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1. Na estrutura complexa do Estado Federal atuam forgas
contraditérias e ja se observou que nela coexistem o principio
unitario e o principio federativo. H4 no Estado Federal um soé
Estado, que o torna distinto da Confederacdo de Estados, e, de
outro lado, essa forma estatal compreende uma pluralidade de
Estados vinculados pelo lago federativo, e nisso ele se diferencia
do Estado unitario (Cf. R. Carré de Malberg — «Contribution a
la Théorie Générale de I'Etat» — vol. | — Recueil Sirey —
Paris — 1920 — pég. 102). A dualidade estatal projeta-se na
pluralidade dos ordenamentos juridicos dentro da concepcdo
tridimensional dos entes federativos: a comunidade juridica total
— O Estado Federal —, a Federagdo, uma comunidade juridica
central, e os Estados-membros, que sido comunidades juridicas
parciais (Cf. Hans Kelsen — «Teoria Generale del Diritto e dello
Stato» — 1952 — Edizioni di Comunitd — Mildo — pég. 322).
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A Constituicao Federal é o instrumento de integracdo dessa
estrutura complexