus and Muslims meant that issues of states’ rights were generally
subordinated to the larger, more dangerous, challenge of seeking to accommodate
Muslim anxieties within a united India.

4 The experience of partition in 1947 demonstrated the inherent dangers of
separatism to those constructing the constitution and predisposed them to favour
centralisation.

5 The goals of economic development and modernisation seemed to require a
strong central authority capable of directing the economy. 6 The existence of a
highly centralised, hegemonic mass party and the absence of a strong state and
regional parties supported a centralised federal formula’. (WATS, 1966, p. 16).

" Tradugao livre:
1 Ainteracio do padréao colonial britAnico de centralizacdo e o pensamento da lideranga politica indiana.
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Diante da complexidade das circunstancias que cercavam o governo federal durante
1946 a 1949 era possivel observar a expansao territorial e a condicdo militar como
requisitos para a criacdo da federacao indiana.

A federagdo Malaia tem origem em 1895, quando os Estados Federados da Malasia
— Selangor, Perak, Pahang e Negeri Sembilan foram formados pela administragédo colonial
britdnica. Nao se podia a considerar como uma federagdo em sentido estrito, mas o real
significado do Tratado da Federacgao reside na ideia de uma federag&o implicita, que abriu
caminho para o estabelecimento de um verdadeiro governo federal. A imposig&o britanica
da Unido Malaia e a for¢ca da oposi¢cdo acabou levando para a sua abolicdo em 1948,
onde foi substituida no mesmo ano por uma nova constituigdo garantindo o federalismo.
(BURGESS, 2014)

O acordo da federagdo da Malasia criou um estado com os mesmos estados,
reconhecendo a identidade dos entes e fortalecendo os estatutos em relagcdo aos
chineses, indianos e outros ndo malaios, introduzindo uma lei de cidadania restritiva que
discriminava ndo malaios — em termos mais praticos, a nova federacdo tinha fortes
caracteristicas unitarias com um governo centralizado. A constituicdo n&o garantiu a
autonomia dos estados-membros e muito menos abordou o direito dos estados; teve
como principal objetivo acomodar as pressdes comunitarias que refletissem em uma
heterogeneidade da populacdo e centradas em questdes de cidadania, idioma, religido,
privilégios e educacdo. Pode-se afirmar que no caso da Malasia, as consideragdes
estratégicas foram abertamente primordiais, nos motivos para ampliar e adaptar uma
federacdo que ja existia. (RICKER, 1969).

Diante do exposto, pode-se verificar que o federalismo ndo possui uma férmula

prépria a ser seguida, cada pais se adapta no modelo de organizagdo do estado com

2 Os britanicos desejam reunir, em um Unico sistema constitucional, as partes da india sob dominio indireto
- os estados principescos - e aqueles sob dominio direto - as provincias britAnicas com instituicbes
representativas.

3 A preocupacao britanica sobre direitos e status comunais entre hindus e mugulmanos significava que as
questdes dos direitos dos estados eram geralmente subordinadas ao maior e mais perigoso desafio de
procurar acomodar as ansiedades mugulmanas em uma India unida.

4 A experiéncia da particdo em 1947 demonstrou os perigos inerentes ao separatismo aqueles que
construiram a constituicdo e os predispuseram a favor da centralizagao.

5 Os objetivos do desenvolvimento econdmico e da modernizagéo pareciam exigir uma autoridade central
forte, capaz de direcionar a economia. 6 A existéncia de um partido de massa hegeménico altamente
centralizado e a auséncia de partidos estaduais e regionais fortes apoiavam uma férmula federal
centralizada
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base em sua necessidade, uns mais centralizados, outros mais descentralizados,

estrutural e financeiramente.

2.4 Federalismo no paradigma contemporaneo brasileiro.

O Federalismo no caminho de construgao brasileiro sera analisado a partir de suas
constituicdes, de forma mais aprofundada, no capitulo final da tese. Este tem o intuito de
verificar o modelo federal brasileiro ao longo destes anos de formagao. Para observar
esse processo analisa-se brevemente a alternéncia dos periodos de centralizacdo e
descentralizagao na histéria brasileira — identificando a centralizagdo com o autoritarismo
e a descentralizacdo com os avangos da democracia — como realizado nas estruturas
dispostas anteriormente. (KULGEMAS, 2001).

Basicamente, a Constituicdo de 1891 implementou moldes soberanos com
excessivo poder por parte da Unido. As criticas ao momento foram diversas, pois o
modelo federal ndo cumpriu com os desejos dos federalistas. A forma de centralizagao foi
“asfixiante”, considerando que o resultado foi o dominio exclusivo da Unido do poder
politico com fundamentos no liberalismo inglés, federalismo americano e democracia
francesa (MELO; SCHULTZE, 2016).

A reforma ocorrida em 1926 imp6s aos membros subnacionais algumas fun¢des de
representacdo das minorias, impossibilidade de reeleger governadores e competéncia do
legislativo para decretar reformas constitucionais, visando o fim do impasse financeiro nos
entes federados e a intervencao financeira da Unido sobre os estados. Apds, em 1934 o
Brasil firmou o regime federativo aumentando o poder da Unido e deferindo-lhe
competéncias nao especificadas que pertenciam aos estados, e nesse momento o
federalismo brasileiro mostra sua face. (MELO; SCHULTZE, 2016).

A Constituicdo de 1937 implementou a ditadura da Era Vargas e extinguiu a
federacdo organizando o estado novo, uma forma de ditadura que atuava de modo
autoritario. O periodo democratico da Constituicdo de 1946 foi entdo interrompido pela
instituicdo do regime militar, desencadeando em uma centralizagdo do poder, com
extensao até 1985, diante da retomada da redemocratizacdo brasileira. Tal transigao
desencadeou a promulgacdo da Constituicdo de 1988, restando demarcada a forte

descentralizac&o federativa. De acordo com Kulgemas (2001, p. 34),
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No momento da promulgagdo da Constituicdo de 1988 a reagéo a centralizagéo
fiscal do regime autoritario atingiu seu ponto culminante; o padrdo de organizagdo
federativa que entdo emerge € tido como um dos mais descentralizados entre os
paises de desenvolvimento.

A origem do federalismo brasileiro perpassa por momentos de centralizagdo, onde a
Unido possuia um maior poder ante aos demais entes federativos, analisando que apos
1988 a forma federativa tornou-se resistente. A Constituicdo de 1988 visou a promocgéo e
estruturacdo de uma forma federal cooperativa, na tentativa de descentralizar a estrutura
aumentando a autonomia dos entes, inclusive para os municipios consagrados pelo
ordenamento como entes da federagdo. O artigo primeiro da norma fundamental
estabelece o modelo de estado e governo, possuindo um coroamento da evolugdo da
federagao brasileira, quando se vislumbra maior autonomia aos estados-membros e a
busca pelo equilibrio da Nacgao.

Assim, como forma de estruturar o modelo cooperativo, se buscou a ampliacdo das
competéncias comuns e concorrentes, possibilitando a interlocucdo entre os membros
para a implementagao de reformas e auxilio para com as politicas sociais. Porém os entes
nao aprenderam como agir de modo cooperado, sendo que é importante destacar que o
sistema de reparticdo de competéncias possui baixa operabilidade pratica, além de que
a reparticdo de arrecadacéo tributaria ndo foi concretizada de forma igualitaria e justa,
pois 0s municipios — entes menores e mais proximos aos cidaddos — foram vinculados a
inumeras tarefas sem o aporte financeiro para sua realizagio.

O que nao pode ser analisado na adogao da ideia de federalismo cooperativo € a
falta de mecanismos cooperativos mais eficazes. O autor Kulgemas (2001) emprega a
expressao “federalismo predatério”, caracterizando a situagdo marcada pelo conflito
permanente em volta dos recursos a serem distribuidos entre os membros da federagao.
E pela guerra fiscal que pode ser visualizada entre estados (inclusive por vezes entre
municipios), com o intuito de atrair novos investimentos através da renuncia tributaria.

Assim, 0 a formatacdo federal brasileira acena para esse carater predatorio
entendido pelo autor supracitado, on de pode ser observada a falta de instrumentos que
visem a prevencao desses conflitos e o estabelecimento de incentivos para que a
cooperagao ocorra, principalmente no sentido vertical, eis que no horizontal ao menos ja
se emprega uma forma que seriam os consoércios intermunicipais, servindo como meio
cooperativo entre municipios para a concretizagdo de competéncias comuns unidos ao

compartilhamento de custos. Ao partirmos dessa ideia, onde o federalismo é uma versao
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democratica, se faz necessario destacar as capacidades atreladas a essa forma apontada
por Camargo (2001, p. 74-75).

Promover a continuidade e estabilidade dos processos de escolha dos
governantes, em diversos niveis de governo;

Institucionalizar mecanismos de representagao, de reparticdo de competéncias e
de recursos que garantam previsibilidade e autonomia no exercicio do poder
partilhado;

Socializar mecanismos de controle plenamente utilizados pela constituency e
criar checks and balacens entre os diferentes poderes, que garantam a
transparéncia e accountability aos atos governamentais e as politicas publicas;
Combinar, de forma dindmica e atualizada, mecanismos de cooperagdo e de
competigao entre os entes federados;

Garantir a participagédo civil e seu envolvimento direto com decisbes de seu
interesse, especialmente no plano local.

Concretizar os apontamentos acima realizados pode ndo ser uma tarefa facil,
contudo n&o é impossivel. Preliminarmente, se destaca que na Alemanha o federalismo
cooperativo, que surge apos a Segunda Guerra Mundial envolvendo muito mais do que
uma distribuicdo de competéncias, este formou liderangas democraticas, abrangendo os
mais diversos segmentos da sociedade na condug&o dos negdcios publicos. No Brasil tal
processo participativo foi perfectibilizado pela Constituicdo de 1988, embora sua
implantagéo seja desigual e incerta. (Camargo, 2001).

Como o federalismo brasileiro é trino, existem tensdes entre todos os entes, onde
cada um quer isolar algum parceiro e maximizar seus proprios resultados. Observando a
debilidade da maioria dos municipios e estados pode-se notar que essa tendéncia para a
competigdo predatéria ndo pode levar a nenhum lugar. O modelo cooperativo, comforme
sera analisado posteriormente, pode ser um instrumento de neutralizacdo das distor¢coes
do federalismo assimétrico, e nesse sentido mostra-se necessario também o
fortalecimento dos municipios, que sao detentores de diversas competéncias, de
interesse local e comuns,e que por vezes n&o consegue realizar por absoluta
impossibilidade orgamentaria.

De forma clara, existe no Brasil um excesso de competéncias concorrentes, gernado
uma desordem, porém mesmo com essa situagao , que pode ser encontrada no artigo 23
da Constituicdo Federal, podera ser perfectibilizado um federalismo cooperativo
municipalista, no sentido de fortalecer os entes locais para o cumprimento de suas
tarefas, por ser o ente mais proximo do cidadado, que é o propdsito da criacdo de um
Fundo Constitucional Compensatério, que tenha como base a analise da solidez

financeira do ente municipal.
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Em consonéncia ao explanado, o autor Quintiliano (2012, p. 88) compreende que
‘repartir as competéncias nao significou apenas compartilhar poderes e receitas; implicou
também a divisdo de obrigacdes e, principalmente, de despesas”. Dispondo que por meio
dos conflitos de competéncia pode-se compreender que “o conflito negativo, mediante o
qual Unido, Estados, Distrito-Federal e Municipios alegam sua incompeténcia para
assumir obrigacdes e despesas”, e com relagdo ao conflito positivo, traz uma “situagao
em que os mesmos entes federativos reivindicam espaco para exercicio de poder”.

Desse modo, restaria invocado mais poder quando o interesse fosse financeiro, ou
quando a competéncia envolve um exercicio de poder, onde o bénus politico supera o
onus financeiro. Por outro lado, se esquece do ideal cooperativo, quando tais condi¢cbes
nao séo verificadas. Esses dois polos de conflitos, tanto negativo como positivo séao
considerados como obstaculos para a concretizagdo dos direitos constituiconais e que
precisam de agao prestacional do Estado, como exemplo as disciplinadas no artigo 23.

Para entender o paradigma brasileiro frente a teoria geral do federalismo
contemporaneo, tem-se ainda o artigo 30 da Constituicdo Federal de 1988 que atribui
diversas das tarefas conhecidas como de interesse local, e necesse sentido ndo exclui a
necessidade de uma distribuicdo desses encargos, pois parte das competéncias
administrativas que estdo dispostas tanto no artigo 23 como no artigo 30 sao
sobrepostas.

Uma das maiores dificuldades reside no fato de que grande parte dos
municipios ndo possuem condi¢des de gerar recursos proprios, restando dependentes
das transferéncias constitucionais. Desse modo, é necessario um maior fortalecimento
financeiro dos municipios, concedendo condigdes técnicas e administrativas de
implantacédo das politicas publicas, por meio da cooperagdo com outros entes — este fato
esta atrelado em outras federagdes, com entes subnacionais fortalecidos.

A forma mais correta para isso, € a descentralizacdo da execucdo na forma
cooperativa e coordenada entre todos os entes federativos. Restando claro que faltam
mecanismos de implementacdo para que um federalismo cooperativo venha a ser
consolidado no Brasil. Contudo alguns exemplos mostram resultados positivos, como € o
caso Alemao, que possui como base do federalismo o Principio da Lealdade entre os
entes da federagao e equalizacao financeira nacional, como sera analisado nos proximos

capitulos.
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Diante dessa perspectiva, considerando que o caso Brasileiro possui a figura dos
municipios, e ainda que a estrutura é constitucionalmente vinculada a forma federal
cooperativa, este entes ndo perderiam a sua autonomia, quando se vislumbra
mecanismos de equalizagdo, como em Paises a serem vistos. A estrutura restaria mais
fortalecida, frente a efetivacdo de determinada competéncia. Assim nessa relacdo é
possivel o estabelecimento de objetivos comuns. Ainda, essa formatag&o pode ter ter uma
independéncia na acao, analisando as peculiaridades de cada ente local, pois a
cooperagao € uma condigdo necessaria para o regime administrativo, em que algumas
estratégias utilizadas para a implementagédo de politicas publicas, comprometem a sua
efetividade.

Tal ponderagdo, quando analisado na perspectiva da teoria geral federal, deve ainda
ser implementada, devendo ter uma atuacdo cooperada entre todos, visando a nao
geracdo de conflitos. Essa combinagdo das politicas descentralizadas e coordenadas
serve para a garantia da capacidade e adaptabilidade de aprendizado da administragéo e
da politica quando ao desenvolvimento que € incerto. Cada ente precisa analisar também
a sua realidade, para que as decisbes sejam tomadas de modo equitativo em todo o
territdrio brasileiro.

Porém, o federalismo ainda ndo passou no teste, quando s&o observadas as
consequéncias econdmicas e financeiras e modo de superacao delas. Ndo se deve
pensar que esta se efetivando um ideal cooperativo com a ajuda financeira para
municipios em todo o Pais sem a analise da solidez financeira de cada um - e isso n&o é
executado apenas por meio de uma regulamentagdo uniforme, e sim de compartilhar
encargos de modo aceitavel e apropriado, sendo isso discutido pelos entes federados.

Ao final do capitulo, cabe analisar a seguinte construgdo realizada, analisando-se
paises considerados entre descentralizados e federais.

Tabela 6: Estados federais e descentralizados.

Entes Anotacdes Estado referido Ano da
subnacionais como "federal" Constituigao
com na Constituigao

autonomia e
competéncia
s residuais
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Argentina

Sim

Entes subnacionais Sim 1853
possuem poderes

residuais; regime

local.

Australia

Sim

Os Estados mantém Sim 1900
os poderes que
tinham sob as
constituicdes pre-
federacao, desde que
a Constituicdo nio os
atribua ao
parlamento nacional.
Poderes do
Parlamento Nacional
definidos.

Austria

Sim

Poderes residuais Sim 1929
para

Lander; (entes

subnacionais)

Bélgica

Sim

A autoridade federal Sim 1970
so tem poder em
assuntos
explicitamente
atribuidos a ela pela
Constituicdo e pelas
leis federais; outros
assuntos sao
atribuidos

aos entes

regionais.

Brasil

Sim

Poderes residuais Sim 1988
concedidos aos

estados e aos

municipios.

Alemanha

Sim

Poderes residuais Sim 1949
dados a Lander
(entes subnacionais)

Malasia

Sim

Poderes residuais Sim 1957
atribuidos aos

estados, em

diversas areas e

explicitamente

reservado aos

estados em anexo a

legislacéo.

México

Sim

Estados com poderes Sim 1917
residuais.

Nigéria

Sim

Concede aos Sim 1999
Estados o poder de

legislar sobre

qualquer assunto

n&o atribuido ao

legislativo federal;

responsabilidades

locais e estaduais

também

enumeradas.
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Suica Sim Poderes residuais Sim 1874
atribuidas a
cantbes.

Venezuela Sim Poderes residuais aos Sim 1961
Estados

Etidpia Sim Poderes residuais Sim 1994
concedidos aos
estados.

Fonte: elaboracao propria.

Assim, realiza-se no proximo capitulo o estudo dos pressupostos teodricos do
federalismo alemao, perfectibilizado por meio de seus pilares cooperativo, que servem de
base ao estado federal brasileiro. Destaca-se ao fim que os principios basilares que
norteiam o federalismo cooperativo alem&o podem trazer resultados positivos para o
modelo brasileiro, principalmente quando perfectibilizam a cooperacédo e equalizacdo de
recursos, devendo-se investigar qual as potencialidades para a sua aplicagéo.

3 PRESSUPOSTOS TEORICOS DO FEDERALISMO: PRINCIPIO DA
EQUALIZAGAO FINANCEIRA |/ FINANZAUSGLEICH E PRINCIPIO DA
LEALDADE A FEDERAGAO /| BUNDESTREUE

A conceituagdo do federalismo, conforme ja evidenciado, ocorre a partir da
compreensao da definicdo de Estado, gerando divergéncias entre os diversos autores. E
quando se busca um conceito de Estado que venha a suprir todas as correntes
doutrinarias, é algo quase impossivel, uma vez que este € um modelo complexo e que
pode ser visualizado por meio diversas maneiras, e por varios angulos. Por tal raz&o, o
federalismo pode ser compreendido como um dos fatores importantes para uma analise
do Estado contemporaneo, sendo o seu essencial principio, a unido de Estados
autbnomos que formam um sistema em uma nagdo comum.

A estrutura interna dos das federagdes trazem diferentes niveis de governo, onde
cada um possui autoridade diante de sua populagao e territério. Assim, o governo central,
subnacionais, sdo independentes, autbnomos e com poder para a implementacdo de
politicas publicas. Em federagbes contemporaneas, como € o caso brasileiro, o
federalismo tem como base a cooperagéo, detendo formas de ag&o conjunta, entre os
membros, mantendo a autonomia de decisédo e capacidade financeira.

A Alemanha vem sendo considerada como um dos exemplos de uma estrutura

federalista cooperativa e esta ndo é apresentada somente por meio de uma cooperagao
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genérica entre a Unido e estados-membros, sendo muito maior que isso. Quando uma
Federacio possui essa caracteristica, resulta em varias formas especiais de relagdo com
as outras instancias estatais. O pilar de sua estrutura interna € o desenvolvimento do Pais
de forma equilibrada, em que os programas venham a ser regionais e locais. Se visualiza
uma construgédo conjunta baseada na lealdade federal, integragédo politica e equalizagao
fiscal, onde a consciéncia da importancia de uma atuagdo comum sem prejudicar os
demais e com vista ao desenvolvimento é de suma importancia.

A evolucao do federalismo cooperativo na Alemanha pode vir a ser observada pelas
mudancas com referéncia ao arcabouco tedrico proposto. Com a Constituicdo imperial no
ano de 1871 se analisa o exemplo do federalismo hegemdnico em que também se criam
diversas formas como um pseudo-federalismo. E posteriormente se deve considerar o
periodo nazista, onde se teve uma alta centralizacdo do poder, fazendo com que os
estados e municipios percam autonomia politica, administrativa e financeira.

O periodo de Weimar, onde ndo se verificam maiores mudangas nesse sentido,
tem-se aqui um Estado Unitario e descentralizado, contudo ainda hegemoénica. A atual Lei
Fundamental de 1949 e suas principais reformas possuiu como principal intuito o
impedimento de abuso de poder politico, visando a busca pela reconfiguragcdo e seu
modelo, com o equilibrio de poderes e uma separacéo vertical do federalismo. Nesse
ponto se comecgou a buscar o federalismo cooperativo.

No periodo pds-guerra obteve-se um federalismo mais plural e autbnomo mudando
o Estado e fortalecendo os seus entes. Apos o advento da Lei Fundamental, o Pais
Alem&o se deparou com alguns enfrentamentos, como a confusdo de competéncias
entrelagadas, considerando as fungdes governamentais do nivel federal para os estaduais
e suas tarefas comuns, assim surgiram as reformas constitucionais que sempre
propuseram o federalismo cooperativo.

Conforme ja mecionado, para a consolidagdo e manutencéo da estrutura federativa
alema identificam-se trés principais pilares: o principio da lealdade federativa, a
integragao politica e a equalizagao financeira ora objeto de estudo. Este capitulo contribui
para a resposta da problematica de pesquisa, que busca analisar as potencialidades de
aplicacao destes principios no Brasil por meio da criacdo de um Fundo Constitucional

Compensatorio, calculado a partir da solidez financeira dos municipios.
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3.1 A construgao histérica do federalismo aleméao

Na federacdo alema a partir da ldade Média ocorreram varias tentativas para a
organizacdo da Alemanha em um Estado Federal. Entre aqueles anos até 1806 havia o
Sacro Império Romano de Nagao Germanica, formado por trezentos territérios. A forma
vislumbrada tem conotagcdo de uma confederacdo de Estados, baseados no sistema
feudal peculiar, ndo recebendo algum carater de Estado-Nag¢do (REUTER, 1983). Mesmo
que com a formagao do Império naquele periodo, a Confederagdo do Reno (no comando
de Napoledo Bonaparte) e a Confederagcdo Alema de 1815 eram conhecidas como
aliangas entre estruturas que possuiam uma autoridade central, onde em 1897 os estados
alemaes se unem e criam o Império Alemao sob o comando da Prussia.

A evolucdo da estrutura federal alemé pode ser vislumbrada através de mudancgas
significativas com referéncia ao arcabougo teérico proposto. Gibson e Falleti (2004) sao
autores que diferencial duas dimensdes ao longo das quais os sistemas federalistas
variam. Primeiramente, uma delas estaria vinculada ao equilibrio do poder entre os
governos nacionais e estaduais e € capturada pelo nivel nacional (onde a centralizagao
esta presente), enquanto que nos sistemas periféricos os entes subnacionais exercem
poderes consideraveis, sempre com submissao para com a centralidade. Em segundo, a
dimensao aborda as relagcbes entre as estruturas envolvendo a diferenciacdo entre
variedades hegemadnicas e pluralistas do federalismo. O hegeménico aponta para uma
situacdo onde um unico estado possui a capacidade de exercer uma influéncia
proporcional sobre os demais; e na variante pluralista o poder estd mais uniforme -
disperso entre os diversos estados. (GIBSON E FALLETI, 2004).

A combinacdo destas dimensbes apresentadas comeg¢a a produzir um espaco
analitico, em que se pode rastrear as mudancgas no federalismo alem&o. A constituicao
imperial de 1871 fez do Estado Alemdo um exemplo do federalismo hegemdnico,
combinando importantes poderes descentralizados para estados individuais, conforme
apontam Thelen e Karcher (2013). As origens da estrutura alema e do Bundesrat
(Conselho Federal) ndo podem ser separadas, pois estdo interligadas ao nascimento do
préprio Estado-Nacg&do. O surgimento de sua fundagdo, ou seja, do império alemao
unificado inicia no ano de 1870, onde o Monarca Prussiano Wilhelm | e ministro da guerra
austro-prussiana de 1866 abrem caminho para a fundagao da confederagao norte-alema,
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com os estados de Baden, Wurttemberg e Bavaria formando um estado-nagao unificado.

Com o novo reich alemao® na guerra franco-prussiana em 1870, decorre a Unido de
vinte e cinco estados alemées, com diversos tamanhos e estruturas de governos. As
instituicbes centrais da nova nagao permeavam entre o executivo nacional (chefiado pelo
imperador e o seu chanceler), o parlamento nacional (Reichstag) eleito através do
sufragio masculino, universal e secreto; e o conselho federal (Reichsrat)® composto por
delegados designados que representavam esses governos dos estados constituintes.
(THELEN E KARCHER, 2013).

Prussia was clearly the dominant force, but the federal design made Prussian
hegemony in the unified Reich more palatable to te other states by evoking the
structure of the delegate council that provided coordination during the years of the
german confederation when representatives of autonomous states had convened
as equals. Along with arrangements guaranteeing states very significant levels of
fiscal autonomy, the establishment of a council in which state governments would
be directly represented in national, decision making soothed some of the concerns
of the more independent states, as ire underlined the federative character of the
government. In fact, each of the state delegations to the Bundesrat had its own
embassy, and its members enjoyed diplomatic status. In the subsequent
functioning of the Reich as well, large states were regularly consulted before the
introduction of important Iegislationm.

Desse modo, a Alemanha até 1871 criou varias formas como um “pseudo-
federalismo”. (BEYME, 1993). Ja com a Republica de Weimar ndo ocorreu um salto para
o federalismo, e sim para uma forma de Estado unitario e descentralizado. Assim, o
Reichstag (eleito pela populagdo para o Parlamento Federal) ganhou forga ao mesmo
tempo em que o Reichsrat (chamado de camara alta) perdeu. Ou seja, o Reichsrat
poderia rejeitar leis de apenas um Reichstag, porém o Reichstag possuia a oportunidade
de fazer oposicdo ao Reichsrat. (REUTER, 1983). No papel de unificagdo o Conselho

8 O novo Reich alemao (2° Reich, conhecido também como o chanceler de ferro) Otto von Bismarck
assume, tornando-se o chanceler do 2° Império Alemao, unificando os estados para o Império (periodo de
modernizagdo da Alemanha).

® Essa denominagido era utilizada apenas no periodo anterior a republica de Weimar, hoje Reichstag
representa o Bundestag — e Reichsrat representa o Bundesrat. A terminologia do Reichstag permaneceu
apenas como o nome do prédio onde estéa localizado o parlamento federal da Alemanha (Bundestag).

0 Traducao livre: A prussia era claramente a forga dominante, mas o projeto federal fez a hegemonia
prussiana no Reich unificado mais palatavel para os outros estados, evocando a estrutura do conselho de
delegados que proporcionou coordenagao durante os anos da confederagédo alema quando representantes
de estados autbnomos se reuniram. Ao longo dos arranjos que garantem aos Estados niveis muito
significativos de autonomia fiscal, o estabelecimento de um conselho no qual os governos estaduais seriam
diretamente representados em nacgéo, a tomada de decis&o aliviou algumas das preocupacgdes dos estados
mais independentes, na medida em que sublinhou o carater federativo do governo. De fato, cada uma das
delegagbes estaduais ao bundesrat tinha sua propria embaixada, e seus membros gozavam de status
diplomatico. No subsequente funcionamento do Reich também, grandes estados foram regularmente
consultados antes da introdugéo de legislagdes importantes.



50

Federal alemdo desempenhou uma fungédo basilar para a estabilizagdo do governo
imperial autoritario frente a um contexto marcado por pressbes para a abertura
democratica. O autor Pflanze (1990) assinalou que o Bundesrat era um componente
chave para o equilibrio da Alemanha, se fosse pensada em uma desorganiza¢ao no caso
de ocorrer que instituicdes centralistas e particularistas fossem colocadas umas contra as
outras; nagdes contra as dinastias; confederagcdo contra a Prussia, Bundestag contra o
Bundesrat'', centralismo contra o particularismo.

Em sequéncia, o periodo de Weimar (1919 a 1933)'? restou alterado para a versdo
mais centralizada, mas ainda hegemdnica, onde o poder se tornou central na medida em
que o governo nacional assume o controle sobre as questdes fiscais, com planos de
reconfiguragdo dos estados, porém isso falhou, conforme o entendimento de Thelen e
Karcher (2013). Com o surgimento da Constituicdo de Weimar o federalismo prevaleceu
através de uma diminuicdo de competéncias e de algumas medidas em prol do Estado
alemdo, como a diminuicdo dos poderes legislativos dos estados individuais em
detrimento do Pais. Paralelamente, a formatagdo administrativa desenvolveu e expandiu
as suas responsabilidades no exercicio da lei e sob a influéncia sobre Bundesrat, tendo
como limitacdo apenas o direito ao veto suspensivo. Assim, o monopolio da legislagcao
fundamental estava com o Bundestag. (FRICKE 2006).

Tal fato levou a Alemanha, por meio do Bundestag, a recair dentro da area de
competéncia dos Estados na justificativa de que estes n&o possuiriam uma autonomia
financeira. Assim, os unitaristas quando elaboraram a Constituicdo de Weimar, deixaram
0 governo central mais forte e os seus entes subnacionais enfraquecidos. Tais medidas
adotadas por parte do império caracterizaram uma fraqueza constitucional e institucional
do federalismo, ocasionando em uma deteriorac&o do federalismo. (FRICKE, 2006, p. 5).

Diese MaRnahmen seitens des Reichs gegenlber den Landern charakterisieren
die verfassungsmafRige und institutionelle Schtwache des Fdderalismus in der

" Bundestag é chamado o Parlamento Federal da Alemanha, onde os seus membros chamados de
deputados, eleitos pelo povo, sdo representados de acordo com a proporgao dos votos emitidos pelos
partidos. Dentre as suas principais responsabilidades, uma delas inclui a eleigdo do chanceler federal,
decidindo também sobre o orgamento federal. Ja o Bundesrat (6rgdo constitucional), € composto por 69
pessoas que representam os Estados federados. Cada um dos 16 Estados devem enviar representantes
para compor o Bundesrat. Dependendo do numero de habitantes no Estado, sera o numero de
representantes que podera enviar, sempre respeitando o nimero minimo de trés e maximo de seis,
buscando representar os interesses dos Estados.

2 A Republica de Weimar surgiu ao final da Primeira Guerra Mundial, com término no ano de 1933, com a
instalagdo da Alemanha Nazista. O nome oficial do Estado alemao, desde a sua fundagdo & Deutsches
Reich, por isso que em muitas obras encontradas, os nomes sao dispostos aleatoriamente.
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Weimarer Republik. Eine zusatzliche Verschlechterung der Situation der Lander
gegeniiber dem Reich, und damit einer weiteren Schwachung des Fdderalismus
jener Zeit eststand durch die Amtsenthebung der PreuRischen Regierung, die sich
oft in Opposition zur Reichsregierung befand, durch den Reichsprasidenten im
Jahre 19323

A partir disso, como forma de responder ao momento enfrentado, ocorre em 1932 o
conhecido PreuBenschlag, ou Golpe da Prussia (€ necessario destacar que no ano de
1918 as monarquias foram abolidas e a nobreza perdeu seu poder politico,
enfraquecendo a Prussia), que estava no comando Alemanha até o momento. A disputa
contra esses fatos - entre esquerda e direita - e o Reich e os Paises da Prussia acabam
em eleger o Reich alemdo e chanceler como sucessor dos ministros Prussianos,
apontando para um término do federalismo da Republica de Weimar com o julgamento
dessa disputa por parte do Tribunal Constitucional. Dessa forma, o comando da Prussia
restou abolido efetivamente em 1932 e oficialmente no ano de 1947, no entendimento de
Fricke (2006).

Em sequéncia, mis precisamente em 30 de janeiro de 1933 o ‘"lider" do
"Nationalsozialistischen Deutschen Arbeiterpartei” (NSDAP) - (Partido Socialista Alemao
dos Trabalhadores Alemaes) Adolf Hitler foi nomeado Reich Chanceler pelo antigo
presidente do Reich - Paul von Hindenburg como Chanceler alemdo, e entdo nesse
momento o federalismo construido pelo chanceler anterior restou literalmente rompido
pelo terceiro Reich com a promulgacgéao da Gesetz iber den Neuaufbau des Reichs. Esse
momento obscuro da histéria alema, que ainda tem reflexos em sua economia,
implementou que todos os estados do Pais serdo meras unidades administrativas de um
centro estruturado, ou seja, do Estado unitario ndo chefiados, mas sim fiscalizados pelos
Reichsstatthalter (governadores do império) enviados pelo chanceler — uma forma de
manter o poder nas maos de um unico homem.

Nesse mesmo periodo aumenta a organizagao dos distritos nazistas, caracteristicos
escritérios de caos e confusdo de responsabilidades administrativas, aumentando a
obscuridade na histéria alema. Hitler teve um poder executivo audacioso e ditatorial no

inicio de margo e acima de tudo com o estabelecimento da ditadura o entdo Chanceler

3 Tradugao livre: Estas medidas por parte do Reich em relagdo aos Lander caracterizam as fraquezas
constitucionais e institucionais do federalismo na Republica de Weimar. Uma deterioragdo adicional da
situacdo dos Paises contra o império e, portanto, um enfraquecimento do federalismo daquela época, foi
devido ao impeachment do governo prussiano, que muitas vezes se opunha ao governo do Reich, pelo
presidente do Reich em 1932.



52

exigia o direito de acesso a legislagdo. Por quatro anos este buscou ter o direito de
legislar, até de forma inconstitucional, sem consultar o Parlamento. Somente os social-
democratas rejeitaram essa imposigao. Nipperdey (1980, p. 531) dispée em algumas
pavaras o0 que era a ideologia nazista e a forte centralizagdo do federalismo nesse
periodo conturbado da historia alema.

Ideologisch waren die Nazis zentralistisch, fur ihren Nationalismus war die Einheit
der Nation, die Zusammenfassung aller ihrer Krafte, ein oberster Wert, Fiihrerstaat,
Diktatur, totaler (oder totalitdrer) Staat, das verwies alles auf Zentralisierung, und
die Eroberungsziele naturlich erst recht. Féderalismus galt als schlechte Tradition
der deutschen Geschichte, als Relikt der Weimarer 'System'-Zeit, als antinational,
klerikal, bonzenhaft. Demgegeniber spielten Ansatze zu einem nebulosen 'wahren’
germanischen Foderalismus, die sich auf den Mythos von 'Blut und Boden' und
den darin implizierten Heimatregionalismus berufen konnten, keine wesentliche
Rolle. Aber in der Realitdt des nationalsozialistischen Herrschaftssystems
entwickelte sich, erstaunlich genug, ein neues Foderalismusproblem, eine neue
Spannung zwischen Zentralisierung der Macht und regionalen Machtzentren. Das
hing mit dem komplexen Verhaltnis von Staat und Partei zusammen. Im Frihjahr
1933 schien es durchaus mdglich, dass sich aus dem Machtanspruch lokaler und
regionaler NS-Fihrer in den Landern und Provinzen starke Machtzentren bildeten,
dass die NS-Fihrer in die Tradition der deutschen Lander eintreten wiirden. Sie
entwickelten sich zu revolutionéren 'Gaufirsten'4.

Assim, um dos objetivos de Hitler em 1933 era desencadear uma revolugéo
partidaria e através dela possibilitar um poli centrismo regional. este conseguiu realizar
com o apoio de uma série de leis e medidas especiais, principalmente por meio da
nomeacao de Reichsstatthalter.

Em resumo, o periodo compreendido entre 1933 e 1945 pode analisado por uma
coexisténcia do centralismo do Estado t&o tremendo, incisivo e obscuro, que o significado
do periodo nazista para a historia alema em geral é, para a historia do federalismo, o mais
perturbador. Os tracos marcados pelo lapso temporal ndo devem ser esquecidos e
merecem fazer sempre parte dos estudos para que isso nao se repita mais. Apds isso, em
1945 ocorre, de certo modo, o renascimento do federalismo. (NIPPERDEY, 1980).

4 Tradugao livre: Ideologicamente, os nazis eram centralistas, seu nacionalismo era a unidade da nagao, o
resumo de todas as suas forgas, um valor supremo, um estado lider, uma ditadura, um estado total (ou
totalitario), que todos apontaram para a centralizagao e, claro, para os objetivos da conquista ainda mais. O
federalismo foi considerado uma tradicdo ruim da histéria alemd, como uma reliquia do periodo do
"Sistema" de Weimar, como ativo, clerical. Por outro lado, as abordagens para um nebuloso "verdadeiro"
federalismo germanico que dependia do mito de "sangue e solo" e o regionalismo da patria que implicava
ndo desempenhava um papel significativo. Mas, na realidade do sistema de poder nacional-socialista,
surpreendentemente, surgiu um novo problema de federalismo, uma nova tensado entre a centralizagdo do
poder e os centros regionais de poder. Isso estava relacionado a complexa relagdo entre estado e festa. Na
primavera de 1933, parecia bastante possivel ver que as demandas de poder dos lideres nazistas locais e
regionais nas provincias e provincias formassem fortes centros de poder, que lideres nazistas entrariam na
tradicdo das terras alemas. Eles se tornaram revolucionarios 'Gaufiirsten'.



53

Assim, com o fim da Segunda Guerra Mundial os ocidentais impuseram a
organizacédo do Estado alemdo com base no federalismo. Os Aliados acenavam que um
sistema federal serviria para evitar uma minoria estrutural sempre em detrimento de uma
sociedade heterogénea (a parte ocidental foi homogeneamente estruturada), mas nao foi
assim considerada, Thelen e Karcher (2013, p. 127-128).

Federal institutions were completely dismantled in the years of national socialism,
bur te-emerged after world war ii. when the federal republic of Germany was
founded out of the three zones occupied by France, the United Kingdom, ante de
United States of America, the allies placed certain limits on the nature of the
constitution, outlined in the so-called. These were to be the basis of the constitution
(named the basic law or Grundgesetz for its supposed provisional nature) crafted
by the parliamentary council convening in Bonn. The allies were unambiguous in
demanding that Germany be reconstituted as a federal state but as sharp and
Lambrecht both emphasize, they confronted powerful actor in Germany who
preferred a more centralized constellation. Since a completely unitary system was
ruled out by the occupying powers, contests focused on more verses less
centralized models'®.

A forma federal da antiga Republica ndo tras muitas assimetrias e frente aos
conflitos sociais ocasionados na época, a politica antes da reunificacdo da Alemanha
restou caracterizada pela estrutura homogénea social e econémica, no entendimento de
Schultze (1999). O autor aponta que a Grundgesetz'® de 1949'” teve como intuito impedir
o abuso de poder publico, visando a reconfiguracdo do federalismo com o controle e
equilibrio dos poderes, vinculado a uma separacéao vertical do federalismo. Nesse sentido,
quando restou configurado o federalismo, os constituintes ndo buscaram pela autonomia
dos estados, muito menos a competicdo destes, mas a influéncia dos estados sobre a
politica federal.

Conforme evidencia Benz (2013, p. 17) “Bei der Neugriindung des Bundesstaats im
Jahre 1949 wurde das Bundesratsmodell von 1871 wieder aufgenommen, das dem

“Tradugéo livre: As instituigdes federais foram completamente desmanteladas nos anos do socialismo
nacional, surgindo novamente apds a segunda guerra mundial. Quando a republica federal da Alemanha foi
fundada fora das trés zonas ocupadas pela Franga, o Reino Unido, Estados Unidos, os aliados colocaram
certos limites sobre a natureza da constituicdo. Estes deveriam ser a base da constituicdo (denominada lei
basica ou Grundgesetz por sua suposta natureza provisoria) elaborada pelo conselho parlamentar
convocando em Bonn. Os aliados nao eram ambiciosos ao exigir que a Alemanha fosse reconstituida como
um estado federal, mas como eles confrontaram um ator poderoso na Alemanha que preferia uma
constelacdo mais centralizada, o sistema completamente unitario foi descartado pelos poderes de
ocupagao, com cursos focados em modelos mais descentralizados e menos centralizados.

'8 Traducgéo livre: Lei Fundamental

7 Artigo 20: A Republica Federal da Alemanha é um Estado federal, democratico e social.
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Machtausgleich zwischen Bund und Léndern diente*'8, entendendo ainda que este
modelo veio para corresponder a um padréo de solugéo de conflitos, ou seja, compreende
que ’"Dieses Modell entsprach einem tradierten Konfliktregelungsmuster durch
Regierungsblindnisse und Verhandlungen, das zum zentralen Bestandteil der politischen
Kultur in Deutschland zuzurechnen ist’'°.

No periodo pos-segunda guerra a redacdo dos mapas nacional e estaduais
traduziram para um federalismo mais plural, com autonomia estatal significativa, porém as
sutis mudancgas, causaram alteragdes na Alemanha de forma forte na direcdo da
unitarizagéo, eis que os legisladores estaduais diminuiram em conjunto, com o aumento
do poder na camara federal em nivel nacional, (THELEN E KARCHER, 2013). Com o
reestabelecimento da democracia o anterior Estado Unitario permaneceu fora até os anos
oitenta, pois buscavam a expansdo do federalismo cooperativo com a meta de
uniformidade de condigdes de vida. (SCHULTZE,1999).

Por conseguinte, os primeiros 20 anos da Republica federal restaram marcados pela
unidade entre os membros subnacionais e o governo federal, fazendo proveito do
crescimento econémico e da histéria do estado de bem-estar social, foi permitida a
formacédo de um modelo de divisdo de receitas que prevalece até o presente momento — a
equalizagdo financeira. Mesmo assim as decisdes do governo federal sdo negociadas e
conforme Limonji (2014) o modelo cooperativo restou constitucionalizado. No periodo de
1969 a 1982 surge uma mudanga no controle por parte do Governo Federal, n&o
ocorrendo de igual forma nos governos estaduais. O poder de veto do conselho federal
ganha visibilidade, onde as propostas demonstradas pela coalizagdo entre os liberais e
sociais, permitiram que se tenha uma formagdo de um modelo integrado com
planejamento e orgamento para o governo nacional e membros. (LIPPMANN, 2008).

O periodo mencionado foi marcado pela partidarizagdo na politica da Alemanha,
assim como nas decisdes cooperativas que comeg¢am a se tornar mais dificeis, frente a
competicdo entre os partidos. Restadno este tempo frisado pelo impasse politico, em que
o alto crescimento econdmico terminou e as fontes de desgaste da cooperagao iniciam a

se demonstrar de um modo mais evidente. (LIPPMANN 2008). Desde 1970 se vislumbrou

'8 Tradugédo livre: No restabelecimento do estado em 1949, o modelo do Conselho Federal de 1871 foi
retomado, que serviu o equilibrio de poder entre os governos federal e estadual.

% Traducgéo livre: Este modelo correspondeu a um padréo tradicional de resolugdo de conflitos através de
aliancas e negociagdes governamentais, que € um componente central da cultura politica na Alemanha.
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a regulacéo na distribuicdo dos poderes entre membros da federagdo, porém nenhuma
comissao de estudos sobre a reforma, ou uma comiss&o constitucional do Bundestag e
Bundesrat, apds a reunificagdo ndo poderiam chegar a um consenso sobre mudancas
realmente efetivas. O autor Benz (2003) analisa as trés fraquezas do federalismo até
1962 e as relaciona com a possibilidade de ter desencontros entre os partidos politicos, a
lentiddo geral e a falta de transparéncia quando a decisao da politica federal e a margem
bem limitada de manobra da politica estadual.

Diante disso, mesmo com as alteragcbes ocasionadas apds a nova lei fundamental,
ocorreu uma confusdo de competéncias, tendo em vista as fungdes governamentais do
nivel federal para os governos estaduais, as diversas tarefas comuns para os niveis.
(BENZ, 2003). Assim, um rompimentoque marca o caminho do federalismo, onde as
decisbes politicas na interagdo sao perfectibilizadas pelo executivo no governo federal e
no Estado, s&o visualizadas como pontos principais pela reforma constitucional de 1969.
O Artigo 91 da Lei Fundamental compromete os entes no planejamento de forma conjunta
com decisdes cooperativas em tarefas que em principio eram somente da centralidade.

Isso inclui uma melhora na estrutura da economia regional, principalmente com as
reformas constantes, visando a ampliacdo da cooperacdo entre os entes federativos.
Destaca-se ainda que essas reforma ocorreram no campo constitucional e financeiro, com
a melhor divisdo das receitas tributarias entre membros da federagdo, visando a
equalizacao fiscal. Interdependéncia e transparéncia sdo consideradas como palavras-
chave quando a discussao do federalismo era guiada pela ciéncia e politica.

Desde de 1960 a ciéncia dispde de varias criticas quanto ao estado unitario,
assinalando fortemente para uma forma descentralizada, considerando esta uma ideia de
resolugdo do problema de um passado ndo transparente e propenso a um bloqueio no
modelo federalista. As reformas visavam o equilibrio federativo, estabelecendo
responsabilidades objetivas e processos de tomada de decisdo com maior transparéncia.
(BENZ, 2003).

Mesmo que os estados possuissem por meio do Bundesrat um fortalecimento
através da cooperagao, visualizou-se o afinamento dos poderes legislativos e a
responsabilidade financeira do governo federal, assim como com a partilha de receitas
(SCHICK, 2004). Mas, € importante o fato frisado por Lippmann (2008, p. 4), quando

entende que mesmo com a divisdo dos governos federal e estadual, o federalismo alemao
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ainda possui algumas caracteristicas de Estado Unitario.

Die Bundesrepublik Deutschland weist damit trotz der Gliederung in Bund und
Lander, entsprechend den Definitionskriterien des kooperativen Fdderalismus,
Eigenschaften eines Einheitsstaates auf. Dies aubert sich vor allem dadurch, dass
es eine bundesweite Einheitlichkeit oder Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse
zwischen den Bundeslandern?.

Nessa toada, os municipios acabam possuindo competéncias e responsabilidades
financeiras todos os entes subnacionais devem receber diretrizes para que possam
realizar uma politica responsavel. Assim, a autonomia dos niveis politicos controlados de
forma independente deve elevar o desempenho de suas fungdes, aponta Schick (2004).
Aqueles que eram de acordo com uma reforma fundamental do federalismo vinculado a
necessidade de reforco dos direitos de participagao politica dos cidadaos, demonstravam
que os pontos fortes do federalismo devem retornar, ou seja, com oferecimento de formas
possiveis de promogédo das preferéncias regionais, buscando melhores condigbes para
um Estado calcado na comunidade, com apoio aos interesses dos cidad&os locais (BENZ,
2003).

Nesse meio emerge a unificagdo em 1990, advinda como um desejo dos partidos
alemaes para a identidade do Pais, cabendo ao Governo federal assumir as rédeas da
unificacdo (LIMONJI, 2014). E ocasionada a formagéo de um governo mais centralizado,
em que os entes submacionais tém um papel secundario. Porém, quando assumem esse
papel em contrapartida surgem os custos da integragdo. Desse modo, o governo estava
em uma situacao dificil diante das demandas dos entes, ao contrario com aquilo que se
esperava, pois conforme Limonji (2014) ndo ocorreu a criagdo de um Estado unitario
disfarcado em uma federac&do, mas a expanséo da federagdo marcada pela desigualdade
entre os membros.

O debate as reforma federalista ganham impulso em 2003, onde os parlamentos
estaduais debatem a a possibilidade de uma convencdo com todas as legislaturas
estaduais, convocando todos os partidos politicos. Essa ideia restou expressa na
declaracéo de Lubeck, em 2003, onde o Bundestag, representado por diversos grupos
detinham os seguintes objetivos (BENZ, 2008 p. 30):

20 Tradugio livre: Apesar da sua divisdo em governos federais e estaduais, a Republica Federal da
Alemanha tem as caracteristicas de um estado unitario de acordo com os critérios de definicdo do
federalismo cooperativo. Isto € agravado sobretudo pelo fato de que existe uma uniformidade nacional ou
equivaléncia de condicdes de vida entre os estados.
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1 Klare Zurechenbarkeit politischer Verantwortung durch Subsidiaritdt und
Konnexitat bei der Erflllung und Finanzierung der Aufgaben von Kommunen,
Landern und Bund;

2 GroRtmaogliche Transparenz politischer Entscheidungsprozesse;

3 Verbesserte Beteiligungsmoglichkeiten auf allen féderalen Ebenen;

4 Starkung der Entscheidungsfahigkeit;

5 Ausgewogenes Verhaltnis von notwendiger Solidaritdt und Leistungsan - reizen
fur foderalen Wettbewerb um die beste politische Losung?’!

Passados os anos a busca pela eficiéncia da Federacdo comeca a ser concretizada
em 2006 quando advém a necessidade de adaptacdo a Unido Europeia. A Alemanha
negociou uma reforma constitucional do seu federalismo, onde que em uma parte da
negociagdo o Governo Federal pedia maior celeridade no processo legislativo e menor
poder de vedacéo do Bundesrat (Conselho Federal); por outro lado os entes subnacionais
solicitavam autonomia e garantia de que seus poderes constitucionais ndo fossem
reduzidos; Burkhart (2009, 52) dispde ainda que essa reforma ganhou o nome de “A mae
de todas as reformas”. Assim, a formacdo de uma federagdo equilibrada, frente as
caracteristicas apontadas anteriormente, foi idealizada ao longo de diversos anos.

Em 2006 vigorou uma Lei de Implementagdo da Constituicdo e da Reforma do
Federalismo. A principal modificagdo estava na distribuicdo de tarefas, os direitos do
Bundestag foram reforcados por leis federais, assim como foram definidas as
competéncias exclusivas do governo federal e as responsabilidades dos estados no artigo
70 e 71 da Grundgesetz.

Artikel 70

(1) Die Lander haben das Recht der Gesetzgebung, soweit dieses Grundgesetz
nicht dem Bunde Gesetzgebungsbefugnisse verleiht. (2) Die Abgrenzung der
Zustandigkeit zwischen Bund und Landern bemilt sich nach den Vorschriften
dieses Grundgesetzes Uber die ausschlieBliche und die konkurrierende
Gesetzgebung.

Artikel 71

Im Bereiche der ausschlief3lichen Gesetzgebung des Bundes haben die Lander die
Befugnis zur Gesetzgebung nur, wenn und soweit sie hierzu in einem

Bundesgesetze ausdriicklich ermachtigt werden. (DEUTSCHLAND, 1949)%2.

2" Tradugéo livre: 1 Reordenar a atribuicdo de responsabilidade politica através de subsidiariedade e agdes
relacionadas no desempenho e financiamento das tarefas de local, estadual e federal. 2 Maxima
transparéncia dos processos de decisdo politica. 3 Melhores oportunidades de participagdo em todos os
niveis federais. 4 Fortalecer a capacidade de tomar decisdes. 5 Equilibrio da solidariedade e os incentivos
necessarios para a competicdo visando uma melhor solugao politica.

22 Artigo 70 (1) Aos Estados cabe o direito da legislagdo, desde que esta Lei Fundamental nao atribua a
Federagao a competéncia da legislagao. (2) A delimitagdo de competéncia entre a Federacido e os Estados
rege-se pelas disposigdes da presente Lei Fundamental sobre a legislacdo exclusiva e a legislagdo
concorrente. Artigo 71 No dominio da legislagéo exclusiva da Federagao, cabe aos Estados a faculdade de
legislar somente no caso e na medida em que forem expressamente autorizados para isto por uma lei
federal.
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Por ordem do governo federal em 2006 a comissdo visou a modernizagdo das
relagdes financeiras entre estados e governo federal. Ainda, o Bundestag publicou sobre
cinco beneficios advindos com a reforma federalista de 2006: beneficios para o governo
federal, fortalecendo a competéncia exclusiva para propor leis federais. O poder de veto
do Bundesrat continua a ser usado, tendo uma redugéo significativa. Dentre os beneficios
para os estados federados esta o aumento de sua competéncia referente a politica de
educacgao e ensino superior — responsabilidade exclusiva para a construgdo de escolas
com cooperagao do governo federal e estaduais para com o planejamento da educagao
determinando o desempenho dos sistemas educacionais.

Alguns resultados tiveram uma aprovacgdo, pois as competéncias que foram
atribuidas aos estados, no campo legislativo, ndo garantem um espa¢co de manobra na
politica, diminuindo a irrelevancia dos parlamentos. Referente ao Bundesrat, aponta
Burkhart (2009) que a redug¢ao do percentual de leis que s&o passiveis, ndo representou
uma modificagdo significativa; os estados aumentaram as suas competéncias e em
contrapartida fazem a cedéncia ao governo nacional, de poderes adicionais, como a luta
contra o terrorismo, abertura do direito ao veto sobre parte das leis nacionais agilizando
entdo o processo legislativo. (BURKHART 2009).

As reformas na federagdo alema continuam existindo, trabalhando-se as bases
financeiras dos entes federados, sendo realizada em varias etapas. Dito isso, passa-se a
analise dos principios que regem esta estrutura federal cooperada.

3.2 O Principio da Lealdade a Federacao / Bundestreue Prinzip Alemao como

elemento consolidador de competéncias.

O principio da lealdade® a federagéo esta vinculado a concepgéo contratualista do //
Reich como tradugéo politica das exigéncias de boa-fé e de confianga inerentes a todo

23 Art. 20 Abs. 1 GG normiert das sog. Bundesstaatsprinzip: ,Die Bundesrepublik ist ein demo- kratischer
und sozialer Bundesstaat.”

Dies bedeutet, dass dem Bund die Lander als eigene Staaten gegeniiberstehen; sie (ben eigene
Staatsgewalt aus und sind Trager von Hoheitsrechten des Staates.

Dies folgt u.a. aus dem zweiten Satz der Préambel des Grundgesetzes: ,Die Deutschen in den Landern....
haben in freier Selbstbestimmung die Einheit und Freiheit Deutschlands vollendet. Damit gilt dieses
Grundgesetz fir das gesamte Deutsche Volk.“ Die Lander werden hier kon- kret als Trager von Staatsgewalt
angesprochen; der Bund ist hingegen nur Gber den Begriff ,Deutsches Volk® genannt. (GUNZEL, 2012, p.
12)
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negocio contratual. Trata-se da ideia de que cabe aos Entes federativos se comportar, ao
exercer suas competéncias constitucionais, com lealdade aos demais entes.
Originariamente, a ideia de fidelidade as aliangcas e aos contratos no seio do Estado
Federal surgiu na Constituigdo do Império Alemao de 1871, que é considerada a base do
conceito atual de fidelidade federal (MUNK, 2013).

Trata-se de um Principio inseparavelmente ligado a natureza do estado, segundo o
qual a centralidade e os entes subnacionais sdo obrigados a agir de maneira
amigavel; isto €, eles devem levar em conta os interesses mutuos, na medida do
permitido, e ndo devem causar problemas desnecessarios. (KLAMERT, 2014). E
desenvolvido a partir da natureza do estado federal (artigo 20. | GG) onde os governos
federal e estadual sdo obrigados a ter consideragdo mutua e apoiar um ao outro, e esta
obrigagao legal deve ser observada em todas as medidas de legislagdo, administracao
e jurisprudéncia, conforme Munk (2013).

Die Schwierigkeiten beginnen bereits bei der Begrifflichkeit. Mit dem Begriff
.Bundestreue" wurde namlich teilweise die terminologisch naheliegende Vor-
stellung einer einseitigen Treuebindung der Lander an den Bund assoziiert, was
ihn selbst in jingerer Zeit vereinzelt noch dem Verdacht einer tendenziellen
Beglinstigung bzw. Starkung des Bundes zu Lasten der Lander aussetzte. Eine
solche Deutung wird der mittlerweile allgemein anerkannten Bindungswirkung der
Bundestreue sowohl fiir den Bund gegeniber den Landern und umgekehrt als
auch fur die Lander untereinander nicht gerecht. Zur Vermeidung von
MiRverstandnissen dieser und anderer Art hat man deshalb gelegentlich fiir eine
prazisere Begriffsbildung pladiert und vorgeschlagen, den Terminus ,Bundes-

treue" und den ebenfalls gebraduchlichen Ausdruck des ,bundesfreundlichen
Verhaltens"1 0 durch Formulierungen wie etwa ,Bundessinn?*.

Segundo o Tribunal Constitucional Federal alemao, € a “a obrigacdo de todas as
partes integrantes do pacto federal de atuar de acordo com o espirito do referido pacto e
de colaborar com a sua consolidagédo, protegendo os interesses comuns do todo”. A
fidelidade federativa ndo é algo necessariamente imposto. (KLAMERT, 2014). E, por
certo, um Principio que ja deveria estar arraigado entre os Entes da Federagdo como

parte de sua propria esséncia. E € esse Principio um dos principais pilares para um

2* Traducao livre: As dificuldades comegam com a terminologia. O termo "lealdade federal" estava
parcialmente associado a ideia terminologicamente 6bvia de um compromisso unilateral de lealdade dos
estados ao governo federal, que mesmo nos ultimos tempos ocasionalmente o expds a suspeita de uma
tendéncia a favorecer ou fortalecer o governo federal as custas dos estados. Tal interpretagdo nao faz
justica ao agora geralmente reconhecido efeito vinculante da lealdade federal tanto para o governo federal
para com os estados e vice-versa, quanto para os estados entre si. Em ordem para evitar mal-entendidos
deste e de outro tipo, ocasionalmente defendemos e sugerimos uma definigdo mais precisa do termo, o
termo "lealdade a Federagédo" e a também expressdo comum de "comportamento amigavel ao governo
federal" por meio de formulagdes como "sentido federal".



60

exitoso modelo de federalismo cooperativo.

A partir desse Principio implicito, o Tribunal Constitucional Federal Alemao
estabeleceu outros deveres juridicos concretos as unidades federativas, dentre eles: 1) a
obrigagdo que os Estados federados financeiramente mais fortes tém em prestar auxilio
aos Estados mais fracos; 2) dever de cooperagao entre os entes federados, de forma que
entendimentos unilaterais contrarios ao entendimento multilateral ndo sejam juridicamente
considerados; 3) se, no exercicio da competéncia legislativa, os efeitos de uma
regulamentacao juridica extrapolam os limites do Estado, o legislador estadual deve levar
em consideragdo os interesses da Unido dos demais Estados-membros; 4) dever dos
Estados-membros de respeitar os tratados internacionais celebrados pela Unido; 5)
exercicio do poder de fiscalizagdo do Estado sobre o Municipio que, no exercicio de sua
competéncia, adote medidas que interfiram numa competéncia exclusiva da Unido
(MUNK, 2013).

(D)ie Verletzung des Grundsatzes der Bundestreue (setzt) vo- raus, daf} die
beanstandete MalRnahme des Landes ,an sich’ ei- ne hinreichende Stiitze in einer
Kompetenzvorschrift des Grundgesetzes findet und materiell mit Bundesrecht
vereinbar ist. Scheitert eine Malnahme des Landes schon am Mangel seiner
Zustandigkeit fir die Malinahme oder am Widerspruch zu materiellem Recht, so ist
fir eine Prifung am Grundsatz der Bundestreue kein Raum mehr. Gegen den
Grundsatz der Bun- destreue kann ein Land nur verstoRen durch die Art und
Weise, wie es von einer ihm eingeraumten Kompetenz und innerhalb des Raumes,
den ihm das geltende Bundesrecht beldsst, Ge- brauch macht. Es darf nach
diesem Grundsatz davon nur so Gebrauch machen, dass es die Belange des
Gesamtstaates und die Belange der anderen Lander nicht in unvertretbarer Weise
schadigt oder beeintrachtigt. (Tribunal Constitucional Alemao, BVerfGE)?.

Uma vez que o principio da lealdade federal se aplica nas duas dire¢ées dos dois
niveis federais, também é possivel que o governo federal viole obrigagbes especificas
para com os estados se usar de uma competéncia concedida (ou mau uso) se afetar os
interesses do estado como um todo e prejudica injustificadamente ou afeta adversamente
os interesses dos paises.

Ou seja, além dos deveres expressamente normatizados na Constituicdo, o Principio

da lealdade federativa desenvolve outros deveres concretos, como também limites

25 Tradug3o livre: Violagédo do principio de lealdade ao governo federal (presume) que a medida objetada
do estado "em si" encontra apoio suficiente em um dispositivo de competéncia da Lei Fundamental e é
materialmente compativel com a lei federal. Se uma medida do estado falhar por falta de responsabilidade
pela medida ou por contradicdo com o direito material, ndo ha mais lugar para um exame do principio da
lealdade federal. Um pais s6 pode violar o principio da lealdade para com a Confederagéo pela forma como
faz uso de uma competéncia que Ihe é conferida e dentro da area que lhe é deixada pela legislagao federal
aplicavel. De acordo com este principio, ele s6 pode fazer uso dele de forma que nao prejudique ou
prejudique os interesses do Estado como um todo e os interesses dos outros paises de maneira inaceitavel.
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concretos ao exercicio das competéncias constitucionalmente estabelecidas. Vale ainda
ressaltar que o Principio da lealdade federativa deve permear o dialogo e as negociagdes
que se fizerem necessarias entre os entes federativos, impedindo que a Unido busque
acordo com apenas alguns Estados, coagindo os demais a aderirem ao entendimento por
eles tomado, bem como repelindo praticas em que, no momento de tomada de decisbes
politicas relevantes, o governo federal busque dialogo apenas com os governos estaduais
cuja orientagao politico-partidaria Ihe seja favoravel, excluindo os governos estaduais com
orientacdo opositora.

A lealdade federal € um principio dominante no sistema federal da Republica
Federal da Alemanha. E inerente ao sistema de federalismo que o governo federal e os
estados busquem seus préprios interesses e isso pode levar a desentendimentos entre os
parceiros. Essa area de tensao tenta diminuir a lealdade ao governo federal. A derivagao
constitucional do principio ndo escrito da lealdade federal agora segue do principio da
estrutura do estado federal explicitado na Lei fundamental. Além do principio da
democracia, do Estado de Direito, o estado federal representa uma estrutura estatal
constitucionalmente constituida (Artigo 20), cujos principios estdo dispostos pela clausula
pétrea do Artigo 79 da Lei Fundamental.

Ainda, pode-se observar que nos deveres estabelecidos pelo Tribunal Constitucional
Alemao encontram-se dentro da ideia de lealdade a federacdo, os dois outros pilares do
federalismo cooperativo: equalizagao fiscal e Principio da integragdo politica. Tem-se uma
construgdo conjunta, que é baseada na lealdade a federagdo, onde todos os entes
possuem a consciéncia da importancia da sintonia e atuacdo comum, na busca pelo
desenvolvimento, sem prejudicar outras instancias. E aqui se encontra um dos pontos que
também serve como um dos exemplos para o Brasil, a busca pelo desenvolvimento por
parte de todos os entes, por meio da atuagdo comum e cooperada.

Assim como na Austria, a base da forma federativa alema pode ser buscada no
Sacro Império Romano e no Estado em 1815 a 1866, que formaram o império alemao até
1918. Riker (1969) aponta que os cientistas politicos e historiadores, apos o periodo da
Primeira e Segunda Guerra Mundial, onde no pais a centralidade do estado era muito
forte, afirmaram que a constituicdo alema estava dominada pelas forgcas de ocupacéao

americanas e que estas desejavam impor um federalismo como alternativa ao Plano de
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Morgenthau de Balkanizing?®.

Riker (1969) aponta que o governo alemao, a partir da promulgagdo da Lei
Fundamental em 1949, preocupou-se em reunir o lado oriental e ocidental, buscando por
meio da cooperagao entre os entes subnacionais, um desenvolvimento da nagdo de modo
equilibrado. Assim, com o passar dos anos a federacdo alema foi sendo reformulada,
como por meio da inclusdo do artigo 91 a, b, ¢ e d, que justificam a adogdo por um
modelo mais cooperativo do que competitivo, como ocorre nos Estados Unidos. Isso é
reconhecido como uma desvantagem por Rozell e Wilcox, 2019, p. 81).

This disadvantage exists in many federal systems, but in some countries, such as
Germany, taxes are set by the national government and apply everywhere.
German states still compete for business in important ways, but they do not do so
by lowering taxes on business. In the United States, competition actually can lower

state taxes all the way to zero, as in Delaware, which has no corporate income
tax?’.

Conforme evidenciado pelo autor, o federalismo de cooperagdo possui uma
finalidade destacada — a cooperacdo — onde a ideia fundamental ndo é um pluralismo
condicionado ou vinculado politicamente, mas a eficiéncia das agcdes que deve aumentar
0s processos de negociagao entre os entes. (KROPP, 2010).

A titulo exemplificativo, o governo federal viola o principio da lealdade federal se
antes de emitir uma instrugdo de acordo com Art. 85, ndo se concede aos estados a
oportunidade de comentar. Os estados federais violam o principio se falharem
arbitrariamente nas negociagbes com o governo federal. No entanto, o principio da
lealdade federal apenas estabelece certos limites extremos para o exercicio da
competéncia. Uma violagcdo s6 pode ser assumida se o comportamento de um estado ou
do governo federal parecer quase arbitrario ou abusivo em casos individuais.

Além disso, no entanto, ha também consideragdes sobre uma possivel validade da
lealdade federal sob o direito consuetudinario, bem como a referéncia ao fato de que o
principio da lealdade federal "pode ser entendido como uma expressao constitucional do

26 Traducao livre: O plano era uma espécie de programa que tinha como objetivo a ocupagdo da Alemanha
ap6s ocorrida a Segunda Guerra Mundial, evidenciando medidas restritivas com o intuito de evitar a
possibilidade de o pais entrar em uma guerra novamente. Dentre os destaques desse plano, estava a
desmilitarizagdo e o desmonte do parque industrial.

27 Tradugéo Livre: Essa desvantagem existe em muitos sistemas federais, mas em alguns paises, como na
Alemanha, os impostos sdo estabelecidos pelo governo nacional e se aplicam a todos os lugares. Os
estados alemaes ainda competem pelos negécios de maneiras importantes, mas ndo o fazem reduzindo os
impostos sobre os negdécios. Nos Estados Unidos, a concorréncia pode na verdade abaixar os impostos
estaduais até zero, como em Delaware, que nao possui imposto de renda corporativo.
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principio juridico da boa fé", ou referéncias ao principio da boa fé em geral. Em alguns
casos, uma explicagdo mais detalhada é amplamente dispensada na literatura,
aparentemente porque a ideia de lealdade ao governo federal € muito plausivel.

Outros autores, por outro lado, rastrearam as raizes da lealdade federal na "camada
mais profunda da integragao estadual" (SCHENKE, 1977), tentaram construir uma ponte
"entre o principio do Estado de Direito e a lealdade federal" (KOWALSKY, 1999) ou para
interpretar a lealdade federal (além) da sociedade. Foram utilizadas consideragdes
filosoficas e juridicas. A partir disso, fica claro que a férmula de compromisso generalizada
de lealdade ao governo federal como a "sentenga da lei constitucional n&o escrita" néo
identifica, por si s6, adequadamente sua base normativa.

Isso ndo é apenas de interesse tedrico, mas também pode ter consequéncias
praticas. Se a lealdade federal é rastreada até o antigo "principio do pacto”, entédo, por
causa da situacao constitucional que mudou desde entéo, isso levanta a questao de se e
com qual orientacdo substantiva ela também pode reivindicar a validade da Lei
Fundamental no sistema federal, por outro lado entendido como um principio
constitucional independente. (HERZOG, 1962). Entdo surge a questdo de sua relagao
com outras leis e principios constitucionais, por exemplo, a questdo de se as normas e
instituicées individuais podem ser entendidas como uma "expressao" de lealdade federal
ou, inversamente, se o reconhecimento de lealdade federal ndo anula ou suprime
inadmissivelmente outras clausulas de direito constitucional.

Os ecos das consideragdes do direito dos tratados, e em particular do principio da
boa-fé, que ainda pode ser identificado hoje, levantam a questdo de se a lealdade federal
se baseia, em ultima instancia, na ideia de interpretacdo da "Constituicdo como tratado" -
que é, no contexto do nosso interesse aqui: a interpretacdo da “Constituicdo como um
tratado federal” (FIELITZ, 2000).

Nesse contexto, a lealdade federal - as vezes de forma combinada - é usada, entre
outras coisas, como "uma categoria complementar que serve a interpretagdo de normas”,
como uma "regra de interpretagao”, como um "principio constitucional de interpretacao”,
como um “limite” para o exercicio de competéncias, direitos publicos subjetivos e
discricionariedade. As vezes, a lealdade federal também era discutida como uma "norma

de competéncia", como o "titulo e parametro da supervisdo federal independente" e como
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uma "razéo de validade independente" para o estabelecimento de obrigacées dos estados
e do governo federal (SCHMIDT, 2000).

Verbreitet dient die Bun- destreue auch als Ansatzpunkt fir die Entwicklung von
Verhaltenspflichten, die ihrerseits wiederum in zahlreiche konkrete Unterlassungs-
und Tatigkeitspflich- ten aufgefachert werden. Auch der Stil und das Procedere von
Verhandlungen zwischen Bund und Landern sowie zwischen den Landern sollen
unter dem Gebot der Bundestreue stehen. Gelegentlich findet sich auch die These,
dal® der Begriff der Bundestreue ,seine ganze Pragnanz aus dem Gedanken
geschlossener Verfahrenshomogenitat, Gleichgestimmtheit im Typ des
Entstérungsverfahrens, bezieht und nur aus ihm". Daneben wird die Bundestreue
verschiedentlich auch mit der mehr systematischen Frage nach der (zwei- oder
dreigliedrigen) Konstruktion des Bundesstaats und den damit teilweise
zusammenhangenden Problemen der Uberunterordnung bzw. Gleichordnung von
Bund und Landern in Verbindung gebracht.?® (SCHUTZE, 2002)

De acordo com isso, o principio constitucional da lealdade federal tem um
fundamento, abrangente e profundamente significativo para toda a vida constitucional. Ele
molda a ordem constitucional pelo menos tdo fortemente quanto o Estado de Direito.
Consequentemente, o dever de agir de maneira amigavel é frequentemente referido como

conteudo essencial ou elemento definidor do principio federal.

Soweit nicht vollig auf eine normative Ableitung verzichtet wird, werden hier als
Rechtsgrundlagen der Bundestreue bzw. des - heute Uberwiegend syn- onym
verwendeten - bundesfreundlichen Verhaltens u. a. das ,biindische Prin- zip", das
-Wesen des Bundesstaates", das ,bundesstaatliche Prinzip", der
wverfassungsrechtliche Grundsatz des Fdderalismus" und Art. 20 Abs. 1 GG
benannt; in anderen Entscheidungen bezeichnet das Gericht die Bundestreue
auch als ,ungeschriebenen Verfassungsgrundsatz", als ,allgemeinen, dem
Grundgesetz zu entnehmenden Grundsatz", als eine ,dem Grundgesetz imma-
nente Verfassungsnorm”, als ,Verfassungsrechtssatz" sowie als einen ,vom
Bundesverfassungsgericht entwickelten Grundsatz?®. (SCHUTZE, 2002)

28 Traducao livre: A lealdade a confederagio também é amplamente utilizada como ponto de partida para o
desenvolvimento de obriga¢cdes comportamentais, que por sua vez se subdividem em inumeras obrigacdes
especificas de abster-se e agir. O estilo e o procedimento das negociagbes entre o governo federal e os
estados federais, bem como entre os estados federais, também devem estar sujeitos a lealdade federal.
Ocasionalmente, ha também a tese de que o conceito de lealdade federal "deriva toda a sua concisdo da
ideia de homogeneidade processual fechada, igualdade no tipo de procedimento de apuragao de faltas, e
apenas dela". duas ou trés partes) construgdo do estado federal e os problemas parcialmente relacionados
de subordinagéo ou igualdade entre os niveis federal e estadual.

2 Tradugao livre: A menos que uma derivagdo normativa seja completamente dispensada, a lealdade
federal ou - hoje mais usada como sinénimo - comportamento amigavel, sdo usados aqui como a base
legal. O "principio federal" , a "esséncia do estado federal”, o "principio constitucional do federalismo" € o
artigo 20, § 1° da Lei Basica; Em outras decisdes, o tribunal também se referiu a lealdade federal como um
"principio constitucional ndo escrito", como um "principio geral a ser derivado da Lei Fundamental", como
uma "norma constitucional inerente a Lei Fundamental", como um "direito constitucional" e como um
"principio desenvolvido do Tribunal Constitucional Federal.
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Em um sentido mais dogmatico, a regra da lealdade federal € usada pelo tribunal
constitucional como uma barreira para o uso ou exercicio de competéncias, e como base
para (principalmente multilateral) distribuicdo de tarefas; as ultimas variam desde o dever
geral da Federagao e dos Lander de permanecerem leais um ao outro; até a obrigagao de
trabalharem juntos de acordo com a natureza da alianga constitucional®, tais como
prestacdo de assisténcia, renegociagcdes e observancia de tratados federais de direito
internacional.

Por conseguinte, uma das formas de verificar a necessidade de lealdade a
federacdo € com relacédo a equalizacao financeira, que € uma expressao de solidariedade
mutua por parte dos niveis federal e estadual e, portanto, de lealdade federal, e que sera
estudada nos préximos capitulos. De acordo com o Art. 107 Il da Lei Basica, o governo
federal e os estados mais ricos sdo obrigados, no ambito da chamada equalizag&o
financeira secundaria, a assegurar uma equalizagdo adequada dos diferentes niveis de
solidez financeira. Essa obrigagdo expressa um principio que determina a relagéo entre o
governo federal e os estados federais como um todo. Este é o principio da lealdade
federal, sinbnimo de comportamento amigavel ao governo federal. Apesar da separagéo
de competéncias, os governos federal e estadual ndo devem trabalhar um contra o outro,
mas sim trabalhar juntos e lado a lado para alcangar o bem comum do estado como um
todo. Nesse sentido, a obrigagao de lealdade federal € uma obrigagao federal basica dos
governos federal e estadual. O governo federal e os estados federais s&o estados, mas
nao sdo autbnomos entre si.

Welche Funktion die Bundestreue in einer bundesstaatlichen Ordnung zu erfiillen
hat, I8sst sich gut mit einem Vergleich veranschaulichen. Die Bundestreue ist fir
das Bundesstaatsrecht, was der Grundsatz von Treu und Glauben (§ 242 BGB) fur
das private Vertragsrecht ist. Die Bundes- treue ist der Tropfen OI, der das
komplizierte kompetenzrechtliche Raderwerk im Verhaltnis von Bund und Landern

am Laufen halt. Insoweit lasst sie sich nur zum Teil als ein Rechtsgebot be- greifen;
zum Teil ist sie auch eine politische Maxime3!. (SCHUTZE, 2002)

30 Fraglich ist, ob aus dem Grundsatz der Bundestreue eine Pflicht des Bundes folgt, seine Kompetenzen in
einer die Interessen und Rechte der Lander schonenden Weise auszutben. Mit dieser all- gemein
formulierten Grundsatzfrage kann bereits eine grundlegen- de Vorklarung der spezielleren Fragen erreicht
werden, die dahin gehen, ob die Lander gegen den Bund einen Gesetzesvollzie- hungsanspruch geltend
machen kénnen oder ob jedenfalls die Staatlichkeit von Bund und Landern selbst eine Kompetenzaus-
Ubungsschranke auch im Sinne einer Handlungs- und Gewahrleis- tungspflicht des Bundes darstellen.
(UDO, 2012, p17)

3" Tradugdo livre: A fungdo que a lealdade federal deve cumprir em um sistema federal pode ser bem
ilustrada com uma comparacao. A lealdade federal esta para a lei federal assim como o principio da boa fé
(§ 242 BGB) esta para o direito contratual privado. A lealdade ao governo federal é a gota de dleo que
mantém em funcionamento o complicado mecanismo da lei de competéncia nas relagbes entre o governo
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O compromisso com a lealdade federal é altamente abstrato. A lealdade federal
pode resultar em omissdo e obrigagdes de acdo para o governo federal e para os
estados, mas ndo em competéncias adicionais ou direitos de influéncia. Estes estao
alguns exemplos da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal: A lealdade federal
proibe o governo federal e os estados de agirem sem levar em conta os efeitos sobre os
parceiros federais no uso de suas respectivas competéncias e de insistir na aplicagao de
posicdes legalmente concedidas, que sao interesses elementares e afetam seriamente
um desses parceiros. A lealdade federal, portanto, proibe o0 abuso de autoridade.

A lealdade federal ainda proibe relacionamentos especiais entre o governo federal e
estados individuais; seria inadmissivel se o governo federal, por razbes de politica
partidaria, apenas tivesse contatos com determinado estado. A lealdade federal também
significa que a objecdo a isso é inadmissivel na relagdo entre o governo federal e os
estados; nenhuma associagéo federal pode se esquivar de seus deveres alegando que a
respectiva parte integrante também n&o esta cumprindo seus deveres.

A lealdade federal ainda é a base para obrigagbes acessérias, como informacgdes e
obrigagdes de participacdo. Se o governo federal conclui um tratado internacional que
afeta particularmente os interesses de um determinado estado, ele deve primeiro ouvir
esse estado federal - art. 32 Il GG especifica a lealdade federal. Por outro lado, os
estados sdo obrigados a intervir por meio da fiscalizagdo contra os municipios que
intervirem na esfera de competéncia federal, por exemplo, se declararem zona livre de
armas nucleares, embora a competéncia para a politica de defesa seja do governo
federal.

Conforme ja mencionado, outro exemplo eficaz de lealdade federal € a equalizagao
financeira secundaria de acordo com o Art. 107 |l GG. Em deciséo pertinente, o Tribunal
Constitucional Alemao afirmou:

Im Finanzaus- gleich verwirkliche sich ein bindisches Prinzip des Einstehens
fUreinander, das nicht nur im Verhaltnis von Bund und Landern, sondern auch im
Verhaltnis der Lander untereinander gelte. Dieses Prinzip verpflichte die einzelnen

Lander ungeachtet ihrer Eigenstaatlichkeit und finanziel- len Selbststéandigkeit zu
Hilfeleistungen an andere, finanziell leistungsschwache Lander. In die- sem sie

federal e os estados. Nesse sentido, s6 pode ser parcialmente entendido como uma exigéncia legal; e em
parte, € também uma maxima politica.
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rechtfertigenden Grund sei zugleich auch die Grenze dieser Hilfeleistungspflicht
gelegt (E 72, 330 (386 1.)).32 (TCA)

Isso significa que o jogador politico n&o pode simplesmente passar as
consequéncias financeiras de suas agdes para a comunidade de solidariedade do Estado
e que os orcamentos de terceiros administrados de maneira adequada e bem-sucedida
devem assumir a responsabilidade por ele. Por outro lado, isso significa que os estados
sdo incapazes de insolvéncia, porque no caso extremo o governo federal e os outros
estados tém que assumir a responsabilidade por por seus atos.

Isso também significa que os estados n&o estdo autorizados a se retirar do esquema
de equalizagao financeira por conta prépria. Uma recusa unilateral seria inadmissivel. S
€ permitido ao Tribunal Constitucional Federal examinar a base juridica da equalizagao
financeira estadual, a Lei Federal de Equalizagdo Financeira, quanto a sua
compatibilidade com a Lei Fundamental. A lealdade federal n&o significa apenas, neste
contexto, a proibigdo de auxilio.

A exigéncia de comportamento federal amigavel, que esta enraizada no principio
federal, exige que o obrigado faga uso das competéncias que |he s&o atribuidas em
determinadas formatacbes de forma a “poupar” o outro nivel ou mesmo se abster
totalmente de exercer suas competéncias. O dever de tutelar e proteger a lei da outra
esfera na estrutura federal ndo existe apenas em caso de acdo, mas também em caso de
insucesso. Na medida em que a percepcdo inadequada de uma competéncia afeta

diretamente a funcionalidade do outro nivel, ela deve ser exercida novamente.

3.3 O Principio da Integragcao Politica / Politikverflechtung Prinzip Alemao como

(re)ordenador da sobreposigao de competéncias.

O federalismo € um principio organizacional para um territorio estruturado, na qual
membros basicamente iguais e independentes estdo unidos em um todo politico

(LAUFER 1998). Uma caracteristica fundamental € que tanto os estados membros

32 Tradugio livre: Na equalizagao financeira, realiza-se um principio de defesa mutua, que se aplica ndo
apenas a relagédo entre o governo federal e os estados federais, mas também a relagédo entre os estados
federais. Este principio obriga os paises individualmente, independentemente de sua condigao de Estado e
independéncia financeira, a fornecer assisténcia a outros paises financeiramente fracos. Este motivo
justificativo € também o limite deste dever de assisténcia (E 72,330 (386 s.).
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individuais quanto governo central age de forma independente, por um lado, e, a0 mesmo
tempo, estdo intimamente conectados e cooperam entre. (LAUFER 1998).

Além disso, uma distingdo deve ser realizada neste momento, entre um estado
federal e uma confederacdo de estados, para estados com uma ordem federal. Um
estado federal € uma interagdo dos estados membros no ambito de uma constituigao
comum. Os requisitos minimos para a “federalidade” incluem a divisdo do estado em
unidades territoriais, a participacdo dos estados membros na formacdo da vontade do
estado central, uma independéncia financeira dos estados membros e seus proprios
poderes de decisdo (STURM, 2010). A forma de federalismo é encontrada na Lei Basica
(Art. 20 paragrafo 1 e Art. 79 paragrafo 3) como um principio constitucional inviolavel.

No caso de uma confederagdo de estados, por outro lado, estados soberanos se
unem através de um tratado internacional. Os paises envolvidos na Confederacdo de
Estados permanecem amplamente autbnomos nos assuntos internos e tém o direito de
deixar a Federacéo.

Dito isso, é de extrema importancia destacar o principio da separagcéo de poderes,
onde deve ser feita uma distincdo entre separacao vertical e horizontal. A separagao
horizontal de poderes pode ser rastreada até a doutrina classica da divisdo do poder
estatal nos trés poderes legislativo, executivo e judiciario (cf. BOGUMIL, JANN 2009). O
federalismo forma a separagao vertical de poderes entre os governos federal e estadual.

De acordo com o Art. 30 GG, os estados-membros tém competéncia legislativa para
diversos assuntos, a menos que a Lei Fundamental preveja de forma diferente. No
entanto, com o passar do tempo, devido a inumeras mudancgas constitucionais, a maior
parte da competéncia legislativa foi transferida para o governo federal (BOGUMIL, JANN,
2009). Depois que a legislagao-quadro foi abolida no decorrer da reforma do federalismo,
duas formas de legislagdo federal podem ser distinguidas: por um lado, a legislagcao
federal exclusiva e, por outro lado, a legislagao concorrente.

As areas de competéncia legislativa exclusiva estdo definidas no Art. 73 GG. Estes
séo objetos que, devido a sua natureza, s6 podem ser regulados pelo governo federal ou
devem ser regulamentados da mesma maneira para fins de uniformidade em toda a
Alemanha. Incluem, entre outras coisas, assuntos externos, defesa e protecdo da

populagdo, assuntos financeiros.
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Em contraste com a competéncia exclusiva, os estados-membros tém a
possibilidade, no campo da legislagdo concorrente, de promulgar leis para um
determinado assunto, desde que, e na medida em que, o governo federal ndo tenha feito
uso de sua competéncia para regular esse assunto. As prioridades da legislagao
concorrente estdo no Art. 74 GG, como direito civil ou penal e trabalhista.

Os objetos da legislagdo estadual ndo sdo explicitamente mencionados na Lei
Fundamental, portanto, surgem para todas as areas pelas quais o governo federal ndo é
expressamente responsavel e ndo faz uso da legislagdo concorrente.

O direito a autonomia para os municipios esta descrito no Art. 28 paragrafos. 2 GG:
"Deve ser garantido aos municipios o direito de regular todos os assuntos da comunidade,
sob as leis sob sua propria responsabilidade." No campo das competéncias
administrativas, estas dizem respeito principalmente a questdo de quem é responsavel
pela implementagdo de uma lei. Em resumo, um sistema juridico federal, um servigo
publico amplamente regulamentado pelo governo federal, bem como uma estrutura
partidaria nacional garantem que a forte descentralizagdo administrativa ndo coloque em
risco a unidade do estado (BOGUMIL, JANN, 2009).

Estas breves notas servem de base para a compreensao da integracéo politica, um
principio que vem sendo estudado paralelamente ao federalismo cooperativo alemao.
Com a entrada em vigor da Lei Basica em 1949 até o final da década de 1960, o peso na
ordem federal mudou cada vez mais para o estado central, ou seja, o governo federal.
Isso significa que as competéncias legislativas estavam predominantemente com o
governo federal e n&do com os estados federais.

Na década de 1970, a segunda fase comegou com a transigdo para o chamado
federalismo cooperativo (LAUFER 1998). Na Republica Federal, foi considerado cada vez
mais importante intensificar a cooperagao entre os governos federal e estadual. A entdo
maioria do governo social-liberal estava convencida de que os crescentes problemas
econdmicos e estruturais s6 poderiam ser resolvidos por uma melhor coordenacgao entre
os governos federal e estadual (LAUFER 1998).

O federalismo cooperativo se concentra na cooperagdo entre o governo central
(governo federal) e os estados-membros (estados), com o intuito de aumentar a eficiéncia
da acgao estatal por meio de acordos e processos de negociagao (STURM 2010, p.23). Os

defensores do federalismo cooperativo acreditam que, além da concorréncia entre os
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niveis federais, também deve haver "uma base ampla para a politica comum" (LAUFER
1998, p.21). Outra caracteristica do federalismo cooperativo na Alemanha é o
cumprimento conjunto das tarefas federais e estaduais nas areas de administragéo,
legislagéo e finangas.

A terceira fase no desenvolvimento do federalismo da Alemanha Ocidental comeca
com a reunificagdo e com intensidade crescente desde o final da década de 1990. No
federalismo cooperativo, domina o principio da solidariedade com o da subsidiariedade.
Como resultado, a percepcdo da tarefa nacional e a dotacdo dos paises com
competéncias proprias em favor da obtencdo de condigbes de vida uniformes sdo cada
vez mais restritas (STURM 2010)

Especialmente os estados federais econ6mica e financeiramente "mais fortes"
exigem um néo fortalecimento do principio da subsidiariedade e, portanto, defendem uma
mudanca do federalismo cooperativo para o federalismo competitivo ou federalismo dual,
em contrapartida, os estados financeiramente mais fracos, defendem o principio, como
forma de fortalecimento do federalismo cooperativo, com uma melhor reparticdo de
competéncias e recursos, para que as tarefas sejam executadas pelos niveis menores, e
na falta destes, pelos maiores.

Em principio, a ordem federal da Republica Federal da Alemanha pode ser atribuida
ao federalismo cooperativo, pelo Art. 72 e Art. 106, ambos da GG. Em contraste, a
estrutura federal dos EUA, que € uma forma de federalismo competitivo e inclui a
independéncia dos estados individuais e a distribuicdo separada de tarefas entre estados
centrais e membros como caracteristicas centrais.

Desse modo, a integragao politica € um termo criado por Fritz Scharpf, um conceito
formado na area da ciéncia politica vinculado com as pesquisas de federalismo para
descrever sistemas politicos multiniveis. A interdependéncia de politicas existe quando: a)
tarefas publicas essenciais ndo autbnomas que devem ser realizadas por atores politico-
administrativos do estado central, estadual, regional ou nivel municipal, em conjunto com
a participagao de atores de varios niveis ou em cooperagdo com varios atores de um
nivel; b) além das relagbes formais e geralmente hierarquicas entre instituigdes politico-
administrativas nos varios niveis, formas informais de cooperagdo horizontal (entre
estados-membros ou entre municipios) e vertical (ex. entre estados centrais e

subnacionais) para a coordenagéo de decisdes.
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Na teoria do federalismo, os termos "Politikflechtung" e "federalismo cooperativo" ou
Koperative Foderalismus sdo usados de forma diferente. Alguns autores o veem como um
sinbnimo (como Goetz 2005), outros definem o principio como um caso especial de
federalismo cooperativo (como Laufer e Munch 1998, p. 247-248). Na tese, € utilizada a
distincdo analitica entre os dois termos propostos por Sabine Kropp (2010, pp. 11-14).
Assim, a integracdo politica € entendida no sentido de um sistema de negociagbes em
que os atores sao forgados a cooperar, um "emaranhado politico em forma de governo"
de acordo com Zintl (1999). Ao tomar uma decisao, todos os atores devem concordar para
provocar uma mudancga no status quo. Nenhum deles tem uma op¢do de saida. O
federalismo cooperativo, por outro lado, significa que a cooperagcdo € algo firmado
voluntariamente e sem coercgao.

Os atores ndo sdo forgados a cooperar, ou seja, ha margem para que apenas
grupos individuais de atores possam superar o status quo juntos. Na terminologia da
abordagem de governanga segundo Benz (2006), as formas de cooperagéo da integracao
politica e do federalismo cooperativo podem ser encontradas como subformas do modo
de negociagdo. Este corresponde a negociagao forgada e ao federalismo cooperativo de
acordo com o entendimento acima de uma negociag&o voluntaria.

Esses dois termos s&o utilizados como critérios analiticos para distinguir diferentes
modos de negociacdo. Na realidade, porém, elementos de ambas as formas, que sao
definidos aqui como ideais-tipicos, muitas vezes se sobrepdem. Kropp (2010, p. 13) ja
observa que no federalismo cooperativo, por exemplo, muitas vezes ha menos
voluntariado do que a definicdo postula. Institucionalizar a cooperagdo originalmente
voluntaria pode aumentar os custos de saida e, assim, levar a um modo que nao
corresponde mais ao tipo ideal de federalismo cooperativo.

A teoria da integracédo politica (Scharpf, 1976) esclarece essa suposigao levando em
conta caracteristicas dos campos politicos, ou seja, diversos atores e expressao de
conflitos de interesse. Assim, os conflitos de distribuicdo entre os governos, que tém de
responder aos seus parlamentos, representam obstaculos particularmente elevados para
a uma reforma em qualquer campo, e que seja de autonomia do governo federal e
estadual. Isto surge significartivamente quando o governo nacional busca uma reforma
financeira. Devido ao principio, o Governo Federal e os estados-membros buscam

diferentes interesses, com a interferéncia daqueles que sio financeiramente fortes e
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fracos. O crescimento das receitas fiscais ndo deve ajudar a transformar o tipico jogo de
soma zero de uma redistribuicdo de recursos em um jogo de soma positiva, mas sim
todas as partes envolvidas consideram o problema de um conflito de distribuigao.

Nesse jogo, culminam ainda questdes partidarias, para que acordos sejam feitos, e
por se tratar da distribuicdo das finangas, as filiagdes partidarias do governo federal e dos
governos estaduais dificilmente podem superar os conflitos de interesse e os partidos nao
poderdo servir como arenas para resolucdo de conflitos. Isso é improvavel, porque os
estados financeiramente fortes da Baviera e Hesse agem relativamente autbnomos nao
apenas nesse assunto, mas também em termos de politica partidaria, enquanto os
Estados financeiramente fracos sdo governados por coalizbes muito diferentes. Também
nao se espera que a grande coalizdo no governo federal facilite uma reforma da
constituicdo financeira. Em vez disso, as negociagdes estdo sendo conduzidas através

de um confronto — que ocorre pela interferéncia deste principio.

Die spezifischen Bedingungen der Politikverflechtung erkldren nicht nur den
Inkrementalismus in der Finanzverfassungspolitik, sondern auch deren
Ausgestaltung. Zum einen versuchen die Lander, die Lasten der
Verteilungsentscheidungen auf den Bund abzuwalzen, und dabei waren sie in der
Vergangenheit weitgehend erfolgreich. Die Risiken einer erweiterten
Steuerautonomie vermeiden sie, stattdessen verlassen sie sich auf die
Unterstitzung durch den Bund. Zum anderen orientieren sich Bund und Lander an
der Norm der Gleichverteilung pro Einwohner. Gleichheit Iasst sich als allgemeines
Prinzip politisch leicht begriinden bzw. als unstrittig behandeln, wahrend
Abweichungen davon die Frage aufwerfen, wie besondere Bedarfen zu
rechtfertigen sind. In der Sache muss eine Finanzverfassung gewahrleisten, dass
alle Gebietskorperschaften Uber eine Finanzausstattung verfiigen, die der
Zustandigkeitsverteilung fiir Aufgaben angemessen ist. Damit stellt sich
selbstverstandlich die Frage nach der Bedarfsgerechtigkeit®3. (BENZ, 2011, p. 59)

A integragao politica ndo é um padrao formativo em todos os estados federais; pelo
contrario, sistemas de negociagao institucionalizados sao bastante raros na comparagao

internacional. No entanto, as reformas do federalismo em outros estados federais

3% Traducao livre: As condigbes especificas da interdependéncia politica explicam ndo apenas o
incrementalismo na politica constitucional financeira, mas também seu desenho. Por um lado, os Estados
estdo tentando transferir o 6nus das decisbes de distribuicdo para o governo federal, e eles foram
amplamente bem-sucedidos em fazé-lo no passado. Evitam os riscos de uma autonomia fiscal prolongada,
confiando, em vez disso, no apoio federal. Por outro lado, os governos federal e estadual sdo orientados
pela norma de distribuigdo igualitaria por habitante. Como principio geral, a igualdade pode ser facilmente
justificada politicamente ou tratada como indiscutivel, enquanto desvios dela levantam a questdo de como
as necessidades especiais devem ser justificadas. Sobre o conteudo, uma constituicdo financeira deve
garantir que todas as autoridades locais tenham um envelope financeiro adequado a distribuicdo de
responsabilidades para as tarefas.
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também estéo sujeitas ao quadro institucional que corresponde ao padréo de integragéo
politica (Benz 2011). As reformas constitucionais federais s6 podem surgir se os
representantes do Estado central chegarem a um acordo com representantes dos
Estados-membros, porque esta é a unica maneira de alcangarem as maiorias qualificadas
necessarias.

Na Alemanha, as propostas de reforma s&o imediatamente calculadas quanto aos
seus efeitos distributivos, e com base nisso, representantes dos governos federal e
estadual realizam negociagdes para concretizagdo ou alternativas. Uma justificativa
baseada em um principio geral de justica distributiva €, na melhor das hipoteses,
fornecida ex post, se isso for usado em tudo. Se for seguido os achados cientificos sobre
a solugcédo de problemas de distribuigdo ou a realizagdo de justiga distributiva, entdo o
processo teria que ser exatamente o oposto. As partes teriam primeiro de concordar com
um principio reconhecido de distribuicdo antes de negociar sua transposigao em regras
legais concretas e aplica-las calculando a redistribuicdo ou redistribuicdo de fato. Como é
sabido, John Rawls usou essa logica processual como argumentacdo de sua teoria da
justica distributiva (Rawls 1999).

Elinor Ostrom, por outro lado, mostrou em estudos empiricos que, sob condi¢cdes
confirmadas, os atores podem resolver conflitos sobre o uso de recursos escassos se
concordarem primeiro com as normas de distribuicdo antes de decidirem sobre acdes em
um bem publico (Ostrom 1990). Enquanto Rawls apenas construiu uma situagado de
negociagao ficticia, Ostrom lidou com contextos locais. Sobretudo, ambos os autores
ignoraram o fato de que, nos Estados democraticos, representantes politicamente
responsaveis decidem sobre questdes de distribuicdo que devem justificar lucros e perdas
para seus parlamentos, partidos e circulos eleitorais. A questédo €, portanto, se o "véu do
nao conhecimento" pode ser criado negociando principios de distribuicdo nas reformas do
federalismo, ou se esta € uma demanda puramente tedrica que nao pode ser realizada na
pratica.

Usando o exemplo alemao, pode-se primeiro mostrar que os governos n&o podem
simplesmente ser instruidos a adotar primeiro normas de distribuicdo e s6 entdo a
alocacédo de recursos. O Tribunal Constitucional Federal tinha a intengdo de em um
julgamento de 1999 exigir a promulgagdo de uma lei federal. Embora isso tenha sido
promulgado pelo legislativo, foi de fato ex post, por assim dizer, apds a negociagao da Lei
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de Equalizag&o Financeira revisada. Atores que buscam interesses politicos e conhecem

ou podem estimar as consequéncias distributiva das reformas relativamente bem nao

podem ser privados de sua orientagcédo para os interesses proprios.
Wie dies geschehen kann, sei an einigen Beispielen illustriert. Alle betreffen
Reformen des Finanzausgleichs, beschranken sich also auf den Aspekt der
Finanzverfassung, um den es zur Zeit im deutschen Bundesstaat geht. Die
Ausgleichssysteme, die in den drei betrachteten Fallen gewahlt wurden,
unterscheiden sich. In Kanada erfolgt der Finanzausgleich zwischen Provinzen
durch Zuweisungen des Bundes; in Australien beruht er im Kern auf der Aufteilung
einer Gemeinschaftssteuer, zudem vergibt der Bund zweckgebundenen
Finanzhilfen an die Staaten; in der Schweiz werden Unterschiede in den
Einnahmepotentialen und Finanzlasten sowohl durch Umverteilung zwischen
Kantonen als auch durch Bundeszuweisungen ausgeglichen. Entsprechend der
Ausgestaltung der Ausgleichssysteme variieren die Verfahren. In allen drei Fallen
finden wir allerdings Verfahrensweisen, die grundsatzlich zu effektiveren

Entscheidungen flihren kdnnen als dies nach bisher praktizierten Verfahren in
Deutschland der Fall ist3.

Por conseguinte, o destaque ao principio da integragdo politica necessitou ser
realizado devido a ilustracdo da importancia da colaboracdo e acordo entre os entes
federados, para que um tema tdo complexo quanto de uma reforma financeira seja
debatido, aprovado e que seja coerente. Para tanto, passa-se a analise da equalizagao
financeira alema, palco de uma grande integragao politica para que tal reformulagao fosse
aprovada.

3.4 O sistema de equalizagao fiscal / Finanzausgleich Alemao visualizado em
perspectiva comparada em variadas federagoes.

Na Alemanha, conforme evidenciado acima, a estrutura federal cooperativa possui

sua finalidade destacada, tendo como ideia fundamental ndo somente um pluralismo

34 Tradugao livre: Como isso pode ser feito ¢ ilustrado por alguns exemplos. Todos eles dizem respeito a
reformas de equalizagéo fiscal, ou seja, limitam-se ao aspecto da constituicdo financeira que esta
atualmente em jogo no estado federal alem&o. Os sistemas de compensagéo escolhidos nos trés casos
considerados diferem. No Canada, a equalizagdo fiscal entre as provincias é alcangada por meio de
alocagdes federais; na Austradlia, baseia-se essencialmente na distribuicdo de um imposto comunitario;
além disso, a Confederagéo aloca ajuda financeira destinada aos Estados; na Suiga, as diferengas no
potencial de receita e encargos financeiros sdo compensadas tanto pela redistribuicdo entre cantdes
quanto por alocacdes federais. Os procedimentos variam de acordo com a concepgdo dos sistemas de
compensagao. Em todos os trés casos, no entanto, encontramos procedimentos que, em principio,
podem levar a decisbes mais eficazes do que é o caso na Alemanha, de acordo com procedimentos
previamente praticados.
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condicional ou com vinculos politicos, mas sim a eficiéncia das agdes governamentais
com o aumento dos processos de consulta e negociagdo entre os membros, Kropp
(2010).

Contudo, a esta formatacao cooperativa ndo pode ser designada para uma simples
cooperagao genérica entre os entes. Um Pais ao possuir esta caracteristica, temi uma
série de formas especiais de relacdo entre as instancias estatais, onde seu fundamento
basilar se vincula a um objetivo nacional de desenvolvimento equilibrado. (SEYMOUR,;
GAGNON, 2014). Os programas com esse objetivo passam a nao ser mais apenas
nacionais, se regionalizando e envolvendo os variados entes federados.

A estrutura cooperativa alema, dentre os trés principais pilares, o Principio da
integracgao politica, da Lealdade a Federacao e a equalizagao fiscal que € entendida como
um sistema que visa reduzir as diferencas analisando a capacidade de cada membro da
federacdo, no cumprimento com suas responsabilidades financeiras, tendo por finalidade
oferecer um padr&o igualitario no atendimento das necessidades de cada regido do Pais.
Vem sendo empregado como uma forma para a solugdo das disparidades e demandas
por maior descentralizagdo, quanto ao fornecimento de subsidios para os entes
subnacionais, aumentando a importancia das transferéncias redistributivas proporcionais
de receita pautadas na adesdo a politicas nacionais de cunho social. (BUTTNER,
GOBBERT, 2016).

A equalizagdo financeira alema cresceu historicamente através do esforgo de
preservar condi¢cdes de vida uniformes em toda a federacdo. Tal fato vem especificado no
artigo 106 § 3° da Grundgesetz. O Pais é um estado federal e a lei fundamental atribui
tarefas especificas aos governos federal, estadual e local — tarefas para as quais estes
necessitam de financiamento. (BUTTNER, GOBBERT, 2016).

As tarefas e finangas foram divididas e evoluiram ao longo dos anos. No inicio da
Republica Federal ainda havia um sistema de separacéo entre o controle e distribuicao de
competéncias, com o intuito oposto ao da Republica de Weimar, que tinha como
prioridade a ideia de que os entes deveriam ser iguais financeiramente. No periodo
anterior a Segunda Guerra Mundial restou concedida a soberania legislativa e de geragao
de receita sobre os direitos aduaneiros, a maioria dos impostos especiais de consumo e
de valor agregado para a federagdo. Os entes subnacionais tinham o direito ao imposto
de renda, imposto sobre as sociedades e a maioria das taxas de trafego. Porém, logo no
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segundo ano apos a fundagdo da Federacdo, ou seja, posterior a Segunda Guerra, o
governo federal reivindicou partes do imposto de renda e de sociedades.

Para melhor estudo do sistema de equalizagao financeira, € necessario analisar a
distribuicdo de impostos e receitas na federagdo alema. A receita esta dividida da
seguinte forma: de acordo com o artigo 106 da Grundgesetz, cabe a federagdo o produto
dos monopolios fiscais e as receitas provenientes dos seguintes impostos: taxas
alfandegarias; impostos de consumo - contanto que n&o correspondam aos estados-
membros consoante ao §2, a Federacdo e aos Estados conjuntamente segundo o §3 ou
aos municipios segundo o §4°; impostos do transporte rodoviario de cargas, os impostos
sobre veiculos automotores e outros impostos de transito relacionados com veiculos
motorizados; impostos de movimento de capitais, o imposto de seguros e o imposto sobre
letras de cambio; as taxas unicas sobre o patriménio e os tributos de compensacéo,
recolhidos para realizar a compensacdo das despesas; as taxas complementares do
imposto de renda de pessoas fisicas e do imposto de renda de pessoas juridicas e taxas
no ambito das Comunidades Europeias. (BUTTNER, GOBBERT, 2016).

Aos Estados correspondem as receitas provenientes dos seguintes impostos:
imposto sobre o patrimdnio; imposto de sucessao; impostos de transito - contanto que nao
correspondam a Federag&do segundo o §1 ou a Federac&o e aos Estados conjuntamente
segundo o §3; imposto sobre a cerveja; taxas das casas de jogo. Quanto a receita do
imposto de renda de pessoas fisicas, do imposto de renda de pessoas juridicas e do
imposto sobre mercadorias e servigos cabe a Federagdo e aos Estados em conjunto
(impostos comuns) na medida em que a receita do imposto de renda de pessoas fisicas,
segundo o §5, e a receita do imposto sobre mercadorias e servigos, segundo o §5a, ndo
sejam destinadas aos municipios. A Federagdo e os Estados participam da receita do
imposto de renda de pessoas fisicas e do imposto de renda de pessoas juridicas em
partes iguais. As participagdes da Federagdo e dos Estados no imposto sobre
mercadorias e servigos sao fixadas por lei federal, que requer a aprovacdo do Conselho
Federal. (BUTTNER, GOBBERT, 2016).

Na fixacdo se parte dos seguintes principios, no a@mbito das receitas correntes a
Federagdo e os Estados possuem direito igualitario na cobertura das respectivas
despesas necessarias. O volume das despesas pode ser calculado em fungdo de um
planejamento financeiro que abranja varios anos. E as necessidades de cobertura da
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Federagdo e dos Estados devem ser harmonizadas entre si de tal forma que se alcance
uma compensagao equitativa, buscando evitar uma sobrecarga dos contribuintes e se
manter a uniformidade das condi¢cdes de vida no territorio federal. Ainda, na fixagdo das
participagbes da Federagdo e dos Estados no imposto sobre mercadorias e servigos sera
levado em consideracdo a diminuicdo da receita fiscal dos Estados, a partir de 1° de
janeiro de 1996, que resulta da consideracdo dos filhos no direito do imposto de renda.

Quanto aos municipios, estes recebem uma parte da receita do imposto de renda de
pessoas fisicas que os Estados devem transferir aos seus municipios com base nas
contribuicbes de imposto de renda de pessoas fisicas dos seus habitantes. Ainda
possuem direito a uma parte da receita que resulta do imposto sobre mercadorias e
servicos. Esta parte sera transferida pelos estados aos seus municipios conforme um
critério determinado que considere as circunsténcias locais e econémicas. A receita do
imposto territorial e do imposto industrial cabe aos municipios, bem como a receita dos
impostos locais de consumo e das despesas de representagdo ou, segundo determinagao
da legislagdo estadual, as associagées de municipios. Deve ser conferido aos municipios
o direito de fixar no &mbito da lei as aliquotas do imposto territorial e do imposto industrial.
(BUTTNER, GOBBERT, 2016).

Quando ndo ha municipios no Estado cabe a ele a receita do imposto territorial. O
sistema financeiro do imposto industrial, bem como dos impostos locais de consumo e
das despesas de representagdo, também seguem nesse sentido. Uma lei federal, que
requer a aprovacdo do Conselho Federal, fixara os pormenores dessa redistribuicio.
Conforme a legislacdo estadual o imposto territorial, o imposto industrial, bem como a
participagdo municipal na receita do imposto de renda de pessoas fisicas e do imposto
sobre mercadorias e servigcos poderao servir de base para a fixagao das redistribuicoes.
(BUTTNER, GOBBERT, 2016).

Ainda de acordo com o artigo 106 da Grundgesetz, caso a Federagao venha a criar
em determinados Estados ou municipios (associacbes de municipios) instituicbes
especiais que originem diretamente para esses Estados ou municipios (associagdes de
municipios) aumentos de gastos ou redugdes de receita (encargos especiais), a
Federagdo assegura a compensagao necessaria quando e na medida em que nao se
puder exigir dos Estados ou municipios (associagdes de municipios) que assumam tais

encargos especiais.
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Figura 2 : Resumo da reparticdo de receitas e impostos individuais

FEDERACAO ESTADOS
MUNICIPIOS
imposto sobre energia; imposto sobre o comércio, imposto sobre heranga e
.. ropriedade, doacoes;
eletricidade, tabaco, prop ¢
, . - jogos, sobre o segundo cerveja, apostas e corridas,
café, bebidas alcoolicas, o8 . g Ja, ap
imoével, . ~
o cassinos, protegao contra
sobre seguros, automoveis . PO
imposto sobre cachorros, incéndios.
sobretaxa s.o‘:)ire;1 de renda e mAquinas caca-niquel ¢
sociedades. bebidas.

Fonte:https://www.bundesfinanzministerium.de

Em sequéncia, a federagdo pode ainda conceder auxilio financeiro para os estados,
municipios e associagbes de municipios que investirem nas seguintes areas: defesa
contra uma perturbagéo do equilibrio global da economia; compensagéo a defasada forga
econdmica no territorio federal; fomento ao crescimento econémico. Considerando ainda
que podera intervir financeiramente em caso de catastrofes naturais ou situagdes
extraordinarias de emergéncia. (HENTZE, 2015).

A regulamentacdo, especialmente a respeito dos tipos de investimentos a serem
fomentados, sera realizada por meio de lei federal, sendo que esta precisa da aprovacgao
pelo Conselho Federal, ou com base na lei do orgcamento federal através de acordo
administrativo. Os recursos serdo concedidos por prazo determinado e controlados
periodicamente quanto a sua aplicagdo. As ajudas financeiras devem ser estruturadas no

correr do prazo em parcelas anuais decrescentes. (HENTZE, 2015).
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Diante disso, a equalizagao financeira possui como principal objetivo a redistribuigao
de receita de forma em que todos os niveis e regides tenham quase 0s mesmos recursos
para moldar a politica. A equalizagao financeira entre os estados ja estava organizada
horizontalmente durante esse periodo, onde no ano de 1950 os primeiros repasses foram
organizados — o maior financiador era a Renania do Norte-Vestefalia, seguido por Baden-
Wiurttemberg, Hamburgo e Hesse. Os montantes mais elevados foram concedidos a
Schleswig-Holstein na Baixa Saxénia. (HENTZE, 2015).

Com a reforma ocorrida no ano de 1955 o sistema foi arquivado e a renda e o
imposto sobre empresas foram divididos entre os governos federal e estadual. Uma
segunda reforma em 1969 langou bases que permanecem até hoje: um sistema de
interconexdes para os principais tipos de impostos — imposto de renda, empresas e valor
agregado. Deste entdo as receitas dos impostos mais expressivos foram compartilhadas
entre governo federal, estadual e local.

No sistema atual, a distribuicdo de tarefas e despesas é considerada como uma
equalizacdo passiva. De outra forma, a equalizacdo ativa distribui receitas fiscais em
varios estagios para os niveis federais — garantindo o equilibrio da nagdo. (HENTZE, p.
62, 2015).

Den ihnen im Rahmen des passiven Finanzausgleichs zugewiesenen Aufgaben
und Ausgaben nachkommen kénnen, werden die Einnahmen im Rahmen des
aktiven Finanzausgleichs zwischen den Gebietskorperschaften verteilt. Dabei
haben die Lander einen verfassungsmaRigen Anspruch auf eine ausreichende
Finanzausstattung (Artikel 107 Grundgesetz). Dies soll zu gleichwertigen
Lebensverhaltnissen im Bundesgebiet fiihren (Artikel 72 Grundgesetz).3®

Esse modo de compensacido € implementado em varias etapas, dividindo-se em
vertical e horizontal, secundaria e primaria, onde a primaria regula como os impostos s&o
divididos entre os niveis de acordo com o artigo 106 da Grundgesetz e a secundaria
complementa e corrige a primeira via, artigo 107 da Grundgesetz. A primeira forma é a
distribuicdo das receitas fiscais entre os niveis, conhecida como equalizacao fiscal
primaria, onde sao distribuidos os produtos dos impostos aos niveis federais individuais,
como visto no quadro acima - os estados e federagdo recebem 42,5% do imposto de

% Tradugdo livre: Se as tarefas e despesas a eles atribuidas no &mbito do sistema de equalizagédo
financeira passiva puderem ser cumpridas, a receita sera distribuida entre as autoridades locais no ambito
da equalizagéo financeira ativa. Os Lander tém direito constitucional a recursos financeiros adequados
(artigo 107 da Lei Basica). Isso deve ser condi¢gdes de vida iguais no territorio federal (artigo 72 da Lei
Basica).
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renda e os municipios 15%. (FUEST, HONE, 20009).

A segunda é a compensacgao de receita do IVA, ou equalizagéo fiscal secundaria,
que marca o inicio do caminho horizontal que os Paises estdo adotando como forma de
redistribuicdo de recursos. Desse modo, do produto da arrecadacdo do IVA 75% é
distribuido entre os estados pelo critério Per Capita; 25% sao contribuicbes
suplementares para estados onde a receita tributaria esta abaixo de 92% da média
nacional, sendo que o principal objetivo disso € aumentar a solidez financeira dos Paises
financeiramente fracos. Para chegar a esse critério realiza-se um calculo de solidez
financeira  (Finanzkraftmef3zahl) (FKM) e das necessidades financeiras
(AusgleichmeRzahl) (AMZ) calculadas e a diferenca € ajustada pelo IVA. O FKM
corresponde as receitas fiscais dos estados (apds incluido a redistribuicdo dos 75%)
adicionando ao calculo metade do produto da arrecadacdo municipal, e deduzindo aos
estados costeiros as chamadas cargas portuarias. (FUEST, HONE, 2009).

A AMZ é calculada dividindo a poténcia financeira média Per Capita de todos — os
estados sdo divididos (impostos individuais e locais) e em seguida o produto é
multiplicado pelo numero de habitantes em seu respectivo estado. Desse modo, um
estado é financeiramente forte e tem que pagar compensagé&o ao mais fraco se AMZ <
FKM e o estado financeiramente fraco recebera compensacido se FKM < AMZ. A
determinagao das contribuicbes de compensacao e alocacdo de remuneracgdes € feita da
seguinte forma:

1. Determinar a forga financeira relativa (RFK) de um estado como medi¢&o de forga
e 0 numero de medigdo de compensacéao (100 vezes), ou seja,

FKM
RFK = AMZ x 100

2. Calculo preliminar de alocagdes de compensacao para estados financeiramente
fracos quando: RFK < 92% e na zona entre 92% e 100% da média do Pais, o déficit for
igual a 37,5%. Como resultado cada estado tera solidez financeira de 95%.

3. Calculo preliminar das compensag¢des pagas pelos estados financeiramente
fortes: Absorgao de 15% da solidez financeira entre 100 e 101% AMZ; Retirada de 66%
do poder financeiro entre 101 e 110% do total de AMZ e retirada de 80% da capacidade
financeira que excede 110% de AMZ.

OBS: observa-se que os estados financeiramente fracos levantaram ao menos 95%
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do RFK, mas nao 95% da receita fiscal real por habitante (% da média do Pais).

Em sequéncia, a terceira € conhecida como equalizagdo financeira secundaria
vertical, onde o ajuste é feito por meio de pagamentos federas aos estados, chamada de
atribuicdo suplementar federal (Bundeserganzungszuweisungen — BEZ) de acordo com o
artigo 107, Il paragrafo 3 da Grundgesetz. Desse modo, pode o governo federal alocar
recursos para estados com baixo desempenho com a finalidade de alinhar a sua
capacidade financeira. (FUEST, HONE, 20009).

Ainda pode ser realizada a equalizagao a nivel municipal, de acordo com o artigo 28,
paragrafo 2 da Grundgesetz. Em cada caso os estados regulam a distribuigcdo dos fundos
estatais aos governos locais, variando de acordo com cada estado. Nos termos do artigo
106 da Grundgesetz os estados devem transmitir uma porcentagem de impostos aos
municipios com o objetivo de desenvolver o nivel municipal, facilitando no cumprimento
de suas tarefas. Ha somente equalizagcéo vertical e é realizada da seguinte forma: em
primeiro lugar € calculado o montante real de recursos produzidos pelos estados e
municipios. Resulta como uma porcentagem da receita do estado proveniente de
impostos e em parte da equalizacdo financeira. Dependendo de cada estado, essa
quantia proveniente ¢é dividida em parcelas fixas e repassadas aos municipios.
(DORRENBER, HEINEMANN, KHAYAL, 2015).

Em seguida é realizado um calculo Per Capita — na maioria dos estados os
municipios sao divididos por tamanho — e em municipios maiores o numero de habitantes
€ calculado por um fator diferenciado, tendo em vista que aumentam seus cursos de
infraestrutura e fornecem servigos para uma area maior. Em alguns estados séao
acrescentados alguns requisitos especiais para determinadas tarefas municipais, mas em
geral: para cada municipio a diferenga entre a solidez financeira e as necessidades
também sdo observadas, ocorre que em muitos casos as necessidades financeiras sao
maiores do que as do contribuinte. Se os dois valores s&o0 0s mesmos ou se o0 poder
financeiro € maior, 0o municipio ndo recebe nenhuma compensacdo. Os valores
calculados chegam aos governos locais como “alocagdes-chave”, esses fundos n&o sao
vinculados a determinada tarefa a ser desempenhada. (FUEST, HONE, 2009).

A estrutura atual de equalizacéo financeira vem sendo periodicamente reajustada,
tendo sido objetivo de contestacdo desde a fundagdo da Republica Federal. No centro
esta a discussao sobre o tipo de federalismo que a Alemanha deve seguir, contudo a
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maioria ainda opta pelo cooperativo, pois traz condi¢des de vida iguais ou mesmo
uniformes, compensando as formas de desigualdade entre estados tanto vertical quanto
horizontal. Um federalismo competitivo depende da independéncia dos estados e estimula
a competicao, tal sistema traga uma linha diviséria entre as responsabilidades de governo
federal e estadual — aplicando-se também aos impostos. Além disso as consequéncias
financeiras da reunificagdo fazem o resto até hoje, ou seja, a Alemanha oriental ainda
enfrenta sérios problemas como industria pouco desenvolvida. (BUTTNER, GOBBERT,
2016).

Passados alguns anos de negociagdes, os governos federal e estadual concordaram
em realizar um novo pacto financeiro, as novas regras serao aplicadas para redistribuir os
bilhbes de ajuda entre estados. O federalismo cooperativo para o qual a Republica
Federal da Alemanha é um exemplo, tem um propdsito diferente e, portanto, é projetado
de forma diferente. A ideia basica ndo é uma pluralidade de razdes histéricas ou politicas
vinculantes, mas a eficiéncia da acdo do Estado deve ser aumentada por processos de
negociagdo. A cooperagdao nesses sistemas federais pode estender-se a cooperagao
entre os estados ou pode ser eficaz por meio da participacdo dos estados na legislagcao
federal. (STORMANN, 2014).

Ainda, destaca-se que uma analise comparada de arranjos federativos deve ser
realizada de forma cautelosa, tendo em vista estes sdo produtos historicos, que
experimentaram dificuldades e sucessos em periodos diversos. Esse mesmo modelo
pode ser tornar inadequado e apos reformas institucionais, acaba por ser funcional. Desse
modo, nao existe um modelo unico de federalismo ou de relagdes financeiras federais que
seja universalmente aplicavel. A nogao da teoria federal, como ja observado, envolve
combinagdes dentro de um sistema politico do governo para alguns fins e autonomia dos
entes para outros. Existem no mundo 24 federagdes e que abrangem 40% da populacao
mundial. Em questdes como a equalizagéo, tais federagdes possuem alguns problemas
semelhantes e diferentes formas de corrigi-los.

Na década de 1960, Richard Musgrave (1960) contestou a necessidade de tal
equalizagdo pelo mesmo motivo que James Buchanan: Equidade. Em primeiro lugar, a
equidade vertical e a equidade horizontal ndo podem ser separadas porque a equidade
horizontal exige para a igualdade de tratamento de iguais em matéria de fiscalidade,
enquanto a equidade vertical € baseado na norma ética para o tratamento dos desiguais.
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Em segundo lugar, Richard Musgrave argumentou que a primeira solugédo tedrica de
James Buchanan pela qual o governo aplica outra progressao de aliquota para discriminar
verticalmente a igual é impraticavel. Dito de outra forma, depende do método que é usado
para medir o valor dos bens e servigos publicos locais e federais.

De forma mais clara, existe alguma maneira de interpretar o que € chamado de
equidade. Ha certas razdes solidas para enfatizar que os diferentes niveis do governo
devem participar ativamente para implementar uma politica redistributiva para que se
tenham fundamentos em nome de sua escolha de certa de justica econ6mica. Nesse
caso, ndo ha razdo objetiva para atribuir ao nivel central ou ao nivel regional a
predominéncia desta escolha. Além disso, se admitirmos que cada nivel de governo tratar
seus residentes com igualdade, o montante do tratamento fiscal ndo pode ser igual em
termos de valor monetario. (MUSGRAVE, 1960)

Richard Musgrave (1960) sublinha que n&o existe uma base tedrica que sustente o
papel predominante do governo central no que diz respeito a escolha da politica
redistributiva. James Buchanan concordou completamente com Musgrave (1960)no ponto
de que a redistribuicdo entre individuos ou a redistribuicdo interindividual deve ser
atribuida como competéncia para a entidade central.

O conceito de equidade em sentido amplo exige que cada individuo com a mesma
situagdo financeira deve ser tratado igualmente em termos de residuo fiscal por todos os
niveis de governo. Tomando como exemplo uma federagdo com trés niveis de governo, a
extensdo do raciocinio para estrita equidade significa que os individuos s&o iguais apos a
intervencao do nivel local, e assim eles também devem ser iguais apds a intervengao do
nivel regional e, em seguida, o nivel central. (MUSGRAVE, 1960)

A equidade em sentido amplo & apresentada no grafico 1.1: Assumindo uma
federagdo com trés municipios A, B, C onde A e B pertencem a regido | e C a regiéo Il.
Dados os municipios A, B da regido | e o municipio C da regido Il fornecem um pacote de
«impostos sobre bens publicos locais», resultando no residuo fiscal individual FRI que é
diferente de um municipio para outro e de um nivel de governo para outro. Considerando

um contribuidor tipo “i” que tenha a mesma capacidade econdmica independentemente de
residirem A, B ou C.
Se houver uma diferenga na situagao fiscal e orgamentaria de um agente econémico

residente em A para outro agente econdmico residente em B (com a hipotese de que o
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local de trabalho e residéncia se sobrepdem no mesmo municipio), parece ser que a
regido que deve fazer uma compensacéo para equalizar a diferenga de residuo fiscal em
tal forma que o residuo fiscal do municipio A € igual ao do municipio B. Da mesma forma,
tendo em conta os «bens publicos locais + bens publicos — imposto pago a jurisdigéo local
+ regido». Se houver diferengas entre residentes com a mesma capacidade econémica no

que diz respeito ao residuo fiscal, o governo central deve fazer a compensagao.

Figura 3: Equalizagcdo em sentido amplo

- e

Regiao Il

Regido |
Compensacao entre Ae B

Niveis nacionais
Compensagao entre l e |l

Fonte: Dafflon (2009), tradugao.

A equidade em sentido amplo € necessaria para fazer certa transferéncia de
equalizagdo para ajustar as situagdes individuais, de modo que a sobreposicdo de
diferentes entes «municipio + regido + centro» leva a uma perfeita equidade horizontal
entre individuos. Os contribuintes fiscais em situagdo idéntica encontram-se na mesma
situagcdo apos a intervencgéo de trés niveis de governo, independentemente de seu lugar
residencial. (DAFFON, 2009)

Podem ser compreendidas efetivamente as duas situagdes em que a equidade em
sentido amplo exige certas transferéncias de equalizagédo, enquanto equidade em sentido
estrito combina as diferengas empilhadas para que um esquema de equalizagdo seja nao
suficiente. A escolha desses dois conceitos depende do ponto de referéncia para julgar o
problema da equidade fiscal horizontal. Em primeiro lugar, precisamos saber em que nivel
agir: Nivel regional ou federal pelo qual a equalizagdo € operado. (DAFFON, 2009)

Se o conceito de ética € que o resultado igual, independentemente do local de

residéncia, o patriménio em sentido amplo serve como medida. No caso que o local de
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residéncia é legitimo como doacgao regional, entdo residuo fiscal € igualado pelo central.
Mais recentemente, a equalizagao fiscal € considerada como uma proxy de seguro para
estabilizar os choques econdmicos que as coletividades locais sofrem durante a
espiral/ciclo econbémico. Com as transferéncias intergovernamentais, a economia local
pode absorver parcialmente a consequéncia negativa em seu espago econémico. Entdo o
positivo efeito da transferéncia é significativo para evitar esses choques, € o que pode ser
observado a partir da teoria alema. (DAFFON, 2009)

Diversos acordos de equalizacdo tiveram que ser adaptados aos contextos
especificos de cada periodo, considerando os problemas basicos dos arranjos financeiros
federais — entre eles estad a necessidade de correcdo dos desequilibrios financeiros
verticais, entre as responsabilidades de despesas e recursos financeiros, e horizontais
entre as unidades constituintes, frente a coordenacéo dos poderes tributarios distribuidos
versus o ajuste periddico dos arranjos financeiros, promovendo o desenvolvimento
econdmico de cada pais, de modo equilibrado e estendido para todo o territério. Estudos
comparativos entre tais sistemas fornecem ligagdes positivas, permitindo a analise dos
sucessos e fracassos. (DAFFON, 2012)

Em praticamente todos os sistemas federais e intergovernamentais, os arranjos
financeiros invariavelmente constituiram um aspecto importante e crucial de seu
funcionamento politico. Sua importancia politica deriva do fato de que o escopo e o
carater de seus recursos financeiros desempenham um papel importante na determinagao
dos papéis politicos e econdmicos relativos e da influéncia dos diferentes governos dentro
da politica, sendo estes um meio importante para facilitar a flexibilidade e o ajuste para
atender as mudancas nas necessidades politicas e moldar as atitudes do publico sobre os
custos e beneficios das atividades de diferentes governos. (DAFFON, 2012)

De fato, esse significado politico coloca os arranjos financeiros entre os governos
das unidades federais e constituintes no centro dos processos de relagcbes
intergovernamentais. Os acordos financeiros intergovernamentais ndo sao, portanto,
apenas questdes técnicas, mas inevitavelmente questdes politicas controversas. Portanto,
a compreensdo das relagbes financeiras intergovernamentais ndo pode ser alcangada
puramente analitica e tecnicamente, de forma isolada, do contexto politico mais amplo da
fragmentacdo e diversidade social e das instituigbes politicas com as quais elas
interagem. (DAFFON, 2012)
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A dindmica particular e os arranjos financeiros intergovernamentais especificos
serdo afetados pelo grau e tipos de homogeneidade ou diversidade social, por exemplo:
qual é o significado das diferengas de idioma, religido, origem étnica e desenvolvimento
histérico? Também sera influenciado por tais fatores: Quantas provincias ou estados?
Quais sdo seus tamanhos relativos em termos de populacdo e atividade econdmica?
Quao diferentes eles sdo em termos de renda per capita ou riqueza de recursos naturais?
Qual é a sua geografia politica: compacta ou dispersa?

Diferentes arranjos politicos e constitucionais também afetam as relacdes
financeiras intergovernamentais. Isso € ilustrado pelo impacto no Canada da forma
parlamentar de nossas instituicoes federais e pelo carater distintivo de nossa distribuigcao
constitucional de poderes. Outras federacdes parlamentares, como Australia, Alemanha e
india, em contraste com os Estados Unidos e a Suica, que incorporam a separacdo dos
poderes executivo e legislativo dentro de suas instituicbes, compartilharam com o Canada
uma tendéncia a predominancia de executivos em ambos os niveis. (DAFFON, 2012)

Isso levou o "federalismo executivo" como a arena predominante para as relacdes
intergovernamentais, incluindo aquelas relacionadas a arranjos financeiros. Na
distribuicdo constitucional de poderes, a maioria das federagdes enfatizou a
interdependéncia e incorporou em suas constituicbes grandes areas de jurisdigao
concorrente. A Constituicdo canadense, no entanto, tem sido distinta ao enfatizar
formalmente a jurisdicdo exclusiva de cada ordem de governo. De forma pratica as
sobreposigdes se mostraram inevitaveis (como é o caso do Brasil, quando é analisado o
art. 23 da Constituicdo Federal), mas a énfase constitucional formal em areas exclusivas
de jurisdicdo afetou as interpretacbes da midia e as atitudes publicas sobre as relagbes
intergovernamentais.

No Canada, enfatizou-se particularmente o carater competitivo e de soma zero
dessas relagdes. Alguns casos da Unido Europeia e Estados Unidos ndo possuem um
forte programa de equalizagéo financeira. Isso € um reflexo de seu contexto politico. Os
aspectos confederais da estrutura politica hibrida da Uni&do Europeia ajudam a explicar
por que a fungéo de redistribuicdo é politicamente mais dificil quando a base legislativa
depende de um acordo intergovernamental do que de um governo federal com sua
prépria base eleitoral direta. E nos Estados Unidos, a separagao dos poderes legislativo e

executivo dentro de ambos os niveis de governo levou a uma énfase particularmente forte
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no principio da responsabilidade financeira, ou seja, o principio de que o governo que tem
a tarefa desagradavel de cobrar os impostos e deve garantir a prestacdo de contas,
impondo as condigbes sob as quais a tarefa mais agradavel de gastar o produto é
realizada, particularmente um sistema em qualquer federagao, entdo, deve ser avaliado
dentro de seu quadro politico. (DAFFON, 2009)

Ao final, o que é mais importante do que a natureza precisa das solugdes técnicas
sd0 os processos e procedimentos através dos quais elas chegaram a essas solugdes.
Como Richard Bird apontou (KINGSTON, 1994, p. 304) particularmente importante é
quem determina as regras do jogo, como as regras sdo alteradas, qual é o papel e a
representacdo das unidades constituintes no processo e qual € o quadro institucional para
avaliar e desenvolver o quadro das relacgdes financeiras.

Dado o efeito corrosivo sobre a coes&o politica das disparidades entre as regides
nas capacidades e necessidades de receita, alguma forma de transferéncia de
equalizagdo para corrigir desequilibrios horizontais tem sido tipica dos arranjos financeiros
em quase todas as federag¢des, embora a extensdo e a forma reais dessas transferéncias
tenham variado. Além disso, como os valores dos recursos de receita e das
responsabilidades de despesa inevitavelmente mudam ao longo do tempo, a maioria das
federagdes também teve que desenvolver processos e instituicdes para o ajuste periddico
dos arranjos financeiros de uma maneira que ndo dependa apenas das decisdes
unilaterais do governo central — tal fato poderia prejudicar uma relagdo verdadeiramente
federal. (DAFFON, 2009)

Na analise da teoria federal Canadense e Suica, ambos defendem nao apenas a
importancia da equidade entre os cidadaos de diferentes cantdes ou provincias como
importante para a coesdo federal, em si um pré-requisito importante para o
desenvolvimento econdmico efetivo, mas também que a equalizacdo promove a eficiéncia
econdmica, reduzindo a migragao interna, que é motivada apenas por diferengas fiscais e
nao por fundamentos econémicos. Além disso, (BIRD, 1994) aponta para os fatores que
acarretam no declinio dos pagamentos de equalizagdo na sequéncia do aumento do
desenvolvimento econdmico serve como um desincentivo, este enfatiza que o fato de que
a equalizacao diminui quando a capacidade fiscal de uma unidade constituinte aumenta,
nao impede que essa unidade tome medidas para desenvolver seus recursos naturais ou

promover qualquer outra forma de desenvolvimento econdmico.
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Os sistemas de transferéncias de equalizagao para corrigir desequilibrios horizontais
surgem da visdo, comumente realizada nas federagdes, de que todos os cidaddos onde
quer que vivam devem ter direito a servicos comparaveis sem ter que ser submetidos a
taxas de imposto excessivamente diferentes. Além disso, as transferéncias de
equalizagdo tém sido geralmente consideradas importantes, pois as disparidades entre as
regides dentro de uma sociedade territorialmente diversificada quase invariavelmente
tiveram um efeito corrosivo sobre a coesao politica dentro de uma federagao. De fato, por
esse motivo, na maioria dos europeus, as transferéncias de equalizagao foram rotuladas
como transferéncias de "solidariedade". (DAFFON, 2009)

A maioria das federagdes teve um esquema sistematico formal de transferéncias de
equalizagdo. Os Estados Unidos, como Bill (1994) apontou, sdo uma excegéo notavel. L3,
os esforcos de equalizagdo que ocorreram foram dispersos por uma variedade de
programas, muitas vezes cancelando uns aos outros em seu efeito de equalizagao
cumulativo. Mas, embora a maioria das outras federagcdes tenha tido algum sistema
formal de subsidios de compensacdo, sua extensdo e forma variaram enormemente.
Primeiro, o escopo de tais transferéncias tém sido historicamente maior em paises como
Alemanha e Australia do que em outros, como Canada e Suiga. (DAFFON, 2009)

Em segundo lugar, enquanto na Alemanha, um grande componente das
transferéncias de equalizagdo assume a forma de transferéncias interestaduais, a
equalizagdo em outros lugares foi alcangada inteiramente por transferéncias federais
diferenciadas para compensar as unidades financeiramente mais fracas. Em terceiro
lugar, na maioria dos casos, como no Canada, o esfor¢co para corrigir desequilibrios
horizontais se concentrou principalmente no ajuste para as capacidades de receita
diferenciadas das unidades regionais, mas em algumas federag¢des, principalmente na
Australia, houve um esforgco para explicar também as necessidades diferenciais de
despesas. Em quarto lugar, a base de determinagédo das transferéncias de equalizagao
para unidades regionais de governo variou. (DAFFON, 2012)

Ha aqueles que se baseiam em formulas intergovernamentalmente acordadas ou
mesmo estipuladas constitucionalmente, como na Suica, Canada, Alemanha, Austria,
Malasia, Bélgica e Espanha, embora em alguns desses casos o0 processo de acordo
sobre uma formula tenha sido dominado pelo governo federal. Em outros, como Australia,

india e Africa do Sul, as alocacdes foram em grande parte baseadas nas recomendacdes
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ao governo federal de comissdes independentes permanentes ou periddicas que podem
usar uma variedade de formulas para chegar as suas recomendagdes. Nos esfor¢os de
equalizacdo de receita, quatro questbes tiveram que ser abordadas, como Bernard
Dafflon e Frangois Vaillancourt observaram em seu documento de referéncia sobre
Equalizacao preparado para o St. Conferéncia Internacional de Gallen sobre Federalismo
(Dafflon; Vaillancourt, 2002).

O primeiro diz respeito a fonte e importancia das receitas fiscais que devem ser
compartilhadas e redistribuidas. O segundo € a classificagdo de varias unidades regionais
de acordo com algum indicador de direito a equalizagéo. O terceiro é o design da formula
para alocacio de transferéncias de equalizacdo. O quarto € determinar se a féormula de
redistribuicido deve visar a equalizagdo completa ou simplesmente o fechamento
significativo das lacunas.

Na concepcao de sistemas de transferéncias de equalizagdo, Bernard Dafflon e
Francois Vaillancourt (2002) também identificaram mais seis questdes: (1) A abordagem
deve ser de um sistema tributario representativo ou se basear em um macroindicador de
renda per capita que seja mais dificil de medir com precisdao? (2) Nao apenas a
equalizacao de receitas, mas a equalizagao de custos devem ser levadas em conta, como
na Australia e também, até certo ponto, na Suiga? (3) As transferéncias explicitas de
equalizacdo devem ser definidas separadamente como no Canada ou na Alemanha ou
fazer parte de esquemas de transferéncia que perseguem outros objetivos, como € o caso
de algumas transferéncias na Suica e € o modo predominante nos Estados Unidos? (4)
Qual é o papel da equalizagcdo implicita nas politicas publicas que n&o utilizam
transferéncias para os governos constituintes que unem, como esquemas de previdéncia
social, seguro desemprego e programas federais de infraestrutura que gastam
proporcionalmente mais em regides pobres do que nas ricas? (5) Quando os dados
estatisticos sédo limitados (como nas federagdes do terceiro mundo) e a confianga deve
ser em indicadores imperfeitos de riqueza e capacidade tributavel, quais sdo as bases
mais uteis para projetar um sistema de equalizagao? (6) Onde existem diferengas étnicas
e linguisticas significativas dentro de uma federagao, a equalizagdo pode contribuir para a
sobrevivéncia desses grupos, diminuindo as pressdes pela mobilidade?. Analisando as
variagbes apontadas pelos autores, resta saber se ha uma relagdo entre o grau de
descentralizagcado dentro de uma federacéo e a necessidade de acordos de equalizacéao.
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Na pratica, nem sempre parece ser esse o0 caso. Richard Bird (1994) observou, com
razdo, que a extensao da equalizacdo em diferentes federacbes n&o se relacionou
diretamente com a extensao das disparidades regionais ou qualquer outro fator causal
simples. Dois fatores gerais parecem afetar a énfase na equalizagdo. O primeiro é a
importancia da cultura politica predominante e o grau em que ela enfatiza a igualdade dos
cidadaos e a uniformidade dos servigos disponiveis para eles. O segundo é o grau em
que uma maior descentralizagdo dentro de uma federagdo é o resultado da fragmentacao
social, produzindo pressdes mais fortes pela distingao regional, autonomia e resisténcia a
dependéncia de financiamento federal, visando induzir uniformidade.

A este respeito, a Alemanha tem sido semelhante, embora a absor¢gdo dos novos
Lander orientais tenha adicionado algumas novas tensdes na ultima década (BIRD, 1994).
Por outro lado, os Estados Unidos, com disparidades interestaduais relativamente
grandes, mas nenhum esquema formal de equalizagao sistematica, parecem ter tido uma
tolerancia muito maior aos desequilibrios horizontais. A Suigca e o Canada, duas das
federagdes mais descentralizadas e influenciadas por sua diversidade linguistica, religiosa
e cultural, estdo em algum lugar entre esses dois extremos. Claramente, entdo, um fator
importante que afeta variagées na tolerancia a desequilibrios financeiros horizontais em
diferentes federagdes tem sido o valor relativo colocado em suas culturas politicas
predominantes sobre a equidade, em oposi¢cao a n&o centralizagdo e autonomia regional.

Os fatores-chave no funcionamento dos sistemas de equalizacdo s&o os processos
e procedimentos politicos pelos quais eles s&o estabelecidos e modificados (DAFFON,
2009). Uma vez que os valores dos recursos de receita e o custo das responsabilidades
de despesa inevitavelmente mudam ao longo do tempo, na pratica, foi necessario um
ajuste regular ou periddico aos sistemas de compensacdo. Uma ilustracdo foi as
negociagdes recentes e atuais na Alemanha e na Suiga sobre modificagbes em seus
sistemas de equalizacdo. Em termos dos procedimentos reais nas federagcbes para
ajustar as transferéncias de compensacgédo financeira, quatro padrées podem ser
identificados.

Na Australia, india e Africa do Sul, embora de formas diferentes, comissdes de
especialistas permanentes ou periddicas receberam a principal tarefa de determinar as
féormulas distributivas e recomenda-las ao parlamento federal. No entanto, isso ocorre em

um contexto em que ha uma consideravel deliberagdo politica intergovernamental na
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definicdo do quadro para o trabalho das comissbes de especialistas. No caso da
Comissédo de Subsidios da Commonwealth Australiana e das Comissdes Financeiras
Indianas, sua independéncia e o fato de os governos federais terem geralmente aceitado
suas recomendagdes contribuiram para sua eficacia. Por exemplo, Malcolm Nicholas
(2012) apontou que o governo da Commonwealth aceitou todas as recomendacdes da
Comissdo de Subsidios da Commonwealth desde 1981. Por outro lado, embora a
Comissao Financeira e Fiscal da Africa do Sul tenha sido um érg&o constitucionalmente
estabelecido, com metade de seus membros nomeados pelas provincias ou governos
locais, sua autoridade foi seriamente prejudicada pela tendéncia do Ministro e do
Departamento nacionais de trata-la apenas como um o6rgdo "consultivo" e impor
abertamente seu préprio poder de decisédo.

Um segundo padrdo é a disposicdo constitucional para um conselho
intergovernamental formal, composto por representantes federais e provinciais, como o
férum primordial para chegar a um acordo sobre mudangas nos arranjos financeiros em
intervalos periodicos estipulados. A Comissdo Nacional de Finangas do Paquistdo é um
exemplo. Mas no Paquistao, essa forma de instituicdo as vezes levou a impasses e a um
fracasso em chegar a um acordo intergovernamental sobre as mudangas necessarias por
longos periodos de tempo (NICHOLAS, 2012).

Na Malasia, o Conselho do Comité Nacional de Financgas, na visdo de DAFFON
(2012) deveria desempenhar um papel semelhante, mas como tinha apenas autoridade
consultiva, nunca se transformou em uma instituicdo de coordenacéo eficaz, e o Ministério
Federal das Financas passou a dominar o processo. Um terceiro padrdo € o encontrado
na Alemanha, Suica, Austria, Estados Unidos e Bélgica, onde as transferéncias para os
estados sdo determinadas pela legislatura federal, mas ha alguma participagao efetiva
dos governos estaduais, legislaturas ou interesses dentro das instituicbes federais —
conforme analise das suas constituicdes e leis federais. Um exemplo particularmente
notavel sdo os representantes do Land no Bundesrat alemdo que participam da
aprovacao de questdes financeiras que afetam os estados e em emendas constitucionais
as disposi¢coes financeiras estabelecidas na Constituicdo. Outros exemplos sdo os
legisladores cantonais, alguns dos quais podem ter dupla participagdo no parlamento
federal da Suica, os representantes das legislaturas estaduais ou comunitarias nas
segundas camaras federais na Austria e na Bélgica e a eleicdo direta de senadores em
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toda a base estadual nos Estados Unidos.

Em algumas dessas federagdes, comissdes ad hoc independentes também foram
nomeadas de tempos em tempos para fazer recomendagdes ao governo federal ou a
legislatura. Um quarto padrdo é encontrado no Canada, onde a determinacdo dos
principais componentes dos arranjos financeiros intergovernamentais, incluindo as
transferéncias de equalizagdo, esta sob o controle do governo federal, cuja legislatura n&o
contém representacdo efetiva dos governos ou interesses provinciais, porque o carater
nomeado do Senado significa que ele ndo tem legitimidade politica. (DAFFON, 2012) Nao
€ de surpreender que, dado o significado politico das questdes financeiras
intergovernamentais, incluindo a equalizagdo, essas questdes tenham sido, como
resultado, submetidas a uma ampla discussdao na arena extraparlamentar de inumeros
comités de ministros e funcionarios federais e provinciais, e tém sido a fonte de muitas
polémicas politicas entre os governos federal e provincial.

Deve-se notar que em praticamente todas as federagcbes, mas especialmente
naquelas com instituicbes parlamentares onde o "federalismo executivo" tem sido o
carater predominante das relagdes intergovernamentais, como Australia, Alemanha, india
e Canada, desenvolveu-se uma proliferacdo de conselhos, comissbes e comités
intergovernamentais para facilitar a negociagdo e o ajuste dos arranjos financeiros,
incluindo aqueles relacionados a equalizagdo. Mesmo quando a autoridade constitucional
final para determinar transferéncias financeiras repousa em outro lugar, esses 6rgaos e a
negociagado politica que ocorre dentro deles tém sido os principais determinantes do
carater do sistema de equalizagdo e das modificagdes ao longo do tempo nele.

4 A COOPERAGAO COMO ESTRUTURA INSTITUCIONAL DOS ESTADOS EM
POLITICAS PUBLICAS RELACIONADAS A COMPETENCIAS COMUNS

A cooperacéo e a descentralizagdo em estados federados surgem como entre lagos,
necessarios para que a estrutura seja compartilhada, equilibrada e cooperada. A
descentralizagdo compreende a transferéncia de autoridade e responsabilidade pelas
fungdes publicas do governo central para governos intermediarios e locais ou
organizagbes governamentais quase independentes e/ou setor privado. (THE WORLD
BANK, 2002).



93

No entanto, descentralizaggdo € um termo evasivo. Ele tem sido usado
indistintamente para descrever varios graus e formas de mudar o papel do governo
nacional por meio de: a) transmitir capacidade de tomada de decis&o sobre politicas e
capacidades fiscais as autoridades subnacionais; b) transferir para outras esferas de
governo as responsabilidades pela implementacdo e administracdo das politicas e
programas definidos na esfera federal; ou c) transferir as atribuicdes do governo nacional
para os setores privado ou ndo-governamental.

Em outras palavras, o termo tem sido aplicado a processos de descentralizagdo ou
realocagao politica e fiscal, onde fungdes e recursos correspondentes sao transferidos
para esferas subnacionais; a descentralizagdo ou consolidacdo administrativa, quando os
recursos centralizados sao utilizados para financiar fungdes descentralizadas; a
descentralizagdo ou devolugdo do mercado, quando as fung¢des governamentais sao
descontinuadas e, consequentemente, seus recursos extinguidos (BEER, 1988).

No entanto, cada uma dessas formas tem consequéncias muito diferentes nas
relagbes intergovernamentais. A consolidagcado € perfeitamente compativel com um alto
grau de ativismo e concentragao das capacidades decisorias no nivel federal. Na verdade,
eles coexistem mesmo em federagdes centralizadas, especialmente no que diz respeito
as politicas sociais. Por outro lado, a realocacdo e a devolugdo supbéem ou uma
redefinicdo mais ampla do escopo de atuagdo do governo central ou, no segundo caso,
uma redugédo da atividade de todas as esferas governamentais.

Além da imprecisao conceitual da questdo centralizagdo-descentralizagao, continua
sendo verdade que o crescimento governamental em nenhum lugar foi um jogo de soma
zero. Ao contrario, centralizacdo e descentralizacdo tém sido concomitantes e né&o
mutuamente exclusivas. Assim, ndo ha razdo para pensar que a descentralizagao
implique inexoravelmente a diminuigdo da importancia do governo nacional. Pode resultar
tanto na criacdo de novos campos de acdo, quanto na definicdo de novos papéis
normativos, reguladores e redistributivos que coexistem com a ampliagcdo das
responsabilidades dos governos subnacionais.

As questbes de descentralizagao/centralizacdo também tém significados e
consequéncias diferentes quando se referem a estados unitarios ou a sistemas federais. A
relacdo entre federalismo e descentralizacdo, em termos conceituais e empiricos, esta

longe de ser simples e incontroversa. William Riker (1975) descreve a construgédo de
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sistemas federais como um processo de centralizagdo politica. Atores racionais —
unidades individuais e/ou politicas — formam aliangas e pactuam a criagdo de um governo
central, que absorvera algumas das atribuigdes politicas que antes pertenciam as suas
unidades constituintes. E, como Riker continua a dizer, a unica classificagao significativa

7

das federagbes é aquela que se baseia no grau em que o locus real de tomada de
decisdo € mudado dos governos das unidades constituintes para o governo central
(RIKER, 1975).

Por sua vez, Daniel Elazar (1987) aponta que as federagdes constituem estruturas
nao centralizadas, enfatizando como elas diferem das estruturas estaduais
descentralizadas. Segundo ele, em sua forma original, bem como em sua definicdo
normativa, o federalismo caracteriza-se por ndo centralizagdo, ou seja, pela difusdo dos
poderes governamentais entre muitos centros, cuja autoridade néo deriva da delegagao
de um poder central, mas é conferida pelo sufragio popular. Na mesma linha, Vincent
Ostrom (1994) sugeriu que a policentricidade € — e deveria ser — a forma organizacional
adequada para uma politica federal e democratica.

Elazar e Ostrom (1994) tentaram capturar os tragos especificos da organizagao
politica federal em contraste com uma politica unitaria. Nesse sentido, seu conceito é
mais preciso que o de Riker. Mas as definicbes de Elazar e Ostrom parecem corresponder
a um tipo de arranjo federal geralmente chamado de federalismo dual. Corresponde ao
modelo federal original - e norte-americano -, simultaneamente descritivo e prescritivo, em
que os poderes do governo geral e estadual, ainda que existam e sejam exercidos dentro
dos mesmos limites territoriais, constituem soberanias distintas e separadas que atuam
separada e independentemente, em suas proprias esferas (ACIR, 1981).

No entanto, as federagcbes contemporaneas nao se enquadram no modelo de
federalismo dual. Eles sdo mais bem descritos por um dos outros dois tipos que captam a
transformagdo do arranjo dual, devido a expansado universal do escopo do governo
federal, ou seja, devido a um processo de centralizagdo mais ou menos acentuado. Este
capitulo busca analisar os estados centralizados ou descentralizados e suas nuances,
como forma de contribuir e agregar ao estudo para respoder a problematica central desta
tese.
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4.1 Estado Unitario Francés em mutagao: descentralizagao ou centralizagao?

Na histéria francesa, e ao contrario de outros paises europeus como Italia ou
Alemanha, o Estado precede e cria a Nagdo. O Estado francés logo ficou muito
centralizado e, com o inicio da Republica Francesa apds a Revolugao Francesa de 1789,
a primeira organizagao territorial com as Comunas (ou Municipios) e o Departamento foi
concebida como uma copia do modelo republicano nacional. (BRAUDEL, 1990)

As leis que instituiam passos para a descentralizagao foram aprovadas em 10 de
agosto de 1871 e 5 de abril de 1884 e trouxeram atribuicbes aos Conselhos
departamentais eleitos e aos municipais. Essa primeira descentralizagao foi construida
sobre estruturas preexistentes e sobre a imagem da organizagao do Estado. Até as leis de
descentralizagcdo de 1982, os Conselhos eleitos do Departamento tinham poderes muito
limitados e estavam efetivamente sob a administracdo do Prefeito do Departamento, o
representante local do Estado, conforme Braudel (1990).

Até a década de 1980 a centralizacao permaneceu como a forga dominante na
politica francesa, apesar das tentativas fracassadas de certos reformadores no passado.
O espirito de descentralizagdo levou muito tempo para ser introduzido na cultura politica e
administrativa das elites dominantes da Franga. Em 1981 Francgois Mitterrand foi eleito,
com a promessa de distribuicdo de poder e recursos dentro da sociedade francesa pela
primeira vez sob a Quinta Republica. Em 02 de margo de 1982, foi implementada a
primeira lei que desencadeou uma onda de reformas de descentralizagao, sendo que até
1986 havia 40 leis e 300 decretos visando a instituicdo do modelo descentralizador. A lei
de 1982 aprovada pelo governo de Pierre Mauroy introduziu trés novos elementos. O
primeiro relacionado com a tutela administrativa do Prefeito, que foi substituida por um
sistema legal de freios e contrapesos exercido pelos tribunais administrativos e pelos
tribunais regionais de contas com a ajuda dos Prefeitos; O segundo, transferiu o poder
executivo departamental do Prefeito para o Presidente do Conselho departamental eleito;
o terceiro criou Regides com plenos poderes e reconhecimento como Coletividades
territoriais. (BRAUDEL, 1990)

As Leis de 1983 (as chamadas Leis Gaston Deferre), votadas em 7 de janeiro e 22
de julho, definiram responsabilidades dos novos 6rgaos administrativos e como seriam

financiados. O objetivo da descentralizagdo na Franga era, antes de tudo, quebrar o ciclo
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do Estado de bem-estar social e garantir que o desenvolvimento industrial e urbano
implicasse dinamismo em vez de “dirigismo” (economia administrada pelo Estado).
Buscava ainda revitalizar as regides periféricas politica, administrativa e economicamente
e tornar o governo local mais eficaz. O resultado politico concomitante foi forgar os
politicos locais a se tornarem mais responsaveis por suas decisbes e a ter empregos
produtivos suficientes na periferia para que menos pessoas dependessem do bem-estar
financiado pelo Estado. (BRAUDEL, 1990)

O sistema administrativo francés esta subdividido verticalmente em quatro niveis
principais: Comunas, estruturas intercomunitarias, departamentos e regides.
Particularmente relevantes sdo as Comunas, Departamentos e Regides, que sao
governadas por Conselhos e executivos democraticamente eleitos. A primeira etapa da
descentralizagdo transferiu imediatamente os poderes tradicionais do Prefeito para as
Regides recém-criadas e para os departamentos histéricos, que se tornaram formas
locais de governo com poderes decisorios. As regides e departamentos ganharam a
liberdade de organizar os servigos técnicos e publicos, e as comunas, cujos prefeitos
tradicionalmente tinham poderes executivos, ganharam poderes autbnomos mais sutis, a
maioria dos quais fortaleceu os deveres tradicionais dos prefeitos. (KATES, 2000)

O Estado Francés é reconhecido como Estado Unitario, que tem em sua esséncia
uma forma descentralizada, conforme a Constituicdo de 1958. Este costumava ser
centralizado, com apenas dois niveis de governo (collectivités territoriales): o0s
Departamentos (départements) e os entes locais (communes), contudo em 1972 surgem
as chamadas “regions” e em sequéncia os “Defferre acts”, que efetivamente iniciaram
com o processo de descentralizagdo. Com estes atos, os poderes sobre os demais entes
foram abolidos, sendo que as regides restaram comandadas por autoridades eleitas,
aponta Kates (2000).

A descentralizagdo se desenvolveu ao longo dos anos, e em 2003, na reforma
constitucional, a Franga foi reconhecida como um Estado Unitario e Descentralizado. Tal
reforma concede autonomia financeira para os entes locais, sem poder legislativo,
exercendo suas fung¢des através de regulamentos e execugdo de orgamento. Em 2015

aprovaram uma lei*®® que alterou o territorio, reduzindo vinte e duas regides para treze?,

% Tradugdo livre: Decisdo no 2014-709, Lei sobre as Fronteiras das Regides, Eleigdes Regionais e
Departamentais e Alteragdo do Calendario Eleitoral" e Lei No. 2015-991 Nova Organizagdo Territorial da
Republica.
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entrando em vigor no inicio de 2016. Estas reformas advieram com o intuito de fortalecer
as capacidades das unidades regionais francesas, ampliando suas competéncias.

O chamado Principio da Liberdade de Administrac&o, voltado as autoridades locais
estda consagrado constitucionalmente e € complementado pela autonomia financeira
destes, inclusive das regionais. Estas ainda possuem competéncia para o exercicio de
diversas funcdes, de forma compartilhada, considerando que n&o ha hierarquia entre

governos regionais e locais.

Article L1111-2

Les communes, les départements et les régions réglent par leurs délibérations les
affaires de leur compétence.

Dans les conditions prévues par la loi, ils disposent d'un pouvoir réglementaire
pour lI'exercice de leurs compétences.

lls concourent avec I'Etat a I'administration et a I'aménagement du territoire, au
développement économique, social, sanitaire, culturel et scientifique, a la
promotion de la santé, a la lutte contre les discriminations, a la promotion de
'égalité entre les femmes et les hommes ainsi qu'a la protection de
I'environnement, a la lutte contre l'effet de serre par la maitrise et I'utilisation
rationnelle de I'énergie, et a I'amélioration du cadre de vie. lls peuvent associer le
public a la conception ou a I'élaboration de ces politiques, selon les modalités
prévues a l'article L. 131-1 du code des relations entre le public et I'administration.
Les communes, les départements et les régions constituent le cadre institutionnel
de la participation des citoyens a la vie locale et garantissent l'expression de sa
diversité.®

Desse modo, a reparticdo de competéncias entre os governos locais e o Estado
ocorre na medida do possivel, onde ha a distingdo entre aquelas que sao de
responsabilidade de cada ente, de forma em que cada um deles possuem recursos para
cumprir com suas tarefas. A titulo exemplificativo, as tarefas em termos de promocao da
igualdade, educacéo, desporto, turismo sdo compartilhados entre os municipios, regioes e
comunidades. As politicas publicas em favor da promog&o da juventude sdo coordenadas

37 Grand-Est (Alsacia, Champanhe-Ardena e Lorena); Nouvelle-Aquitaine (Aquitaine, Limousin e Poitou-
Charentes); Auvergne-Rhoéne-Alpes (Auvergne e Rhdéne-Alpes) Bourgogne-Franche-Comté (Bourgogne e
Franche-Comté); Occitania (Languedoc-Roussillon e Midi-Pyrénées); Hauts-de-France (combinando Nord-
Pas-de-Calais e Picardie); Normandia (combinando Baixa-Normandia e Alta Normandia); Bretagne; Corse;
Centro-Val de Loire; llha de Franga; Pays de la Loire ;Provence-Alpes-Céte d'Azur.

3 Tradugdo livre: Artigo L1111-2 As comunas, os departamentos e as regibes regulam por suas
deliberagbes os assuntos de sua competéncia. Nas condi¢des previstas na lei, ttm poderes regulamentares
para o exercicio dos seus poderes. Contribuem com o Estado para a administragdo e ordenamento do
territério, para o desenvolvimento econémico, social, sanitario, cultural e cientifico, para a promogéo da
saude, para o combate a discriminacdo, para a promog¢édo da igualdade entre mulheres e homens, bem
como a protecdo do ambiente, o combate ao efeito de estufa através do controlo e utilizagédo racional da
energia e a melhoria do ambiente de vida. Podem envolver o publico na concepgédo ou desenvolvimento
dessas politicas, de acordo com os procedimentos previstos no artigo L. 131-1 do cédigo de relagbes entre
0 publico e a administracdo. As comunas, departamentos e regides constituem o quadro institucional para a
participagéo dos cidaddos na vida local e garantem a expressao da sua diversidade.
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pelo Estado. (KATES, 2000)

Na Franga ocorre uma articulacdo e coordenagao de quase a totalidade de politicas
publicas entre os diferentes niveis, ou seja, o governo central possui a responsabilidade
de definir e implementar politicas gerais, como forgas armadas e economia nacional —
tendo como responsabilidade exclusiva a defesa, assuntos externos, justica e segurancga).
Ja o nivel regional & dividido entre as regides e os departamentos. A primeira possui
como principais tarefas o transporte regional, educagéo, formagao profissional, cultura,
planejamento regional, meio ambiente, etc., a segunda fica voltada a busca de
cooperagdo com as regides, desenvolvimento rural e agricultura, saude publica.
(BODINEAU, 1995)

O nivel local possui a figura de um “maire”, com competéncias nas questbes de
bem-estar social, planejamento urbano, ordem publica e educagdo nos niveis de pre-
escola e primario. E como unidades descentralizadas atuam no transporte municipal,
saude publica, meio ambiente e habitagdo. A Franca € um Pais descentralizado e os
resultados dessa formatagdo podem ser analisados por meio de alguns aspectos, como:
a) responsabilidades funcionais, envolvendo o estabelecimento claro e preciso de
competéncias para cada nivel administrativo; b) acesso a recursos, avaliado por meio da
distribuicdo dos recursos destinados ao atendimento das necessidades contempladas nos
programas adotados; c) responsabilidade politica, expressa na responsabilidade perante
cidaddo, e ndo apenas perante os orgaos de controle da administracdo central.
(BODINEAU, 1995)

Conforme ja mencionado, em analise da Lei Fundamental, a regido considerada
como a coletividade territorial, possui competéncias exclusivas, contudo, assim como as
demais formas de estado, esta dispde de recursos financeiros para desempenhar tais
fungdes? As continuas transferéncias de competéncias para as regides determinaram a
transformacdo do Estado em descentralizado? Ou a mudanga no papel do Estado é
meramente formal?. Chavrier (2004) aponta que a adog&o deste modelo demonstrou que
as regides dependiam da generosidade das autoridades centrais na transferéncia de
recursos.

Em 2002 e 2004, a segunda etapa da Descentralizagdo Territorial foi iniciada pelo
primeiro-ministro Jean-Pierre Raffarin. A alteracdo da Constituicdo francesa de 2003 (28

de margo) introduziu o principio da autonomia financeira das coletividades territoriais e a
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introdugéo das palavras Regido e Descentralizagado na Constituicao francesa (artigo 721).
As mudancas também trouxeram a possibilidade de realizagdo de referendos locais e o
direito de peticdo. As mudancas constitucionais fortaleceram os dois principios
fundamentais da descentralizacdo: administracédo livre e autonomia de decisdo para os
governos locais. Mas, na realidade, esses dois principios tém varias limitagdes técnicas.
(LIDEC, 2007)

Consoante ao que expde Lidec (2007), a segunda fase da descentralizagdo 2003-
2004 foi a transferéncia de fungbes administrativas para o governo subnacional (local),
especificamente aquelas relacionadas ao desenvolvimento econémico. A partir de 2013,
iniciou-se uma nova fase com uma terceira onda de reformas para especializar as
Regides e do Departamento e fundir as diferentes Regides para reduzir o seu numero.
Entre 1982 e a atualidade, observa-se um afastamento do Estado dos territérios com a
criacdo de novos niveis de responsabilidades em maior escala, com a Regido, por
exemplo, para enfrentar os novos desafios da globalizagao.

Em sequéncia, realizando uma breve analise da gestéo financeira do estado francés,
seus principais impostos sao: Imposto sobre a propriedade e imposto sobre a terra (24%);
Imposto empresarial (20%); Imposto de amenidades locais (16%); Imposto sobre seguros
e gasolina (14%); Imposto sobre transac¢des imobiliarias (8%). Ha também varios outros
impostos menores (para 18%) como: contribuicdo de transporte publico; imposto de
turismo; taxa de publicidade; imposto sobre jogos de azar. (LIDEC, 2007)

A administragdo descentralizada também depende de transferéncias e concessoes
do governo. As subvengdes cobrem o aumento da despesa das autarquias devido a
transferéncia de responsabilidades da administragdo central para a autarquia nas
sucessivas fases de descentralizacdo e asseguram a equalizagdo dos recursos
financeiros sob diversos critérios. As subvencgdes e transferéncias dividem-se em 3
categorias: subsidios e subsidios para despesas correntes; subsidios e subsidios para
infraestrutura; compensacao pela transferéncia de responsabilidades. (LIDEC, 2007)

As autarquias locais sao livres para utilizar estes recursos como quiserem, no
entanto, devido ao custo cada vez maior destas subvengdes, foi estabelecido um Pacto
de Estabilidade em 1996 e posteriormente substituido pelo Pacto Europeu de
Crescimento e Solidariedade em 1999. O empréstimo € a terceira maior fonte de recursos
para o governo local na Franga. (LIDEC, 2007)
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As autoridades locais n&o precisam buscar autorizagdo do governo central para
emprestar dinheiro, mas todos os recursos do empréstimo s6 podem ser gastos em
investimentos e nunca em gastos correntes. O restante dos recursos das administragcoes
locais (11%) provém de rendas, direitos e fundos estruturais europeus. Os recursos
financeiros das autoridades descentralizadas dependem de um sistema fiscal baseado
principalmente em um sistema de propriedade com impostos prediais e fundiarios
baseados no valor estimado do aluguel da propriedade. (LIDEC, 2007)

A Franga estava, até 31 de dezembro de 2015, dividida em 27 regides
administrativas (Région), 22 das quais se encontram na Frangca metropolitana e cinco no
interior. A ilha da Codrsega € uma collectivité territoriale, mas € considerada uma regido
em uso dominante. As regides do continente e a Codrsega sdo subdivididas em
departamentos, variando em numero de 2 a 13 por regido para as regides metropolitanas
(continente e Cdérsega); as Regides ultramarinas consistem em apenas um Departamento
cada. O termo Regiéo foi criado oficialmente pela Lei de Descentralizagdo (2 de margo de
1982), que também concedeu as Regides seu status legal: os Conselhos Regionais.
(HEITER, KULMANN, 2015).

Assim, entre as inovagdes da Revolugdo Francesa em 1789 e as leis de 1982, eram
todos os Departamentos (e seu perimetro era modificado periodicamente). A Lei de
Descentralizagdo introduziu entdo areas administrativas reminiscentes das provincias
histéricas francesas (embora a Normandia fosse dividida em duas partes, e algumas
provincias histéricas foram amontoadas como Provence, os Alpes e a Cbéte d'Azur).
(BEHAR, ESTEBE, 2012)

Ao contrario dos estados federais europeus como a Alemanha, as regides francesas
carecem de autoridade legislativa separada (isto é, autonomia legislativa) e, portanto, ndo
podem redigir sua prépria lei. Eles cobram seus proprios impostos e, em troca, recebem
uma parte decrescente de seu orgamento do governo central, que Ilhes da uma parte dos
impostos que cobra. Possuem também orgamentos administrados por um Conselho
Regional (Conseil Régional) composto por representantes eleitos em elei¢cdes regionais.
BEHAR, ESTEBE, 2012)

Os Conselhos Regionais foram criados por lei em 5 de julho de 1972. Originalmente,
esses conselhos eram simplesmente érgéos consultivos compostos pelos representantes

parlamentares da Regido e um numero igual de membros nomeados pelos
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Departamentos e Comunas. O programa de descentralizacdo de 1982-1983 previa a
eleicdo direta dos Conselhos Regionais, que ocorreu pela primeira vez em 1986 e
aumentou os poderes dos Conselhos Regionais. BEHAR, ESTEBE, 2012)

Em 2014, o Parlamento francés (a Assembleia Nacional e o Senado) aprovou uma
lei que reduz o numero de regides na Franga metropolitana de 22 para 13. O novo mapa
de regides entrou em vigor em 1° de janeiro de 2016. Nas divisdes administrativas da
Franga, o Departamento € um dos trés niveis de governo abaixo do nivel nacional
(“coletividades territoriais”), entre as Regides administrativas e as Comunas. Existem 96
departamentos na Franga metropolitana e 5 departamentos no interior, que também sao
classificados como regides. (HEITER, KULMANN, 2015).

Os departamentos sao subdivididos em 335 “arrondissements”, eles préprios
divididos em cantdes; os dois ultimos ndao tém autonomia e s&o utilizados para a
organizacao de policias, bombeiros e, por vezes, elei¢des. Os Conselhos Departamentais
s&o as assembleias eleitas dos Departamentos. Eleitos por sufragio universal, foram
chamados de Conselhos Gerais antes de margo de 2014. A lei aprovada em 22 de
dezembro de 1789 exigia o estabelecimento de uma assembleia em cada Departamento,
conhecida como Conselho do Departamento. (CLEMENT, 2012)

Esta lei foi revogada em 4 de dezembro de 1793; foi restaurada como a "lei sobre a
divisdo do territorio da Republica e sua administragdo" em 17 de fevereiro de 1800, na
qual se formou o "Conselho Geral dos Departamentos". Os membros do Conselho geral
nao foram eleitos por sufragio até 1833; tendo isso ocorrido somente a partir de 3 de julho
de 1848. Até a lei de descentralizacdo de marco de 1982, o prefeito do departamento
também atuou como representante do estado do departamento e executivo do
departamento; desde 1982, o Presidente do Conselho € o 6rgédo executivo do
Departamento. A lei de 26 de fevereiro de 2008 significa que deve haver pelo menos um
unico candidato de cada género em uma eleigdo do Conselho de Departamento eleito por
equipe de duas pessoas em cada cantdo. (CLEMENT, 2012)

Por conseguinte, uma comuna francesa pode ser uma cidade de 2,2 milhdes de
habitantes como Paris, uma cidade de 10.000 pessoas, ou apenas uma aldeia de 10
pessoas. As comunas sao tipicamente baseadas em aldeias pré-existentes e facilitam a
governanga local. Com excegdo dos “arrondissements” municipais de suas maiores

cidades, como Paris, Lyon ou Marselha, as Comunas s&o o nivel mais baixo de divisdo
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administrativa na Franga e s&o governadas por funcionarios eleitos (Prefeito e um
Conselho Municipal - o Conselho Municipal Francés-) com ampla autonomia poderes para
implementar a politica nacional e local. (CLEMENT, 2012)

Em janeiro de 2015, havia 36.681 Comunas na Franga, 36.552 delas na Franga
metropolitana e 129 delas no interior. Este € um total consideravelmente superior ao de
qualquer outro pais europeu e cerca de 40% de toda a administragdo municipal na Unido
Europeia. Varias responsabilidades podem ser delegadas a “Intercomunidade”, como
coleta de lixo ou transporte, mas a lei também torna obrigatério que as intercomunidades
gerenciem outras areas, como planejamento e desenvolvimento econbémico, projetos
habitacionais ou prote¢do ambiental. (HEITER, KULMANN, 2015).

A expressao intercommunalité denota diversas formas de cooperagao entre as
Comunas. Tal cooperacgdo surgiu pela primeira vez no final do século XIX em uma lei de
22 de margo de 1890, que previa o estabelecimento de associag¢des intercomunitarias de
propdsito unico. Basicamente, significa que os conselhos municipais reunem recursos
para implementar politicas e servigos publicos de forma mais eficaz, especialmente
gquando ha economias de escala faceis de realizagdo, quando o custo de uma politica ou
equipamento € muito alto para ser suportado por uma unica Comuna, ou quando tal
politica ou equipamento beneficiaria varias comunas (uma piscina ou uma biblioteca, por
exemplo). Os legisladores franceses reconhecem a inadequagédo da estrutura comunal
herdada da Revolucdo Francesa para lidar com uma série de questdes praticas, por
exemplo, a chamada lei Chevénement de 12 de julho de 1999 € uma medida destinada a
fortalecer e simplificando este principio. (HEITER, KULMANN, 2015).

Nos ultimos anos, tornou-se cada vez mais comum as comunas Se unirem em
consoércios intercomunitarios para a prestacao de servigos publicos, como coleta de lixo e
abastecimento de agua. As comunas suburbanas muitas vezes se unem a cidade no
centro de sua area urbana para formar uma comunidade responsavel pela gestdo do
transporte publico ou mesmo pela administracdo da arrecadacado de impostos locais.
Quase todas as comunas francesas estdo agora envolvidas em estruturas
intercomunitarias. (HEITER, KULMANN, 2015).

A lei Chevénement foi extremamente bem-sucedida no sentido de que a maioria das
comunas francesas aderiu as novas estruturas intercomunitarias. Ha um objetivo nacional

de integrar cada Comuna em uma estrutura intercomunitaria. Em 1 de Janeiro de 2014
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existiam mais de 12.000 estruturas intercomunitarias. Existem dois tipos dessas
estruturas, aquelas sem poder fiscal, a forma mais frouxa de intercomunidade.
Principalmente nesta categoria estdo os sindicatos tradicionais de Comunas. As comunas
se reunem e contribuem financeiramente para o sindicato, mas o sindicato ndo pode
cobrar seus proprios impostos. As comunas podem deixar o sindicato a qualquer
momento. Os sindicatos podem ser criados para uma finalidade especifica (mais
comumente gestao de residuos e distribuicdo de agua/energia) ou para lidar com varios
assuntos simultaneos. Essas estruturas estdo em declinio. (HEITER, KULMANN, 2015).

E estruturas com poder fiscal (por volta de 2000, que podem ser
CommunautédeCommunes , destinada principalmente as Comunas rurais;
Communautéd'Agglomération,destinada as vilas e cidades médias e seus suburbios; A
Comunidade Urbana (Communauté Urbaine), voltada para cidades maiores e seus
suburbios. Uma forma mais integrada foi criada para as principais cidades da Franga com
a Metropole. A Metropole pode ter maiores responsabilidades e tarefas tomadas do
Departamento e das Regi6es. (HEITER, KULMANN, 2015).

A estas estruturas sdo atribuidos varios niveis de autonomia fiscal, sendo que a
Comunidade de Aglomeragdo, a Comunidade Urbana e a Metropole tém a maior
autonomia fiscal, com o mesmo nivel de tributagdo entre as Comunas da comunidade. As
Comunidades também devem gerenciar alguns servigos anteriormente realizados pelas
Comunas, como coleta de lixo ou transporte, mas a lei também obriga as Comunidades a
gerenciar outras areas, como planejamento e desenvolvimento econdmico, projetos
habitacionais ou protegdo ao meio ambiente. As Comunidades de Comunas tém as areas
de competéncia menos obrigatérias, deixando as Comunas mais autbnomas, enquanto as
Comunidades Urbanas e Metropoles sao obrigadas a administrar a maioria dos assuntos,
deixando as Comunas dentro delas com menos autonomia. (CLEMENT, 2012)

Um problema importante e frequentemente levantado com a Intercomunidade é o
fato de que os representantes das estruturas intercomunitarias ndo sao eleitos
diretamente pelos cidadaos locais, os representantes de cada Comuna individual sentam-
se na estrutura intercomunitaria. Como consequéncia, os funcionarios publicos sdo os que
definem a agenda e a implementam, com os representantes eleitos das comunas apenas
endossando as decisdes-chave. (CLEMENT, 2012)

A experiéncia francesa de descentralizacido € distinta em varios aspectos de outros
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modelos de descentralizagdo. A descentralizagdo francesa surgiu muito recentemente,
num pais com uma longa histéria de centralizagéo estatal. O Estado francés surge diante
da nacdo francesa ao contrario, por exemplo, da histéria da descentralizagdo da
Alemanha ou da Italia. A descentralizagao francesa adveio da vontade do poder central de
delegar mais responsabilidades em uma légica de aprimoramento democratico e de
melhor partilha de a riqueza entre todas as partes do pais. (CLEMENT, 2012)

A estrutura multicamadas € muitas vezes considerada custosa e pouco eficiente
para responder aos desafios econdmicos e sociais, mas existe uma tendéncia para a
fusdo de estruturas, o que devera contribuir para melhorar a situacido. A lenta diminuigcéo
das subvencgbdes e subsidios financiados pelo Estado esta a colocar muita pressao sobre

as autoridades descentralizadas para melhorarem os seus processos internos.

4.2 Aspectos da descentralizagdao no Estado Descentralizado Espanhol

A modernizagdo trouxe a ideia de identidades nacionais estatais abrangentes,
enraizadas nos eixos cultural e civico. Na virada do século XX, tais identidades foram
questionadas abertamente e se tornaram problematicas. Ao mesmo tempo em que sao
corroidas pelas forcas da globalizagdo, também estdo sujeitas a fragmentagao,
competicdo e sobreposicdo de elementos de natureza multipla e diversa.
Inquestionavelmente, ha um notavel fortalecimento das identidades locais, regionais,
nacionais (subestatais) (Keating, 1996). A descontinuidade e o deslocamento dos arranjos
sociais fazem com que diferentes identidades se relacionem de maneira bastante
imprevisivel (GIDDENS, 1991; MCCRONE, 1993; MELUCCI, 1989).

A etnoterritorialidade refere-se a uma dimens&o conceitual onde os conflitos e as
mobilizagdes politicas se desenvolvem e tém como principais atores sociais aqueles
grupos étnicos que possuem um suporte geografico. Tal referéncia espacial é identificavel
dentro dos limites de uma politica, geralmente de composicdo composta ou plural
(Rudolph e Thompson, 1992). Nas sociedades plurais, os individuos estdo ligados a
grupos culturais de referéncia que podem estar em competi¢cdo entre si. Isso resulta em
uma multiplicidade de identidades sociopoliticas, dinamicas e muitas vezes
compartilhadas, que n&do sdo expressas explicitamente. Portanto, os marcadores de
identidade sdo maleaveis e a intensidade de sua manifestacdo depende muito de
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circunstancias contingentes (BARTH, 1969, BRASS, 1991, COHEN, 1992, HOBSBAWM &
RANGER, 1983).

O renascimento dos movimentos politicos etnoterritoriais coincidiu com um crescente
desafio ao modelo centralista do Estado unitario (Keating, 1988). No caso da Espanha,
como em outros estados pluriétnicos, a descentralizagdo regional e a federalizagao
procuram articular uma resposta aos estimulos da diversidade ou pluralidade da
sociedade, compreendendo grupos culturais/étnicos com diferencas de lingua, histéria ou
tradicbes que também podem se refletir no sistema partidario. (RUDOLPH &
THOMPSON, 1992)

A persisténcia de uma dupla identidade ou nacionalidade composta na Espanha
revela a natureza ambivalente das relagbes etnoterritoriais internas que existiram nos
ultimos tempos. Em consonancia com as premissas do pluralismo cultural, a énfase nao é
meramente colocada na distingdo. Essas relagdes de interagédo entre os diferentes grupos
etnoterritoriais do estado também devem ser destacadas. Tem-se argumentado que a
acomodacéo politica para assegurar a estabilidade politica e institucional em sociedades
pluriétnicas ou poliarquias é quase impossivel e esta fadada a resultar na desintegragao
do Estado ou na consolidagado de um tipo de autoritarismo hegemaonico para o controle do
Estado unidade (DAHL, 1971; HOROWITZ, 1985).

Ao contrario, a cooperagao e o acordo etnoterritorial podem n&o apenas superar
conflitos e divergéncias dentro de politicas plurais, mas também proporcionar um
aprofundamento da democracia por meio de um acesso mais efetivo da sociedade civil a
tomada de decisdes politicas. No caso da Espanha, esse desenvolvimento se sobrepde a
sua diversidade etnoterritorial e cultural interna. (DAHL, 1971; HOROWITZ, 1985).

A unidade territorial da Espanha foi colocada sob tens&o pela agao centrifuga de sua
diversidade etnoterritorial e linguistica, bem como por instituicbes estatais fracas ou, as
vezes, por um governo central violento. Além disso, houve uma falta de congruéncia entre
os poderes politico e econbémico. Essa “ndo congruéncia” nutriu tradicionalmente as
tendéncias centrifugas presentes na histéria espanhola moderna, tendéncias que
encontraram expressao em varios conflitos armados. (DAHL, 1971; HOROWITZ, 1985).

Com a Restauragédo da monarquia (1876-1923) e a ditadura centralizadora de Primo
de Rivera (1923-30) que se seguiu, uma nova tentativa estatistica de impor uniformidade
ao pais surgiu, mas terminou em fracasso. (KEATING, 1988) Uma combinagdo de
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disparidade nas estruturas sociais da Catalunha e Espanha rural empobrecida foi uma
causa importante, entre outras, da ascensdo do nacionalismo cataldo. Em particular, as
diferencas entre as duas principais cidades espanholas, Madrid e Barcelona, tornaram-se
cada vez mais evidentes.

O Partido Nacionalista Basco, fundado em 1895, sublinhou os valores tradicionais da
comunidade em oposi¢cdo a sociedade industrial burguesa, cujos efeitos incluiram um
afluxo consideravel de migrantes do resto da Espanha para o Pais Basco. O nativismo
basco de carater racista foi a base ideoldgica do nacionalismo basco inicial, que combinou
com poderosos elementos populistas e exclusivismo religioso para produzir um discurso
bastante distinto do nacionalismo cataldo. Esta ultima ideologia era mais intelectual e
sempre teve um carater menos secessionista. A razao de ter provocado maior resisténcia
do que o nacionalismo basco talvez deva ser procurada no fato de que ofereceu uma
visdo alternativa da Espanha, algo a que o nacionalismo basco frequentemente deu as
costas. Ambos os nacionalismos, no entanto, podiam ser vistos como manifestacées
politicas de uma periferia vigorosa e préspera que contrastava com o centralismo do
Estado espanhol ao qual estava subordinada. (KEATING, 1988)

Em outros territérios espanhdis, o regionalismo veio de diferentes formas, em muitos
casos estimulado pela acdo dos movimentos cataldao e basco, e refletiu a diversidade
etnoterritorial da Espanha plural. Em parte como consequéncia da experiéncia federal da
Primeira Republica (1873), houve clamores por reconhecimento na Galiza, Valéncia,
Andaluzia e Asturias. Cronologicamente, o aparecimento de reivindicagdes explicitas por
autonomia regional na politica espanhola contemporédnea ocorreu nos anos
imediatamente anteriores e logo apos a virada do século atual.

Apesar de sua curta existéncia, a Segunda Republica (1931-9) contribuiu largamente
para a resolugcdo do conflito etnoterritorial. (KEATING, 1988) Uma das melhorias mais
notaveis foi o desenho constitucional do Estado como modelo regional, situado em algum
lugar entre um estado unitario e um estado federal. Esta concedeu estatutos de
autonomia a Catalunha, ao Pais Basco e a Galiza. Nado ha duvida de que a questado da
autonomia regional também desempenhou um papel fundamental no processo de
polarizagdo politica anterior a Guerra Civil (1936-9). Mesmo dentro das forgas

republicanas, a prépria questéo regionalista-centralista gerou inumeras controvérsias.
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O processo autonomista, embora incipiente, estava se espalhando por toda a
Espanha quando eclodiu a Guerra Civil. Com a vitoria das forgas do general Franco,
seguiu-se um longo periodo de centralizagdo politica, visando mais uma vez a criagéo de
uma Espanha uniforme. Duas das fixagbes mais notaveis da ditadura de Franco (1939-75)
foram o anticomunismo e o anti-separatismo. A “unidade sagrada da patria® era
considerada um elemento unificador indispensavel e a razdo de ser do regime despaotico
do general Franco. Em grande medida, o franquismo se justificou por sua capacidade de
suprimir todas as formas de autonomismo, regionalismo e nacionalismo sem Estado.
Qualquer forma de federalismo ou desejo de governo interno era entendido pelo regime
de Franco como “separatismo”. (KEATING, 1988)

A concepgao franquista de unidade nacional, a custa da variedade cultural e étnica
do povo da Espanha, degenerou em um dogma obsessivo. De fato, a opresséo linguistica
e cultural do franquismo estimulou o regionalismo periférico e o nacionalismo na Espanha
(Giner, 1984). A partir da década de 1960, o autonomismo se intensificou devido muito de
seu surgimento a natureza do franquismo. Nos ultimos anos de sua existéncia, a oposi¢cao
ao regime desenvolveu um programa compacto de direitos democraticos e de
descentralizagao politica do Estado espanhol. Nas chamadas “nacionalidades historicas”
em particular (Catalunha, Galiza e Pais Basco), as forgas opostas ao franquismo foram
capazes de articular um discurso politico denunciando a auséncia de democracia e os
continuos ataques oficiais as suas identidades. Nessas comunidades, a reivindicagao
democratica e a etnoterritorial andavam de maos dadas. Assim, a ideologia do
autonomismo e da descentralizagcado politica entrou na consciéncia politica democratica
espanhola. (MORENO, 1997)

Apos a morte de Franco em 1975, o processo de transi¢cdo para a democracia
comecgou a sério. Os partidos democraticos ndo tinham um modelo claro para o tipo de
Estado descentralizado que defendiam amplamente. No entanto, a maioria queria a regra
de casa para todas as nacionalidades e regides espanholas. A expressao constitucional
de uma plataforma tdo forte constituiu um grande desafio politico, para a histéria moderna
espanhola testemunharam tragicos fracassos no que diz respeito a etnia e a partilha
territorial do poder. (MORENO, 1997)

O amplo consenso politico partidario que possibilitou a elaboracdo da Constituicdo
de 1978 trouxe consigo também um elemento de ambiguidade na formulacdo da
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organizacéo territorial do Estado espanhol. De fato, foram formuladas duas concepgdes
diferentes da Espanha, que tradicionalmente se confrontavam. Posteriormente, um meio-
termo foi negociado e explicitamente reconhecido pela Constituigdo: por um lado, a ideia
de um Estado-nacdo indivisivel e exclusivamente espanhol, por outro, um conceito de
Espanha como um conjunto de diversos povos, nacionalidades historicas e regides.
(MORENO, 1997)

A Constituigdo espanhola de 1978 tornou possivel que as Comunidades Autonomas
fossem auténomas. Dependia da vontade politica expressa pelos habitantes de cada
nacionalidade ou regido, ou por seus representantes politicos. Também possibilitou que o
grau de autogoverno fosse amplo ou restrito de acordo com os desejos das
nacionalidades e regides. Conservadores, centristas, nacionalistas, socialistas e
comunistas forjaram um acordo de uma espécie de federalismo “quase” ou “assimétrico”
com a implementagdo do Estado de las Autonomias. A solugdo aceita tomou a forma de
uma promessa nao escrita de estender os procedimentos de transacido politica e
consociacionalismo no futuro. (MORENO, 1997)

Esse modelo aberto de “federalismo assimétrico” ndo pressupunha as formas e os
meios pelos quais as diferentes entidades espaciais poderiam finalmente ser articuladas.
Assim, um desejo implicito foi expresso pelos “Pais” da Constituicdo de 1978 de fornecer
os procedimentos e graus de autogoverno a serem perseguidos pelas nacionalidades e
regides, permitindo-lhes um alto grau de flexibilidade8. A formulag&o de uma clara diviséo
de poderes baseada em técnicas federais “ortodoxas” foi, no entanto, evitada. (MORENO,
1997)

A construcdo do Estado de las Autonomias teve que seguir um processo de
descentralizagdo "de cima para baixo" (Linz, 1989). Essa maneira de fazer as coisas €&
apenas uma das opg¢des disponiveis no desenvolvimento dos sistemas federais. O
resultado no final do século XX ndo € muito mais do que uma série de praticas de cunho
federativo envolvendo uma série de unidades politicamente competitivas. Mesmo assim, o
pleno desenvolvimento da tomada de decisbes multilaterais, ou um exercicio comum
genuino de agdo governamental em trés niveis (em niveis central, regional e local
simultaneamente), ainda esta por ser visto.

O processo de descentralizagdo consagrado na Constituigdo espanhola de 1978
passou por um longo periodo de consolidagdo. O apoio a autonomia, para além das
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comunidades basca e catala, tem sido particularmente forte na Andaluzia e noutras
regides (llhas Canarias, Galiza e Valéncia)9. Certamente é verdade que algumas regides
foram “encorajadas” por seus partidos politicos mais proeminentes a entrar no processo
autonomista. Algumas areas sem qualquer tradicdo de autogoverno foram subitamente
inspirados a reivindicar direitos autbnomos. Estas eram principalmente comunidades
uniprovinciais sem especificidade etnoterritorial, a menos que reconhecessem suas
origens em outros lugares, como os casos de Cantabria, La Rioja e até a provincia de
Madri. Em alguns casos, o processo de descentralizagdo implicou uma ruptura com a
base etnoterritorial de algumas provincias. Uma das consequéncias disso foi a criagdo de
hibridos como Castille-La Mancha ou Castille and Leon. (MORENO, 1997)

Os casos de Navarra e dos Paises Catalaes (Paisos Catalans) exemplificam as
dificuldades em estabelecer limites claros em certas regiées. Para alguns nacionalistas
bascos, incluindo os separatistas do ETA, Navarra € uma parte integrante de seu pais que
nunca pode ser abandonada. Para a maioria do povo de Navarra, no entanto, o antigo
reino tem direito mais do que suficiente a sua prépria constituicdo. Os paises catalaes sao
percebidos como um todo com uma identidade composta, merecedora de tratamento
politico como tal ndo apenas pelos partidos pan-catalanistas, mas pelo presidente do
governo cataldo, geralmente mais cauteloso, Jordi Pujol, em sua compreensé&o federalista
da Espanha. (MORENO, 1997)

Em termos gerais, no final deste século, pode-se dizer que o processo de
descentralizagao foi assimilado pela maioria dos espanhdis. Essa realidade legitima sua
expressao politica. No entanto, embora longe de terminar, o processo de descentralizagao
precisa de se adaptar gradualmente as novas formas de relagdes intergovernamentais,
especialmente ao nivel da colaboragcdo institucional. A articulacdo de relacbes
institucionais envolvendo poderes e responsabilidades compartilhados esta na prépria
base das relagbes etnoterritoriais de tipo federativo da Espanha. (MORENO, 1997)

A Espanha €& um estado nacional composto por nacionalidades e regides
(Comunidades Autonomas). Tanto a construgdo ambivalente do Estado quanto a
formagao nacional explicam, em grande medida, a dualidade na qual os cidadaos se
identificam. Este conceito de dupla identidade --ou nacionalidade composta-- diz respeito
a forma como os cidadaos se identificam nas Comunidades Autonomas. Incorpora em

proporgdes variaveis, afirmadas individual ou subjetivamente a identidade auto-atribuida
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local/etnoterritorial e a identidade estatal/nacional produzida pela integragcdo politica no
processo de construgdo do Estado. Como resultado disso, os cidadaos compartilham
suas lealdades institucionais em ambos os niveis de legitimidade politica sem qualquer
aparente fratura entre eles (MORENO, 1986, 1988).

O conceito de dupla identidade fornece um elemento util para a compreensao e
avaliacao do conflito politico e da politica etnoterritorial na Espanha contemporéanea. Ele
também fornece uma ferramenta metodologica util para a medicéo e interpretacdo do grau
de consentimento interno e dissidéncia na Espanha descentralizada. Recordemos, como
observou Juan Linz (1975: 423), que: “A Espanha hoje € um estado para todos os
espanhois, um estado-nagdo para grande parte da populagdo espanhola, e apenas um
estado, mas ndo uma nacgao para importantes minorias”.

Em geral, a busca do autogoverno por nagdes e regides sem Estado esta em plena
conformidade com a manifestagdo variavel dessa dualidade: quanto mais a identidade
etnoterritorial primordial prevalece sobre a identidade estatal moderna, maiores sdo as
demandas por autonomia politica. Por outro lado, quanto mais caracterizada a identidade
estado-nacional, menos provavel seria o surgimento do conflito etnoterritorial. Em um
caso extremo, a completa auséncia de um dos dois elementos da dupla identidade levaria
a uma fratura socio-politica no estado pluriétnico, e as demandas por autogoverno
provavelmente tomariam a forma de autodeterminacdo. Em outras palavras, quando os
cidaddos de uma comunidade subestatal se identificam de forma exclusiva, o resultado
institucional desse antagonismo também tendera a ser exclusivo. (MORENO, 1997)

A tarefa de identificar e medir a nogcdo de dupla identidade/nacionalidade composta
esta longe de ser simples. A natureza mutavel implicita em tal dualidade complica as
coisas. Assim, percepcdes positivas sobre a acdo do Estado espanhol por parte dos
membros das Comunidades Autonomas podem resultar em um afrouxamento de sua
identidade local autoatribuida e um correspondente reforco de seu sentimento de
pertencimento ao Estado-nagdo espanhol e vice-versa. Obviamente, o conceito de
identidade dual modifica seus elementos constitutivos de acordo com percepcdes e
avaliagdes subjetivas. Na verdade, o refor¢o de uma identidade sobre a outra pode muito
bem resultar no completo desaparecimento de uma nacionalidade tdo composta como ela
se apresenta agora. (MORENO, 1997)
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A existéncia desta nacionalidade composta na maioria das Comunidades Autonomas
espanholas teve a sua correlagédo institucional na criacdo de legislaturas e governos
regionais na década de 1980, que ndo sO preservaram as identidades locais, mas
também projetaram as aspiragdes politicas destes sobestados comunidades. No passado,
a manutencdo das peculiaridades etnoculturais regionais na Espanha foi resultado, ao
menos parcialmente, da ineficiéncia e fraqueza das forgas centralizadoras.

Desde a aprovacgao por referendo popular da Constituicao de 1978, essa diversidade
cultural tem sido muito incentivada pelos governos das Comunidades Autonomas, que
priorizam as politicas culturais, educacionais, linguisticas e de midia de massa (Giner &
MORENO, 1990). O papel dessas instituicdes autogovernadas na produgéo e reprodugao
de identidades locais € muito importante. Além disso, elementos comuns de linguagem e
histéria em duas ou mais Comunidades Autdbnomas tornam ainda mais complexa a tarefa
de interpretar o jogo de identidades em regides fronteiricas (por exemplo, Paisos Catalans
referindo-se a Catalunha, llhas Baleares e Valéncia, ou os casos do Pais Basco e
Navarra).

Como reconhece a Constituicao espanhola de 1978, o Pais Basco, a Catalunha e
Galiza sao trés “nacionalidades histéricas” dentro do Estado espanhol. Sao vistos,
portanto, como nagdes minoritarias apatridas caracterizadas por um “fato diferencial”
(hecho diferencial) ou, em outras palavras, como “sociedades distintas”. Apos 15 anos de
descentralizagdo politica generalizada, a reorganizagao politica e espacial trazida pela
progressiva consolidagdo do Estado de las Autonomias espanhol esta alinhada com um
modelo de “multipla concorréncia etnoterritorial” (MORENO, 1994, 1995). Este modelo
relaciona a mobilizagdo sociopolitica etnoterritorial a interagdo competitiva entre
nacionalidades e regides espanholas que buscam poder politico e econédmico, bem como
a legitimacao de seu desenvolvimento institucional.

A federalizag&o progressiva do Estado Espanhol esta de acordo com um modelo de
concorréncia etnoterritorial multipla. O processo de acomodacao territorial na Espanha
relaciona a mobilizagdo étnica subestatal com a interagdo competitiva entre regides e
nacionalidades espanholas em busca de poder politico e econémico. As regides e
nacionalidades também lutam pela legitimagédo de seu desenvolvimento institucional. Este
capitulo buscou ilustrar, de forma breve, os desenvolvimentos e as caracteristicas que

colocaram em jogo esse tipo de competigao plural e solidaria na Espanha.
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4.3 Desenvolvimentos tedricos federais a partir do The Federalist Papers nos
Estados Unidos da América.

A conquista mais importante do federalismo na era moderna certamente foi o
inovador modelo constitucional desenvolvido pela constituicio americana de 1787. Seus
fundadores foram homens nutridos pela filosofia do lluminismo, bem como por
experiéncias politicas do passado e de seus vieses. Eventualmente, a primeira
experiéncia americana dos 'Artigos da Confederagao', escrita em 1777 e implementada
em 1781, abriu o caminho para a redagédo da Constituigdo. (FRIEDRICH, 1968)

E somente ap6s a Constituicdo que os elementos do debate foram formalizados em
artigos reunidos em um livro, The Federalist ou the Federalist Papers em 1788, escrito
sob o pseudénimo comum 'Publius', por Alexander Hamilton, James Madison e John Jay.
Esta colecdo de documentos, escritos inicialmente para influenciar o voto do Estado de
Nova York a favor da ratificagcdo e para preparar futuras interpretagcdes da Constituicio.
Considerando o interesse da argumentacdo apresentada, rapidamente se tornou uma
referéncia tedrica para a Constituicdo e deu forma a desenvolvimentos tedricos
posteriores ao que se pode chamar de ‘federalismo americano'. (DAVIS, 1978)

Uma interpretacdo dos Federalist Papers sugere que as inovagdes mais marcantes
nao séo sobre o federalismo. Os fundadores da Constituicdo, e principalmente os dois
principais autores de The Federalist —Hamilton e Madison—, teriam se preocupado
principalmente com a criagado do primeiro Republica moderna, tendo como caracteristicas
dominantes a democracia e o pensamento liberal. De alguma forma, teriam tentado
alcancar o projeto liberal democratico incluido no parlamentarismo britdnico, mas
impossivel de ser concluido em Londres, devido aos bloqueios estruturais aristocraticos.
(DAVIS, 1978).

Tal interpretacdo parece valida, pois uma abordagem comparativa das 'trés
revolugbes' — inglesa, americana e francesa — poderia ser feita sem levar em conta a
fundo a questdo do federalismo. Portanto, pode-se dizer que o federalismo moderno
surgiu 'por acidente’, pois a republica americana foi construida em um ambiente politico
estruturado por uma pratica idiossincratica federalista.

No entanto, a partir de uma abordagem federalista, verifica-se que os pensamentos

foram altamente modificados por essa nova percepg¢do americana, pois estavam
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profundamente ligados as novas defini¢des de republica e democracia americanas. Além
disso, a concretizagdo do projeto politico americano e a crescente importancia dos
Estados Unidos na politica mundial o levaram a se tornar uma referéncia. Assim, essa
nova percepcao do federalismo emoldurou a parte mais importante do pensamento
federalista moderno. (DAVIS, 1978)

A primeira grande mudanca é retirada de The Federalist n° 15, onde Hamilton
escreve, enquanto critica ligas de estados,

If we still will adhere to the design of a national government, or, which is the same
thing, of a superintending power, under the direction of a common council, we must
resolve to incorporate into our plan those ingredients which may be considered as
forming the characteristic difference between a league and a government; we must
extend the authority of the Union to the persons of the citizens, --the only proper
objects of government. (KESLER; ROSSITER, 2003, p. 03)3°

Dessa forma, Hamilton defende que a Unido seja um Estado por si sO, e ndo apenas
uma liga de estados subnacionais. Assim, ele comega a enquadrar a federagdo como um
estado soberano moderno. Havera resisténcia a tal concepg¢do na prépria Unido,
principalmente ilustrada pela controvérsia sobre a nulidade desenvolvida por John
Calhoun. (DAVIS, 1968)O debate sobre a anulagdo e a secessdo dos estados sul-
americanos terminou dramaticamente com a Guerra Civil (1861-1865), reforgando o papel
do governo federal. E interessante notar que a clara distingdo entre federagdo e
confederacdo aparece na literatura angléfona no final do século XIX, uma vez resolvida
essa controvérsia. Outro elemento do debate federalista que poderia ser acrescentado a
esta breve apresentacao foi apresentado por Madison em The Federalist n°. 51.

In a single republic, all the power surrendered by the people is submitted to the
administration of a single government; and the usurpations are guarded against by
a division of the government into distinct and separate departments. In the
compound republic of America, the power surrendered by the people is first divided
between two distinct governments, and then the portion allotted to each subdivided
among distinct and separate departments. Hence a double security arises to the
rights of the people. The different governments will control each other, at the same
time that each will be controlled by itself. (KESLER; ROSSITER, 2003, p. 10)*

¥ Tradugao livre: Se continuarmos a aderir ao projeto de um governo nacional, ou, o que é a mesma coisa,
de um poder superintendente, sob a direcdo de um conselho comum, devemos resolver incorporar em
nosso plano os ingredientes que podem ser considerados como formadores a diferenga caracteristica entre
uma liga e um governo; devemos estender a autoridade da Unido as pessoas dos cidadaos, -- 0s Unicos
objetos apropriados do governo.

40 Tradugao Livre: Em uma Unica republica, todo o poder cedido pelo povo é submetido a administragao de
um unico governo; e as usurpacdes sao protegidas por uma divisdo do governo em departamentos distintos
e separados. Na republica composta da América, o poder entregue pelo povo é primeiro dividido entre dois
governos distintos, e depois a por¢ao atribuida a cada um subdividida em departamentos distintos e
separados. Dai surge uma dupla seguranga para os direitos do povo. Os diferentes governos se

controlardo, ao mesmo tempo em que cada um sera controlado por si mesmo.
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Esse argumento, ja debatido por Montesquieu, demonstra a importéncia do
federalismo nos mecanismos de freios e contrapesos da constituicdo americana, e o
reforco da democracia numa perspectiva anti-hobbesiana e anti-rousseauista.
Eventualmente, Stein sintetiza o objetivo dos Federalist Papers da seguinte maneira:

[...] to create an institutional device designed to divide sovereignty and prevent the
concentration of authority and power in a single decision-making locus. Its chief
objective was to promote political pluralism and maximize liberty.3® (DAVIS, 1978,
p. 56) *!

Muitos outros pensadores escreveram depois do The Federalis Papers sobre o
sistema federal americano — embora ainda nao fosse claramente rotulado dessa maneira.
Entre eles estdo Tocqueville — em uma abordagem sociolégica da sociedade americana e
em conclusdes para um sistema liberal francés. No entanto, no que diz respeito a teoria
do federalismo, ha muitos refinamentos, mas ndo mudancas substanciais. Todos eles
mantiveram a mesma metodologia, descritiva e normativa. Surgindo em meados do
século XX uma nova abordagem tedrica. (DAVIS, 1968)

Entdo, uma mudanga importante na abordagem federalista americana ocorre em
meados do século XX, quando a abordagem normativa (democratica e liberal) é
gradativamente substituida por uma abordagem analitica, voltada para estudos empiricos
sistematicos. Essa abordagem visava definir uma ideia conceitual do federalismo, a fim de
utiliza-lo como base para o federalismo comparativo sistematico. O fundador desta, € que
desenvolveu um conceito institucional legal de federalismo. Ele é seguido por outros
estudiosos, que Rufus Davis chama de “ os 'médicos ' do século XX” ou “ os inspetores
dos sistemas federais ”, e conduz a um crescente corpus de estudos tedricos federais,
aparentemente coerentes, mas plurais nos tipos de abordagem. (DAVIS, 1968)

Na apresentagao dos estudiosos analiticos do federalismo, que s&o principalmente
identificados no mundo angléfono — principalmente americano —, Rufus Davis identifica
quatro abordagens diferentes, identificadas com alguns estudiosos fundadores: Kenneth
Wheare para “Federalismo como uma questdo de grau”, William Livingston por
‘Federalismo como qualidade da sociedade”, Carl Friedrich por “Federalismo como
processo” e Daniel Elazar (1980) por “Federalismo como compartilhamento”

4! Tradugao livre: [...] criar um dispositivo institucional destinado a dividir a soberania e impedir a
concentragao de autoridade e poder em um Unico locus decisoério. Seu principal objetivo era promover o
pluralismo politico e maximizar a liberdade.
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eventualmente, adicionariamos Richard Musgrave e Wallace Oates para o “federalismo
fiscal”. (ELAZAR, 1980)

No escopo deste capitulo, as obras de Carl Friedrich (1968) sdo de particular
interesse, pois sua abordagem cruza a distingdo entre os campos domeéstico e
internacional. O trabalho de Carl Friedrich (1901-1984) tem sido principalmente sobre “
refinamento e reafirmacdo em inumeras fontes”, no que diz respeito ao federalismo, o
cerne de seu pensamento pode ser encontrado em seu principal livro sobre o assunto:
Trends of Federalism in Theory and Practice , publicado em 1968. (FRIEDRICH, 1968). A
principal originalidade de Friedrich nas ciéncias politicas americanas € considerar o
federalismo como um processo , mais do que como um desenho . Tentando ampliar o
“ambito tedrico do federalismo”, ele o apreende como um “processo de federalizagao”,

como uma dinamica ao invés de um padrao, uma estrutura ou um desenho.

Federalism is also and perhaps primarily the process of federalizing a political
community, that is to say, the process by which a number of separate political
communities enter into arrangements for working out solutions [...] on joint
problems, and conversely, also the process by which a unitary political community
becomes differentiated into a federally organized whole. Federal relations are
fluctuating relations in the very nature of things. (FRIEDRICH, 1968, p. 7)*?

Nesta abordagem, Friedrich sai da teoria constitucional, dominante nestes tempos, e
leva em conta a dindmica de mudancgas nas organizagdes politicas através da lente do
federalismo. Ele o aplica aos Estados Unidos e também ao Holly Roman Empire, ou seja,
as organizagdes coloniais e a qualquer tipo de alianga e descentralizagdo. Assim, o autor
ultrapassa a tradicional fronteira constitucional da soberania, considerando as din&dmicas
politicas domésticas e internacionais como fendmenos da mesma natureza. (FRIEDRICH,
1968)

A obra de Friedrich ocupa um lugar especifico nos estudos do federalismo na
histéria do pensamento federalista. Primeiro porque sua teoria da dinamica do federalismo
traz para os estudos americanos os conceitos e teorias desenvolvidos na Europa antes da
Segunda Guerra Mundial. Em segundo lugar, porque o autor € o primeiro a deixar aberta
uma conexao entre fendbmenos politicos do campo doméstico e do campo internacional.
(FRIEDRICH, 1968)

“2 Tradugao Livre: O federalismo é também e talvez principalmente o processo de federalizagdo de uma
comunidade politica, isto €, o processo pelo qual varias comunidades politicas separadas entram em
acordos para encontrar solugdes [...] qual uma comunidade politica unitaria torna-se diferenciada em um
todo federalmente organizado. As relagdes federais sao relagdes flutuantes na prépria natureza das coisas.
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Em primeiro lugar, Friedrich, nascido na Alemanha e falando fluentemente aleméo e
francés, foi capaz de considerar e refinar as teorias federalistas vindas do velho
continente. Da tradicdo alema, o autor trouxe em 1932, para a ciéncia politica americana
a obra de Althusius, redescoberta pelo historiador Otto von Gierke na Alemanha no final
do século XIX. Trazendo também partes das tradi¢gdes dos estudos juridicos da Alemanha
e da Franga. Assim, o autor foi influenciado pela tradicdo alema de Gierke e Georg
Jellinek, e sua tentativa de compreender a organizacéo juridica dos Estados alemaes, a
partir do Sacro Império Romano e dos Tratados de Vestefalia. (FRIEDRICH. 1968).

Além disso, os estudos de Léon Duguit, Louis Le Fur e Georges Scelle na Franga
influenciaram sua abordagem. Entre outros, Proudhon foi uma influéncia importante para
os juristas franceses. Em ambos os casos, os debates incidiram sobre a soberania do
Estado, sobre o monismo e dualismo no direito internacional, e sobre o lugar especifico
do federalismo politico, dando especial importancia a dimensao historica e socioldgica.
Uma segunda dimensé&o importante do pensamento de Friedrich no federalismo & que ele
€ o0 primeiro a considerar abertamente a necessidade de remover o conceito de soberania
para compreender o federalismo. Ele considera sua abordagem dindmica como o inicio do
fim das nogdes juridicas tradicionais, preocupadas com problemas de soberania, de
distribuicdo de competéncias e de estrutura das instituicées. (FRIEDRICH, 1968).

Por conseguinte, Daniel Elazar (1934-1999) é um dos principais autores sobre o
federalismo do final do século XX. Interessado tanto pelo federalismo normativo quanto
pelo analitico, seu pensamento evoluiu dos anos cinquenta para os anos noventa. Elazar
(1989) ficou conhecido pela primeira vez por sua definicdo do federalismo como uma
‘alianga’, como um contrato publico e moral, ou seja, um acordo ou pacto moralmente
informado entre pessoas ou partes com status independente e suficientemente igual,
baseado em consentimento voluntario e estabelecido por juramentos ou promessas
mutuas testemunhadas pela autoridade superior relevante. No entanto, o autor
desenvolveu também uma visdo mais ampla do federalismo baseada em um modelo nao-
céntrico, a partir da experiéncia americana. Levando-o a uma visdo muito extensa do
federalismo como autogoverno e governo compartilhado, acabando por cruzar a distingéo
entre os campos doméstico e internacional.

Michael Stein identificou uma diminuicdo histérica no estudo do federalismo na
década de 1970 na tradi¢cao cientifica anglo-americana. A abordagem analitica, apos “ um
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periodo de crescimento tedrico e floragdo ”, foi desafiado como campo tedrico e empirico
de estudos por fortes criticas. Segundo Stein, os dois ataques mais importantes foram de
William Riker, em 1969, e Rufus Davis, em 1978. Em um ensaio publicado na
Comparative Politics em 1969, William Riker, apds avaliar contribuicdes recentes a
pesquisa sobre federalismo, desafiou a capacidade do federalismo de ser considerado
como um sistema politico especifico. (BURGESS, 2014).

Nove anos depois, em 1978, o australiano S. Rufus Davis foi ainda mais longe, em
seu livro The federal Principle. Apds uma analise historica e conceitual do federalismo, ele
conclui que o federalismo como conceito dificiimente pode ser definido e aplicado
sistematicamente, pois o federalismo “ndo é uma ideia unica, mas toda uma intrincada e
variada rede de ideias e conceitos inter-relacionados”. Stein conclui dizendo que é dificil
avaliar o impacto que essas fortes criticas da teoria federal podem ter tido em aspirantes
tedricos subsequentes neste campo. O que se pode notar, no entanto, € uma tendéncia
decidida para longe das tentativas gerais de teorizar sobre o federalismo entre os
escritores anglo-americanos e de lingua inglesa sobre federalismo em meados da década
de 1970, e um ceticismo ou pessimismo sobre o valor ou potencial de tal teorizagao.
(BURGESS, 2014).

Assim, Stein considera que uma tendéncia no minimo duvidosa sobre as teorias
gerais do federalismo provavelmente esteve presente na tradigdo anglo-americana a partir
dos anos 1970, com a grande excecdo de Daniel Elazar. Por outro lado, explica o
desenvolvimento de estudos de caso individuais ou comparativos de sistemas federais
estabelecidos. (BURGESS, 2014).

O federalismo estilo americano descreve o fim do periodo colonial, os Artigos da
Confederacao e a redagao da nova Constituicdo. Os sistemas federais sdo parcialmente
uma fungado da historia, geografia e fatores politicos e sociais. O sistema federal dos EUA
€ mais descentralizado do que o da maioria dos outros paises, em parte porque treze
colénias separadas passaram anos resistindo ao controle central da Gra-Bretanha e
travaram uma guerra de independéncia. Eles ndo estavam dispostos a ceder o poder a
um governo central. A Constituicdo e a Declaragao de Direitos puseram em movimento as
bases formais do sistema federal norte-americano. As principais disposi¢cdes da
Constituicdo tratam especificamente de como o federalismo deve operar. (BURGESS,
2014).
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Os Estados Unidos tém uma histéria conflitante de poder politico em parte por causa
da estrutura federal embutida na Constituicdo. As lutas pelo equilibrio geral de poder
continuardo, assim como as brigas sobre legislacdo especifica e se o poder de deciséo &
atribuido ao governo federal ou aos estados. A necessidade do publico por uma boa
governanga, independentemente do nivel, esta sempre presente. A sua caracteristica dual
sera explicada no préximo capitulo, bem como as demais caracteristicas desse modelo de

federalismo.

4.4 Descentralizacio e cooperacio no Estado federal da Austria e Suica

A primeira a ser estudada é a federagao Suicga, ela se tornou uma federagcédo no ano
de 1848, contudo suas origens federais datam de 1291 quando trés pequenas
comunidades rurais de Uri, Schwyz e Unterwalden formaram uma defesa mutua
denominada como Eidgenossenchaft ou Juramento/Irmandade, com intuito de se
protegerem contra as invasbes em Habsburgo. Em sequéncia a antiga Confederagao
Suica cresceu no final do periodo medieval por meio de um processo chamado de
agregacéao, adicionando novas comunidades para o nucleo, totalizando oito cantdes em
1353 (destaca-se a presenca de Berna) e em 1513 aumentou para treze (incluindo
principalmente Appenzell). (BURGESS, 2014).

O numero dessas unidades permaneceu até a Revolugdo Francesa em 1798. Um
modelo de Confederacdo com uma centralizagdo muito acentuada perdurou até 1813 e
somente em 1815 a estrutura que hoje conhecemos comegou a tomar forma. A grande
unidade germanica foi quebrada em varios territorios de lingua francesa, juntamente com
Ticino, a Unica area italiana. A partir disso a Suiga se tornou uma Confederacédo de 25
cantdes, com base em um tratado que objetivava a garantia por seguranga coletiva e
assisténcia mutua. (BURGUESS, 2014)

Até o momento em que ocorreu a Guerra Civil de Sonderbund, quando os sete
cantdes catolicos conservadores foram derrotados pelos protestantes liberais, a Suica era
uma reunido de estados. Em 1848 com a nova constituicdo, entdo ratificada pelo voto
popular dos cidadaos, o pais se tornou uma federagdo — o ordenamento foi revisado em
1874 e em 1999 — a sua estrutura ainda remonta ao ano de 1848. As suas principais
caracteristicas estdo ligadas aos costumes, estando sempre presente a liberdade das

comunidades rurais e urbanas a sua auto determinacao e a participacado dos cidadaos nos
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assuntos locais. (BURGUESS, 2014)

Assim a federacdo Suiga foi instituida por influéncias americanas, enraizada no
espirito do Bundestreue (lealdade a federagdo — de confianga, reciprocidade, tolerancia),
valorizando a conciliagdo, o compromisso. “Somewhat similar to the US experience, the
first experimente with federalism in Switzerland gave the national government very limited
powers and reserved to the states the predominant amount of authority*®” (ROZELL;
WILCOX, 2019, p. 89). A nocdo de Eidgenossenschaft ira se referir a uma alianga com
base moral que busca preservar e promover as politicas de diferenga e diversidade. As
origens e a formacao do pais sdo muito mais complexas do que os fatores anteriormente
apontados por (Ricker 1969), ou seja, a presenca de uma ameaca interna pode ter sido
um dos fatores necessarios para auxiliar a explicar por que os suigos desejavam restaurar
a sua uniéo.

Por conseguinte, os cantdes receberam um numero de assentos na camara baixa
proporcional a sua populacdo e dois assentos cada na camara alta (onde os seis “meios
cantdes” tém apenas um assento). O Conselho Federal era e ainda € um 6rgao colegiado
de sete ministros, um deles assumindo o cargo de presidente de forma rotativa
anualmente. Os sete ministros deveriam ser eleitos individualmente a cada trés anos
pelas duas casas do parlamento reunidas cerca de dois meses apds as eleicbes
parlamentares. Uma vez eleitos, os ministros ndo seriam politicamente responsaveis
perante o parlamento e ndo poderiam ser destituidos individual ou coletivamente por este
até a proxima eleicdo. A auséncia de confianga parlamentar criou assim uma forma de
relacdo executivo-legislativo intermediaria entre os sistemas parlamentaristas classicos e
presidencialistas (SHUGART E CAREY 1992; KLOTI 2007).

Um Tribunal Federal também foi estabelecido, mas néo foi concedido — e ainda falta
— 0 poder de revisao judicial sobre leis federais (HUMAI 2009, VATTER 2014). Para
proteger a autonomia cantonal, a transferéncia ou atribuicdo de novas competéncias de
formulagcdo de politicas ao nivel federal sé foi permitida com base em uma emenda
constitucional endossada por uma dupla maioria, do povo e dos cantbes, em um
referendo popular.

A Suica moderna herdou divisdes religiosas e linguisticas. Desde a Reforma, o pais

43 Tradugao livre: Um pouco semelhante a experiéncia dos EUA, o primeiro experimento com federalismo
na Suica deu ao governo nacional poderes muito limitados e reservou aos estados a quantidade
predominante de autoridade.
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estava dividido entre uma maioria protestante, econémica e politicamente dominante, e
uma consideravel minoria catélica. Na primeira metade do século XIX, o protestantismo
passou a ser associado a industrializagcdo e ao apoio ao liberalismo e ao federalismo,
enquanto os catdlicos se concentravam principalmente nas areas rurais e eram
geralmente, embora nado invariavelmente, conservadores e confederalistas, ou seja,
defensores do status quo. O embate entre os dois lados culminou na guerra civil de 1847
que antecedeu a transicédo para a federagédo. O primeiro censo federal em 1850 registrou
59% dos protestantes e 41% dos catdlicos, embora a concentragao territorial significasse
que a maioria dos cantdes tinha uma grande maioria de uma confissédo ou outra (desde
entdo, os protestantes experimentaram um declinio relativo, totalizando 25%, contra 37%
dos catolicos, em 2015). (HUMAI 2009, VATTER 2014)

Linguisticamente, o Pais foi, e permaneceu, dividido entre quatro comunidades
linguisticas, alemao, francés, italiano e romanche, falado como lingua materna por 71%,
21%, 6% e 1%, respectivamente, em 1880. A constituigdo de 1848 deu ao alemé&o, ao
francés e ao italiano o status de linguas nacionais; mas nenhuma tentativa foi feita para
introduzir o multilinguismo nos cantdes — onde ainda n&o existia — e todos, exceto quatro,
permaneceram monolingues. Embora multilingue, a Sui¢a era e ndo é multinacional — o
que significa que ndo € composta por mais de uma comunidade que se identifica como
nagado. (DARDANELLI, 2011).

A descentralizagdo dinamica na Suigca tomou um “caminho superior” claramente
identificavel: mudancga constitucional para capacitar o governo central em novas areas de
competéncia seguida, as vezes muito mais tarde, pela promulgagdo de uma ampla
legislacdo que deixa um grau de discricdo aos cantdes —tanto no “preenchimento dos
detalhes” através da “legislacdo de implementag&o” cantonal (Einfuhrungsgesetz) quanto
nos modos de administragdo. Quando foi substituida em 1999, a constituicdo de 1874
havia sido alterada 155 vezes (SCHMITT, 2005), enquanto a constituicdo atual ja havia
sido alterada dezessete vezes até 2010.

No contexto da “europeizagdo” da Suica nas décadas de 1990 e 2000, o uso da
federagao de seu poder de tratado internacional foi mais proeminente, mas seu impacto
na descentralizagdo, como argumentamos abaixo, foi limitado. Coagido a agédo conjunta
horizontal, ou seja, instigada pelo governo central, ndo desempenhou um papel, mas

poderia fazé-lo em um futuro préximo no importante campo da educacéo pré-terciaria, na



121

sequéncia de uma emenda constitucional de 2006 cujos efeitos ainda nédo se
concretizaram plenamente (FISCHER ET AL. 2010; GIUDICI 2017). Conforme
argumentado no subcapitulo, ndo se considera a cooperacéo horizontal voluntaria como
constituindo uma des/centralizag&o dinamica.

Instrumentos fiscais e decisdes judiciais, em contraste, tém sido muito menos
proeminentes. Embora a capacidade fiscal do governo central tenha crescido
consideravelmente ao longo do tempo, refletida nas crescentes restrigbes impostas a
capacidade dos cantdes de arrecadar receitas, esse maior “poder de fogo” fiscal nao foi,
em geral, usado para restringir a autonomia politica cantonal. A condicionalidade das
transferéncias também aumentou, mas dentro dos limites de uma propor¢cédo de
transferéncias condicionais que permaneceu bastante baixa. O Tribunal Federal foi
chamado a interpretar a constituigdo em algumas ocasides, e geralmente o fez em uma
diregdo centralizadora (KNAPP, 1986), mas ndao desempenhou papel significativo nas
etapas principais pelas quais a descentralizagdo dindmica se desenrolou.

Ainda, o pais também fornece uma boa ilustracdo do impacto das tendéncias
econdbmicas e sociais. O efeito do progresso tecnoldgico pode ser visto em acao
particularmente nas areas de defesa, midia e transporte. A medida que foram introduzidas
inovagdes, que ou se beneficiaram de significativas economias de escala ou cujo escopo
claramente transcendia as fronteiras cantonais, a tentagdo de entregar o controle ao
governo central mostrou-se dificil de resistir. Por exemplo, enquanto um certo grau de
controle cantonal sobre o corpo de infantaria sobreviveu até meados do século XX, as
unidades de tanques e a forga aérea foram desenvolvidas sob controle central total desde
o inicio. De maneira semelhante, o licenciamento federal de radio e televisdo foi
estabelecido desde o inicio, assim como o papel do governo central no transporte
ferroviario, maritimo, aéreo e rodoviario (RAPPARD, 1948).

A Suica também fornece uma boa ilustracdo de como a evolugdo nos padrdes de
identificacdo coletiva e expectativas sobre o papel do governo afetam as atitudes em
relagdo a descentralizacdo. Embora ja subordinadas a um senso de nacionalidade suiga
comum, as identidades cantonais eram muito fortes quando a Suigca se tornou uma
federagdo em meados do século XIX, particularmente nos antigos cantbes de Sonderbund
(ZIMMER 2003; DARDANELLI 2011) . No final do século XX, embora ainda importantes
(MUELLER 2013), eles passaram a ser ofuscados pela identificagdo com o pais como um
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todo, enquanto a identificacdo com as comunidades linguisticas nunca atingiu niveis
significativos (KRIESI ET AL. 1996; DARDANELLI 2011). O fato de essa evolugao ter
ocorrido apesar do carater multilingue do pais sugere que o multilinguismo per se nao
representa um obstaculo a centralizagdo dinamica.

As expectativas em relacdo ao papel do governo na economia e na sociedade
também mudaram muito, principalmente em areas como protecdo ambiental, saude e
servigcos de bem-estar. Nesses campos, como Knapp (1986) argumentou, as diferengas
[entre os cantbes] passaram a ser vistas no minimo como obstaculos.

A experiéncia suica € consistente com a hipétese de que instancias de centralizagao
dindmica sado mais provaveis de ocorrer em momentos de choques econémicos ou de
seguranga, mas apenas até certo ponto. Conforme detalhado acima, enquanto a
magnitude da centralizacdo dinamica foi de fato mais alta no periodo de crise de 1910-
1950, uma grande centralizagdo ocorreu na auséncia de choques econbémicos e de
seguranga significativos. Além disso, na esfera fiscal, os choques da primeira metade do
século XX levaram a uma expansao da capacidade fiscal do governo central, em vez de
uma reducéo significativa da autonomia fiscal dos cantdes. A Suica, no entanto, oferece
pelo menos um exemplo poderoso de como, em tempos de crise, os cidadios e os atores
politicos estdo mais dispostos a dar passos ousados.

Na Austria a forma federal de organizacdo pode ser estudada a partir do Império
Romano, Império Habsburgo e Austria-Hungria. A politca do dividir e governar
orquestrado pelos austriacos permitiu compartilhar o poder até o final da Primeira Guerra
Mundial. Em 1918 quando as nacionalidades n&o alemas se separaram para formar
estados independentes, a Austria foi abandonada. (STEPAN, 2001).

A complexidade dos eventos e as circunstancias que nos primeiros anos do pos-
guerra envolviam as diversidades regionais baseadas em diferengcas socioeconémicas e
culturais, causaram diversas tensdes, onde comegou a discussdo de que o pais deveria
se tornar um estado independente e a constituigdo ser declaradamente federal. A
explicagcdo de Riker (1969) quanto as origens e a formagdo de um federalismo
centralizado, demonstra que na Austria ele ja existiu na década de 1860, de forma dual,
onde a monarquia justificou duas condigdes, a militar e a de expansao territorial.

A Republica Federal da Austria foi criada em 1920 e, portanto, pode ser classificada
entre os “antigos” sistemas federais europeus. Apods o colapso da Monarquia Austro-
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Hungara em 1918, os "Lander" e as antigas "terras da coroa" desempenharam um papel
importante na construcdo da nova Republica. Naquela época, sete dos nove Lander de
hoje, mencionados no Art. 2 da Constituicdo Federal Austriaca (doravante “B-VG”), eram
entidades sobreviventes do Império Austriaco-Hungaro. O Burgenland fazia parte da
Hungria e se juntou a Austria em 1921. A capital Viena fazia parte da Baixa Austria e se
tornou uma Terra propria em 1922. (BUSSJAGER, 2017, 2018)

Inicialmente, o papel dos Lander no processo de elaboragdo da nova constituicao
era relativamente forte porque a nova Republica precisava das antigas terras da coroa
para estabelecer um governo estavel. Com o passar do tempo, o governo federal
conseguiu consolidar seu poder e a influéncia politica dos Lander diminuiu. Como o B-VG
foi adotado em 1920, ele foi baseado em um compromisso entre os social-democratas
(doravante "SPQ") e o Partido Social-Cristdo (doravante "OVP"). Enquanto o primeiro
preferia um estado unitario forte, o segundo apoiou a formacdo de uma federagao
semelhante a Suica. Essas atitudes totalmente diferentes em relagdo ao federalismo
resultaram na Federacdo Austriaca. Devido a esse fato, a constituicdo foi marcada desde
o inicio por fortes elementos unitarios e um claro desequilibrio de poder em favor do
governo federal. (BUSSJAGER, 2017, 2018)

Desde a formacdo da Federacdo Austriaca, o B-VG foi alterado muitas vezes. A
maioria dessas emendas acentuou ainda mais a tendéncia unitaria consagrada na
constituicdo, transferindo poderes adicionais para o nivel federal. Essa abordagem
também se aplica as duas leis de emenda de 1925 e 1929, especialmente no que diz
respeito as areas de emissédo de "administragdo de seguranga" e "organizacgao policial".
Além disso, a alteragdo de 1925 é de particular importancia porque colocou em vigor a
distribuicdo de competéncias a partir de 1° de outubro de 1925. (BUSSJAGER, 2017,
2018)

A B-VG estipula explicitamente que a Austria € um estado federal que consiste em
nove L&énder auténomos, a saber, Burgenland, Carintia, Baixa Austria, Alta Austria,
Salzburgo, Estiria, Tirol, Vorarlberg e Viena. A doutrina predominante diz respeito ao Art.
2 B-VG como uma disposicdo com carater exclusivamente programatico. No entanto, o
federalismo é classificado como um dos principios basicos do B-VG, além do principio
democratico, do principio republicano, do principio liberal, do principio do estado de direito
e do principio da separacdo de poderes. De acordo com o Art. 44 para 3 B-VG, uma
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abolicado ou uma modificagdo consideravel de um desses principios basicos é considerada
como uma revisao total da constituicdo e, portanto, precisa ser aprovada por um
referendo. (BUSSJAGER, 2017, 2018)

De acordo com a jurisdicdo do Tribunal Constitucional Federal, o conteudo do
principio federal surge de pelo menos quatro elementos substantivos: a distribuicdo de
competéncias legislativas e administrativas, a participagdo dos Lander na legislagcao
federal, a autonomia constitucional dos Lander e a participagdo dos Lander na
administragao federal. No entanto, a teoria federal sugere que deve haver um elemento
adicional, a saber, a autonomia dos Lander no orgamento e nos gastos. (BUSSJAGER,
2017, 2018)

A distribuicdo de competéncias esta enraizada na Art. 10 a 15 da B-VG. Estes
artigos diferenciam entre quatro tipos de distribuicdo de poderes legislativos e executivos:
Legislagdo federal exclusiva e execucédo (Art. 10 B-VG); legislacdo federal executada
pelos Lander (Art. 11 B-VG); legislagdo-quadro da federagdo que € implementada e
executada pelos Lander (Art.12 B-VG); legislagcédo e execugao exclusivas dos Lander (Art.
15 B-VG). Este ultimo é concebido como competéncia residual, o que significa que os
Lander sao responsaveis por todas as questdes que nao foram enumeradas
explicitamente a favor da federacdo. Certamente, a clara maioria das competéncias pode
ser encontrada no Art. 10 B-VG. Esta disposicao contém competéncias fundamentais,
como a Constituicdo Federal, assuntos externos, assuntos de direito civil, questdes de
comércio e industria, legislagdo trabalhista e saude publica, com algumas excegdes. Os
Lander continuam sendo competentes, entre outros, para as areas tematicas de
construcdo, protegao da natureza e planejamento regional. (BUSSJAGER, 2017, 2018)

De acordo com o Art.13 paragrafo 1 B-VG, as competéncias da Federagao e dos
Lander no campo da tributagdo sdo reguladas em um ato constitucional federal separado,
a saber, o Ato Constitucional Financeiro de 1948. Esta lei define tipos abstratos de
impostos e consagra a competéncia do legislador federal para decidir sobre a distribuigao
de poderes de arrecadacdo de impostos que, por sua vez, sao incorporados a Lei de
Ajuste Financeiro ("Finanzausgleichsgesetz"). Este ultimo é, na pratica, negociado entre a
Federacdo, os Lander e os municipios. Neste contexto, a distribuicdo de competéncias
em relagdo as finangas € moldada de maneira eminentemente centralista. Os Lander

quase nao tém renda fiscal genuina. Semelhante ao setor financeiro, as competéncias em



125

relagdo as escolas e a educagéo sédo regulamentadas separadamente nos Art. 14 e 14(a)
B-VG. (BUSSJAGER, 2017, 2018)

O Conselho Federal € o instrumento legalmente mais importante dos Lander para
participar da legislagéo federal. Embora seu papel como representante dos interesses dos
Lander no nivel da legislacdo federal ndo esteja explicitamente declarado na B-VG, a
organizacdo e as fungdes do Conselho Federal indicam essa légica. As disposigcdes
relevantes sobre a organizagdo do Conselho Federal podem ser encontradas no Art. 34-
37 B-VG. Os representantes do Conselho Federal sdo eleitos pelo parlamento de cada
Land. De acordo com o Art. 34 paragrafo 1 B-VG, os Lander estdo representados no
Conselho Federal proporcionalmente a populagdo de cada Terra. (BUSSJAGER, 2017,
2018)

De um modo geral, o Conselho Federal da Austria é caracterizado como fraco. Esta
avaliacdo pode estar enraizada nas poucas fungbes desta instituicdo (fraqueza
constitucional), bem como no fato de que o Conselho Federal raramente usa fungdes
existentes (fraqueza politica). De acordo com Art. 42 B-VG o Conselho Federal pode vetar
um projeto de lei do Conselho Nacional. (BUSSJAGER, 2017, 2018)

No entanto, o Conselho Nacional pode anular esse veto por uma votacao repetida
sobre o projeto de lei. Além dessa opgédo de suspender a legislagdo federal, um veto
absoluto é concedido ao Conselho Federal para um numero limitado de casos. O exemplo
mais proeminente € o Art. 44 para 2 B-VG. Esta disposi¢ao é de particular importancia
para o sistema federal porque consagra um veto absoluto nos casos em que as leis
constitucionais ou disposi¢cdes constitucionais contidas em leis simples restringem as
competéncias dos Lander na legislacdo ou execug¢do. Além do Conselho Federal e suas
fungdes, os Lander podem participar da legislagdo federal na forma de direitos de
consentimento para varias leis (Art. 3 para 2, 14b para 4, 94 para 2, 102 para 1 e 4, 131
para 4 e 135 para 4 B-VG). (BUSSJAGER, 2017, 2018)

De acordo com o Art. 99, paragrafo 1, B-VG e os respectivos julgamentos do
Tribunal Constitucional, as constituicbes subnacionais nao devem contradizer a
Constituicdo Federal. Isso implica que as constituigdes dos Lander podem codificar
qualquer coisa, desde que nao contradigam o direito constitucional federal.
(BUSSJAGER, 2017, 2018)

A chamada “administracdo federal indireta” constitui mais um elemento substantivo
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do principio federal. Esta forma é caracterizada pela execugcao de assuntos federais pelos
Lander, embora continuem sendo uma questdo de competéncia federal. As autoridades
competentes sdo os Governadores da Terra que devem seguir, em seu papel de
administradores federais indiretos, as diretrizes do respectivo ministro federal. O Art. 102
paragrafo 1 B-VG estipula a administragdo federal indireta como regra geral. No entanto,
o Art. 102 paragrafo 2 B-VG contém um extenso catalogo de excegbes que podem ser
executadas diretamente pelas autoridades federais. O fato de a federacdo fazer uso
dessas excegdes de longo alcance levou a visdo de que o principio da administragcao
federal indireta se relativizou. (BUSSJAGER, 2017, 2018)

Em geral, a cooperagdo formal e informal desempenha um papel importante no
federalismo austriaco. Em particular, isso se aplica a acordos celebrados de acordo com o
Art. 15(a) B-VG; esses acordos podem ser os instrumentos de maior alcance do
federalismo cooperativo na Austria. Esses acordos podem ser celebrados entre os Lander
ou entre a Federagao e todos ou apenas Lander selecionados no que diz respeito as
respectivas competéncias. No entanto, eles exigem um ato de implementagdo pelos
respectivos 0rgaos legislativos ou executivos. Além disso, os contratos entre a Federagao
e os Lander podem ser baseados no direito privado, como Art. 17 A B-VG determina que
a distribuicdo de competéncias n&o afeta a capacidade da federagdo e dos Lander de agir
sob o direito privado. (BUSSJAGER, 2017, 2018)

A cooperagao informal trabalha junto com a Conferéncia dos Governadores de
Terras (“Landeshauptleutekonferenz”). Este modelo horizontal de cooperagédo funciona
como um contrapeso relativamente eficiente ao peso da ordem federal de governo. De
fato, apesar de um processo continuo de centralizagdo dos poderes legislativos, a
Conferéncia dos Governadores de Terras se tornou uma importante plataforma dos
Lander, especialmente no que diz respeito a equalizagao financeira e negociagdes sobre
compartilhamento de custos para a execugao da lei federal pelos Lander e municipios.

Trata-se de dois modelos que buscaram um padrao de federalismo aleméo, e que
ainda realizam reformas para contornar para as nuances federais cooperativas. Ambos
trazem em suas leis fundamentais o enraizamento da estrutura federal, de forma
diferenciada, conforme visualizado. Por conseguinte, passa-se a analise dos paradoxos
de nosso federalismo brasileiro, desde a sua formacgao, até os entrelaces atuais, entre

competicdo e cooperacgao.
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5 PARADOXOS DO FEDERALISMO BRASILEIRO FRENTE A TEORIA
INTERNACIONAL: ENTRE A COOPERAGAO E A COMPETIGAO

Inicialmente, é importante analisar as definicdes recentes de federalismo, para levar
em consideracao as ultimas evolugdes do campo, verificando o federalismo como um tipo
de organizagédo entre diferentes niveis de comunidades. Em seu sentido mais geral, o
federalismo €& um arranjo no qual duas ou mais comunidades autogovernadas
compartilham o mesmo espaco politico.

Assim, o federalismo é um campo de estudos de dificil definicdo, no que diz respeito
ao seu polimorfismo. Tal como aparece nesta fase, parece que o federalismo abrange
todas as formas de organizagdo politica que ndo se enquadram no Estado
centralizado. Concentra-se na difusdo do poder, e ndo na sua centralizagdo. Pode ser
considerado também como um governo abrangente, reduzido a percepg¢ao do federalismo
a uma politica fechada, como um estado moderno, para estudos estaduais comparativos.

Embora essa definicdo possa parecer mais operacional, ela pode reduzir o
federalismo a um de seus componentes. Nesse levantamento dos arranjos federais,
podemos englobar todas as combinag¢des politicas consideradas relevantes para o
autogoverno e o governo compartilhado, cruzando a distingdo entre domeéstico e
internacional. Na verdade, a ideia federalista parece dificil de conceituar, pois ndo ¢ um
objeto claramente identificado. Um arranjo federalista € muitas vezes uma construgcéo
politica complexa, resultado de uma tentativa de encontrar uma solugé&o entre conceitos
antagobnicos, como unidade vs. diversidade, independéncia vs. dependéncia, coordenag¢ao
vs. Subordinagao.

Portanto, pode se referir a inumeras tentativas idiossincraticas e pragmaticas de
resolver um problema politico — ou mesmo social. Além disso, na histéria do pensamento
politico, levou a criagdo de muitas escolas de pensamento referentes ao federalismo,
considerando uma diversidade de teorias ndo relacionadas entre si. Além disso, uma
compreensao especifica do federalismo emergiu em cada pais com tradigdo legal ou
politica federalista.

O federalismo, como todas as grandes ideias, € muito simples, mas nao é facil de
definir em poucas palavras ou em uma formula concisa. Isso porque é organico em vez de

racional, e dialético em vez de simplesmente ldgico.
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Nesse contexto de natureza polimorfica e multicelular do federalismo, pode ser
abordada a possibilidade de utilizar adequadamente a ideia federalista nas ciéncias
politicas. Quatro posicdes podem ser consideradas. A primeira posicdo € que o
federalismo n&o pode ser considerado como um conceito politico autbnomo. E antes uma
tentativa pragmatica de reconciliar as teorias com a realidade. Uma segunda posigéao é
reduzir deliberadamente o alcance do federalismo para definir um conceito operacional.

Uma terceira posigéo leva em conta o fato de que o federalismo abrange todos os
orgdos politicos entre o estado unitario e a constelacdo de estados
independentes. Qualquer tipo de cooperagdo entre unidades politicas que nao leve a
constituicdo de um novo estado centralizado unico pode ser considerado um arranjo
federal. Eventualmente, uma quarta posi¢do seria considerar que, quaisquer que sejam
as dificuldades, o federalismo, em sua diversidade e flexibilidade, pode constituir um
campo proprio de estudos.

Esta ultima posigéo foi escolhida como pressuposto basico desta tese, considerando
que ha um caminho para ir além do obstaculo epistemoldgico a unificagdo do campo, por
meio de uma abordagem discursiva. Apesar das inumeras percepgdes politicas do
federalismo em varias areas geograficas, e das diferentes abordagens metodologicas de
disciplina para disciplina, ha uma maneira de encontrar uma unidade no pensamento
federalista - pelo menos em sua evolugdo - incluindo pensamentos politicos claramente
rotulados como 'federal’ ou 'federalista’, e outras que seguem o mesmo principio.

Desse modo, um olhar do federalismo relacionado com a governanga multinivel é
necessaria, pois esta é uma teoria que vem definindo uma forma moderna de estado
federal, ou para além dele. Para apés compreender as diferengas entre um modelo mais
cooperativo e outro competitivo; as nuances do federalismo brasileiro através das
constituigdes, verificando que a desigualdade regional esteve presente desde a sua
primeira constituinte; e apos analisar as decisdes que interferem no federalismo brasileiro,
tornando-o assimétrico e predatorio. Tal analise servira de base para a proposta de um
fundo constitucional compensatorio, visando mitigar os efetivos das decisbes que

interferem financeiramente a autonomia dos municipios brasileiros.
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5.1 Federalismo e Governanca Multinivel: um olhar a partir da abordagem

moderna.

Os processos contemporaneos de globalizacdo e interdependéncia estao
enfrentando o federalismo com novos desafios e desenvolvimentos potenciais. Elazar
registra uma mudanga de “um mundo de estados” para um “mundo de soberania
diminuida e ligacdes interestaduais aumentadas”, através do desenvolvimento da
interdependéncia mundial e da globalizagdo. Essa mudanga, que poderia ter sido
percebida a partir do final da Segunda Guerra Mundial, torna-se decisiva apos o colapso
do Império Soviético.

Elazar toma como prova dessa mudanga o crescente numero de estados federados,
de processos de descentralizagdo, bem como de arranjos confederados. O autor
considera como uma forma de enfrentar o enfraquecimento do Estado e defende uma
mudanga radical no paradigma politico, passando do estatismo ao federalismo, da “época
moderna” a “época pos-moderna”. (HOOGHE; MARKS, 2003)

A expressao da mudanca do estatismo para o federalismo expressa plenamente
uma nova visao do federalismo. O federalismo poderia se libertar da camisa de forca do
Estado moderno, e se expressar plenamente com a globalizagdo no que Elazar chama de
época “pés-moderna”. (HOOGHE; MARKS, 2009)

O autor aponta ainda a definicdo do novo paradigma politico, considerando que
passa pelo desenvolvimento do autogoverno e do governo compartilhado, onde este
utiliza o termo federal em seu sentido histérico mais amplo, ndo simplesmente para
descrever federag&do, mas todos os varios arranjos, incluindo federagdes, confederagdes e
outros arranjos confederados, federagdes, estados associados, autoridades conjuntas
especiais com legitimidade constitucional e outros. (HOOGHE; MARKS, 2003)

Enquanto Elazar aponta para o desenvolvimento federalista da época pés-moderna,
outro estudioso americano, James Rosenau, também reflete sobre o desafio do
enfraquecimento dos estados soberanos na globalizagdo, Por governanga, Rosenau
entende a regulagédo de 6rgaos politicos interdependentes, sem o controle abrangente de
uma autoridade politica. Embora Rosenau se preocupe principalmente com o nivel

internacional, outros modelos s&o desenvolvidos posteriormente para integrar a ideia de
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governanga em um modelo transversal a soberania e incluindo o federalismo doméstico e
internacional, ou federacéo e confederagdo. (HOOGHE; MARKS, 2009)

A governangca multinivel comega a ser estudada em 1993 por Gary Marks, no
contexto dos primeiros desenvolvimentos do tratado de Maastricht, mas também em um
contexto politico que favorece a visao de Europa das regides. Por meio da implementacao
de novos procedimentos de politica estrutural — nomeadamente o Fundo de Coeséo — e
da criacdo do Comité das Regides, Gary Marks estudou a Unido Europeia de forma a
integrar as regides subnacionais como novos atores do processo de tomada de deciséo.
Sendo esta uma abordagem de jogo de dois niveis da integragao europeia e poderia levar
a novas perspectivas funcionais, pelo menos na baixa politica. (HOOGHE; MARKS, 2012)

O surgimento da governanga multinivel, esta vinculado a um sistema de negociagao
continua entre governos aninhados em varios niveis territoriais — supranacional, nacional,
regional e local — como resultado de um amplo processo de criagdo institucional e
realocagao deciséria que puxou alguns fungdes anteriormente centralizadas do Estado
até o nivel supranacional, e algumas até o nivel local/regional.

Por conseguinte, Marks, entendendo do intergovernamentalismo e do
neofuncionalismo, propée uma nova abordagem para a integragcado europeia, passando
das perspectivas estratégicas e explicativas para uma abordagem sistémica, enfatizando
a dinamica de criagado de uma politica estruturada e funcional. (HOOGHE; MARKS, 2009)

Em muitos de seus estudos, pode ser observada a governanga multinivel em uma
perspectiva federalista. Em primeiro lugar, podem ser feitas ligagdes com o processo de
federalizacdo de Friedrich. Em segundo lugar, pode ser considerado em toda a Uni&o
Européia como uma politica multifacetada. Em terceiro lugar, em uma perspectiva de
longo prazo do federalismo, pode liberar o modelo europeu da distingdo soberana entre
domeéstico e internacional. Evidentemente, o autor esta se referindo explicitamente a uma
distribuicdo de competéncias dentro da EU. (HOOGHE; MARKS, 2009)

Por conseguinte, no contexto cientifico, o campo de estudos europeu ainda nao
havia integrado a ideia de federalismo em sua corrente principal. O federalismo estava
associado a condigdo de Estado, que faltava no corpo institucional europeu. Portanto,
uma abordagem federalista da Uni&o Europeia foi considerada uma “distragdo semantica”.
(HOOGHE; MARKS, 2003)
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Como afirmado por Kelemen e Nikolaidis, “alguns associam federalismo com estado
e enfatizam que porque a UE carece de elementos-chave de estado, ela ndo pode ser
estudada como uma federacdo. Esses estudiosos desenvolveram um novo vocabulario
conceitual associado a 'governanga multinivel '. (HOOGHE; MARKS, 2003)

A abordagem classica americana do federalismo manteve-se na estrutura do estado,
com a grande excegao de Friedrich e Elazar. No entanto, a partir de entdo, algumas
teorias puderam ser levadas em conta para criar uma genealogia entre os estudos
analiticos do federalismo que surgiram apos a Segunda Guerra Mundial, e a governanga
multinivel. Tal conexao poderia reforgar o vinculo entre a ideia federalista geral e a teoria
da governanga multinivel. (HOOGHE; MARKS, 2003)

Por conseguinte, Elazar primeiro define o modelo centro-periferia de
desenvolvimento das politicas, onde o poder soberano esta concentrado em um unico
centro, e reflete a ideia do estado-nacgéo jacobino. Um segundo modelo é o da piramide,
estritamente hierarquico, desenvolvido através dos impérios, e centrado num Estado
administrativo autoritario. Esses dois modelos, segundo Elazar, estdo levando
inevitavelmente a centralizagdo do Estado, seja ele autoritario ou democratico.
(HOOGHE; MARKS, 2003)

Um ultimo modelo de Elazar, que constitui a base do desenvolvimento de uma nova
percepcao do federalismo, € o modelo matricial. Nesse modelo, as relagbes entre os
orgéos politicos n&o estdo concentradas em uma arena de relacionamento politico. Nesse
caso, autoridade e poder estdo dispersos em uma rede de arenas dentro de um quadro
comum. A sua expressdo organizacional é a descentralizagdo, e conduz a uma politica
composta por entidades que preservam a sua propria integridade. (STEIN;
TURKEWITSCH, 2008)

Segundo o autor, o modelo matricial poderia encontrar uma nova dimens&o na era
da globalizagdo, na medida em que as ocorréncias do federalismo nos ambitos domeéstico
e internacional poderiam ser reunificadas em uma matriz comum. As arenas de debates
politicos podem cruzar as fronteiras da soberania, a medida que mais tratados
internacionais vinculantes constitucionalmente para os niveis internos internos sao
desenvolvidos. (STEIN; TURKEWITSCH, 2008)
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Este modelo matricial, ndo centralizado, pode ser considerado como um modelo de
desenvolvimento da comunicagéo politica nos dias de hoje, através da globalizacdo da
comunicagao e das questdes econdmicas. (HOOGHE; MARKS, 2003)

A questdo a ser levantada deve ser analisada no sentido de o modelo nao
centralizado de governanga multinivel poder ser considerado uma nova expressdo do
federalismo. A governanga multinivel estuda principalmente autoridades ou governos
interagindo entre si e cruzando a distingdo entre os niveis doméstico e
internacional. Embora esta teoria tenha sido desenvolvida especificamente no contexto da
integracdo europeia, a matriz de interagao entre diferentes atores em diferentes niveis e
as conexdes globais entre os niveis doméstico e internacional parecem torna-la bastante
préxima de alguma organizagao federalista. (HOOGHE; MARKS, 2003)

O modelo de governanga multinivel, tal como foi desenvolvido a partir da primeira
definicdo de Gary Marks, esta basicamente enquadrado nos estudos europeus. E ébvio
que no processo de complexificagdo de um mundo globalizado, através de processos de
integracao e fragmentagao, é na unido europeia que este duplo processo tem recebido a
resposta institucional mais elaborada. A realocacdo da tomada de decisdo para cima e
para baixo afirma o enfraquecimento do Estado soberano moderno. (STEIN;
TURKEWITSCH, 2008)

As principais caracteristicas da governanga multinivel incluem a governanga em
varios niveis, incluindo o campo doméstico e internacional, a abordagem funcional, a
dimensdo cooperativa e o papel dos atores ndo estatais. O principal objetivo da
governanga multinivel é identificar e estudar os diferentes locus decisorios em uma
abordagem global, contornando o estado moderno, por meio de uma estrutura de
multiplas camadas de entidades politicas interligadas por meio de suas fung¢des. Assim, o
objetivo da governanga multinivel € propor um novo modelo de relagdes politicas,
abrangendo as relagbes domeésticas e internacionais. (HOOGHE; MARKS, 2003)

Hooghe e Marks definem dois tipos de governanga multinivel. O tipo | descreve um
modelo baseado em estrutura multinivel de um numero limitado de jurisdicdes de
propdsito geral, sem intersegdo, em uma arquitetura duravel e bastante dificil de reformar.
O tipo Il € mais orientado a tarefas, com jurisdicbes especificas de tarefas com
associagbes de intersecdo e um design flexivel sem limitagdo ao numero de niveis.
(HOOGHE; MARKS, 2012)
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A multiplicidade de jurisdicdes que se sobrepdem e se cruzam leva a um padrao
complexo. No mesmo espirito de Elazar, os estudiosos de governangca multinivel
descrevem um modelo policéntrico ndo hierarquico onde as decisées em um locus podem
ser influenciadas pela interdependéncia. Como na versdao mais recente do modelo
matricial, o modelo ndo é mais encapsulado em uma 'estrutura estatal', mas atravessa as
fronteiras do estado para cobrir tanto a estrutura doméstica quanto a internacional.
(HOOGHE; MARKS, 2003)

Em uma perspectiva de curto prazo, a governanga multinivel esta principalmente
interessada em explicar por que algumas decisdes sdo tomadas em algum locus e como
devem ser levadas em conta a interdependéncia com outros processos decisorios. No
entanto, numa perspectiva de meédio prazo, sdo escrutinadas a transferéncia de
competéncias de uma jurisdigdo para outra, bem como a criagao de instituicées Tipo Il.
(HOOGHE; MARKS, 2003)

Seguindo a via federalista, o contratualismo pode ser considerado o instrumento
basico organizador da governanga multinivel, assim como as constituicbes e os tratados
internacionais podem ser considerados uma forma especifica de contratos. E por meio do
contratualismo que se estabelecem as competéncias e se criam novas instituicoes.
(HOOGHE; MARKS, 2003)

Uma atengao especifica pode ser dirigida as constituicbes como contratos sociais. A
abordagem de governanca multinivel pode ser considerada principalmente como funcional
ou orientada a tarefas, pois lida principalmente com processos e resultados, e nao tanto
com a estrutura. Uma grande parte da estrutura € dada como certa, como é o caso da
maioria das jurisdigdes gerais histéricas, e o interesse se concentra principalmente em
uma abordagem funcional. No entanto, essas jurisdi¢des historicas — estados modernos e
entidades organizadas de padrdo estatal — ndo lidam apenas com a dimensé&o funcional
do estado, mas também com sua legitimidade e sua responsabilidade democratica.
(HOOGHE; MARKS, 2003)

Essa falta de interesse pela natureza da jurisdicdo geral pode explicar também por
que a governanga multinivel é percebida principalmente como cooperativa, e ndo tanto na
oposicao conflito vs. cooperagdo, ou competicdo vs. cooperagdo, como € o caso dos
estudos federalistas. De fato, o aspecto de conflito' ou 'concorréncia ja esta incorporado
nas jurisdicbes gerais. Buscando novos resultados, os estudiosos de governanga
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multinivel ddo mais énfase a solugdo da problematica federalista, ja que as novas
jurisdicdes orientadas para tarefas tratam de encontrar solu¢gdes para problemas
contingentes. (HOOGHE; MARKS, 2012)

Muitas ligagdes podem ser feitas entre federalismo e governanga multinivel. A
principio, porque a governanga multinivel pode aparecer como uma ampliacdo do
conceito classico de federalismo com mais de dois niveis de governo. Nessa perspectiva,
a governanga multinivel pode estar relacionada ao modelo matricial de Daniel Elazar. Isso
pode ser reforcado pela apresentagdo do artigo inicial de Fritz Sharpf, explorando as
semelhangas entre a tomada de decisdo conjunta ('Politikverflechtung') no federalismo
alemao e a tomada de decisdo na Comunidade Européia levando a conclusao de que, em
algumas areas, as semelhangas sdo tdo obvias que chegam a ser triviais considerando
que esses casos podem ser instancias de uma logica de decisdo universal inerente a
determinados padrdes de arranjos institucionais. (STEIN; TURKEWITSCH, 2008)

Buscando conexdes entre federalismo e governanga multinivel, Stein e Turkewitsch
chegaram a conclus&o de que a seta causal entre [federalismo e governanga multinivel] &
vista mais corretamente como um processo de interacdo de mao dupla que opera em
ambas as dire¢cdes. Na fase inicial dos estudos de governanga multinivel nas ciéncias
politicas, de meados da década de 1980 até meados da década de 1990, houve uma forte
influéncia histoérica e analitica que as teorias do federalismo tiveram na definicdo e
evolugdo da governanga multinivel. Mas no periodo mais recente, de meados da década
de 1990 até o presente, os insights dos tedricos da governanga multinivel comegaram a
impactar significativamente as teorias do federalismo . (STEIN; TURKEWITSCH, 2008)

O federalismo esta preocupado principalmente com a relagdo entre o governo
central e uma camada de governos subnacionais ndo intersecionados. O tipo |l poderia
referirrse também ao federalismo, possuindo como principal caracteristica o
contratualismo para a criagdo do novo 6rgao, a autonomia do 6rgdo, e uma ampla
aplicacao do principio da subsidiariedade para definir o nivel adequado para cada tarefa.
Stein e Turkewitsch, 2008 falam sobre um federalismo compartilhado. A principal diferenca
€ que as jurisdicbes nao se baseiam mais em entidades politicas gerais, mas na
adaptacao da forma a eficiéncia. (STEIN; TURKEWITSCH, 2008)

Portanto, pode-se considerar o tipo |l como parte do fenbmeno federalista?
Certamente ndo com base em um padrao federal do tipo estadual. No entanto, em uma
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visdo mais ampla do federalismo, como um principio € ndo um padrdo, ele pode se
encaixar na evolugdo geral do federalismo. E preciso dizer que a questdo da eficiéncia -
como forma de federalismo funcional' - n&o esta tdo distante dos interesses federalistas.
Os estudos do federalismo fiscal dedicam grande parte de sua preocupagéo a adequagao
das estruturas politicas a eficiéncia. O federalismo nao territorial, atrelado a alguns
direitos pessoais dos cidadaos, também poderia estar relacionado a essa questao.
Eventualmente, a visdo do Rougemont de regides de geometria variavel se encaixa nessa
abordagem e tem sido usada algumas vezes como referéncia para algumas organizagdes
administrativas. (HOOGHE; MARKS, 2003)

Neste novo modelo, ha claramente uma mudanca semantica, embora nao se refira
diretamente ao federalismo. As razbes dessa mudanga semantica ja foram explicadas
anteriormente. No entanto, como tem sido demonstrado na evolugao historica, podemos
encontrar na governanga multinivel as principais caracteristicas da ideia federalista. A
governanga multinivel € baseada em uma multiplicidade de contratos voluntarios por
entidades autogovernadas. A cooperagcédo entre as entidades é estimulada através do
contratualismo, e a distribuicido de competéncias é feita através destes contratos,
permitindo nomeadamente a criacdo de organizagdes orientadas para a tarefa. (STEIN;
TURKEWITSCH, 2008)

Para se referir mais uma vez a retérica do autor Elazar, o aprimoramento da
governanga multinivel esta na mudancga de paradigma da distribuicdo do poder. O modelo
de governanga multinivel apresenta uma abordagem levando em consideragdo o
enfraquecimento do Estado moderno e o fato de a soberania ndo ser mais a norma basica
da distribuicdo do poder. (HOOGHE; MARKS, 2003)

Portanto, pode-se argumentar como hipotese que a governanga multinivel segue o
ultimo refinamento da ideia federalista, considerando o enfraquecimento do Estado
soberano, e que a politica esta se libertando do conceito de Estado, o que poderia levar a
alguma pos-modernidade. Além disso, os multiplos refinamentos da governanga multinivel
podem integrar os varios desenvolvimentos do federalismo por meio da complexificagao
das sociedades modernas. (STEIN; TURKEWITSCH, 2008)

No entanto, o interesse da governanga multinivel ndo é tanto o da teoria explicativa,
mas um novo arcaboug¢o — ou um novo paradigma geral — abrangendo todas as relagdes

politicas. E por isso que o termo 'modelo' é usado em vez de 'teoria' ao longo deste artigo.
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A governanga multinivel aparece mais como um modelo descritivo do que como uma
teoria explicativa. (HOOGHE; MARKS, 2012)

Para entender o interesse da governanga multinivel para estudos federalistas
posteriores, ela deve ser considerada multinivel como uma metateoria, uma nova
abordagem conceitual de natureza federalista para pensar a politica na 'época pos-
moderna'. A governanca multinivel ndo cria nada de novo, mas molda um modelo
abrangente com base na abordagem federalista para considerar um mundo pos-estatal.
(HOOGHE; MARKS, 2012)

A caracteristica mais importante da governanga multinivel € a dimens&o orientada
para a tarefa, ou funcional. Da a plasticidade do modelo de governanga multinivel, pois
uma abordagem orientada para a tarefa pode ser considerada holistica: pode abranger e
reinterpretar teorias e conceitos, independentemente de suas estruturas e valores. Ele
pode ser a base das interconexdes entre diferentes campos de estudos, e mostra um
arcaboucgo interdisciplinar abrangente para diferentes estudos sobre federalismo.
(HOOGHE; MARKS, 2003)

O modelo de governanga multinivel permite a integragdo em uma estrutura de
muitos pensamentos e teorias da ciéncia politica. Os diferentes campos de pesquisa da
governanga multinivel abrangem os diferentes subcampos de estudos abrangidos pelos
diferentes ramos de estudos do federalismo (politico, econdmico, socioldgico, doméstico e
internacional), considerando-os todos em sua unidade. De fato, podemos conciliar todas
as escolas de estudos que vao contra a centralizagdo do poder, desde a abordagem
internacional como a doméstica, ou para citar Hooghe e Marks, que compartilham o
postulado de que a dispersdo da governanga entre multiplas jurisdigdes é mais flexivel do
que a concentragao da governanga em uma jurisdigdo. (STEIN; TURKEWITSCH, 2008)

Para Hooghe e Marks, ele reconcilia todas as ilhas de estudos que compartilham a
ideia de difusdo da autoridade. Eles identificam cinco deles: Estudos da Unido Européia,
Académicos de Relagdes Internacionais, Federalismo, Governanga Local e Metropolitana
e Politicas Publicas.

Eventualmente, a abordagem de governanga multinivel aparece como uma sintese
potencial da maioria das abordagens do federalismo neste artigo, e principalmente das
diferentes escolas de estudos da abordagem analitica: ela considera federagbes e
estados federais (jurisdicdes gerais), bem como instituicbes federais criado para um
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propdsito especifico (jurisdigbes orientadas para tarefas); € capaz de conciliar os campos
nacional e internacional; e, eventualmente, liberta o federalismo do arquétipo do modelo
americano e dos seus valores herdados. (HOOGHE; MARKS, 2012)

Seu principal limite € normativo, e deve ser encontrado em sua abordagem
funcional. N&o leva em conta os valores e principios que estdo na base das jurisdigdes de
propdsito geral, nem os vinculos organicos anteriores das entidades historicas
estruturadas em governanca multinivel. Além disso, a estrutura funcional e n&o
hierarquica proposta pela governanga multinivel ndo favorece o desenvolvimento de um
conjunto normativo abrangente de valores. Portanto, ndo leva em conta o interesse geral
e perde uma ontologia societaria. (STEIN; TURKEWITSCH, 2008)

Considerando o Estado moderno em sua dimensédo funcional, fica claro que ele
perde a origem do Estado-nagdo, como componente democratico do Estado moderno.
Portanto, n&o considera a legitimidade democratica e a responsabilizagdo das instituicoes
criadas. O conceito de demos em sua forma moderna tem sido vinculado a definigao
moderna de nagao, pois € definida pelas fronteiras do estado moderno. Na abordagem
funcional da governanga multinivel, a abordagem policéntrica, fora do quadro do Estado,
perde essa dimensdo. Assim, a questdo normativa a quem uma jurisdicdo € responsavel
pode ser enderecada. No entanto, pode ser ampliado para os problemas normativos
relacionados as demonstragdes, como legitimidade politica, participacéo e representagao,
solidariedade social e fiscal, nova definicao de territorio. (STEIN; TURKEWITSCH, 2008)

Outro limite do modelo de governanga multinivel € mais factual: embora o poder dos
Estados modernos tenham enfraquecido, o Estado ndo desapareceu. Elazar afirmou com
razdo que o modelo de governanga na época pés-moderna n&o se trata do
desaparecimento do Estado soberano, mas de sua integragdo em uma nova dimensao.
(HOOGHE; MARKS, 2012)

No desenvolvimento de contratos licitatorios, por exemplo, entre os diferentes atores
da governanga multinivel, o governo central dos estados — ou seja, aquele em que confia
a soberania juridica em sua dimensao internacional — ainda desempenha um papel
significativo. Nessa nova percepcdo do federalismo, e por se tratar de modelos
metaforicos, o modelo matricial de Elazar, desenvolvido no ambito do estado federal,
deveria ser substituido por um modelo ampulheta, ou uma matriz com um gargalo estreito

no meio, através do Estado soberano, que mais coordena do que governa.



138

5.2 A competicdo intergovernamental horizontal e vertical e o federalismo

cooperativo

Para realizar um melhor estudo voltado as diferengas entre os modelos de
federalismo competitivo e cooperativo, se analisa o primeiro modelo a partir dos Estados
Unidos, compreendido como a primeira federacdo da historia, onde se estimula a
concorréncia entre os estados-membros. E em segundo, a formatagcdo cooperativa por
meio do Estado alemao, onde os trés niveis da federagdo ndo competem entre si, como
no competitivo, interrelacionando na execugao de suas tarefas. Observando ao final o
modelo adotado pelo Brasil, que faz uma unido destes dois a serem apresentados.
(REVERBEL, 2012).

A primeira forma, de competicdo, surge através do anterior sistema dualista,
implementado nos Estados Unidos, onde restou moldado com o objetivo de ser evitada a
tirania do governo central, assim como a manutencgéo das diferengas existentes entre os
Estados-membros. Esta advinha da concepcdo de que o entes federados fossem
parceiros, contudo com competéncias diferentess, sendo que o primeiro reestaria limitado
aos poderes conforme a Constituicdo, e o segundo competiria diante da elaboracédo de
todas as outras politicas vinculadas com o Estado. (KRUMANN, 1997). Assim, o
federalismo dual®®, se traduz naquele onde duas esferas de governo, detém as suas
competéncias especificas, em contrapartida, o modelo de federalismo competitivo esta
vinuclado com aquele que focaliza em uma governanga aberta que venha para enfrentar
os desafios que pertencem a organizagao social (WAGNER, 2004).

O federalismo dual tem sua formlualcao inicidada apds a independéncia americana,
com base em semelhangas econdmicas vinculadas com as ideias de desenvolvimento do
livre mercado e da eficiéncia da liberdade na area econdmica no século XIX. Nesse
momento, este é construido a partir das teorias da eficiéncia econémica na alocacédo de
recursos, que até entdo eram escassos. Alguns autores entendem que o surgimento do
federalismo competitivo ocorre com as politicas do New Federalism dos governos de
Richard Nixon, no ano de 1969 a 1974 e de Ronald Reagan, no ano de 1981 a 1989,
considerando a necessidade de atribuicdo de maiores responsabilidades aos governos
estaduais, quanto a oferta de politicas publicas, fortalecendo o processo de

descentralizagdo, em oposicéo a centralizacdo que antes ocorria. Conforme com Reverbel
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(2012, p. 95) o federalismo americano, que é a primeira forma do federalismo encontrada

na histéria, € competitivo dual.

Todo o excepcionalismo da formagéo da histéria dos Estados Unidos converge
para a formagcdo de uma dualidade de competéncias. A divisdo entre o poder
central e o poder local, entre o governo de Washington e os governos Estaduais
estabelecida pela Constituicdo Federal recebeu o nome de federalismo dualista.
(...). Essa doutrina do federalismo dualista atribuia uma &rea de poder
rigorosamente delimitada para cada esfera. Assim, tanto o governo federal quanto
os governos estaduais ndo excedem os limites que lhes forma impostos pela
Constituigao.

Nessa toada, os Estados Unidos entregaram ao poder central somente aquilo que
estava previsto em sua Lei Fundamental, assegurando que este ndo se tornasse forte
para eliminar a autonomia dos estados. O autor Reverbel (2012, p. 96) ainda explana que
o Estado se protegeu através de duas formas: “primeiro, limitando a extensdo do poder
central ao expressamente concedido; segundo, liberando o poder local para exercer a
competéncia plena, ressalvadas as hipoteses da vedagao expressa”. A ideia de
federalismo competitivo ndo se resume apenas ao fato de assegurar aos estados-
membros os direitos, ou de haver uma devolugdo do poder aos niveis mais baixos. Nao
consiste em uma separacao e distribuicdo de poder entre os entes, e sim de uma efetiva
competigdo entre os governos. Desse modo, ndo se trata de um governo descentralizado,
ou de relagdes intergovernamentais (DYE, 1990).

As diferengas existentes entre o modelo de federalismo dualista e competitivo é
realizada por Dye (1990), e este autor determina que a principal que reside entre eles esta
na reparticdo de competéncias, pois no primeiro modelo as competéncias estdo divididas
entre os entes e n&o ha interven¢do de outro membro, e no segundo, o governo nacional
atua diretamente com os governos locais, porém os estaduais e os locais possuem um
nivel maior de discricdo, ocorrendo a competicdo devido a concorréncia entre os governos
estaduais e locais.

Destaca-se a influéncia da doutrina social da Igreja Catdlica, quando da formagéo do
Principio da Subsidiariedade, restando reforgada na Enciclica do Quadragésimo Anno, o
carater competitivo do federalismo. O autor Lobo (2006, p. 34) relata o texto da Enciclica
quando dispde que “nao ¢ ilicito tirar aos individuos para atribuir a comunidade o que eles
podem realizar por seu préprio esforco e atividade”, compreendendo que para aquelas
coletividades mais vastas, deve haver a atribuicdo de apenas uma atuacdo complementar

e suplementar no desenvolvimento, assim como na aplicagado de solu¢gdes que venham a
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se tornar passiveis de serem encontradas por um ente menor. Ainda, o autor aponta que
a intervengao social deve ser proporcional, ou seja, somente quando for necessario um
auxilio ao corpo social, nunca destruindo ou absolvendo nucleos menores.

Uma das nuances do modelo competitivo reside na atuagdo dos governos dentro
dos seus limites territoriais, em que cada membro deve ter respeito com a sua esfera de
competéncia. Ainda, se traduz em uma divisdo de poder entre governo central e estadual,
existindo a possibilidade de haver uma excecgédo, onde determinada tarefa ndo esta
expressa, podendo ocorrer uma concorréncia e competitividade entre os estados.
(REVERBEL, 2012). Dessa forma, o modelo também reconhece, “desde una formulacion
tedrica, las demandas de devolucion de poderes de los estados y de mayor autonomia de
los gobiernos locales” (COCK, 2010, p. 205). Baseado na perspectiva de escolha,
pressupde que o governo é uma parte interessada, e que desse modo a descentralizagao
deve ser projetada de forma a “desarmar” o governo central e o seu poder monopolista.

A operagdo do modelo competitivo causa varios questionamentos na literatura
americana. Entre elas reside a questao de que a descentralizacdo de competéncias que o
federalismo supde, causara uma diversidade de politicas publicas, assim como de
regulagdes, gerando diversidades entre os membros subnacionais (COCK, 2010). Ainda,
a adocao dessa forma tem tendéncia a alavancar as diferengas regionais, e se analisado
a partir da aplicagao do principio da subsidiariedade, que vem a implicar mais autonomia
financeira aos governos subnacionais, o efeito que o modelo de competicéo traria para os
entes menores, seria 0 agravamento de sua situagéo financeira, aumentando a distancia
dos entes mais desenvolvidos. Compreende Cock (2010, p. 205), que o federalismo
possui trés formulagdes baseadas em sua proposicao tedrica, uma delas esta relacionada
com a autonomia, outra com o preco dos servicos e bens publicos e a ultima vinculada

com as atividades produtivas.

El federalismo competitivo recoge nuevamente estas formulaciones basando su
proposicion tedrica en tres elementos: 1) la autonomia de los gobiernos regionales
y locales es esencial para el logro del bienestar de los habitantes que viven en sus
ambitos territoriales, pues las preferencias de los contribuyentes se satisfacen
mejor en un sistema de varios niveles de gobierno que en un gobierno que tiene
en un nivel el monopolio de los bienes publicos; 2) los costos de los servicios y
bienes publicos deben ser iguales a los ingresos recolectados por los
contribuyentes en cada jurisdiccion, y 3) debe existir la posibilidad de movilidad
tanto de los contribuyentes como de las actividades productivas?*.

Analisa-se que o modelo tem elementos normativos e positivos, afirmando que os



141

tamanhos e as esferas de atividade dos governos, bem como as organizagdes privadas,
sdo todas propriedades emergentes de um processo altamente competitivo. A
normatividade esta aquém, e aponta para um processo aberto e nao restrito ou
manipulado, como ocorria na forma dualista. Qualquer que seja o processo competitivo,
este pode ser enquadrado através de um conjunto de regras que direcionam as
interacdes entre os participantes.

O federalismo pode possuir varias formas institucionais e legais, dependendo da
vontade e dos interesses politicos que estdao predominantes em cada pais. O competitivo,
que muitas vezes € apontado como sinénimo do dual, permanece caracterizado pela
descentralizagcdo e reparticdo de competéncias de modo horizontal. Assim, um da das
formatagdes opostas ao estudado até o momento, € o cooperativo, possuindo como
principal marco a interrelagdo entre as instancias central e local, frisando a repartigao
vertical de atribuicbes constitucionais, e concedendo prioridade aos mecanismos de
cooperagao e aproximagao entre membros da Federagdo. Um dos grandes exemplos é a
Alemanha, principalmente a partir do pds-guerra em 1949.

Na Alemanha o modelo que vigora é o de cooperagdo, onde por varios anos provou
conceder para a Republica subsidios de manutengdo e cooperagao entre os niveis
politicos, sociais e econémicos. (SCHMIDT, 2001). Nesse sentido, o autor Camargo
(2001), aponta que no federalismo cooperativo alem&o n&o possuimos uma separagao
rigida dos membros, por tal razdo que o principio da subsidiariedade funciona, pois
aquele que esta situado no nivel maior, complementara as agdes do ente inferior.

O modelo de competicado apresentado através da rivalidade entre o poder central e
descentralizado, € substituido pela cooperagao e solidariedade entre os entes, onde a
busca esta vinculada com a corregdo e atenuacédo das desigualdades entre membros da
federagao, garantindo um equilibrio. (REVERBEL, 2012). Nesse sentido, os mecanismos
redistributivos possuem a sua importancia, enquanto o poder central assume a
distribuicdo do poder politico no territério. O autor Affonso (2003) entende que o
federalismo cooperativo enfatiza o bem-estar da coletividade, apoiando a interacédo e
colaboracdo entre os entes; em contrapartida o federalismo competitivo visa a introdugao
de solu¢des do mercado para os desafios do governo, onde nas escolhas realizadas pelo
sujeito ou contribuinte, entre estruturas de governo, a melhor seria aquela que for capaz

de operar com maior eficiéncia, menos custos e maior qualidade.
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O ponto inicial da forma cooperativa na Alemanha reside na reorganizagdo do
Estado apds o final da Segunda Guerra Mundial, através da Grundgesetz de Bonn em
1949. O debate ocorrido anteriormente da sua consagragdo e as principais facetas
estavam na forma de representacdo dos estados federados na camara legislativa nacional
(BEYME, 1993). Durante toda a histéria alema, desde o Império que permeia por um
processo lento de aglutinagdo das varias unidades politicas, onde em 1814 chega aos 39
estados, tem sua evolugdo, chegando atualmente em 16 L&nder. A estrutura demonstra
um federalismo que possui base associativa, onde o autor Reverbel (2012, p. 111)
compreende que o federalismo da Republica de Bonn tem a sua ordem nas bases do
principio social.

A Republica de Bonn nasceu com a elaboragdo da Lei Fundamental de 23 de
maio de 1949. Assentou-se j& na sua origem sob o principio democratico social,
federal (artigo 20 GG) e de Estado de Direito (artigo 28, 1). Dentre esses
principios cabe destacar o aspecto social como ponto de apoio de todo o

federalismo vigente na Lei Fundamental. (...) A acdo do Estado dentro do
federalismo de 1949 gira em torno da maximizagéo do desenvolvimento social.

A formatagéo alema é compreendida por Schubert e Klein (2006), como uma pratica
realizada entre membros da federacéo, na busca pelo auxilio no cumprimento de tarefas,
decidindo de forma harmoniosa, cooperativa entre si. Para que haja essa construgao de
ordem politica, aborda-se apenas um processo de desenvolvimento, ocorrendo uma
transformacgao pratica do federalismo, que advém sem uma mudanga na estrutura federal,
antes de consagrarem o modelo federalista cooperativo. O ponto inicial para esse
processo, que gerou criticas ao federalismo, tinha como intuito apenas a percepg¢ao de
que a tarefa federal ndo era suficientemente eficaz, e as diferengas entre os niveis eram
inaceitaveis. Com essas criticas, alteracbes foram realizadas no Estado alemao,
obrigando-o a ser cooperativo e descentralizado de forma rigorosa nas tarefas entre os
entes.

No Estado alemd o federalismo de cooperagdo possui sua finalidade bem
destacada, conforme ja mencionado, visando a eficiéncia das agdes governamentais,
aumentando os processos de consulta e negociagao entre os entes (KROPP, 2010). Esse
fato aumentou no ano de 1960, por razées econdmicas, € no ano de 1966 ocorreu uma
crise econbmica. O intuito estava na modernizacdo do pais, por meio da expansdo do
Estado de bem-estar, e para que isso fosse alcancado, o sistema federal sofreu

mudancas.
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O maior fator dessa reforma residiu na distribuicdo das receitas fiscais entre os
membros da federacdo, pois antes a Unido possuia toda a receita, distribuindo de forma
gradual aos governos subnacionais. Com isso, restou aprofundada a cooperagao entre os
governos subnacionais e nacional, ancorando novas estruturas, sendo aplicado de forma
sistematica como um instrumento de politica e qualidade do federalismo. Cooperagao
significa algo aquém de uma simples a interacéo entre os entes, mas sim de uma rede
compartilhada de tomada de decisdo, formando-se a integragdo politica — principio
estudado nos capitulos anteriores.

Com essa reforma foram langadas tarefas conjuntas entre os entes e a cooperagao
de diversas instituicbes do Estado pode ser compreendida como uma sobreposicao de
competéncias e de padrdes de coordenacido e consulta de poderes. Essa sobreposi¢ao
reconhecida como integragao politica (Politikverflechtung), aponta para uma forma
horizontal e vertical dos niveis organizacionais de tomada de decisao dentro do territério
alemao.

Em sequéncia, na reforma ocorrida em 2006, o debate sobre as alterativas para o
Politikverflechtung levou os defensores do modelo federalista competitivo a buscarem
resultados para a vinculagao das responsabilidades e receitas de recursos, contudo, essa
ideia ndo obteve sucesso. Ainda, algumas pesquisas estdo demonstrando que os
cidaddos encontram enfrentamentos para a compreensdo da divisdo de
responsabilidades entre os niveis, pois a maioria deles defende a divisdo da federagao
em estados membros dotados de poder, assim como esta a formatagcdo dos Estados
Unidos. Kropp (2010, p. 12), compreende ainda que a cooperagdo também pode
acontecer em um terceiro nivel, entre paises.

Mitunter gilt, kooperativer Foderalismus, auch als Oberbegriff, unter dem man die
Politikverflechtung als eine besondere Spielart der foderalen Zusammenarbeit
subsumiert, teilweise unterscheiden Darstellungen schon definitorisch zwischen
kooperativem Foderalismus und Politikverflechtung. Ersterer ware demzufolge
durch kooperationsformen gekennzeichnet, die auf frundsatzlich freiwilliger Basis
vorgenommen werden, die also den Austritt von Handlungstragern aus der
Kooperation, und ein eigenstandiges Handeln der Gebietskorperschaften erlauben.
Politikverflechtung hingegen ruht auf einem Zwangsverhaldlungssystem, sie ist
verfassungsrechtlich und durch institutionell verfestigte Normen vorgeschtieben.

Die Akteure besitzen Vetormacht, so dass ein anhaltender Dissens zwischen den
Partnern eine Blokade nach sich zieht.

Ainda, essa reforma restou implementada em duas etapas, primeiro no ano de 2006,
e em segundo no ano de 2009. No ano de 2022, as relagbes financeiras entre os entes
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federados sao discutidas, principalmente apdés uma pandemia que massacrou as
economias dos mais diversos paises dete mundo, assim como o equilibrio financeiro do
Pais, por meio do ja assinado, Pacto de Solidariedade Il. Destaca-se ainda que o primeiro
pacto realizado teve vigor até 2004, e através dele, estados e comunidades receberam
94,5 bilhdes de euros, referente a compensacéao financeira do lado ocidental e o governo
federal (KROPP, 2010). Considerando que o primeiro pacto n&o traria mais resultados
para a Alemanha, foi negociado o segundo, onde dentre as principais caracteristicas, esta
a cooperacao entre Bundesrat e Bundestag.

Os pactos da Alemanha, quando ocorrem, est&do divididos em “Kérben” (Cesta) — um
dlees vincula-se ao fato de que o governo federal disponibiliza recursos financeiros
disponiveis na busca por uma reducido das lacunas na infraestrutura e na compensagao
da situacdo financeira dos municipios. Outro que merece destaque, se compromete na
reconstrugao do Oriente, que ainda sofre pela divisdo da Alemanha na época da Segunda
Guerra Mundial, por meio do desenvolvimento econbmico, urbano e inovacéo,
investimento em habitagdo, transportes, e eliminagdo de danos ecoldgicos. Passa o
Estado alemao visar reforcos no seu modelo cooperativo, através da reparticdo de
competéncias, assegurando que essas tenham viabilidade financeira, para que sejam
efetivadas, como pode ser observado por meio dos pactos e reformas apresentas.

No Brasil, o autor Krell (2008, p. 47) entende que o federalismo cooperativo
‘representa um tipo ideal de relagbes intergovernamentais”, ocorrendo um o
compartilhamento de tarefas entre os varios niveis de governo. A Constituicdo Federal
brasileira de 1988 possui um significado mutio grande na redefinicdo do pacto federativo
do Brasil, apontando varias regras novas para o ordenamento institucional. Das
caracteristicas principais, merece destaque o favorecimento da descentralizacdo e o
compartilhamento de competéncias entre os membros da federagdo (Arretche, 2000).
Conforme isso, pode ser observado que nao restaram definidos os modelos de
cooperagao ou competicdo, e quando analisada a descentralizacdo, ocorreu um
direcionamento ao modelo de competicdo. Porém, a necessidade de cooperacgao é trazida
pela Constituicdo, e esse padrao, entre competicdo e cooperagdo, causou em politicas
publicas alguns dilemas caracterizados em cada padrdo. (ARRETCHE, 2000).

Frente ao entedimento deste autor, € necessario destacar a adocdo do modelo
cooperativo com o término da competi¢cao entre iguais, onde o poder foi remodelado por
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através de alteragdes na comparacéo entre aqueles entes equivalentes. Camargo (2001)
entende que “a auséncia de cooperagdo predomina também entre os entes federados,
cientes de seu poder e autonomia”. Ainda, a analise das variagdes no contexto da historia
brasileira, onde ocorreram varias flexibilizagées conceituais, é possivel a identificacdo de
trés matrizes, por meio das reagdes entre os entes da federagdo, de acordo com Cury
(2006, p. 115).
1. O federalismo centripeto se inclina ao fortalecimento do poder da Unido, em
que, na relagdo concentracdo/ difusdo do poder, predominam relagbes de
subordinagcédo dentro do Estado Federal. Pode se dar como exemplo o préprio
Brasil entre os anos 1930 e 1980, embora com uns acentos diferenciados para os
periodos especificos, como o de 1946-1964.
2. O federalismo centrifugo se remete ao fortalecimento do poder do Estado
membro sobre o da Unido, em que, na relagdo concentracdo/difusdo do poder,
prevalecem relagdes de larga autonomia dos Estados membros. Pode-se
assinalar como tal a Velha Republica, especialmente entre 1898—1930.
3. O federalismo de cooperagao busca um equilibrio de poderes entre a Unido e
os Estados membros, estabelecendo laco de colaboragdo na distribuicdo das
multiplas competéncias por meio de atividades planejadas e articuladas entre si,
objetivando fins comuns. Esse federalismo politico € o registro juridico de nossa
atual constituigdo.

Desse modo, no modelo cooperativo, a Unido ou outro ente federado possui
preferéncias ou atua isoladamente, sendo que todos devem exercer sua competéncia
conjuntamente com os demais, € 0 que preconiza o artigo 23 da Norma Fundamental.
Todos os membros visam colaborar para execucdo das tarefas determinadas. Nao
existindo uma supremacia de nenhuma das esferas. A decisao deve ser conjunta, contudo
a execugao realizada de forma separada (BERCOVICI, 2004). A Constituicdo Federal de
1988 redaciona em seu preambulo que o Brasil é formado pela unido indissoluvel dos
estados, distrito federal e municipios, sendo estruturado por meio da cooperagao,
conforme entendimento da leitura combinada dos artigos 1, 18, 23 e 60. Para concretizar
a forma federativa adotada, a norma institui a reparticdo de competéncias e atribuicbes
entre os entes, porém de forma complexa, estabelecendo alguns limites e reconhecendo
autonomia, coexistindo competéncias concorrentes e privativas de cada ente da
federacao.

A ideia de cooperacao surge na Constituicdo em varios pontos, como no ja citado
artigo 23. Como ela possui o objetivo de delimitar mais precisamente as competéncias de
cada membro da federagdo, terminando com a tendéncia centralizadora, o artigo

estabelece 30 fungbes concorrentes entre os diferentes niveis, Krell (2008). Assim como
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no artigo 30, tem-se a atribuigdo de varias tarefas a serem prestados pelos governos
locais; e esse fato ndo exclui a necessidade de uma distribuicdo racional dos recursos
financeiros advindos do bolo tributario, pois uma parte das competéncias administrativas
arroladas nos artigos é sobreposta.

Ainda, nesse mesmo sentido, o autor compreende ainda que sobre o alto grau de
heterogeneidade de distribuicdo de renda nas diversas regides brasileiras, impossibilita
uma melhor distribuicdo destes encargos entre os entes da federagao, sendo que a atual
situacdo com diversas “areas caracterizadas pelo vazio ou superposicdo de
responsabilidades, € o resultado de uma disputa por recursos e encargos que extrapola
essa determinagcdo mais geral” (KRELL, 2008, p. 56). A totalidade dessas nuances leva a
uma interdependéncia dos entes, que s6 atuam cooperativamente com base em acordos
de mutuo interesse — no caso dos consorcios intermunicipais, por exemplo. E como
ensina o autor que um dos problemas do federalismo brasileiro € a identificacdo das
competéncias comuns, que causam impactos negativos em diversas areas da gestao
publica, prejudicando inclusive a reorganizagao tributaria do Pais.

Os principais enfrentamentos para possuirmos uma cooperagao entre os membros
relaciona-se com a concentracdo de competéncias por parte do governo central,
observada a autonomia politica e administrativa dos governos subnacionais e pelo conflito
negativo de competéncias. Em um primeiro momento, essa concentragdo de poderes é
um fato que causa um agravamento nas desigualdades regionais e em segundo, o conflito
de competéncias reflete em um jogo de competéncias entre os membros, a exemplo do
artigo 23 e em consequéncia a isso, os interessados tentam respostas no poder
Judiciario, para que esse intervenha, de forma a forgcar que os membros da federacao
cumpram com os direitos fundamentais.

No Brasil os mecanismos de cooperagao estdo presentes na Constituicdo Federal
de 1988, contudo dependem apenas de uma reformulagao, tanto normativa, para que haja
uma melhor ordenagdo na reparticdo de competéncias, valendo-se do principio da
subsidiariedade como orientador, e do interesse dos governantes, quanto a manutencao
das relacdes colaborativas para a concretizacdo do desenvolvimento, bem-estar e direitos
fundamentais. Por fim, até este momento se pode analisar que o federalismo de
cooperagao subsidiario, assim como ocorre no Estado alemé&o, serve como um exemplo

ao Brasil, pois conforme ja evidenciado, ndo esa apresentado apenas como uma
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cooperagao genérica entre os entes federativos. Pois um Pais, ao possuir essa
caracteristica, tem modos especiais de relacdo entre as instancias, em que a base de
tudo esta na busca pelo desenvolvimento nacional de modo equilibrado.

Desse modo, se busca uma forma de construgéo conjunta, que calcada na fidelidade
federativa, onde todos os entes possuem a consciéncia da importancia da sintonia e

atuagdo comum, na busca pelo desenvolvimento, sem prejudicar outras instancias.

5.3 Aformacao histérica do federalismo brasileiro: caminhos e descaminhos

Conforme ja salientado, Ataliba (1987) aponta para alguns elementos para a
formagdo desse modelo de estado, com caracteristicas fundamentais para ser
considerado federal: a primeira diz respeito a existéncia de uma constituigdo rigida e com
competéncias claras e objetivas frente a Unido e seus Estados; a segunda € a de que o
Estado deve manter o seu poder constituinte, existindo uma constituicdo federal e cada
estado membro deve possuir a sua, e disciplinar a sua matéria dentro de cada
competéncia que lhe foi atribuida; a terceira caracteristica € a existéncia de um territério
para cada membro da federagao, onde estao os cidadaos de cada esfera.

As ultimas trés caracteristicas vao ao sentido da existéncia do povo, pois se tratam
de sujeitos dessa forma de ordenacdo juridica. Assim emerge a ideia das atribuigbes
dentro da Constituigdo, sendo necessario que o poder de cada ente seja fixado por ela. A
sexta exige da federagdo um poder legislativo bicameral, com representagdo do povo, e
dos estados. E por fim, a existéncia de uma Corte Constitucional que garante uma
aplicacdo da Constituicao Federal. Para o autor, a Constituicdo € um pacto federativo,
realizado pelos Estados, cabendo a corte a fiscalizagao dos dispositivos dessa avenca.

No mesmo sentido, Baracho (1988) entende que os elementos necessarios para
perfectibilizar um modelo federal permeiam entre a reparticdo de competéncias realizada
pela norma fundamental, a participagdo dos membros subnacionais nas decisdes federais
e a representacdo do povo no colegiado, onde cada estado devera ter igual numero de
representantes no Senado Federal.

Conforme dispde Dallari (1968), as caracteristicas do modelo supracitado estariam
na proibicdo de secessado, ou seja, os entes ndo poderiam se desligar da federacao; a
soberania da Unido e a autonomia das esferas subnacionais, que seria o poder de
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autogoverno, incluindo a possibilidade de escolha de seus governantes. Ainda possuir
competéncias proprias e exclusivas, autonomia financeira dos membros, e por fim a
desconcentragdo do poder politico. Todas essas caracteristicas vdo ensejar para o
nascimento de uma nova cidadania, fortalecendo a ligagéo entre a pessoa e Estado.
Nesse contexto, a evolugao do federalismo no Brasil pode ser observada por meio

da evolucgao constitucional brasileira.

Tabela 7: Evolugao Constitucional Brasileira

1889 -Proclamacgao da Republica
- Constituicdo de 1891

Autonomia dos Municipios

Republica Velha

1930 -Inicio da Era Vargas
-Constituicdo de 1934
Relativa Descentralizacao

Periodo
Vargas

1937 - Constituicdo de 1937

Centralizacdo do Poder Politico

Estado
Novo

1945 -Retorno a democracia

-Constituicdo de 1946 Descentralizagao do Poder Politico

Republica
Populista

1964 -Golpe Militar

-Constituicdo de 1967 Centralizacdo do Poder Politico

Ditadura
Militar

1985 -Redemocratizacao Brasileira
Ditadura Militar

Ditadura
Militar

1988 -Constituigdo Federal 1988 Descentralizagdo do Poder Politico e

Federalismo Trino

Redemoc
ratizagédo

Fonte: elaboragao propria
Em cada uma dessas constituicdes, observa-se uma crise federalista. Inicialmente, a

Constituicdo Federal de 1988, no artigo primeiro declara que a forma do pais é de um
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Estado federal. Com a base federal trazida dos Estados Unidos, é importante realizar uma
analise, percorrendo a histéria desde a Proclamacdo da Republica, o Coronelismo e o
Poder dos estados entre 1889-1930; assim como a centralizagdo (1930-1945), a questao
regional (1945-1964) e a Constituicdo de 1988.

A constituinte proclamada no ano de 1889 surge apos a crise do 2° Reinado, diante
da necessidade de instituicdo de um novo regime no Pais. Consoante ao que dispde
Bonavides e Andrade (1989, p. 205): “A dissolugdo do Império se achava decretada por
todos os insucessos antecedentes; a inexequibilidade do Terceiro Reinado fora de toda a
duvida, até mesmo para os otimistas”. Diversos grupos disputavam o poder, e seus
interesses eram diversos, inclusive no que tange a organizacéo do Pais.

A primeira forma federal surge em 1889, quando as provincias sdo transformadas
em Estados. Esse processo causa as primeiras desigualdades entre os entes, sendo
nitido na época a forga dos estados de S&o Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul
(BERCOVICI, 2004). Baracho (1997) em contrapartida, aponta que com a Constituicdo de
1891 é rompida a forma unitaria brasileira, contudo, mesmo com as reformas ocorridas,
muitos anseios federalistas n&o foram realizados.

Desse modo, a centralizagdo ocorrida com a Constituinte de 1891 foi asfixiante, no
sentido de que as condi¢cdes politicas da evolugdo desse regime, bem como com o
dominio exclusivo do poder por parte do Governo nacional, e ainda por questbes
econdbmicas, estes fundamentos foram engajados no liberalismo inglés, no federalismo
americano e também na democracia francesa (BARACHO, 1997).

Frente as principais mudangas na estrutura, analisando a Constituicido de 1891,
pode-se notar a troca da forma de governo monarquico para o republicano, bem como o
sistema parlamentarista para presidencialista’’. Quanto a forma de Estado, do modelo
unitario, foi considerado como federal. A nova constituinte materializou-se, como a
escolha da republica federativa presidencialista, dispondo sobre o federalismo como “uma
forma de Estado denominada Federagao ou Estado Federal, caracterizada pela unido de
coletividades publicas dotadas de autonomia politico-constitucional, ou seja, de autonomia
federativa” (OLIVEIRA, 2006, p. 51), O federalismo surge de uma necessidade de
organizar os entes federativos, sem que estes ficassem submetidos a pressédo de um
poder centralizado.

Na mesma linha, Fausto (2009, p. 249), entende que “Nao devemos pensar que o
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governo federal, também chamado de Unido, ficou completamente sem poderes”. Porém,
na adogdo do modelo americano esta a necessidade das oligarquias conquistarem a
autonomia de seus territérios. A principal e caracteristica mais diversa da federacao, esta
na diferenga econdmica e social entre os entes federados, esclarece Maués (2005, p. 65),
com relacdo a esse fato, e isso permanece até a atualidade.

Em sua origem, a federagdo brasileira ndo resultou de um acordo entre as
unidades politicas pré-existentes, tal como na experiéncia norte-americana, mas
sim da desagregagao do Estado Unitario que, sob a forma de governo
monarquico, estabeleceu-se a partir da independéncia, em 1822. As unidades
territoriais no Império, chamadas “Provincias”, foram organizadas a partir do
governo central, que indicava seus presidentes entre os membros da elite politica
que estivessem desvinculados das regides que iriam governar. Por essa razao,
sempre houve dificuldades no Brasil para compreender a federagdo como um
pacto entre partes livres e iguais, tendo em vista que os arranjos institucionais e
politicos dominantes estendiam aos Estados a vontade das elites dirigentes do
pais.

Merece destaque a critica realizada por Furtado (1999), quando analisa o
federalismo brasileiro, e entende que para que este sobreviva, deve haver uma a
dependéncia relacionada com a solidariedade e cooperagdo entre os entes, pois o
federalismo vem para atuar como um mecanismo de expressao da ideia de que a
organizacao politica deve ter como base esses dois fatores, unido e cooperagdo. Um dos
dilemas da formagdo do Estado Federal no Brasil gira em torno da centralizagéo e a
descentralizagdo, que por meio da colonizagdo portuguesa, n&o foi criado uma
centralizagdo que consiga ordenar a agao dos grupos privados que se instalaram nas
regides brasileiras. (BARACHO, 1977).

A reforma constitucional de 1926 teve varios temperes, que ocorreram pela luta civil,
impondo aos estados a necessidade de adotar normas assecuratérias temporarias, no
que tange a impossibilidade de reeleicdo dos governadores, representagcao de minorias e
também relacionadas a competéncia do legislativo, com a finalidade de ser decretada as
reformas constitucionais.

Com o término da Primeira Guerra Mundial, analisa Bercovici (2004), as tensdes
entre as oligarquias estaduais, juntamente com a crise econémica e a quebra da Bolsa de
Valores de Nova York, no ano de 1929, causaram a queda da Constituicdo de 1891.
Desse modo, com o intuito de colocar um fim no impasse financeiro entre os estados,

dava-se a impressado de incapacidade para a autonomia, admitindo a intervencdo do
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Governo nacional nos estados, buscando a resolugdo dos problemas financeiros. Apds a
revolugao de 1930, fato que gerou a nova Constituicdo de 1934, o Brasil afirma o modelo
federativo com o aumento do poder do Governo nacional, conferindo a este,
competéncias nao especificadas e que eram pertencentes aos estados federados.

Por meio de um processo de equilibrios e desequilibrios, recorda Kulgemas (2001,
p. 33), a metafora da “sistole/diastole”, ou seja, a denominada alternancia entre os
periodos de descentralizagdo e centralizagdo, tendo a descentralizagao identificada com
os avangos da democracia e a centralizacdo com o autoritarismo. A Assembleia
constituinte criada em 1933 permaneceu em consenso na questdo da manutencdo do
federalismo, ndo desencadeando na apresentagdo de uma proposta unitaria. Com a
miss&o de concretizar o federalismo cooperativo, a nova constituinte trouxe em seu artigo
9°, a possibilidade de a unido e os estados celebrar acordos, fixando no artigo 10° a
reparticdo de competéncias entre os entes, dando énfase a solidariedade. Todavia, a
cooperagao somente pode ser verificada nos artigos 140° e 177°, tratando os dispositivos
dos casos de endemias e secas da regido Norte e Nordeste (DALARI, 1968).

A Constituicao de 1934 detinha como principios basicos “a democracia, o liberalismo
social, o federalismo, o presidencialismo, a separagcao de poderes e o nacionalismo”
(FERREIRA, 1987, p. 17). Esta manteve a Republica, o sistema presidencialista e o
modelo federativo, ocorrendo apenas uma reducédo de autonomia aos entes em virtude do
aumento das competéncias da Unido. Esta teve vigéncia por um ano e meio, pois foi
alterada por trés emendas. Passados os anos, em 1937, adveio um novo ordenamento
constitucional, que trouxe a ditatura de Vargas, causando a extingdo da federagédo, e
organizando o Estado Novo, atuando de maneira autoritaria e de poder individualizado,
conforme demonstrado na tabela.

Nesse lapso temporal, ocorreu a intervencado por parte do Governo nacional de
forma permanente, o fim das constituicées dos estados e também do regionalismo, assim,
perdeu-se a reparticdo de competéncias entre os entes federativos — o que acirrou ainda
mais a desigualdade regional. Esse ordenamento resumiu-se na volta da centralizagdo do
poder nas maos do presidente, de forma arbitraria. Ao contrario das outras constituicbes
que possuiam vigéncia no territério, estas afirmaram a nao intervengdo por parte do
governo central ao subnacional, trazendo estas situagbes somente em casos

excepcionais.
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Quanto ao federalismo os entes subnacionais deveriam ficar subordinados a
vontade do povo, respeitando a integridade do Pais “se a integridade desta (da Nagao)
impde sacrificio territorial aos estados, tal sacrificio € feito em beneficio dos proprios
estados”, Campos (2001 p. 95). Assim, conforme necessidade, o governo federal poderia
intervir nos estados dentro das hipdteses elencadas pelo artigo 9°. (DALARI, 1968).
Diversas criticas foram levantadas desde o federalismo de 1891, o qual estava voltado
para uma descentralizacdo. Buscando evitar que os estados fossem se tornar parcelas do
poder que deveria ser uno e indivisivel, a centralidade submeteu estes aos seus
interventores, com a finalidade de nao permitir que os entes fossem tomar outros rumos
diferentes aos da Unido (CAMPOS, 2001).

Diante das dificuldades de implementagdo de um modelo federalista cooperativo,
conforme idealizado em 1934, advém a Constituigdo de 1937, com constrangimentos
relacionados a centralizagdo, mantendo-se o federalismo apenas nominalmente. Em 1946
o Brasil promulga uma nova Constituigdo, que restaura os principios do federalismo
cooperativo e da democracia, que objetivava a redu¢do das desigualdades regionais,
entendendo Souza (2004, p. 108) que foi incialmente influenciada por ideais liberais.

Com o retorno do regime democratico, nova Constituicdo foi escrita, a de 1946.
Inicialmente influenciada por ideais liberais, eles nao prevaleceram devido ao
reconhecimento de que era preciso perseguir rapido crescimento econémico sob a
égide do governo federal. No entanto, como democracia e descentralizagéo foram
transformando-se, ao longo da histéria, em “afinidades eletivas os recursos para
os governos locais foram privilegiados vis-a-vis os dos estados. A Constituicdo de
1946 introduziu o primeiro mecanismo de transferéncias intergovernamentais da
esfera federal para as municipais, excluidos os estados, na tentativa de diminuir
os desequilibrios verticais de receita, mas o critério de transferéncia ndo continha
nenhum mecanismo de equalizacdo fiscal, dado que consistia em dividir o
montante a ser transferido pelo nimero de municipios existentes.

A nova legislacédo federal estabeleceu um convivio com o principio da autonomia,
observado a partir do federalismo classico, juntamente com a cooperagéo, que € dada
pelo federalismo contemporaneo. Ainda complementou a atividade cooperativa, por meio
da criagdo de organismos regionais, que vieram a projetar a presenca administrativa do
Governo central, nas diversas areas do seu territério, nesse ponto, ocorreu um aumento
da cooperacao administrativa e também financeira entre a Unido e os Estados federados.

Dessa forma, a Constituicdo de 1946 retomou a autonomia dos Estados, trazendo
inovagdes quando concede aos municipios a possibilidade de autogoverno, bem como a
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retomada da reparticdo das competéncias entre os entes (BASTOS, 1996). Porém, a
esséncia de centralizagdo permaneceu, e de fato se percebeu algumas tentativas para
reducdo das desigualdades entre as regides e a reparticdo das competéncias em matéria
tributaria. De modo significativo, fortaleceu-se o regime democratico, com mais
fiscalizagao inclusive em fraudes politicas (DALARI, 1968).

O fim de sua vigéncia foi um tanto conturbado, ocasionando retrocessos. Frente a
renuncia de Janio Quadros em 1961, assume Jodo Goulart, com varias transformacoes
que buscou realizar em seu mandato, inclusive com o acordo politico para a
implementagdo do sistema parlamentarista, poucas destas foram colocadas em pratica.
Onde em 1963 o povo brasileiro pode optar pelo retorno do sistema presidencialista. E
depois do golpe militar em 1964, o entdo presidente foi deposto, assumindo Marechal
Humberto de Alencar Castelo Branco. Com a sucessdo dos governos militares, foi
introduzido no Brasil, um governo totalitarista que restringia garantias e liberdades
individuais, por meio de intervengdes federais e perseguigéo politica (BASTOS, 1996).

A multiplicagdo de atos institucionais e normativos, que vinham alterando a
Constituicao, deixou o ordenamento como uma letra vazia. No ano de 1967 restou criada
outra Constituicdo, com o intuito de preservar os principios e as praticas
democraticas(DALARI, 1968). A afeigdo totalitarista foi complementada pelo Ato
Institucional de numero 5, que conferiu ao presidente, poderes ilimitados, onde o
federalismo ficou claramente restrito ao carater nominal. (SANTOS E ANDRADE, 2008).
Observa-se a partir desse ordenamento, um dos periodos mais escuros da histéria
brasileira, considerada como um apogeu antifederalista, caracterizado pela negagcao da
descentralizagao do poder.

Em 1969, através da Emenda Constitucional de numero 1, uma nova Constituicao
estava vigente, substituindo a denominag&o de Estados Unidos do Brasil, para Republica
Federativa do Brasil, representado uma mudanga um tanto axioldgica no federalismo,
mesmo nao modificando a sua estrutura social. Buscou-se instaurar uma subordinagao
dos estados federados para a Unido, adicionando o direito de intervencao nas atribuicées
administrativas (SANTOS E ANDRADE 2008). O poder necessitava seguir consolidado, e
para que isso fosse acontecer, retirava-se qualquer que fosse a insurgéncia por parte de

algum estado, conforme explica Santos e Andrade (2008 p. 21).
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O fortalecimento da Unido consubstancia-se como uma forma de centralizagcao do
poder politico e o seu predominio sobre o ente juridico, vinculando todas as
entidades federadas aos desmandos centrais. Contudo, dentro da divisdo organica
do poder, percebe-se um engrandecimento do Poder Executivo em relagdo aos
demais. Sob a ideologia da consecugado da seguranga nacional e desenvolvimento
econdmico, o totalitarismo avanga e deixa suas marcas no espirito popular, que
agora temeroso, busca saidas as escondidas. O nome de “Federalismo de
Integragdo” que recebeu essa forma federalista, apenas representava a obsessao
pela seguranga nacional como forma de se institucionalizar uma maneira legitima
de se centralizar o poder nas m&os de poucos.

Com a onda de redemocratizagdo ocorrida em 1980, novas perspectivas para o
federalismo no Brasil surgiram, onde a Constituicdo de 1988 restaurou o federalismo,
tendo isso expresso em seu artigo primeiro. Uma das grandes inovagdes foi a incluséo
dos Municipios como entes da federacdo. Diante disso, observa-se o anseio da
Constituicdo de 1988 na promocgao e estruturagdo da forma federalista no Brasil,
buscando descentralizar a estrutura, acarretando em uma maior autonomia aos entes. O
artigo 1° da Constituigdo de 1988 visou estabelecer a forma de estado e de governo.

O novo ordenamento, e que segue vigente, visou o resgate do federalismo,
estruturando o sistema de reparticdo das competéncias entre a Unido, estado e
municipios, primando pelo equilibro das relagdes de poder entre elas. Cleve (1993 p. 57)
€ contundente ao apontar as criticas do sistema federal, entendendo que este pretende
induzir uma leitura federalista, quando esta deve ser unitarista, em que “o texto
constitucional de 1988 lembrara a sentenca de Marx a respeito das declaracbes
burguesas de direitos humanos: cada direito expresso ou reconhecido por um artigo é
desmentido, logo a seguir, por outro”. Entendendo ainda que “cada afirmagédo da
autonomia do Estado-Membro implica outra que a limita, a restringe, a desmente”, e que
por isso alguns juristas entendiam que o Brasil ndo € mais aquele que foi durante o
Império “apdés o Ato Adicional de 1834, que concedeu uma relativa autonomia politica
para as, entdo, Provincias: um Estado unitario descentralizado”.

Ainda, observa-se que a Constituicdo traca uma estrutura politica e administrativa
que estabelece uma sistematica de distribuicdo de competéncias entre os entes
federados. Desde a primeira Constituigdo em 1824, o principio da indissolubilidade dos
estados esta presente nos textos, e em 1988 esta arrolado, com a diferenca de que nesta,
os Municipios sdo considerados como entes da federagcdo. Pode ser caracterizado o
federalismo pelo principio da n&o intervengdo, ou seja, a unido nao pode intervir nos

estados, e estes em seus municipios, observados as excepcionalidades dos artigos 34 e
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35.

Para que uma estrutura seja reconhecida como federal, € necessario que haja
descentralizacdo do poder, conforme visualizado nos capitulos anteriores. O modelo
federalista demonstra-se eficiente e importante para a garantia e funcionamento dos
institutos democraticos. Descentralizagdo, legitimidade e representatividade sdo os
principais valores que devem ser perseguidos pela organizacao federalista. A federagao
brasileira surge de um fascinio, por meio de uma ideologia, em que a implementagao
dessa forma vem inspirada no modelo norte americano.

A desigualdade das regides, as crises financeiras podem ser visualizadas desde o
primeiro estudo da constituicdo de 1891. Na estrutura brasileira ocorreram periodos de
centralizagcdo e descentralicgdo assimétrica lenta das politicas sociais e a desarticulagao
da politica federal e do desenvolvimento regional, causando diminuicdo da manutencao
das competéncias por parte dos entes federados, principalmente por parte dos governos
locais, tendo em vista a sua absoluta impossibilidade or¢camentaria, devido ao sistema
desproporcional adotado pelo Brasil.

5.4 Conflitos distributivos no federalismo brasileiro como um jogo independente
de dois caminhos: do dualismo a lealdade federativa.

Frente as teorias apontadas no primeiro e segundo capitulos, que trazem a
centralizacdo, descentralizacédo e por fim a lealdade federal, € importante analisar
algumas situagcbes brasileiras, onde possuimos lados opostos, ora assertivos no
compartilhamento de receitas advindas do Imposto de Renda, e por outro lado a
aprovacdo de uma Lei Complementar que reduz aliquotas do PIS, da COFINS, Pis
Importacdo e COFINS Importacdo sobre os combustiveis - que em seus efetivos causa
uma diminuicdo de repasse aos municipios brasileiros.

Primeiramente, quanto a Lei Complementar 192, sancionada em onze de margo do
ano de 2022, esta advém com o agravamento da crise do combustivel, em decorréncia da
guerra entre a Ucrénia e Russia, com o fito de modificar a tributagcdo incidente nas
operagbes com combustiveis e demais previstos no art. 155, §2°, inciso Xll, alinea h da
Constituicdo Federal. Esta situagao foi tratada de forma célere e inusitada, quando sao

necessarios menos de trés dias para aprovacgdo, considerando que a matéria exige
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quorum qualificado. A alteragdo nao regulamentou por inteiro o disposto na alinea h do
referido dispositivo, ou seja, ndo incluiu a questdo dos lubrificantes: A Constituigao
Federal em seu art. 155, § 2°, alinea h dispde:

“XIl — cabe a lei complementar:

[...]

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidira uma
Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipétese em que nao se aplicara o
disposto no inciso X, b; (Incluida pela Emenda Constitucional n°® 33, de 2001) (Vide
Emenda Constitucional n°® 33, de 2001).

O inciso X, b, por sua vez, dispde:

“X = n&o incidira:

[...]

b) sobre operagbes que destinem a outros Estados petréleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e energia elétrica;”

O primeiro artigo da Lei Complementar institui o chamado regime de tributagado
monofasica do ICMS relacionados com as operagdes com combustiveis, sendo que o
segundo define quais sdo estes que se submetem com incidéncia unica na cadeia de
circulagao de mercadorias — sendo eles gasolina e etanol, diesel e biodiesel, gas liquefeito
de petréleo e natural. Com a alteragao, fica afastada a operacao interestadual com os
combustiveis citados — ou seja, devem ter tributagdo unica desde a saida do
estabelecimento produtor, inclusive aqueles equiparados e por ocasidao de desembarago
aduaneiro, no caso da importagao. (hipotese dos artigos 4° e 5° da LC 192/2022).

Com relagao a tributagdo pelo ICMS nas operacgdes, esta ira ocorrer onde for o
consumo, sendo considerado pelo legislador o principio de favorecimento do Estado
consumidor, tendo em vista que a maioria destes entes federados n&o sao produtores.
Aqueles derivados que ndo sdo derivados do petréleo, restou estabelecido regime de
tributacdo monofasica, conforme o destinatario em outro estado seja contribuinte ou n&o
do ICMS.

Quando houver operacgdes interestaduais entre contribuintes, o imposto sera
repartido entre o ente de origem e de destino, mantendo a mesma proporcionalidade que
ocorre nas operagdes com a demais mercadorias, conforme inciso lll, do art. 3°. Na
ocasiao de operagdes com aqueles ndo derivados de petrdleo e destinados para nao
contribuintes situados em outro Estado, o imposto sera do Estado de origem (inciso IV do
art. 3°). Neste ponto, ha um conflito com art. 155, §2°, inciso VII que confere ao Estado de
destino o produto do imposto, seja qualquer destinatario das mercadorias.

Desse modo, ha um conflito entre a Lei Complementar 192/2022 e o art. 155 da
Constituicdo Federal de 1988, e que pode ser base de decisao para o Supremo Tribunal
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Federal dirimir. O que importa analisar € a diminuigdo de geracao de ICMS, e que atingira
em repasses aos cofres publicos e por consequente na aplicacdo de politicas publicas
como via de concretizacao dos direitos sociais.

A Confederacdo Nacional dos Municipios aponta que a aprovacédo do PLP 18/2022,
que altera a Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo Tributario Nacional), e a Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei Kandir), para considerar bens e
servigos essenciais os relativos aos combustiveis, a energia elétrica, as comunicagdes e
ao transporte coletivo, e as Leis Complementares n°s 192, de 11 de marco de 2022, e
159, de 19 de maio de 2017, gerara uma perda consideravel dos repasses de cota-parte
do ICMS para os Municipios gauchos, na ordem de R$ 945 milhdes/ano. Essa perda é
superior a soma da LC 192/2022 e do RE 714139/STF.

Segundo a Confederagcdo, o impacto para os Municipios do RS &€ uma perda
superior a R$ 433 milhdes/ano, com a entrada em vigor da LC 192/2022. Isso representa:

Tabela 8: Impacto para os Municipios da LC 192/2022

Municipio UF Populaciao Impacto anual da LC 192/2022
Alpestre 6.067 - 1.233.568
Cangugu 56.211 - 1.797.821
Erechim 106.633 - 3.320.027
Flores da Cunha 31.063 - 2.089.764
Marau 44.858 -2.147.179
Pelotas 343.132 - 5.539.622

Fonte: Confederagéo Nacional de Municipios (CNM)

Conforme ja referido, esta perda acarreta diretamente n implementagéo e custeio
de programas e politicas municipais, devendo o ente buscar estratégias para diminuir o
impacto na diminuicdo de repasse. Ainda referente a Cota-parte do ICMS, analisa-se o
PLP 18/2022, que altera a Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Codigo Tributario
Nacional), e a Lei Complementar n°® 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei Kandir), visando
considerar bens e servigos essenciais os relativos aos combustiveis, a energia elétrica, as
comunicagoes e ao transporte coletivo. Esta alteragao proposta e aprovada causara um
enorme impacto nos municipios — a titulo exemplificativo, a tabela relacionada serve para
observacéo dos impactos. Importante frisar que estas categorias mencionadas na ementa
da lei s&o responsaveis por um terco da arrecadagao do imposto.
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Tabela 9: Relacdo de perdas com ICMS — PLP18/2022.

Estado  Municipio Populagéao Perda em 2023 Orgcamento Anual / 2022
RS Agudo 16.344 R$ 1.798.715,60 74.982.086,28

RS Candelaria 31.475 R$ 3.112.425,65 108.078.601,00
RS Santa Cruz do Sul 132.271 R$ 17.672.643,87 684.584.140,16
RS Santa Maria 285.159 R$ 14.866.507,40 972.470.023,03

Fonte: Confederagado Nacional de Municipios; IBGE Cidades; Leis Orgamentarias Municipais

Ainda sobre a tematica dos combustiveis, a PEC 16/2022 visa determinar que o
Governo federal preste aos Estados e Distrito Federal um auxilio financeiro para
compensar as perdas devido a redugao de incidéncia do ICMS. Desse modo, procura
atenuar o impacto do aumento do preco dos combustiveis por meio da reducdo de
tributos. A proposta reduz para zero a aliquota do Imposto sobre circulagdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicagédo (ICMS) incidente sobre o Oleo diesel combustivel, o gas liquefeito de
petréleo, derivado de petréleo e do gas natural (GLP), e reduz para 12% a aliquota do
ICMS incidente sobre o etanol hidratado. Para compensar os estados e o Distrito Federal
pela perda de arrecadacao, a PEC prevé que a Unido ira compensa-los por meio de
entrega de auxilio financeiro no montante de até R$ 29,6 bilhdes. O auxilio sera pago em
cinco prestagbes mensais iguais e sucessivas, a partir de agosto de 2022. A aprovagao
desta proposta ird gerar um impacto financeiro de R$ 119 milhdes, conforme a
Confederagédo Nacional de Municipios.

Outra decisao que ira afetar o orcamento financeiro municipal € a Decisdo contida
no RE 714139 do Supremo Tribunal Federal, quanto ao imposto ICMS de Energia Elétrica
e Telecomunicagdes. Neste restou discutida a validade da previséo legislativa de ICMS do
Estado de Santa Catarina, fixando aliquota de vinte e cinco por cento em operagcdes com
energia elétrica e comunicagdes, 0 que € superior ao aplicado nas operagdes internas, de
dezessete por cento. Esta decisdo produzira efeitos a partir do exercicio financeiro de
2024. Os municipios serao afetados, pois atualmente é repassada a cota de vinte e cinco
por cento do ICMS.

Em sequéncia, analisa-se o PL 2337/2021, conhecido como a reforma do imposto de
renda, proposta que ainda passa por estudo do Senado Federal. Como uma condigao
para reducdo das aliquotas e da faixa de contribuintes do Imposto de Renda Pessoa

Juridica, os contribuintes que atualmente extraem ferro, ouro e entre outros minerais,
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teriam um acréscimo de um ponto cinco por cento na Compensacao Financeira pela
Exportacdo de Recursos Minerais. Dentre os pontos mais polémicos esta a taxacido de
lucros e dividendos, e nessa sara provoca uma perda para a arrecadagcao propria € nos
repasses do Fundo de Participacdo Municipal. Isso se confirma pela manutencdo do
desconto simplificado do IRPF para contribuintes que ganham mais de quarenta mil reais
e a reducdo da aliquota sobre lucros e dividendos de vinte por cento para quinze por
cento.

Ainda, a Desoneragao do Imposto sobre Produtos Industrializados, disposto pelo
Decreto Federal 10.979/2022, também pode ser considerada um fator de reducéo para a
arrecadacao, tendo em vista que o produto compde o FPM. No més de abril de 2022 o
decreto reduziu em trinta e cinco por cento o imposto, causando uma perda de
quatrocentos e cinquenta e cinco milhdes apenas para os municipios do Rio Grande do
Sul, sendo que esta medida tem aplicagao até 2024.

A majoragdo do piso dos professores e a criagdo do piso para os profissionais da
Enfermagem também causou um impacto significativo nas despesas municipais, tanto
direta como indiretamente. E aqui ndo se colocam esses dois fatores como negativos,
mas sim como categorias merecedoras da majoragaol/instituicdo, contudo deveria o
governo federal subsidiar tais aumentos, de forma que os entes subnacionais consigam
cumprir com a obrigatoriedade sem prejuizo em suas receitas.

Um dos mecanismos de aumento de receita adveio do Recurso Especial 1293453
que envolveu a tematica disposta no artigo 158 da Constituicdo Federal, que entende
pertencer aos municipios o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e
proventos de qualquer natureza, incidentes na fonte sobre rendimentos pagos a qualquer
titulo. Nesse sentido, entende a Unido que ao ente municipal deve pertencer apenas o
produto daqueles rendimentos pagos aos seus servidores e empregados.

Trata-se de Recurso Extraordinario representativo da controvérsia afeta ao Tema
1130 da Repercussao Geral, assim descrito:

“Titularidade das receitas arrecadadas a titulo de imposto de renda retido na fonte
incidente sobre valores pagos pelos Municipios, suas autarquias e fundagbes a
pessoas fisicas ou juridicas contratadas para a prestagéo de bens ou servigos.”
Com o advento da Instrugdo Normativa 1.599/15 da Receita Federal, bem como a
Solugéo de Consulta - COSIT 166/2015, a Fazenda Nacional alterou o seu
entendimento, passando a sustentar que pertence aos Estados e Municipios
apenas o “produto da retencdo na fonte do Imposto de Renda incidente sobre
rendimentos do trabalho que pagarem a seus servidores e empregados”,

excluindo-se a participagdo no imposto de renda incidente sobre rendimentos
pagos a pessoas juridicas, em razdo de contratos de fornecimento de bens e/ou
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Servigos.

Eis o teor dos dispositivos constitucionais tidos pela parte recorrente como
violados:

“Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: [--]
lll - renda e proventos de qualquer natureza;”

“Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| - o produto da arrecadagao do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo,
por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem;”
Verifica-se, dos referidos dispositivos constitucionais, que o Imposto de Renda,
embora seja tributo de competéncia da Unido, tem suas receitas, em parte,
atribuidas aos Municipios, constituindo hipotese de reparticdo direta da
arrecadacéo tributaria, conforme disposto no art. 158, |, supracitado.

“Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:
| - o produto da arrecadacédo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo,
por eles, suas

autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem.”

Desse modo, o entendimento a ser fixado neste precedente afetara igualmente a
reparticdo de receitas relativas ao imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, pelos
Estados e o Distrito Federal.

Na decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal, destacou-se que a
Constituicao Federal de 1988 efetivamente rompeu com o paradigma anterior - no qual
verificAvamos a tendéncia de concentragdo do poder econémico no ente central (Unido) -,
implementando a descentralizacdo de competéncias e receitas aos entes subnacionais, a
fim de garantir-lhes a autonomia necessaria para cumprir suas atribuicbes. Desse modo, a
analise dos dispositivos constitucionais que versam sobre a reparticdo de receitas entre
os entes federados, considerando o contexto histérico em que elaborados, deve ter em
vista a tendéncia de descentralizacdo dos recursos e os valores do federalismo de

cooperagao, com vistas ao fortalecimento e autonomia dos entes subnacionais.

Além disso, ressalto que, como ja me manifestei em outros julgados, ndo ha
palavras inuteis na Constituicdo; assim, ndo obstante sejam aplicaveis diversas
técnicas de hermenéutica constitucional, a interpretagédo da Carta Magna n&o deve
ignorar a literalidade de seus proéprios dispositivos. Portanto, devemos atribuir o
maximo de efetividade ao texto magno, interpretando-o em conformidade com os
principios da supremacia e da unidade da Constituicao.

Desse modo, ao dispor que pertencem aos Municipios “ o produto da arrecadagao
do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e
pelas fundagdes que instituirem e mantiverem”, o constituinte originario optou por
nao restringir expressamente a que tipo de ‘rendimentos pagos’ se refere.

E certo que a Constituigdo Federal de 1988 nao trouxe um conceito determinado e
preciso de ‘rendimentos”. Verifica-se que o constituinte originario, por vezes,
utiliza a expressdo em carater genérico, no sentido de “valores recebidos”- art.
145, § 10, e art. 150, II, a seguir transcritos:

“Art. 145. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir
0s seguintes tributos:



161

§ 10 Sempre que possivel, os impostos terao carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragdo
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar,
respeitados os direitos individuais € nos termos da lei, o patrimbénio, os
rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte. “

No entanto, ndo se pode ignorar que, quando o legislador constituinte quis
delimitar a abrangéncia do referido termo, o fez de forma expressa, a exemplo do
disposto no art. 153, § 20, I, em sua redagéo original, bem como no art. 195, I, "a",
com as alteragdes implementadas pela Emenda Constitucional 20/1998, in verbis:
“Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: [--]
[ - renda e proventos de qualquer natureza;
[...]

§ 20 O imposto previsto no inciso llI: [...] “Art. 195. A seguridade social sera
financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orgcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuigcdes sociais: | - do
empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos
ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo
sem vinculo empregaticio;”

Verifica-se, desse modo que o art. 158, inciso |, fala apenas em “rendimentos pagos,
a qualquer titulo”, enquanto o art. 195, inciso [, fala em “rendimentos do trabalho pagos ou
creditados, a qualquer titulo”, ou seja, quando o constituinte quis discriminar e restringir a
abrangéncia do referido termo, ele o fez expressamente. Desse modo, o conceito
constitucional de rendimentos constante do art. 158, inciso |, deve ser considerado de
forma mais abrangente, e ndo de forma restritiva.

Foi considerado pelos julgadores como improcedente o argumento da Unido, no
sentido de que “a expressao “‘rendimentos” a que se refere o art. 158, |, sobre os quais
incide o IRRF, cujo produto da arrecadagdo pertence aos municipios, esta adstrita
aqueles rendimentos circunscritos aos pagamentos de servidores e empregados deste
ente e de suas autarquias e fundagdes.”. Ou seja, ndo se trata de aplicar interpretacao
ampliativa ao referido dispositivo constitucional, mas, td4o somente, de respeitar sua
literalidade. Além disso, a expressao "a qualquer titulo" é suficientemente clara para
afastar a pretensdo do Fisco de limitar, por meio de ato normativo infraconstitucional (art.
85, Il, do Cddigo Tributario Nacional).

Tampouco vislumbro a alegada ofensa ao inciso Ill do art. 153 da Constituicdo
Federal de 1988, o qual estabelece a competéncia da Unido para instituir o
Imposto Sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza, uma vez que “a
previsdo constitucional de reparticio das receitas tributarias nao altera a
distribuicdo de competéncias, pois nao influi na privatividade do ente federativo em
instituir e cobrar seus proéprios impostos, influindo, tdo somente, na distribuicao da

receita arrecadada”. (Direito constitucional — 34. ed. - Sao Paulo: Atlas, 2018. p.
1204).
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O direito subjetivo do ente federativo beneficiado com a participagdo no produto da
arrecadacao do Imposto de Renda Retido na Fonte - IRRF, nos termos dos arts. 157, |, e
158, |, da Constituicdo Federal, somente existira a partir do momento em que o ente
federativo competente criar o tributo e ocorrer seu fato imponivel. No entanto, uma vez
devidamente instituido o tributo, ndo pode a Unido - que possui a competéncia legislativa -
inibir ou restringir o acesso dos entes constitucionalmente agraciados com a reparticdo de
receitas aos valores que lhes correspondem.

Desse modo, quando se debate o alcance do art. 158, |, da Constituicdo da
Republica, ndo se esta questionando a competéncia tributaria da Unido para instituir e
cobrar o imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza — art. 153, lll, que
estabelece a competéncia legislativa -, o debate fica centrado no aspecto financeiro,
consistente na titularidade do produto da arrecadacéo do referido imposto quando retido
na fonte, o qual, por expressa determinagdo constitucional, constitui receita do ente

politico pagador. Assim entenderam os julgadores:

Alias, a fim de garantir a efetividade da reparticdo constitucional de receitas
tributarias, a propria Constituicido Federal estabeleceu, em seu art. 160, proibigdo
expressa a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos
atribuidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Veja-se:

“Art. 160. E vedada a retengdo ou qualquer restrigdo a entrega e ao emprego dos
recursos atribuidos, nesta sec¢do, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos. “
Desse modo, ainda que em dado momento alguns entes da federagao, entre eles
a recorrente, tenham adotado entendimento restritivo relativamente ao disposto no
art. 158, |, da Constituigdo Federal, tal entendimento vai de encontro a literalidade
do referido dispositivo constitucional, devendo ser extirpado do ordenamento
juridico patrio.

Tampouco subsistem os argumentos da recorrente no sentido de que o art. 158, |,
da Constituicdo Federal é norma de eficacia limitada, tendo em vista que,
enquanto norma de reparticido de receitas, o referido dispositivo constitucional
possui eficacia plena, condicionando-se apenas a instituicdo do imposto pelo ente
competente, de maneira que, uma vez estabelecida a norma instituidora do
Imposto de Renda Retido na Fonte, desnecessaria a instituicdo de norma
infraconstitucional que regulamente a reparticdo das receitas correspondentes,
visto que a propria constituicdo estabelece a titularidade do produto do IRRF aos
Municipios de forma direta, obrigatéria, incondicionada e desvinculada.
Ressalte-se que, caso o legislador constituinte, originario ou reformador, tivesse
deixado margem ao legislador infraconstitucional para tratar da matéria, o teria
feito de forma expressa, a exemplo do disposto no inciso Il do paragrafo Unico do
art. 158 - que trata de hipétese de reparticdo das receitas provenientes do ICMS
dos Estados para os Municipios -, no entanto o texto constitucional nao deixou
margem a qualquer atuacéo limitadora do legislador ordinario. Vejamos a norma
em referéncia:

“Art. 158. Pertencem aos Municipios:

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagcdo do imposto do Estado
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sobre operagdes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao.

Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso 1V, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

(Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos
Territorios, lei federal. - redagédo original revogada pela Emenda Constitucional
108, de 2020)

Il - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que dispuser lei estadual,
observada, obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo, 10 (dez) pontos
percentuais com base em indicadores de melhoria nos resultados de
aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel socioecondmico
dos educandos. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional 108, de 2020)”

Dessa forma, considerando que o Imposto de Renda deve incidir tanto na prestagao
de servicos quanto no fornecimento de bens por pessoas fisicas e juridicas a
Administragdo Publica, independentemente de ser ela municipal, estadual ou federal, n&o
se deve discriminar os entes subnacionais relativamente a possibilidade de reter, na fonte,
o montante correspondente ao referido imposto, a exemplo do que é feito pela Unido, com
amparo no art. 64 da Lei 9.430/1996, razdo pela foi mantida a interpretacdo conforme,
adotada pela Corte de origem, relativamente ao aludido dispositivo legal. Fixou-se ao fim,
a seguinte tese para o Tema 1130 da Repercusséao Geral:

“Pertence ao Municipio, aos Estados e ao Distrito Federal a titularidade das
receitas arrecadadas a titulo de imposto de renda retido na fonte incidente sobre
valores pagos por eles, suas autarquias e fundagdes a pessoas fisicas ou juridicas
contratadas para a prestacdo de bens ou servigos, conforme disposto nos arts.
158, |, e 157, |, da Constituicdo Federal.”

Por fim, trata-se de decisdo, que reconheceu por meio de repercussao geral, a
distribuicdo do produto do imposto de renda retido na fonte, também pertencente aos
municipios. Demonstrando uma acdo que aumentara a arrecadacao financeira dos
municipios, e que pode ter como respaldo a teoria da equalizacdo estudada
anteriormente. Como ja visto, sdo necessarios diversos acordos, mecanismos e

ferramentas para efetivar a equalizagao dentro de um estado federado.
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6 EQUALIZAGAO E LEALDADE FEDERATIVA COMO PRESSUPOSTO PARA UMA
FEDERAGAO COOPERATIVA: OS DESAFIOS E POTENCIALIDADES DOS
PEQUENOS MUNICIPIOS RURAIS.

O problema central nos sistemas federais € otimizar as vantagens e desvantagens
da centralizacdo ou descentralizacdo da acgao estatal. Neste contexto, trés principios
desempenham um papel central, o principio da equalizacao fiscal, lealdade federal e
principio da subsidiariedade. Desse modo, este ultimo capitulo tem o intuito de responder
a problematica de pesquisa, qual seja: quais as potencialidades de aplicagcdo dos
principios da equalizagéo fiscal / Finanzausgleich e lealdade federativa / Bundestreue, por
meio da estratégia legislativa de criacdo do Fundo Constitucional Compensatorio, para a
efetivacdo dos pressupostos do federalismo cooperativo nos pequenos municipios rurais
— com até 5 mil habitantes - no Brasil?

A equalizagdo e lealdade federal alema monstram-se como instrumentos que
efetivam o tipo de modelo cooperativo alem&o, conforme pode ser visualizado nos
capitulos anteriores. O federalismo combina a diversidade com a unidade. Refere-se a
livre unificagdo de estados parcialmente iguais para cooperar em uma associagao federal.
Com a equalizagao fiscal, a receita fiscal alema ¢é distribuida tanto horizontalmente, entre
paises, bem como verticalmente, entre os governos federal e estadual, redistribuidos em
medida ndo negligenciavel. O Tribunal Constitucional Federal intervém por diversas vezes
neste tema, em 1999 por exemplo, uma decisdo teve que formular normas que
consubstanciam o mandato constitucional de equalizagao fiscal.

Na Alemanha, os paises financeiramente fracos, em particular, dificilmente tém
oportunidades de melhorar sua situacao financeira aumentando sua propria renda devido
a forte equalizagdo. Ou seja, n&o ha abertura, pois as etapas individuais do atual sistema
de equalizagdo financeira levam em conta a necessidade de garantir que a ordem em que
os recursos financeiros ndo sejam revertidos como resultado da redistribuicdo. A
determinacdo da solidez financeira € baseada em uma atribuicido especifica da receita
fiscal, que pode ser avaliada de diferentes formas. Ainda, esta é o resultado do ajuste
antecipado do IVA, que obscurece a extenséo e a dire¢do da redistribuicdo. Ou seja, a
equalizacao fiscal vem sendo baseada na definicdo da solidez financeira de determinado
estado.
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Desse modo, aqueles que sao financeiramente mais fracos tem precos internos de
servigos a populagdo com precos sistematicamente mais baixos. Esse alinhamento quase
completo da solidez financeira nominal leva, portanto, a reversdes na solidez financeira
ajustada ao poder de compra. Tudo isso fala a favor de reduzir significativamente o grau
de compensacdo. Contudo, se o alto grau de compensagdo nao for reduzido
significativamente, deve-se tomar cuidado para evitar super-nivelamento e falsos
incentivos.

Dado o alto nivel de equalizagcdo atual da Alemanha, uma compensacao total da
receita tributaria municipal levaria a um sobrenivelamento, uma vez que o nivel dessa
receita é determinado, em ultima analise, pelos servigos prestados pelos municipios. Além
disso, seria necessario transferir a administracdo tributaria para o governo federal a fim de
resolver o conflito de objetivos por meio da mutualizacdo das receitas da prépria
administragao tributaria.

Com relacdo ao principio da subsidiariedade, este exige que o maior numero
possivel de tarefas publicas seja a realizada pelas autoridades regionais e locais.
Basicamente, todas essas tarefas do governo poderiam ser descentralizadas, desde que
nao causem externalidades regionais, ou seja, beneficiarios e pagadores de servigos
publicos ndo podem diferem geograficamente. Nesse sentido demonstra-se a forga do
principio da equalizagédo, ndo como forma de redistribuicdo de recursos, mas de aumento
de concentragao de receitas nos entes subnacionais.

Nesse capitulo, busca-se apresentar uma solugdo que vise a manutengdo da
descentralizagado de tarefas com fortalecimento financeiro dos entes locais, visando uma
producdo mais eficiente para a sua consecugdo. O planejamento, a tomada de decisdo e
a realizacdo da execugdo das despesas por parte dos gestores de forma eficiente
também é um fato que deve ser ponderado. Quanto mais transparentes forem os
processos decisorios, mais havera credibilidade de concretizacdo de direitos sociais por
meio de politicas publicas por parte dos cidadaos.

Quando os beneficios e custos dos servicos publicos sao palpaveis, a forma de
prestacdo deste sera mais eficiente. As condi¢cdes de concretizagdo das tarefas, a carga
tributaria e as preferencias dos cidadaos s&o condi¢gbes para as diferengas regionais.
Desse forma, retoma-se nesse ponto o problema de pesquisa central: quais as
potencialidades de aplicacdo dos principios da equalizagao fiscal / Finanzausgleich e
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lealdade federativa / Bundestreue, por meio da estratégia de criacdo do Fundo
Constitucional Compensatério, para a efetivacdo dos pressupostos do federalismo
cooperativo nos pequenos municipios rurais — com até 5 mil habitantes - no Brasil?

Para responder ao questionamento, é importante realizar um estudo sobre as
competéncias comuns atreladas aos entes federais pela Constituicido de 1988, pois
encontramos no artigo 23 possibilidades de conflitos positivos e negativos, onde o
interesse local deve prevalecer, diante do fato de que nos espacos locais onde reside a
raiz das necessidades dos cidadaos, em que a politica publica é implementada — devendo
este ser fortalecido financeiramente para que haja uma balanga equilibrada entre
concretizacdo de direitos e investimento publico. Nesse sentido, o estudo possuir seu
ineditismo destacado, por meio da apresentacédo de sugestao de calculo para a criagdo de
um fundo constitucional compensatério, formatado por meio do estudo da solidez
financeira dos entes locais.

Ainda, analisam-se as politicas publicas de desenvolvimento local, visando o
incentivo ao empoderamento da sociedade nos pequenos municipios brasileiros. E para
que isso tenha concretude, observa-se a partir do federalismo fiscal brasileiro, o fundo de
participagdo dos municipios como fonte de recursos livres. Ao fim, busca-se apresentar
proposta para que sejam aplicados ideais de equalizagao fiscal e lealdade federativa com
vistas a concretizacdo de um federalismo cooperativo municipalista, incrementando as
receitas dos pequenos municipios rurais para fins de aplicacdo de politicas publicas.

Antes de passar aos subcapitulos, destaca-se a diferenciacdo entre sistemas de
equalizacao e fluxos redistributivos. O primeiro consiste em dispositivos que consideram
montantes a serem transferidos aos governos subnacionais levando em conta a totalidade
das receitas e em alguns casos os gastos de cada governo. Ja o segundo se relaciona as
dotagbes de recursos originados dos governos superiores as quais sdo aplicados
parametros de distribuicdo, como renda, pobreza, etc. Desse modo, enquanto o primeiro
avalia a totalidade das fontes de recursos de cada jurisdi¢do, para que ao fim se chegue a
um montante transferido com a intengéo de reduzir as diferengas na receita final de cada
jurisdicdo, o segundo ignora as demais fontes dos governos receptores e define aporte
com base em critérios autbnomos. O Brasil possui fluxos redistributivos, como os fundos
de participagdo, o unico que poderia se assemelhar a uma estrutura de equalizacéo é o
FUNDEF.
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6.1 Competéncias comuns e de interesse local: o enigma do artigo 23 da

Constituicao Federal

Inicialmente, vale colacionar o artigo 23 da Constituicdo Federal de 1988, para fins
de analise das competéncias comuns a todos os entes federativos em especifico o artigo
30, que dispde sobre as competéncias municipais:

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

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes democraticas
e conservar o patriménio publico;

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia;

lll - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os
sitios arqueoldégicos;

IV - impedir a evasao, a destruicao e a descaracterizacao de obras de arte e
de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacdo, a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovagao;

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 produgdo agropecuaria e organizar o abastecimento
alimentar;

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condi¢des habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagao,
promovendo a integragéo social dos setores desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessodes de direitos de pesquisa
e exploragéo de recursos hidricos e minerais em seus territérios;

XIlI - estabelecer e implantar politica de educagdo para a seguranga do
transito.

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional.
(BRASIL, 1998).

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

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

Il - 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 legislagdo estadual;

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

VI - manter, com a cooperagédo técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educagéo infantil e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado,
servigcos de atendimento a saude da populagao;
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VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupag&o do solo
urbano;

IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local, observada a
legislagéo e a agao fiscalizadora federal e estadual.

Importante ressaltar que as competéncias s&o classificadas em legislativa e
material (administrativa), onde a primeira permite a edigdo de leis e atos normativos pelos
entes federados, e a segunda autoriza a criagdo de normas infraconstitucionais, com
observacdo do texto constitucional e com o intuito de garantir o interesse publico
(DANTAS, 2012). Desse modo, a competéncia administrativa é contemplada no artigo 21
e 23 da Constituicao Federal.

Trata-se de uma competéncia atribuida aos Municipios, Estados e Unido para a
execucao das tarefas dispostas nos incisos do art. 23 visando a concretizagdo do modelo
federal cooperativo, quando se busca a unido dos entes na consecucao das atribui¢cdes
definidas. Contudo, com respeito aos limites territoriais e a intervengdo de um ente em
outro. Em casos de conflitos entre entes na execugdo de suas competéncias comuns, em
um panorama inicial de leitura e analise da legislagédo, prevaleceria o critério vertical, ou
seja, de prevaléncia da Unido - em um segundo entendimento, deve-se analisar a
predominancia de interesses.

Quanto ao ente municipal, deve restar prevalecido tal critério, pois este ndo se
coaduna com uma hierarquia de interesses, levando em consideracdo a extensao dos
demais entes. Em contrapartida, o interesse hierarquico nao coincide com o
predominante, pois considera a competéncia da unidade federativa, ndo a sua extensio.
Assim, se o servigo for comum e o interesse ponderado for nacional, a competéncia sera
do Governo Federal e desse modo sucessivamente, quando for regional ou local. A
autonomia dos municipios ndo vem extraida desse dispositivo constitucional, mas sim do
artigo 30 do ordenamento supracitado, quando assegura ao ente legislar sobre assuntos
de interesse local — trata-se de um carater exclusivo, ndo podendo ser atingido pela
legislagéo federal ou estadual.

Em resumo, ndo se deve afirmar que alguma tarefa que conste como competéncia
comum possa excluir os demais entes, quando se tratar de interesse a alguma esfera.
Quanto aos municipios, aquelas de interesse local podem se posicionar de forma
concorrente nos casos de interesse regional e nacional, contudo estes ndo poderao

eliminar o ente municipal dessa mesma atividade.
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Analisando a Constituicdo Federal, verifica-se que esta ndo limitou a garantia ao
municipio de legislar sobre assuntos de interesse local (art. 39), pois previu também
algumas competéncias com vistas a organizagéo e prestacdo de servigos publicos (art.
30). Isso pode ser ilustrado com a analise do inciso V do art. 30, ao qual dispde que
compete ao municipio “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem carater essencial”. Outro € o inciso VIl “promover a protecdo do patrimdnio histérico-
cultural local, observada a legislagcéo e a agao fiscalizadora federal e estadual’.

A partir disso, pode-se afirmar que a Constituicado Federal de 1988 n&o colocou o
municipio apenas como um simples ente federado ou aquele apenas subordinado aos
Estados e Unido. E possivel observar que algumas competéncias sdo intangiveis e por
muitas vezes se sobrepde as outras. Desse modo, a organizag&o dos servigos locais cabe
exclusivamente ao municipio, tanto que este projeta suas diretrizes para o cumprimento
efetivo dos referidos servigos.

Com relacdo ao interesse local, tal definicdo pode ser compreendida como um
conceito juridico indeterminado, considerando que as normas juridicas sdo universais e
genéricas, ndo apresentando um destinatario, sendo destinada a coletividade (JUNIOR,
2007). Em geral, as legislagbes possuem diversos conceitos juridicos indeterminados, em
que a lei ndo traz uma conceituagdo para estes termos. Enterria e Fernandez (1990)
apontam que os estes tipos de conceitos juridicos possuem estrutura vaga, o que
possibilita novas normas, que surgem dessa relagédo indeterminada de conceitos.

O interesse local € considerado como um conceito indeterminado, sendo um termo
novo na Constituicdo do Brasil, pois conforme Silveira (2003) ndo se tem um registro em
constituicbes anteriores, aparecendo apenas como peculiar interesse, como pode ser
visto na Constituicdo de 1946. Ao ser colocado no texto do atual texto constitucional, esse
termo acabou trazendo um conflito hermenéutico doutrinario, que conforme a referida
autora, o fato de que este discrimina o interesse local, tem como finalidade e
consequéncia, a minimizagdo e atuagdo do governo local quanto a reparticdo de
competéncias.

Em contraponto, Silveira (2003) compreende que alguns doutrinadores entendem
essa expressao como a ampliagdo e participacdo do governo local juntamente com os
demais entes da Federagdo. O entendimento da autora quanto a terminologia, acarreta
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uma redugdo da competéncia do municipio, quando é determinado o seu ingresso ao
Estado-Membro. Compreende que o campo da peculiaridade esta na preponderancia e
nao da exclusividade.

Pode ser observado por meio da divisdo de competéncias, dispostas na Constituicao
de 1988, quanto a dificuldade de compreensdo da atuagdo municipal, diante do artigo 30
que dispde sobre a determinagdo da competéncia legislativa municipal, a partir do
interesse local, ndo enumerando as respectivas matérias.

A conceituagcdo do interesse local ndo deve ser entendida por meio de uma
exclusividade, pois ndo se trata de ter uma legislacdo de sobre questbes que versem
exclusivamente ao municipio, mas sim que esse possa legislar sobre o que seja de
predominio de interesse local, Cupertino (2014). Reconhece ainda a dificuldade de ser
analisado esse conceito diante da autonomia dos entes, pois acaba tornando a area de
atuagao do governo local confusa, estabelecendo critérios do casuismo como definigéo.

O conceito de interesse local também é discutido por Pettersen (2010), entendendo
que os assuntos possuem como caracteristica a proximidade e imediatidade, como
também a relacdo destes para com a realidade municipal. Estabelece também a
predominéncia e ndo a exclusividade. Assim como Moraes (2001), dispde que o interesse
local se refere aqueles interesses que correspondem a necessidade municipal, mesmo
que também detenham um cunho estadual ou Nacional.

Na compreensao de Hermany (2013), deveria ser realizada uma nova redagao ao
artigo 30 da Constituicdo Federal de 1988, especificando o alcance do conceito de
interesse local. Frente a isso, as politicas publicas de interesse local poderiam versar
sobre demandas e enfrentamentos sociais locais, cuja efetividade de tais politicas
acarretara um maior desenvolvimento e fortalecimento do espaco local.

Por conseguinte, cabe aos municipios legislar sobre assuntos de interesse local,
contudo a gestdo publica municipal, muitas vezes n&do consegue dar conta de todas as
demandas da sociedade, de uma maneira organizada e eficaz, demonstrando-se aqui a
importancia dos mecanismos de participagdo popular, que vem para atuam como
mediadores entre Estado e sociedade. A importancia do papel dos governos locais nao
estd numa agédo isolada e unilateral, mas sim na capacidade de gerar sinergias, agao
cooperada com outros atores, construindo um ambiente onde a gestdo do

desenvolvimento do territério, seja compartilhada.
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Ainda, a forma de gestdo democratica municipal € uma via de duas maos, ou seja,
de um lado é fundamental que o poder publico se demonstre como vinculado as
proposi¢cdes ora definidas pelos mecanismos de participagao, afinal as legislagdes
preconizam o carater deliberativo. Por este fato, de terem esse carater deliberativo, ndo
garantem uma implementacao efetiva, pois ndo se tem estruturas juridicas que deem
amparo legal e obrigue o executivo a acatar as decisdes desses institutos.

Por outro lado, torna-se imprescindivel a atuagao da populagdo no sentido de exigir
a efetividade dos ordenamentos, ndo somente por meio do judiciario, como também por
meio dos mecanismos de controle interno e externo da administracdo publica — onde o
controle social esta inserido. Nesse sentido, DeLeon (2010, p. 589) esclarece que “a
gestdo publica exige mais responsabilidade dos individuos. No entanto, controles internos
e externos tem uma relagéo inversa entre si; 0 aumento da utilizagdo de um esta ligado a
reducao de outro”.

O processo de gestdo democratica nos municipios s6 € possivel por meio da
articulagdo entre o municipio e cidaddo, utilizando mecanismos que devem ser
implementados de forma gradativa e organizada. E necessario possibilitar que a tomada
de decisdes seja realizada por todos, de igual forma, ocasionando em uma melhor
formulacédo e implementagdo de politicas publicas, e até mesmo em uma racionalizagéo
de recursos e redescoberta da cidadania, levando-se a um maior comprometimento com o

social.

6.2 Descentralizagao de politicas publicas, desenvolvimento local e o incentivo ao

empoderamento da sociedade nos pequenos municipios brasileiros.

Com a descentralizacdo de competéncias oportunizada pela Constituicao Federal de
1988 e garantia de autonomia financeira chega o momento em que se faz necessario o
equilibrio desta balanga. Busca-se no estudo demonstrar a necessidade de maior
sustentabilidade financeira dos municipios, para que haja garantia de execugdo das
tarefas comuns (art. 23 CF/88) e de interesse local (art. 30 CF/88).

Inicialmente, cabe realizar neste capitulo uma analise do desenvolvimento local, na
importancia da efetivagdo daquilo que for interesse local. O desenvolvimento local esta no
dia a dia, no cotidiano dos cidadaos brasileiros, na midia, onde o pensar e agir localmente
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nao tem ocupado um o espago merecido. Tal perspectiva é almejada pelos entes e
sociedade, tratando-se de um processo endogeno, buscando a melhora na qualidade de
vida dos cidad&os e a transformacdo das bases econ6micas e organizacionais em nivel
local. Para que este se torne um processo sustentavel, deve-se incentivar a populagédo na
participacdo dos processos decisorios, com matéria de politicas publicas, Buarque e
Bezerra (1994).

A respeito do desenvolvimento enddgeno, entende Filho (1996, p. 45) que este
acarreta um processo de transformagao e ndo em um fechamento da economia regional,
sendo um conceito a ser entendido como o fortalecimento e qualificagdo das estruturas de
cada regido, processado no viés de criagdo de um cenario para consolidar-se o
desenvolvimento local.

Conforme ja salientado, a participagdo social no processo de desenvolvimento é
fundamental, pois o desenvolvimento nada mais é do que o crescimento e transformacéao
para a satisfacdo das necessidades sociais, como a saude, educacgado, transporte,
alimentagdo, dentre outras. Um desenvolvimento com inclusdo social, havendo
cooperagao, criacdo e alargamento de esferas publicas, em que a sociedade e atores
politicos estabelecam um didlogo transparente, tratando dos seus interesses locais,
construindo um desenvolvimento conjuntamente, pois ndo importa incrementar atividades
a qualquer custo, necessita-se desenvolver para crescer, conforme Daniel (2002).

Quando o desenvolvimento do espacgo local vem atrelado as politicas publicas,
visando o desenvolvimento da regido ou municipio, geralmente s&o firmados convénios
com instituigbes publicas objetivando o principal, a qualidade de vida através da
efetivacao de direitos, assim, de acordo com Gehlen (2004 p. 101),

[...] O desenvolvimento local resulta da potencialidade da participacdo dos
beneficiarios, através de iniciativas comunitarias, promovendo parcerias com o
Estado (nos trés niveis) e com empresas privadas. [...] Parte-se de diagnosticos
para identificar potencialidades e gargalos até a formulagdo de uma proposta
global de desenvolvimento, como antecipagdo do futuro a ser atingido e as

escolhas de estratégias operacionalizadas em planos integrados de
desenvolvimento [...]

Ainda segundo o referido autor, a participacdo comunitaria deve ocorrer em todas as
localidades, sendo aperfeigoada através dos instrumentos participativos, quais sejam, os
conselhos municipais, audiéncias publicas, incentivando os cidadaos a participarem

ativamente nesses instrumentos de forma democratica. Sendo assim, envolver os
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cidadaos, viabilizando os projetos locais, acarretaria em um motor de desenvolvimento
local, tanto na esfera dos direitos, como economicamente desencadeando em um
aumento no desenvolvimento enddgeno, potencializando um desenvolvimento econémico,
social, politico e cultural.

Contudo, uma das condi¢cdes necessarias dentro da autonomia dos municipios, é a
financeira, para que outro ente da federagcdao descentralize determinada politica publica,
entendendo que ele ndo se torne apenas um executor da politica formulada e financiada
pelos outros entes (Estado e Unido) — desse modo, far-se-a necessario o fortalecimento
desta autonomia financeira com vistas a concretizagao de politicas publicas.

O processo de descentralizagado de politicas publicas passa entdo a ser conhecido
como um instrumento viabilizado pelos entes, em que a maioria dos municipios é
economicamente dependente das receitas repassadas pela Unido e Estados, limitando a
capacidade de financiamento dos projetos regionais e locais para o desenvolvimento
local.

Ainda quanto ao desenvolvimento, Vasconcellos e Garcia (1998 p. 205), entendem
que

O desenvolvimento, em qualquer concepcdo, deve resultar do crescimento
econdmico acompanhado de melhoria na qualidade de vida, ou seja, deve incluir
as alteragbes da composicdo do produto e a alocagao de recursos pelos diferentes
setores da economia, de forma a melhorar os indicadores de bem-estar
econdmico e social (pobreza, desemprego, desigualdade, condigbes de saude,
alimentacao, educagado e moradia).

Na compreensédo de Vainer (1998 p. 41) o desenvolvimento do espaco local n&do se
torna uma alternativa ou opg&o propriamente dita, mas sim uma escala ao
desenvolvimento, articulado dentro de uma escala maior.

A questdo do desenvolvimento local teoricamente ndo faz sentido. Isso ndo quer
dizer que a questdo da articulagdo local, regional, nacional e global ndo o faga. O
local na verdade s6 faz sentido como problematica da articulagdo entre varias
escalas. Pensar o local separado das outras escalas, pensar o local como uma

alternativa as outras escalas, a meu ver, é, na verdade uma operacgao tedrica-
conceitual de encobrimento da natureza do desenvolvimento.

A cidade ou o espaco local, no entendimento do referido autor, possui uma interagao
entre os poderes, de apropriagcdo das riquezas, gerando um dinamismo de cada local,
porém isso ndo acontece de forma isolada, pois ha uma articulagdo com outras esferas,

até mesmo internacionais.
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O municipio € a raiz dos interesses da sociedade, é o lugar onde elas relacionam-se,
razao pela qual as politicas publicas devem possuir origem a partir deste, pois € onde
estdo as necessidades, devendo se restringir, de certa forma, as politicas nacionais de
interesse nacional, e conforme Ferraz e Sousa (2010 p. 474) o direito ao desenvolvimento
revela-se de forma fundamental, enquanto municipio no desempenho de atividades
voltadas aos interesses dos cidadaos.

Quanto ao direito ao desenvolvimento, a autonomia municipal se circunscreve, na
concepgao constitucional hoje vigorante, no ambito do territério a que esta
sediado, como uma sintese de fatores sociais e econdmicos, revelando-se, assim,
como forte expresséo politica e juridica. O Municipio desempenha atividades de

carater local, a que se inserem no contexto geral do desenvolvimento e bem-estar
nacionais.

Quanto as autoridades locais, partes necessarias no processo de desenvolvimento,
sao lideres das iniciativas impulsionadoras no espaco local, promovendo a articulagao dos
atores para o desenvolvimento da economia e criagcdo de emprego. Por outra banda,
podem ser eles organismos de cooperagao internacional, entidades financeiras de
desenvolvimento, entre outras, que dao inicio aos processos, mesmo que posteriormente
sdo chamados os governos locais a serem partes ativas.

Diante das bases de sustentacao das iniciativas de desenvolvimento local, podemos
destacar a criagdo de uma instituicido especifica que trata sobre as questdes relativas ao
desenvolvimento econdmico local; a criagcdo de uma estratégia para os governos locais
quanto ao desenvolvimento regionalizado; a cooperagdo entre os entes publicos e
privados, ocasionando em uma maior atividade dos governos locais; a participagao ativa
da sociedade em processos decisérios com matéria de politicas publicas.

A estratégia de desenvolvimento do espago local, com a coordenagdo dos
instrumentos em que se debatem questdes para o desenvolvimento, bem como as
necessidades que devem ser atendidas pelos atores locais, exige uma forte distribuigao
de fungbes da administragdo publica. E aqui que os processos de descentralizacdo no
Pais devem ser constituidos de maneira fundamental para as iniciativas ao
desenvolvimento local.

A descentralizagdo ocorre nos niveis de governo, sendo que no Brasil uma das
formas ¢é a distribuicdo de competéncias e responsabilidades entre os entres da federacao
para com as politicas sociais, podendo envolver a transferéncia de competéncias e

atribuicbes ou a gestédo de politicas publicas, Palotti (2009 p. 93). Assim, desde os anos
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90, a Unido passa a delegar aos demais entes parte de suas fungées na gestdo de
politicas voltadas a assisténcia social, saude, habitagdo e saneamento basico.

Ocorrida nos ultimos anos, a descentralizagdo de politicas publicas deve ser
entendida por uma ampla perspectiva, onde os agentes determinam um processo de
atribuicdes e desoneracdo da Unido, em detrimento aos demais entes da federagao,
quando uma politica poderia ser melhor planejada e executada, proporcionando maior
participagdo nas decisbes sobre o0s recursos publicos, combatendo as desigualdades
regionais, Alves (2003 p. 3).

Nos processos denominados como realocagcdo e consolidagdo, em que o primeiro
trata da transferéncia de competéncias dos entes que possuem maior autonomia para a
implementacgéo de politicas publicas, e o segundo dispde sobre a execugdo da mesma, de
acordo com Palotti (2009 p. 95). Os dois processos possuem um papel fundamental, pois
traduzem modelos de relagdes intergovernamentais diferentes, redefinindo o papel de

atuacao para com as politicas publicas.

Um ponto central dessa discussdo refere-se ao papel assumido pela instancia
central no processo de descentralizacdo de politicas publicas. [...] esta é a
distingao central entre os processos de realocagao e consolidacdo, de modo que
no primeiro a transferéncia de competéncias e responsabilidades é plenamente
delegada para as instancias subnacionais, que possuem mais autonomia na
elaboragao, financiamento e implementagdo da politica. No segundo caso, a
instdncia central delega a execucdo da politica, mantendo centralizado o
financiamento. Os dois processos oferecem modelos de relagbes
intergovernamentais distintos, sendo que, respectivamente, ou a instancia central
redefine seu papel de atuagcdo com relagdo as politicas descentralizadas, ou
mantém e, em alguns casos, aprofunda seu grau de ativismo e de concentragéo
do processo de tomada de deciséao [...]

Diante do entendimento de Guinmardes (2002 p. 2), em uma perspectiva
institucional, a descentralizagdo pode vir a ser compreendida sob duas modalidades, “a
desagregacado do poder publico, através de diversas modalidades, que vdo de uma
simples desconcentracdo de atividades até a descentralizagdo de poder decisoério, ou
seja, a transferéncia de competéncias ou poderes do centro para a periferia”.

Ainda, a descentralizagdo pode ser compreendida como um processo sem
interrupcdes entre os niveis da federacdo, em que 0 mesmo possui um sequencial de
descentralizagado politica, fiscal e administrativa, importando para a compreensao da
relagdo entre os niveis do governo, acarretando periodos de maior ou menor autonomia,

Abrucio (1998 p. 55). Essa descentralizag&o teve de esperar até a nova constituicdo, onde
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esta prevé as competéncias concorrentes para as politicas sociais, ocasionando a
necessidade de prever atribuicdes a cada ente para cada politica social e as fontes de
custeio das mesmas.

A descentralizagao significava um controle sobre o gasto publico e a transferéncia,
compartilhamento do poder de decisdo com os governos locais, visando uma melhor
alocacdo dos recursos publicos. Ainda, com medidas politicas, aumentou-se a
participacado de estados e municipios, quanto a implementacéo, execuc¢ao e financiamento
de politicas publicas, Alves (2003 p. 3). No Estado brasileiro, a constituinte de 1988
promove a descentralizagdo fiscal e politica, considerando os municipios como entes da
federacdo, sendo assim, caracterizou-se como competéncias comuns a questdo das
politicas publicas, dando énfase aos desafios de definicdo de responsabilidades entre os
entes, em virtude das assimetrias e desigualdades regionais.

A exemplo das diferencgas das regides, Arretche (p.106) dispbe que estas possuem
suas caracteristicas, a exemplo do Nordeste com a falta de chuva, a regido Sul com o
inverno rigoroso, causando prejuizo nas plantagcdes, o Norte parcialmente ocupado pela
floresta amazénica, e Centro Oeste, com o pantanal, que constitui uma das riquezas do
Pais. Diante dessas peculiaridades de cada regido, muitas vezes impede a atuacgao de
forma igual nas regides, as obrigando a adotar politicas publicas a nivel nacional, em que
determina-se uma elaboragdo de atitudes para as localidades mais atingidas por
dificuldades, elaborando programas que propiciam um maior desenvolvimento de acordo
com as necessidades da regido.

No que tange a descentralizagdo de politicas publicas para os governos locais,
entende Arretche (1999 p. 139) que a descentralizagdo depende da agédo do poder
executivo de cada estado, pois necessita-se de estratégias de indugdo, para que sejam
minimizados custos, trazendo beneficios ao municipio, assumindo a gestdo da politica
publica, e para que esta estratégia se torne bem sucedida, € necessario meios de
descentralizagdo, com recursos financeiros, administrativos e politicos.

A extensao da descentralizacdo em cada estado depende ainda, diretamente, da
agao dos executivos estaduais, isto €, quanto maior for o grau de coincidéncia das
agOes dos niveis mais abrangentes de governo — no nosso caso, governo federal

e governos estaduais —, maior sera o alcance da municipalizagdo em cada
unidade da Federagéo.

Desta feita, verifica-se que a descentralizagao de politicas publicas para os governos
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locais se mostra favoravel ao interesse local do municipio, pois atente com as suas
necessidades, conforme Bastos (1998 p. 311) “Os interesses locais dos Municipios sdo os
que entendem imediatamente com as suas necessidades imediatas e, indiretamente, em
maior ou menor repercussao, com as necessidades gerais”.
Quanto ao entendimento de Moraes (2001 p. 301), este autor esclarece o essa
conceituacdo da seguinte maneira:
Apesar de dificil conceituacdo, interesse local refere-se aqueles interesses que
disserem respeito mais diretamente as necessidades imediatas dos municipios,
mesmo que acabem gerando reflexos no interesse regional (Estados) ou geral
(Uniao), pois, como afirmado por Fernanda Dias Menezes, “é inegavel que mesmo
atividade e servigos tradicionalmente desempenhados pelos municipios, como
transporte coletivo, policia das edificagdes, fiscalizagdo das condi¢des de higiene

de restaurante e similares, coleta de lixo, ordenagcédo do uso do solo urbano, etc.,
dizem secundariamente com o interesse estadual e nacional.

Ainda quanto ao interesse local, Ferraz e Sousa (2010 p. 4740) dispde que todos os
entes possuem interesse em matérias de cunho urbanistico, em que todos devem
cooperar, pois trata-se de um tema predominante ao interesse local.

Todos os entes da Federagao tém interesse na matéria urbanistica. A Unido dever
criar normas gerais, principioldgicas, preocupadas tdo-somente com a ordenagéo
territorial globalmente considerada, instituindo diretrizes nesse objetivo. Quanto
aos Estados, sua intervengdo também € genérica, atuando na planificagdo
regional ou parcial, coordenando a chegada das praticas federais, tendo destaque
na instituicéo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes,
sem olvidar da circulagdo intermunicipal. E inegavel, porém, a preferéncia e

atuacdo decisiva das comunas no trato urbanistico, tema de predominante
interesse local.

No Estado brasileiro, a descentralizagcdo adota o fortalecimento do espaco local, a
partir de uma municipalizagdo de politicas publicas, de acordo com Fleury (2004 p. 6).
Ainda entende que o fortalecimento dos municipios confere um poder efetivo, fortificando
também as instituicdes de alcance da sociedade, para que “fortalecam a democracia de
base territorial”, (ARRETCHE, 1996 p. 4). Assim, o poder local detém uma posicdo em
maior destaque, pois se mantem no plano de gestdo do Estado, e qualidade na
participagéo dos entes, (BARBOSA, 2010 p. 2).

Assim, todos os entes da federagdo sdo dotados de autonomia e devem assumir
funcdes de gestdo para com as politicas publicas, por adesdo de algum programa que
venha a ser proposto por outro ente, ou por expressa imposigao constitucional, pois com a

descentralizagdo de atribuicbes supde-se que o0s governos locais desempenharao
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fungdes de cunho ao interesse local.

Por conseguinte, os pequenos municipios rurais possuem suas diferengas sociais, e
uma analise criteriosa renderia mais um estudo, contudo o objeto desta tese visa propor
estratégias para a aplicagao dos principios da Equalizagdo Financeira / Finanzausgleich e
Principio da Lealdade a Federacao / Bundestreue, estudados anteriormente, no espaco
dos pequenos municipios rurais no Brasil, com vistas a concretizacdo de um federalismo
cooperativo, por meio da criagdo de um Fundo Constitucional Compensatério para
pequenos municipios rurais — com até 5 mil habitantes — no Brasil.

Desse modo, as politicas publicas de incentivo ao desenvolvimento rural para que
haja um empoderamento da sociedade nestes municipios podera perpassar pela
valorizag&o da agricultura familiar, este em nivel local, com o incentivo da ampliagcado de
areas de plantio ou diversificacdo de produtos; apoio em caminhos de aprendizagem e
qualificacdo do produtor; suporte técnico; criacdo de politicas que se voltam ao consumo
sustentavel dos produtos oriundos do local; criagdo de marcal/identidade de produtos; com
programas voltados para a manutengédo do jovem no interior. Valorizagdo do artesanato
local, culinaria, qualificagdo da mé&o de obra; programas de regularizagdo fundiaria,

visando o sentimento de pertencimento ao direito a moradia.

6.3 Federalismo Fiscal Brasileiro e o Fundo de Participagcao dos municipios como
fonte de recursos livres: equalizagao e lealdade federativa em perspectiva

concreta.

O Estado brasileiro € uma federagao, descentralizada e de direito, conforme entende
Ter-Minassian (1997), sendo que a descentralizagdo de recursos tributarios, trazida pela
Constituicao Federal de 1988, foi muito mais que um movimento de municipalizagdo de
receita. Ressalta-se que com este movimento, mesmo que nao planejado, acompanhou
um processo de descentralizagdo de encargos, em que neste contexto deve-se realizar
apontamentos sobre a tributagdo atual nos municipios brasileiros.

A tendéncia de descentralizacdo na administragao publica foi verificada nas ultimas
décadas, criando um desafio para os paises federativos, pois os governos estadual e
municipal passaram a receber mais atribuicées e responsabilidades, como a aplicagao de

recursos na provisao de servigos publicos, bem como na implementacdo de politicas
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publicas. Destaca Rezende (2006), que se tem fatores, como a necessidade de
manutencdo e eficiéncia do sistema tributario brasileiro; e uma melhor aplicacédo de
recursos em nivel estadual e municipal em alguns setores, que fazem com que a
arrecadacao se mantenha, de certa forma, centralizada.

Mesmo com a tendéncia de descentralizar, o que se verifica nas ultimas décadas,
Abrucio (2005) coloca que todas as federagbes ainda centralizam sua arrecadagéo
tributaria em algum grau. Prado (2007) aponta que na totalidade de federagdes, governos
nacionais arrecadam mais do gastam, porquanto, os demais niveis dentro da federagao
gastam mais do que passam a arrecadar. Tal situagdo descrita, € entendida pelo autor
como uma “brecha vertical”, explicando que todas as federacgdes realizam transferéncias
verticais, justificando-se por trés fatores, a centralizagao arrecadatoria nas federagoes.

O primeiro fator, de acordo com Prado (2007), seria a necessidade de atribuicdo de
impostos principais ao governo nacional visando garantir a eficiéncia do sistema tributario.
Centralizando alguns impostos para a redugdo do custo no atendimento de legislagbes
incorridas pelos agentes econdémicos, diminuindo o risco dos Estados e municipios ferir o
principio da neutralidade, ou até mesmo realizar competicdes fiscais, na forma em que
alteram as suas aliquotas, Prado (2007).

O segundo fator estaria atrelado a necessidade de promogédo da equidade entre
estados e municipios, que muitas vezes apresentam capacidades arrecadatorias distintas,
assim como demandas e custos de atendimentos a populagdo. A essa situacao recebe o
nome de “brecha horizontal”, conforme Prado (2007), e que apresenta a motivagao das
transferéncias distributivas, detendo como objetivo diminuir a desigualdade entre as
regides. Ainda no entendimento do referido autor, pode-se realizar a analise quanto a
relagdo do governo central para com os subnacionais, pois com a divisdo de
competéncias tributarias e fungdes entre eles, se torna natural a existéncia do desajuste
do volume de recursos que cada ente consegue arrecadar e o valor das atividades que
cada um é responsavel; a esta situacao atribui o nome de “brecha vertical”, Prado (2007).

Nesse entendimento, Schroeder e Smoke (2003), compreendem que as
transferéncias se justificam no modo em que as brechas horizontais e fiscais necessitam
de corregdo. Assim, o terceiro fator, € apresentado por Prado (2007) e por Schroeder e
Smoke (2003), onde a exigéncia de alocar os recursos de forma seletiva e discricionaria
com a finalidade de realizagdo de projetos e objetivos da nacédo. Aqui ficam impostas as



180

condigdes para o uso desses recursos, permitindo o controle do alcance dos recursos do
projeto.

Em qualquer federagao, a arrecadacao € muito mais elevada em nivel mais amplo, e
menor em niveis locais, o que torna necessaria a transferéncia de recursos do nivel
nacional para as instancias subnacionais, Rezende (2006). Tais transferéncias, corrigem
o desequilibrio vertical das federacdes, e representam uma maneira de atenuar as
diferencgas regionais, visto que o territorio da nagdo quase sempre nao € homogéneo, de
um ponto de vista social e econdbmico. Um dos grandes enfrentamentos do federalismo
fiscal é justamente a dificuldade de frear as diferengas regionais, onde se concentram as
bases tributarias em alguns pontos especificos, que veem a afetar a reparticédo tributaria
entre os entes da federagao. (REZENDE, 2006).

Em virtude da autonomia concedida aos municipios pela Constituicdo Federal de
1988, artigo 30, fica assegurada sua propria administragao, no que refere aos assuntos de
seu peculiar interesse, com relagao a tributagdo de sua competéncia, e organizagdo dos
servigos publicos do local. Tal independéncia municipal fica atrelada ao poder do governo
do Estado, assegurado pela posi¢cao que estes entes ocupam no sistema tributario, e que
também veem acompanhada com desequilibrios verticais e horizontais quanto a
reparticdo de receitas, dificultando a negociagéao de reformas que possam trazer um novo
equilibrio para a federacgao.

Com relagédo a sua competéncia, disposta no artigo 156 da Constituicdo Federal de
1988, aos municipios compete a instituicdo de impostos sobre a propriedade territorial e
urbana; imposto sobre as transmissdes de bens inter vivos, a qualquer titulo, por ato
oneroso, de bens imodveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre
imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢do; assim
como, o imposto sobre os servicos de qualquer natureza, que possui relagdo com os
servigos tributaveis, definidos por lei complementar.

Quanto aos tributos comuns, sao as taxas e contribuicdes de melhoria, que os entes
municipais podem instituir e cobrar da mesma forma que a Unido e estados. Assim, no
sistema tributario brasileiro, os trés niveis de governo, Unido, estados e municipios
recebem totalmente, treze impostos, sendo que sete sdo de competéncia da Unido, trés
aos estados e trés aos municipios. Ja as contribui¢des sociais foram mantidas, tendo

modificagdo quanto a destinagao de recursos arrecadados.
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Desta forma, conforme o artigo 158 da Constituigdo federal, pertencem aos
municipios, o produto do que foi arrecadado com o imposto da Unido sobre renda e
proventos de qualquer natureza, que incidem na fonte, sobre os rendimentos pagos; que
na qual, o artigo 159, dispde que a Unido entregara 22,5% ao Fundo de Participagao
Municipal (FPM). Também 50% do produto que é arrecadado do importo da unido sobre a
propriedade rural, nos imdveis situados no municipio; 50% do produto da arrecadagao do
imposto do estado sobre a propriedade de veiculo do seu territério; 25% da arrecadagao
do imposto do estado sobre aquelas operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e
prestacdo de servigos de transporte entre municipios e estados. Ao final, os estados ainda
entregardao aos seus municipios 25% dos recursos que receberem sobre 0 imposto sobre
produtos industrializados.

Uma das caracteristicas principais do sistema brasileiro € o fluxo vertical, em que a
Unido transfere aos estados e municipios os recursos, onde os estados transferem a seus
municipios. Sendo assim, ndo temos transferéncias de estados para municipios a Unido,
nem de municipios para Estados, como também ndo se tem transferéncias entre estados
e municipios. Verifica-se que no brasil, as principais formas de transferir ocorrem a partir
da arrecadagdo gerada pelo imposto de renda, prestagdo de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e imposto sobre as operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias.

O fundo de participagcdo dos municipios, € uma forma de repasse desses recursos
aos municipios, sendo criado pela Emenda Constitucional de 1965, artigo 21,
regulamentado pelo Cédigo Tributario Nacional (CTN) em 1966, e teve o repasse inicial
em 1967, sendo que no mesmo ano, em fevereiro, faz a separacdo entre capitais e
interior, instituindo em 1981, a reserva do FPM.

Com a Emenda Constitucional de 1996, por meio da alteragdo do artigo 60 do Ato
das Disposigdes Constitucionais Transitorias (ADCT), criou-se o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério, o FUNDEF,
que possui a sua fonte de recursos composta pela deducdo de 15% de repasses ao
Fundo de participagdo dos estados e municipios, da LC 87 de 1996, Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos estadual ICMS) e Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPl) -Exportagdo. Posteriormente, em 2006, com a Emenda
Constitucional n° 53, o FUNDEF foi substituido pelo FUNDEB - Fundo de Manutencao e
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Desenvolvimento do Ensino Basico e de Valorizagdo do Magistério, em que a fonte de
recursos incorporou as novas transferéncias intergovernamentais obrigatorias, mantendo
as que ja haviam; isto foi modificado em 2007, quando a Medida Provisodria é alterada
para a Lei n°® 11.494 de junho de 2007, sendo que atualmente a dedugcdo do FUNDEB é
de 20% do valor repassado.

Outro destaque ¢é a alteragao trazida pela Emenda Constitucional n°® 55 de 2007, que
adiciona 1% ao percentual do FPM, que passou a possuir uma aliquota de 23,5%, sendo
que este a mais, seria acumulado na conta do tesouro nacional, por um periodo de 12
meses, sendo posteriormente entregue ao respectivo municipio. Conforme o artigo 159 da
Constituicao Federal, o FPM é composto por 22,5% do Imposto sobre a Renda (IR) e
Imposto sobre Produtos Industrializados, sendo que os recursos s&o distribuidos
conforme o artigo 91 do Cddigo Tributario Nacional. Assim, as capitais ficardo com 10%
dos recursos do FPM, distribuidos conforme a renda per capita — inversamente quanto a
renda e diretamente quanto a populagao; os municipios que nédo sao capitais ficardao com
90% dos recursos, conforme o seu tamanho populacional; e os municipios ndo capitais
que tem a populagao superior a 156.216 habitantes receber&o 4 % dos recursos.

Além disso outra forma de transferéncia é por meio do fundo de participacdo nas
exportagdes, o IPl, onde os municipios detém 1/3 do valor repassado ao seu estado.
Como também a quota parte do ICMS, sendo que da arrecadacao do estado, 25% € para
0s municipios, conforme artigo 158 da Constituicdo Federal de 1988. Tem-se ainda outras
formas de obtencdo de recursos por parte dos municipios, como as emendas
parlamentares, transferéncias especiais, contudo ndo s&o objeto deste estudo.

Quanto aos tributos proprios, os municipios que mais arrecadam Imposto Predial e
Territorial Urbano, que em muitos paises se demonstra como a principal fonte de
financiamento dos municipios, no Brasil, tem se revelado como tarefa dificil para os
governos locais. Conforme Martoni, Longo e Torres (1994) e também Rezende (2001), o
Brasil apresenta alguns indices arrecadatérios sobre a propriedade imobiliaria baixos,
quando sao comparados internacionalmente. De outra forma, alguns governos locais
obtém o6timos resultados na arrecadagao do Imposto Predial e Territorial Urbano, séo os
municipios que possuem atragdes turisticas, onde o empenho pode ser explicado pela
existéncia de propriedades privadas muito valorizadas, que propiciam uma boa base
tributavel.



183

Consoante aos dados do IBGE, na Tabela 2, que considera o Cadastro Imobiliario
como um conjunto de informacgdes de identificagdo, assim como de localizagdo e
caracteristicas dos iméveis da area urbana dos municipios, possibilita o reconhecimento
do terreno, edificacdo e localizacdo do imovel de maneira univoca, para a cobranga de
IPTU e outras taxas de servigos publicos. Ja a planta genérica de valores possibilita a
fixacdo de valores basicos prévios de terrenos e das edificagdes, expressos por m? de
area, uniformando e padronizando critérios de apuragado de valor dos imdveis, para a
cobranga do IPTU. A cobranga do IPTU, constitui, conforme ja salientado, uma das fontes
principais de arrecadagao local, tendo ainda a fungao social, para a realizagao de forma
efetiva e adequada da politica de desenvolvimento urbano. Para isso, observa-se na
tabela 1, os dados obtidos pelo IBGE, referente a esses critérios.

Tabela 10: Municipios com cadastro imobiliario e cobranga de IPTU entre 2012-2020.

Grandes Regides e classes de Cadastro Planta Cobram IPTU
tamanho da populagéo dos Imobiliario genérica de
municipios valores

2012 2020 2012 2020 2012 2020

Brasil 93,9 95,0 78,0 80,7 94,1 94,8
Até 5 000 93,8 94,0 74,7 71,7 94,5 94,9
Até 5 001 a 10 000 91,9 94,1 726 755 92,7 93,5
Até 10 001 a 20 000 91,9 93,2 745 77,2 92,1 93,0
Até 20 001 a 50 000 95,4 96,7 83,2 86,1 94,5 95,6
Até 50 001 a 100 000 99,4 98,9 93,9 93,2 98,8 98,9
Até 100 001 a 500 000 100,0 99,6 956 96,2 100,0 100,0
Mas de 500 000 100,0 100,0 974 97,6 100,0 100,0

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Outra analise realizada para verificar as desigualdades na carga tributaria municipal
é feita por Araujo e Oliveira (2000), em que explicam outro fator para os bons resultados,
quando a possibilidade de tributacdo os n&o residentes. Explicando que a maior parte dos
iméveis que estao situados nessas comunidades € utilizado apenas para férias e finais de
semana, sendo que os proprietarios dos imdveis residem em outras localidades, onde
exercem seu direito de voto. Dessa forma, frente a impossibilidade de os proprietarios
expressar a sua insatisfagdo com a carga tributaria, os governos locais se sentem muito
mais confortaveis para realizar a tributagao.

Uma concluséo realizada por Araujo e Oliveira (2000) vai apontar para a existéncia
de restricbes politicas diante da capacidade dos municipios ao exercer o seu poder de

tributar, por ndo desejar se indispor com o seu eleitor. Pode-se considerar, conforme o
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autor, que estes municipios também veem apresentado uma boa arrecadacido de ISS,
podendo ser explicado pela existéncia de servigos de hotelaria, mesmo que este tipo ndo
possua pouca expressao na receita total.

Com relagdo ao ISS, aqueles municipios que apresentam um crescimento nos
ultimos anos no setor terceiro da economia, acabou contribuindo para uma base tributavel
consideravel para o ISS. Contudo, este setor esta concentrado em grandes centros, e a
possibilidade que se tem de exploracdo desde imposto esta apenas em alguns
municipios. Em uma analise realizada por Tristdo (2003), considera que o alto grau de
concentracido arrecadatorio do imposto pode ser verificado a partir do ano de 200, onde
os 20 maiores municipios com arrecadagao de ISS, possuem uma populagao
correspondente a 22% do total populacional do Brasil, e arrecadam 68% da receita total
do ISS.

Importante salientar, levando em consideragdo o Estado do Rio Grande do Sul, a
conquista por parte do municipalismo brasileiro, com a derrubada do veto que invalidava
parte da Lei do ISS, de 2003 e impedia a redistribui¢do do ISS nos servigos de planos de
saude, operagdes de cartdo de crédito e débito, assim como servigos de leasing. Frente a
essa decisdo, do Congresso Nacional brasileiro, esta vigente o texto da Lei
Complementar 157 de 2016, alterando as regras de cobranga desse imposto, fixando em
2% a aliquota minima, prevendo que o valor arrecadado com esse imposto, seja creditado
na cidade onde ocorreu tal operagéao financeira.

Ainda conforme Tristdo (2003), a valorizagdo dos iméveis também propicia uma
base para a cobranca do IPTU, contudo, mesmo diante disso, o pilar central das finangas
municipais € a quota-parte do ICMS, que propicia um volume de recursos elevado, tendo
em vista a decorréncia da intensidade das atividades comerciais e industriais
caracterizadas nas regides metropolitanas.

Os governos locais que contam com a quota-parte do ICMS como fonte principal de
receita, a distribuicdo da transferéncia é proporcional ao valor agregado ao ICMS para
cada ente municipal, inferindo-se a existéncia do potencial econémico e as possibilidades
de incrementagdo da propria arrecadagédo. Conforme Tristdo (2003) uma justificativa para
isso, seria a fonte de recursos com um livre 6nus politico que decorre da tributacédo, sendo
que é dificil o municipio que ira procurar aumentar a sua arrecadagao. Esse dinamismo

nas economias locais induzem os municipios a serem os mais indicados para a aplicagao
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de politicas publicas com o objetivo de estimular o esforgo fiscal municipal. O autor aponta
um exemplo no caso de Sao Paulo, que acrescentaram critérios para a reparticdo da
quota-parte do ICMS, ao atribuir 5% do percentual entre o valor da receita tributaria de
cada governo local e o somatério da receita tributaria prépria dos municipios pertencentes
a esse estado.

Tem-se municipios no Brasil que sao altamente dependentes do FPM, sao
pequenos e na maioria das vezes tidos como rurais, apresentado os piores resultados na
arrecadagéo tributaria. De acordo com o evidenciado por Bremaeker (1994), dois motivos
fundamentam essa situagao. Primeiro com relacdo a ma distribuicdo de renda, que além
de ser desigual, detém uma condicionante tragica observada em alguns segmentos do
Brasil, como as regides do norte e nordeste. E por segundo, o sistema de discriminagao
de competéncias, que € posto pela Constituicdo Federal de 1988, prevendo para os
municipios os tributos que incidem sobre aquelas atividades urbanas, sendo em sua
maioria s&o predominantemente rurais. Compreende Veiga (2002) que o processo urbano
brasileiro possui como dificuldade uma regra peculiar, pois em consonancia com a
legislacdo vigente, cidades sao sedes municipais.

Para melhor estudo a respeito da arrecadagao do IPTU, utiliza-se como exemplo os
municipios do Rio Grande do Sul, que totalizam 497, selecionados dois municipios, com
os critérios ja expostos, de acordo com o IBGE, com relagdo a consideragdo de seu
tamanho, ou seja, municipio menor, médio e grande (utilizado os 2° e 3° municipios com
maior populagdo do Rio Grande do Sul, tendo em vista que o primeiro, a capital, detém o
dobro do numero de habitantes, ndo tendo outro para utilizagdo como parametro). Dessa
forma, conforme o quatro abaixo, percebe-se, com relagdo aos dois pequenos municipios,
que Torres detém uma diferenga de 4.485 gritante ao numero de arrecadagao de IPTU,
pois é uma cidade turistica, litordnea, e Candelaria representa um municipio do interior do
estado.

Com relacdo aos municipios considerados como médios, Santa Cruz do Sul possui
34.547 habitantes mais do que Cachoeira do Sul, e a sua arrecadacao de IPTU & mais
que o dobro da outra considerada como uma cidade de grande populagdo, mas com area
rural maior que Santa Cruz do Sul. Os municipios grandes, Pelotas e Canoas, com 4.448
mil habitantes de diferenca, Canoas, possui o dobro de arrecadacdo de IPTU,
considerada como uma cidade da regido metropolitana do estado.



Tabela 11: Relagédo de pequenos, médios e grandes municipios, 2020.
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Municipio Numero de Receita Corrente IPTU
Habitantes

P  Paraiso do Sul 7.336 27.940 7.621
e (101,44%) (24.67%)
q  Trés Forguilhas 2.914 20.943 3.915,68
u (101,14%) (18,91%)
e
n
0
M  Cachoeira do Sul 83.827 185.697 (101,66%) 8.492 (35,01%)
é
d Santa Cruz do Sul 118.374 351.964 (104,88%) 18.546,4 (31,03%)
i
0
G Pelotas 328.275 724.949 (99,37%) 43.049 (35,67%)
; Canoas 323.827 1.354.992 (92,75%) 73.714,5 (29,36%)
n
d
e

Fonte: Sites das respectivas prefeituras; https://meumunicipio.org.br/

Ainda, Veiga (2002) apresenta um caso como exemplo de aplicagéo da regra, que
seria a sede do municipio de Unido da Serra, no Rio Grande do Sul, em que o Censo do
ano de 2000 registra a existéncia de 18 habitantes, e em um total de 5.506 sedes
existentes nesse ano, 1.176 estavam com menos de dois mil habitantes; 3.887 com
menos de dez mil habitantes e 4.462 com menos de vinte mil habitantes. Todas estas
cidades possuem estatuto legal, do mesmo modo que aqueles nucleos urbanos que
formam as regides metropolitanas, Veiga (2002). A defesa esta com relagdo ao fato de
que o Estado brasileiro € menos urbano, e a legislagao teria criado as chamadas “cidades
imaginarias”, que ndo possuem padrdes de urbanizagdo caracterizando uma cidade.

Por conseguinte, de acordo com Buffon (2009), no caso especifico do Brasil, é
inaceitavel que, como regra, todos os meses haja um aumento na arrecadagéo de tributos
federais e, em decorréncia disso, apure-se um maior superavit primario (arrecadagéo
menos despesa publica) e que, apds deduzidos os juros pagos, a divida publica aumente.
Isto €, embora o Brasil arrecade muito mais do que gasta, esse excesso de arrecadagéo é
insuficiente frente aos dispéndios necessarios para financiamento da divida publica. Ha
de se reconhecer, portanto, que um componente que agravou O processo de exclusao
social foi a deliberada opcao de se combater o déficit publico, em detrimento de

investimentos que estivessem aptos a minimizar os efeitos decorrentes dos novos riscos
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sociais, muitos deles advindos do modelo de globalizagdo que foi se consolidando,
exclusivamente, do aspecto econémico. (BUFFON, 2009).

Cumprida esta fase, em ultima analise de transferéncias para os municipios, cumpre
salientar que as transferéncias voluntarias da Unido para os municipios, assim como de
estados para municipios, os mais importantes sdo com relacdo ao Fundef e ao Sistema
Unico de Saude. Entende-se ainda que deve-se observar a reducdo da lacuna entre a
demanda viavel economicamente pelos bens e também servigos publicos e a capacidade
fiscal dos governos; ainda a independéncia de negociagées politicas quanto a
determinacdo do montante e entrega das transferéncias; incentivo para a
responsabilidade fiscal e a gestdo eficiente dos recursos ora transferidos, Mendes,
Miranda e Cosio (2008) Assim, com a administracdo financeira municipal efetiva,
buscando a arrecadacéo dos impostos dos cidadados de suas cidades, juntamente com as
transferéncias intergovernamentais para municipios, verifica-se que muitos destes ainda
nao conseguem cumprir com a concretizagdo de direitos sociais, pois ndo possuem

recursos suficientes, e se possuem ndo sabem administra-los.

6.4 A criagao/apresentacao de sugestdo proposta que institui o Fundo

Constitucional Compensatério para pequenos municipios de matriz rural.

Um municipio sem autonomia financeira torna inexpressiva a autonomia
administrativa e politica, sem que tenham recursos proprios para garantir a realizacdo de
obras ou manutengdo dos servigcos municipais. De acordo com Meirelles (2006, p. 112),
“Seria uma quimera atribuir-se autogoverno ao Municipio sem |lhe dar renda adequada a
execugao dos servigos necessarios ao seu progresso”. No mesmo sentido, Torres (2001,
p. 253) afirma que a descentralizagdo financeira vem no sentido de condi¢do eficiente
para a reparticdo de competéncias, e “Dos varios aspectos do direito publico
contemporaneo por que a subsidiariedade paira, a descentralizagdo financeira, ou
federalismo financeiro, parece ser um dos mais relevantes”, explicando que “o principio
leva a partilha de meios — competéncia tributaria e participacdo na arrecadacdo — de
modo a assegurar, proporcionalmente, os recursos necessarios para cada nivel
financeiro”. Assim, s&0 necessarios 0s recursos para que estes possam atender os seus

custos financeiros.
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Assim sendo, considera-se o municipio como o ente mais proximo da sociedade,
aquele que consegue perceber as reais necessidades dos cidadaos, e em virtude disso,
aplicar os recursos nas areas de interesse, sendo a aplicacdo orientada conforme os
preceitos e limites estabelecidos. A analise da autonomia financeira leva ao entendimento
do regramento referente aos gastos publicos, como também os orgamentos, e como esta
autonomia deve ser exercida por parte da administracdo. Reafirma-se que conceder
autonomia financeira sem oferecer recursos suficientes, nada mais é do que maquiar a
situacdo que permeia no Brasil, a dependéncia aos repasses constitucionais, tendo em
vista que a execucgao de politicas sociais depende da existéncia das verbas, e sem essa
condicdo, a administragao fica impedida de executar.

Conforme elucida Lima (2003 p. 299), preconiza-se o equilibrio financeiro desejavel,
e se estabelece com “combinagcdo de autonomia orgamentaria e vinculagdo do gasto”.
Acrescenta-se ainda a finalidade equitativa das transferéncias, que se tornam benéficas
para a federag&o, pois tratam, materialmente, de igual forma os entes federativos. A
caréncia financeira municipal, ndo se deve somente a reparticdo das rendas, como
também a reparticgho de encargos, pois 0s impostos municipais tém uma
representatividade econémica apenas em governos locais com industria desenvolvida e
localidades urbanas. (BARROSO, 2006).

Em contrapartida, o federalismo cooperativo alemao s6 funciona devido as suas
raizes histéricas e amplas reformas realizadas periodicamente. Essa nocao se refere ao
papel dos entes subnacionais na legislacado federal, ou na participagdo da equalizagao
financeira, abarcando também a cultura institucional de negociagées multilaterais e na
busca pelo consenso — 0 que evidencia essa cooperagao.

Ele é projetado para ser cooperativo, diferentemente dos Estados Unidos onde
possuimos pouca cooperagdo. Na Lei Fundamental alema varios dispositivos forcam os
estados a trabalharem cooperativamente, e isso € aplicado por meio das normas gerais
que se regem pela lealdade federativa e da politica amigavel entre os estados. De uma
Constituicdo que alinha os diferentes poderes financeiros e tributarios, realizando
posteriormente a redistribuicdo entre eles. A formatacdo da equalizagcdo financeira
garante condi¢cbes de vida iguais em todo o territorio e estabiliza o tamanho e forga
econdmica, garantindo a ndo competitividade entre os entes subnacionais. A combinagao

dos impostos entre os governos federal, estadual e local; a delimitagdo das competéncias
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exclusivas e concorrentes nos artigos 70 a 74 da Lei Fundamental — assim como as

competéncias comuns nos artigos 91 a, b, ¢, d.

Im Gegemsatz dazu steht der kooperative Féderalismus, den man in Deutschland
oder Osterreich vorfindet. Dabei fallen Entscheidungen in einem gemeinsamen
Konsens zwischen Bund und Landern. Ziel ist es, méglischst viele Interessen zu
bertcksichtigen und eine Angleichung der Levensverhaltnisse in den einzelnen
Gliedstaaten. Unter den eizelnen Landern herrscht eine gewise féderale Solidaritat
vor. Allerdings kann ein zu hohes Mass an Kooperation auch einer [8hmenden
Politikverflechtung fiihren.** (KELLERER, 2010, p. 5).

Desse modo, a ideia primordial ndo é uma pluralidade de a¢des determinadas, mas
a eficiéncia da agdo do Estado, que € aumentada e fomentada pelos acordos e
negociagdes — evidenciando a cooperagao. Esse modelo se desenvolveu no sentido da
integracdo politica, que vai muito além da cooperagdo, quando a responsabilidade
conjunta dos entes pela maior parte da receita do governo e das tarefas sao
estabelecidas constitucionalmente (KROPP, 2009).

Nesse sentido, a descentralizacdo vem no sentido de conceder aos cidadaos e seus
representantes, mais poder na tomada de decisdes, sendo associada a politica pluralista
e ao governo representativo, apoiando a democratizagdo e concedendo aos cidadaos
mais influéncia na formulacdo e implementacdo de politicas, por exemplo. A
descentralizacdo muitas vezes requer reformas, no caso alemdo ha uma forte
descentralizagdo politica e financeira aos entes — o que permite que acordos de
cooperagao e negociagao sejam realizados no Estado alemao, por exemplo.

Os municipios sao reconhecidos como aqueles mais proximos dos cidadaos,
devendo estes cumprir com suas tarefas e garantir direitos. Ocorre que o ordenamento
constitucional concedeu competéncia, mas nao garantiu recursos financeiros suficientes
para os entes locais — isso por ser percebido pelo alto numero de endividamento e
dependéncia das transferéncias constitucionais. Deve-se ter no Brasil uma cooperagao
inter federativa que venha a concretizar a forma federativa cooperativa como proposta
constitucionalmente e que solucione tais problemas. Conforme entende Kropp (2009, p.
13), quanto a importancia dos elementos para termos uma cooperagéao:

a4 Tradugao livre: Em contraste com isso, esta o federalismo cooperativo que pode ser encontrado na
Alemanha ou na Austria. As decisdes sdo tomadas em consenso conjunto entre os governos federal e
estadual. O objetivo & levar em consideragdo o maior numero possivel de interesses e alinhar os
relacionamentos com a vida nos Estados membros. Existe uma certa solidariedade federal entre os paises.
No entanto, muita cooperacdo também pode levar a lagos politicos paralisantes.
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Mit dem Begriff kooperativer Foderalismus werden im Folgenden wiederum alle
jene Formen der Zussamenarbeti zwichen den Landern und zwischen Bund und
Landern bezeichnet, die vom Unsprung her freiwilligen Charakter haben. Die
Elemente des kooperativen Foderalismus sind eifentlich dem Berech der
vertragsformigen Politikverfechtung zuzurechnen. Jedoch sind auch sie teilweise
stark institutionalisiert und deshalb mit hohen Austrittskosten verbunden: Die
Gremien des kooperativen Foderalismus weisen unterchiedliche
Institutionalisierungsgrade auf; sie recihen von Ad-Hoc-Zussamenkiinften bis him
zu formellen und durch Geschaftsordunungen und schiftliche Verreinbarungen
geregelten Treffen aus hochster Ebene, denen, wir den Runden der
Ministerprasidenten, ein breites Interesse der Offentlichkeit zuteil wird.*

Desse modo, a cooperagao inter federativa e a descentralizagdo, juntamente com
outros varios fatores - se analisarmos as demais federacbes que possuem cunho
cooperativo como a Austria ou Alemanha - denota-se uma certa caréncia desses
apontamentos no Brasil. No federalismo deve haver uma pluralidade de poderes, sem que
eles sejam superiores aos demais, descentralizando e concedendo autonomia, contudo
com coordenagao e cooperacdo entre os entes para a efetivagdo dos direitos aos
cidadaos.

Diante disso, o Fundo de Participagdo dos Municipios pode ser um mecanismo
equalizador, para que ocorra a efetivagcao de direitos em todo o territério — contudo ele
tem forca de redistribuicdo. Trata-se de uma forma cooperada dentro da ideia de
federalismo cooperativo, que traria harmonia entre as regides — tal qual ocorre no Estado
Alemao, quando ha a equalizacao financeira, com repasse aos estados financeiramente
mais fracos.

O FPM é distribuido aos Municipios conforme o numero de habitantes para
municipios do interior, e capitais sao considerados também a renda per capita, onde sao
fixadas faixas populacionais, cabendo a cada uma delas um coeficiente individual. Os
critérios atualmente utilizados para o calculo dos coeficientes de participacdo dos
Municipios estdo baseados na Lei n.°. 5.172/66 (Cddigo Tributario Nacional) e no
Decreto-Lei N.° 1.881/81. Anualmente o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE, divulga estatistica populacional dos Municipios e o Tribunal de Contas da Uniéo,
com base nessa estatistica, publica no Diario Oficial da Unido os coeficientes dos

5 Tradugao Livre: A seguir, o termo federalismo cooperativo é usado para se referir a todas essas formas
de cooperagao entre os estados e entre o governo federal e os estados de origem voluntaria. Os elementos
do federalismo cooperativo estdo certamente incluidos no calculo da formidabilidade contratual. No entanto,
alguns deles também s&o altamente institucionalizados e, portanto, estdo associados a altos custos de
saida: Os 6rgaos do federalismo cooperativo tém diferentes niveis de institucionalizagéo; elas variam de
reunides ad hoc a reunides formais de alto nivel regulamentadas por regras de procedimento e acordos
escritos que, como as rodadas de primeiros-ministros, tém um amplo interesse publico.
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Municipios.

Nesse campo, ha espaco para a reformulagdo da forma de calculo e distribuicao do
FPM, para que tenha fatores que realmente possam equalizar, no sentido de diminuir as
diferengas entre as regides brasileiras e municipios. Contudo, essa formartagdo possui
bases de fluxos redistributivos e ndo equalizadores.

Ainda, salienta-se ainda que a hipossuficiéncia dos municipios se deve as escolhas
do federalismo fiscal, embasadas na formagdo da federagdo, onde primou-se pelo
acumulo de competéncias tributarias por parte o ente nacional, que apos a arrecadagao
deve repartir esses resultados com os entes subnacionais, devendo por meio de critérios
técnicos, buscar pela equidade entre eles, conforme preconiza o federalismo cooperativo.

A discussao atual sobre a reforma das financas municipais mostra que o
cumprimento gestao das tarefas do governo municipal torna-se dificultoso devido a falta
de recursos financeiros suficientes para a concretizagdo de politicas publicas. As
transferéncias constitucionais nas formas de fluxos redistributivos possuem carater
subsidiario da concepgao de ter uma dotag&o financeira original por meio de alocagdes
verticais complementadas na medida em que os entes locais sdo obrigados a realizar
suas tarefas. Além de uma diferenciacdo horizontal, visando eliminar as ineficiéncias
alocativas na distribuigao de tarefas, como uma politica de ordenamento do territério.

Com a balanca entre execucdo de tarefas e capacidade de sustentabilidade
financeira desproporcional, os pequenos municipios devem se beneficiar de instrumentos
subsidiarios de financiamento, como um sistema de equalizagao financeira, visando a
diminuicdo das desigualdades entre estes. Podemos analisar 13 formatagdes de
esquemas de equalizagdo com variantes diferentes. A equalizagcdo financeira de
pequenos municipios, com até cinco mil habitantes, e isso podera se estender aos
demais, inclui nenhuma forma de pagamento de compensagédo direta entre diferentes
areas, mas sim apresenta uma equalizacdo financeira vertical, com efeito horizontal.
Vejamos as necessidades financeiras como um elemento essencial do processo de

equalizagao proposto.
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Figura 4: possivel estrutura de equalizagao financeira municipal

Arrecadagao do Governo Nacional -

Fundo de Equalizacdo Financeira

Competéncias Comuns Interesse Local
|
| ]
Atribuicdes compartilhadas Atribui¢des proprias
|
[ [
Municipio Consorcios Municipais

2 Necessidades Financeiras
3 Forga Financeira
4 Arranjos equalizadores

Arrecadagao Municipal
| A Taxa de equalizagao fiscal,

Fonte: elaboracao prépria

Embora o design especifico de cada local varie muito, observam-se as estruturas
basicas gerais demonstradas na Figura. O fundo de equalizagdo financeira municipal na
proposta viria da arrecadacgao total da Unido. Essa massa financeira atenderia varios tipos
de alocacao que séo inicialmente competéncias comuns e servigos de interesse local. A
primeira categoria inclui 0os municipios e 0s consorcios municipais — estruturas
consorciadas que se reunem com o intuito de concretizar determinada atribuigdo de forma
cooperada.

Apo6s a determinagao do fundo de equalizagao financeira (1) e a exigéncia financeira
(2) determina-se a solidez financeira (3) com conclusao para a implementacgéo de sistema
de equalizag&o. Nesse passo, quando se determinam as atribuicées ao ente local, surge a
comparagao das necessidades versus solidez financeira.

A determinacéo da solidez financeira, ou seja, a capacidade financeira do municipio
sofre variantes em cada estado, pois a desigualdade regional € um fator visivel no
federalismo brasileiro. Desse modo, o fundo de equalizagdo aos pequenos municipios

rurais abrangeriam todos aqueles pertencentes as respectivos estados. As dificuldades
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locais, geragao de receita em contraste com a avaliagdo das necessidades gira em torno
também das decisbes baseadas por cada gestor municipal eleito. Contudo, dada a
abrangéncia decisoria dos municipios, os efeitos distributivos podem ser mais fortes do
que os da avaliagao de necessidades — isso gera dois questionamentos:

1. Que recursos ou tipos de recursos de um municipio estao incluidos em um possivel
calculo de solidez financeira?

2. Os recursos selecionados devem ser incluidos total ou parcialmente?

Sobre a questdo da inclusdo das receitas municipais na determinacdo da solidez
financeira existem vinculagdes em determinados gastos que ndo podem ser alterados,
como a necessidade de aplicagdo dos minimos constitucionais em saude e educagao.
Além disso, os recursos municipais se dividem em livres e vinculados — livres quando
pode ser utilizado para aplicacdo em qualquer tipo de despesa e vinculados, no caso da
educacgdo, saude, assisténcia social, e algumas outras naturezas como receitas com
iluminagao publica, agua potavel, entre outros. Nesse sentido, a ideia & fortalecer por
meio de um fundo de equalizagéo, pensando no repasse na fonte de recurso livre.

No caso dos recursos na area da educacao, estes se dividem em recursos MDE e
FUNDEB — o segundo deve ser gasto 70% em folha de pagamento de professores, o
restante deve ser investido nos educandarios. Todos os demais investimentos da
educacgao sao vinculados ao recurso MDE e devem estar todas as despesas vinculadas
com a educagdo, desde o pagamento dos demais profissionais até a estruturagdo de
escolas. A area da saude também possui o recurso ASPS, ao qual também fica adstrito a
aplicagcdo com gastos nessa area. Lembrando ainda que existem transferéncias dos
estados e unido com relacdo a manutencdo dos postos de saude, medicamentos, etc.
Isso tudo deve ser considerado em um calculo de solidez financeira, de forma total.

O fundo de equalizagdo aqui proposto pode ser composto pelo produto da
arrecadacdo de impostos que nao estejam legalmente vinculados. Esse sistema
corresponde a forma de garantir maior autonomia financeira aos pequenos municipios
rurais, que hoje totalizam 1.252 e possuem dificuldades na busca por um aumento de
receitas proprias, ficando altamente dependente desses tipos de transferéncias. O Fundo
de Participagdo dos Municipios utiliza como base critérios de renda per capta e
quantidade de habitantes para o enquadramento em determinado coeficiente legalmente



194

constituido. A proposta do Fundo compensatério de equalizagdo financeira utiliza como
base a solidez financeira dos pequenos municipios para fins de concretizacado de direitos
de forma igualitaria a todos os cidad&dos, dentro de suas regionalidades, crengas e
costumes.

Como proposta para calculo, analisa-se o seguinte: Se o procedimento for modelado
como uma compensacgao horizontal direta, o resultado é respectiva reposigao per capita
ou taxa (Z) da diferenga entre a capacidade tributaria per capita média do estado (SJ) e a
capacidade tributaria per capita do municipio (S) multiplicado pela taxa de equilibrio* (a):

Z=a(SQ-S)

A solidez financeira per capita municipal (F) poderia ser calculada em conformidade

equalizagao financeira em:
F=S+Z=S+a(SQ@-9)

O conjunto de equalizagdo indica a intensidade de nivelamento do sistema. Relativo
a todas as posigdes de solidez financeira que aumentam ou diminuem proporcionalmente.
Reabastecimentos correspondem no total, de modo que a redistribuicdo dos componentes
se cancelam. Portanto, a solidez financeira média dos municipios apds a equalizagao

financeira de sua capacidade tributaria média:
Z8=0eFJd =SS0

Na pratica, a equalizagdo financeira municipal ndo seria vista como uma saida
horizontal direta concebida da mesma forma, mas como um equilibrio vertical com efeito
horizontal. O pais aumenta o poder financeiro do nivel municipal com recursos proprios e
distribui nos municipios as diferencas de poder financeiro que estiverem menores. Sobre
a solidez financeira per capita média dos municipios segundo Fi. Além do contribuinte
meédio, agora também entrariam em cena as alocagbes-chave per capita como um
componente de compensacao vertical.

As atribuicdes seriam baseadas na diferenca entre o indice de for¢ca de controle e

46 & um numero de referéncia para que se saiba quanto se deve faturar para bancar todas as operagdes de
uma administragdo — considerando folha de pagamento, custos administrativos e capacidade de
investimento.
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um indice de demanda. Este ultimo estd na comunidade. A equalizagao fiscal ndo é
absolutamente fixa, mas um tamanho relativo que reflete as necessidades de um
municipio.

A média por habitante poderia ser determinada pelo montante base flexivel
retratado. O requisito per capita de um municipio pode divergir disso. No caso de
equalizagdo horizontal com tarifa linear, os efeitos da redistribuicdo poderiam
compensados por meio dos fundos e o valor basico correspondendo a solidez financeira
meédia per capita. Isso € diferente para compensacao vertical com efeito horizontal,
porque as atribuicbes-chave aumentam e nivelam o poder financeiro ao mesmo tempo.

Os custos com as atribuicbes de um municipio seriam baseadas na diferenca entre
requisito e numero de medi¢cédo da forga fiscal, sendo a exigéncia no caso mais simples
pelo montante basico ponderado. A fim de esgotar as possibilidades de calculo, o
montante basico deve ser determinado de tal forma que uma comunidade média tributaria
receba um repasse médio por habitante e, portanto, tem uma solidez financeira meédia
mesmo apds a equalizagao financeira.

A solidez financeira aumentaria em média e todas as posi¢cdes se tornariam relativas
a forca tributaria. O valor basico varia de acordo com a equacao da capacidade tributaria
dos municipios. Este aumenta de acordo com a capacidade tributaria média dos
municipios. O montante basico mais alto garante o Fi. As diferencas de forga financeira
permanecem constantes em média. Todos 0s municipios se beneficiam disso na mesma
medida.

O fundo de equalizagao financeira municipal pode ser um mecanismo para alinhar
(n&o nivelar) a forga financeira dos municipios de um estado federal. Os recursos
financeiros alocados devem permitir que os municipios realizem suas tarefas sob sua
propria responsabilidade financeira em particular. Por meio da equalizacdo financeira
municipal, uma série de objetivos (financeiros) devem ser cumpridos, que se manifestam
nas funcdes de equalizacdo financeira municipal. As fungdes da equalizagao financeira
municipal poderiam incluir: uma espécie de funcdo que chamo de alocacdo, sendo uma
funcdo central da equalizagdo financeira municipal. A fungdo de alocagédo restaria
baseada no fato de que sempre ha escassez de recursos. No que diz respeito a
equalizacdo financeira municipal, os recursos financeiros totais disponiveis na Unido

devem ser distribuidos de forma eficiente horizontalmente (entre os municipios) e
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verticalmente (com os estados e os municipios).

O fundo de equalizacdo proposto nao pretende apenas um nivelamento para que
haja solidez financeira relativa, mas uma sustentabilidade minima para investimentos nas
mais diversas areas, garantindo qualidade de vida. Uma segunda func&o poderia ser
chamada de distribuigdo, ou seja, vinculariamos que os fundos disponiveis fossem
direcionados (distribuidos) para os municipios nas quais eles fornecem o maior beneficio
possivel. A questdo deve ser feita sobre quais beneficios adicionais surgem de um
municipio. O objetivo da alocagéo ideal pode justificar redistribuicbes entre os niveis e
dentro de um nivel. Derivada dessa funcido, poderia ser atrelada a questdo do
financiamento — funcdo de financiamento, onde as atribuicbes do governo federal
destinariam-se a fortalecer a massa financeira municipal, para que estes possam
desempenhar suas tarefas sob sua propria responsabilidade financeira. As atribuicbes
através da equalizagao financeira municipal tém um carater subsidiario (ou seja, adi¢ao
de suas proprias receitas municipais), que complementa o financiamento original dos
municipios com alocag¢des verticais como um todo, na medida em que 0s municipios
possam desempenhar suas tarefas de autogoverno (se isso n&o for possivel sem essas
atribuicbes (em casos individuais). A operagdo do conteudo desta funcdo de
financiamento serve para o equilibrio vertical entre os estados e seus municipios.

Decorre dessa fungdo as transferéncias constitucionais, e nesse sentido as
constelagdes em que as receitas dos municipios sdo consideravelmente aumentadas pela
equalizacao financeira municipal séo problematicas. Neste caso, os municipios correm o
risco de se deparam com um alto nivel de dependéncia do sistema de equalizagao
financeira. Podemos ainda vincular uma outra funcéo, a redistributiva dentro desse tipo de
sistema, sem confundir com os fluxos redistributivos.

A equalizagédo financeira municipal permitira reduzir (excessos) as diferengas de
forca fiscal/financeira entre os municipios para que estes possam garantir um
fornecimento aproximadamente de servigos publicos. Neste ponto, a compensacao
financeira municipal garante, por meio de mecanismos de distribuigdo interna, que
municipios particularmente fracos na arrecadacédo de receitas préprias em impostos e
com altas necessidades de despesas recebam mais fundos do que municipios com altas
receitas fiscais e menores necessidades de gastos.

O procedimento descrito acima também visa, em particular, o "alvo juridico" do
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principio da igualdade constitucional (equacdo das condi¢gbes de vida). No entanto, a
funcdo redistributiva, exige uma adequagao especial por razbes de manutengcdo da
competigdo. As desigualdades dadas no poder fiscal ndo devem ser niveladas (de forma
total), mas adequadamente compensadas. Caso contrario, ha incentivos errados:
municipios ndo se esforgariam mais para manter a base de avaliagdo (desenvolvimento e
exploracao de seus proprios potenciais de receita, por exemplo, através de uma politica
de incentivo ao desenvolvimento econdmico) porque eles mesmos n&o se beneficiam. As
proibicdes de nivelamento garantem que os municipios financeiramente fracos n&o sejam
melhor colocados do que os municipios financeiramente fortes.

Por fim, a criacdo de um fundo de equalizacdo financeira, vinculado com dois
componentes centrais, analise da solidez financeira versus despesas com concretizagao
de direitos, por meio da execugdo de servigos , serviria de base para garantir aos
pequenos municipios rurais brasileiros, uma maior sustentabilidade financeira, garantindo
assim um equilibrio nesta balanga, fortalecendo o ideal de federalismo cooperativo,
juntamente com a aplicagédo da lealdade federal.

CONCLUSAO

A pesquisa referente ao federalismo possui potencial na historia e nas abordagens
tedricas realizadas por diversos autores apontados nesse trabalho. Por meio de um
principio basico, do autogoverno e da regra compartilhada, o federalismo surge como um
conceito organizacional, de varias camadas e mutavel, podendo ser aplicado nas
estruturas de estado em suas variaveis, cooperativo ou competitivo. Pode ser analisado
em dois objetivos centrais, o primeiro relacionado a preservagdo das comunidades dentro
de uma rede maior, que garante a autonomia e a participagao nas decisdes federais; e em
segundo garantir uma ordem social limitando ou concedendo poder aos entes
pertencentes a federagéo.

O estudo sobre o federalismo ndo se baseia em uma uniformidade e coeséo de
pensamentos tedricos. Existe uma pluralidade de abordagens de diversos autores que
podem ser analisados de modo combinatério. O desenvolvimento dessa teoria foi
influenciado pelas ciéncias sociais e marcados pela sequéncia de diferentes paradigmas.
Nos Estados Unidos ele vem sendo estrutura de estado ha muitos anos, desde o século
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XVIl e seu modelo caracteristico € o dual; ja a Alemanha adota o modelo federal
cooperativo, instituido pela Lei Fundamental em 1949 ap6s a Segunda Guerra Mundial.

Observa-se que o federalismo alemao possui caracteristicas cooperativas entre os
entes e que sistematicamente conseguem cumprir com as tarefas de modo a garantir um
equilibrio na concretizacéo de direitos a todos os cidadaos. Essa estrutura federal deveria
ser aplicada no Brasil — pois mesmo que esteja expresso em nossa Constituicdo Federal
de 1988 a adogdo do federalismo e com alguns mecanismos que evidenciam o modelo
cooperativo, ha muitos conflitos entre os entes que demonstram que a o Brasil ndo utiliza
uma estrutura dual e nem cooperativa, mas sim predatéria, com guerra fiscal entre
estados e uma descoordenacgao que freia o desenvolvimento da nacao.

Esta tese teve a seguinte problematica de pesquisa: quais as potencialidades de
aplicacao dos principios da equalizacao fiscal / Finanzausgleich e lealdade federativa /
Bundestreue, por meio da estratégia legislativa de criagdo do Fundo Constitucional
Compensatorio, para a efetivacdo dos pressupostos do federalismo cooperativo nos
pequenos municipios rurais — com até 5 mil habitantes - no Brasil?

Com ele, duas hipoéteses foram consideradas, em primeiro, a adogdo como
referencial tedrico dos principios basilares que regem a federagdo alema — Equalizagao
Financeira/Finanzausgleich e Lealdade Federativa/Bundestreue, podem potencializar o
modelo cooperativo na federagdo brasileira, com a diminuicdo das desigualdades
regionais e maior concretizagdo de competéncias, por meio da melhor distribuicdo de
recursos. E por segundo, os principios da Equalizagdo Financeira/Finanzausgleich e
Lealdade Federativa/Bundestreue podem ser efetivados por intermédio de uma estratégia
legislativa de criagdo de um fundo constitucional compensatorio, que garanta uma melhor
distribuicdo dos recursos, e a reducéo das desigualdades sociais e regionais.

Para responder ao questionamento, a metodologia utilizada na pesquisa foi pensada
em harmonia o desenvolvimento da tese. O método de abordagem escolhido para a
realizacado da pesquisa proposta foi o dedutivo. A pesquisa contou com estudos teoricos e
documentais tragando reflexivamente a relagcao entre o federalismo cooperativo enraizado
na Alemanha e a possibilidade de seus pilares serem desenvolvidos no Brasil. Quanto ao
método de procedimento foi empregado o hermenéutico, possibilitando a correta
interpretacdo dos textos, o que se torna relevante, pois com ela conseguimos fazer a

correta critica a nossa realidade. A interpretacdo € realizada também quando



199

questionamos os significados postos pelo texto, mas principalmente quando nao
concordamos com a compreensao que nos € repassada. Desse modo se torna necessaria
a reflexdo das categorias que compde o texto para que elas aparegam de forma mais
compreensivel.

Por fim, a técnica de pesquisa empregada foi a documentagao indireta, ou seja, a
pesquisa de dados em variadas fontes, notadamente a pesquisa bibliografica. Mediante a
pesquisa a ser realizada em materiais como livros e revistas em torno da tematica
proposta, se buscara ndo apenas uma repeticdo do que ja ha sobre os assuntos, mas
antes um exame do tema sob um enfoque novo e, por conseguinte, com conclusdes
inéditas. (HERITIER, 2008).

Nessa sequéncia, o trabalho teve como objetivo geral propor estratégias para a
aplicagcdo dos principios da Equalizagdo Financeira / Finanzausgleich e Principio da
Lealdade a Federacdo / Bundestreue, no espago dos pequenos municipios rurais no
Brasil, vistas a concretizagdo de um federalismo cooperativo, por meio da criagdo de um
Fundo Constitucional Compensatério para pequenos municipios rurais — com até 5 mil
habitantes — no Brasil. E objetivos especificos vinculados com os capitulos da tese.

Em primeiro, buscou-se a anadlise dos pressupostos institucionais da
descentralizagdo, desde o modelo unitario até o federalismo realizando uma analise
critica da histéria e tendéncias globais. Considerando os beneficios da descentralizagao
em diversos paises e suas respectivas formas. Verificando que as estruturas mais
democraticas tendem a ter menos niveis de governo subnacional nos quais os lideres sao
nomeados em vez de eleitos. A descentralizagdo inclui um elemento formal e um
elemento substantivo. Enquanto o elemento formal trata da configuragdo estrutural do
governo, o elemento substantivo diz respeito a real profundidade da descentralizagao,
talvez melhor medida em termos de descentralizagdo administrativa, politica e fiscal.

As diferengas entre as estruturas unitarias, confederais e descentralizadas foram
tragadas de forma separada ao federalismo. Considerando ao final, que os fatores que
influenciam os processos intergovernamentais de descentralizagdo em um determinado
Estado s&o diversos e abrangem uma ampla gama de elementos, incluindo tradi¢gao legal,
grandes solugdes institucionais dentro de um sistema constitucional, configuragao politica

e contexto econdémico. Tal fato influencia nas estruturas descritas ao longo do capitulo.
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Analisou-se separadamente o federalismo enquanto teoria geral na Suiga, Canada,
Australia, india, Malasia, Austria em uma perspectiva de criacdo e adotagdo em cada um,
sem aprofundar, pois ndo era o objetivo deste capitulo.

Em segundo avaliou-se a contribuicdo da teoria federal alema — principios da
Equalizacdo Financeira/ Finanzausgleich e Lealdade Federativa/ Bundestreue — como
teoria de base para o federalismo cooperativo brasileiro. A Alemanha € um dos exemplos
de uma estrutura federalista cooperativa e nao é apresentada somente por meio de uma
cooperagao genérica entre a Unido e entes subnacionais sendo muito maior que isso.
Pois quando um Estado possui essa caracteristica resulta em varias formas especiais de
relacdo com as outras instancias estatais. O seu fundamento basilar € o desenvolvimento
da nacdo de modo equilibrado, onde os programas venham a ser regionais e locais. Tem-
se entdo uma construgédo conjunta calcada na fidelidade federativa, integrac&o politica e
equalizacao fiscal, em que a consciéncia da importancia de uma atuagcdo comum sem
prejudicar os demais e com vista ao desenvolvimento é de suma importancia.

O principio da lealdadea federagao esta vinculado a concepc¢ao contratualista do //
Reich como tradugédo politica das exigéncias de boa-fé e de confianga inerentes a todo
negocio contratual, trata-se da ideia de que cabe aos Entes federativos se comportar, ao
exercer suas competéncias constitucionais, com lealdade aos demais entes.

A lealdade federal é um principio dominante no sistema federal da Republica Federal
da Alemanha. E inerente ao sistema de federalismo que o governo federal e os estados
busquem seus proprios interesses e isso pode levar a desentendimentos entre os
parceiros. Essa area de tensao tenta diminuir a lealdade ao governo federal.

A integracéo politica € um termo criado por Fritz Scharpf, um conceito formado na
area da ciéncia politica vinculado com as pesquisas de federalismo para descrever
sistemas politicos multiniveis. A interdependéncia de politicas existe quando: a) tarefas
publicas essenciais nao autbnomas que devem ser realizadas por atores politico-
administrativos do estado central, estadual, regional ou nivel municipal, em conjunto com
a participagado de atores de varios niveis ou em cooperagdo com varios atores de um
nivel; b) além das relagbes formais e geralmente hierarquicas entre instituigdes politico-
administrativas nos varios niveis, formas informais de cooperagdo horizontal (entre
estados-membros ou entre municipios) e vertical (ex. entre estados centrais e

subnacionais) para a coordenagéo de decisdes.
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A equalizagao fiscal € compreendida como um sistema que busca reduzir as
diferencas com respeito a capacidade de cada ente da federacdo de cumprir com suas
responsabilidades financeiras, tendo por finalidade oferecer um padr&o igualitario no
atendimento das necessidades de cada regido do Pais. E empregado como uma solugéo
as disparidades e demandas por maior descentralizagdo no fornecimento de subsidios
para os estados-membros e municipios, aumentando a importadncia das transferéncias
redistributivas proporcionais de receita pautadas na adesé&o a politicas nacionais de cunho
social.

Apos a analise destes trés principios basilares do federalismo cooperativo aleméao,
verificou-se 0os modelos de federalismo cooperativo e competitivo como pilares da
organizacdo dos Estados no cumprimento de suas competéncias comuns. A analise
iniciou com o estudo do Estado Unitario Francés, sendo reconhecido como Estado
Unitario, que tem em sua esséncia uma forma descentralizada, conforme a Constituigao
de 1958. Apds o Estado Descentralizado Espanhol, suas nuances e tendéncias com uma
possivel federalizagdo progressiva.

Os Estados Unidos a partir do explanado no The Federalist Papers, este possui uma
historia conflitante de poder politico em parte por causa da estrutura federal embutida na
Constituicdo. As lutas pelo equilibrio geral de poder continuardo, assim como as brigas
sobre legislagao especifica e se o poder de decisao é atribuido ao governo federal ou aos
estados. E ao fim, o estado Federal da Austria e Suica.

Em quarto demonstrou-se os paradoxos do federalismo brasileiro delineados entre a
cooperacgao e competicdo. O federalismo, como todas as grandes ideias, € muito simples,
mas nao é facil de definir em poucas palavras ou em uma férmula concisa. Isso porque é
organico em vez de racional, e dialético em vez de simplesmente l6gico. Analisou-se sua
relagdo com a Governanga Multinivel, demonstrando que a seta causal entre [federalismo
e governanga multinivel] € vista mais corretamente como um processo de interacdo de
mao dupla que opera em ambas as diregdes.

Ainda, verificaram-se as diferencas entre a competicao e o federalismo cooperativo,
a evolucédo brasileira a partir das constituicbes. E por fim, a analise de alguns conflitos
distributivos, como um jogo independente de dois caminhos, forgando, por diversas vezes,

a dualidade.
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No ultimo capitulo se buscou apresentar uma solugdo que vise a manutencdo da
descentralizagado de tarefas com fortalecimento financeiro dos entes locais, visando uma
producdo mais eficiente para a sua consecugdo. O planejamento, a tomada de decisdo e
a realizacdo da execugdo das despesas por parte dos gestores de forma eficiente
também é um fato que deve ser ponderado. Quanto mais transparentes forem os
processos decisorios, mais havera credibilidade de concretizagdo de direitos sociais por
meio de politicas publicas por parte dos cidadados. Por meio do estudo das competéncias
comuns e de interesse local; a descentralizagao de politicas publicas e o desenvolvimento
local dos pequenos municipios; o fundo de participacdo municipal como a fonte de
recursos livres municipais. E por fim a apresentacdo de uma proposta que instituiria um
fundo constitucional compensatério para pequenos municipios com até cinco mil
habitantes.

Para que isso fosse apresentado, foram considerados o0s seguintes

fatores/necessidades de efetivacdo dentro da estrutura brasileira:

= As normas gerais de"a lealdade federal" dos estados federaise a"politica
favoravel aos paises" do governo federal;

= Uma constituigdo financeira conjunta do governo federal, estadual e municipal, que
equilibraria em grande parte o poder financeiro e fiscal dos municipios através da
redistribuicdo financeira entre eles para com o governo federal e estadual;
A associacdo de impostos dos governos federal, estadual e municipal (o contrario
disso é o sistema de separacéo);

= Demarcagdes de competéncias em legislagédo exclusiva e concorrente.

= Vinculacdo de tarefas e competéncias municipais com aporte de recursos
financeiros, como criacdo de politicas publicas que concretizem competéncias
comuns.

= Fatores favoraveis ao federalismo cooperativo e equalizacio: A divisdo de poderes
e democracia reforcam a estabilidade; A democracia é promovida, porque o
federalismo permite que os residentes tenham mais oportunidades de elei¢ao,
participacao e influéncia; A compensagao financeira garante
mesmas condi¢gdes de vida em todo o pais; A equalizagdo financeira estabiliza todos

entes subnacionais, independentemente do tamanho e do poder econémico.
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= Fatores contrarios ao federalismo e equalizagcdo: decisdbes pesadas e
incompreensiveis, pouco eficientes; pouca participagdo social e tomada de poder
dentro das possibilidades que emana a constitui¢cao federal;

Na estrutura cooperativa alema evidenciada ao longo do trabalho, a equalizagao é
uma caracteristica comum dos paises unitarios federais e descentralizados e tem uma
historia de cerca de setenta anos com a Australia como pioneira. Em segundo plano, as
modalidades de transferéncias de equalizagdo variaram de federacdo para federagao
para levar em conta diferentes circunstancias sociais e politicas especificas. Trés
consideragdes de equidade e eficiéncia foram usadas para justificar a equalizagdo, com
seus pesos relativos variando de acordo com cada pais.

Ainda, qualquer esquema de equalizacdo € uma escolha econdmica e politica que €,
pelo menos para alguns paises, crucial para sua sobrevivéncia e prosperidade. Cinco, nas
mais recentes federacdes mais recentes da Asia e da Africa, a equalizacdo financeira
seguiu o modelo australiano, sendo baseada na avaliagdo das capacidades de receita e
das necessidades especificas de despesas. Em sexto lugar, uma caracteristica
fundamental da dindmica das relagbes financeiras intergovernamentais em todas as
federagdes tém sido o processo subjacente da negociagdo politica intergovernamental,
mas a medida em que tem sido verdadeiramente "intergovernamental" variou entre as
federacgdes.

Em sétimo lugar, a extensdo da equalizagdo dentro das federagbes parece ter
variado com a medida em que sua cultura politica foi marcada por uma énfase na
equidade e uniformidade, por um lado, e pela forga do desejo de diversidade e autonomia,
por outro. Em oitavo momento, a experiéncia ndo sugere uma correlagdo direta entre o
grau de descentralizagao e a intensidade da énfase na equalizagdo. Nove, as instituicbes
politicas e o contexto sdo um fator predominante na determinagdo dos arranjos
financeiros dentro de qualquer federagao, incluindo aqueles para equalizacao.

A proposta apontada no ultimo capitulo do trabalho considera um calculo de solidez
financeira dos municipios, ndo apenas como um critério de resdistribuicdo, como o Fundo
de Participacdo Municipal, mas sim como equalizador. Nesse sentido, o estudo apresenta

seu ineditismo destacado, por meio da apresentacdo de sugestdo de calculo para a
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criacdo de um fundo constitucional compensatorio, formatado por meio do estudo da
solidez financeira dos entes locais.

O fundo de equalizagdo aqui proposto pode ser composto pelo produto da
arrecadagcdo de impostos que nao estejam legalmente vinculados. Esse sistema
corresponde a forma de garantir maior autonomia financeira aos pequenos municipios
rurais, que hoje totalizam 1.252 e possuem dificuldades na busca por um aumento de
receitas proprias, ficando altamente dependente desses tipos de transferéncias. O Fundo
de Participagdo dos Municipios utiliza como base critérios de renda per capta e
quantidade de habitantes para o enquadramento em determinado coeficiente legalmente
constituido. A proposta do Fundo de equalizagao financeira utiliza como base a solidez
financeira dos pequenos municipios para fins de concretizacdo de direitos de forma
igualitaria a todos os cidadaos, dentro de suas regionalidades, crengas e costumes.

O fundo de equalizagao financeira municipal pode ser um mecanismo para alinhar
(n&o nivelar) a forga financeira dos municipios de um estado federal. Os recursos
financeiros alocados devem permitir que os municipios realizem suas tarefas sob sua
prépria responsabilidade financeira em particular. Por meio da equalizagdo financeira
municipal, uma série de objetivos (financeiros) devem ser cumpridos, que se manifestam
nas funcdes de equalizacdo financeira municipal. As fungdes da equalizagao financeira
municipal poderiam incluir: uma espécie de fungdo de alocacdo, sendo uma fungao
central da equalizacéo financeira municipal. A fungdo de alocacao restaria baseada no
fato de que sempre ha escassez de recursos. No que diz respeito a equalizagao
financeira municipal, os recursos financeiros totais disponiveis na Unido devem ser
distribuidos de forma eficiente horizontalmente (entre os municipios) e verticalmente (com

os estados e os municipios).
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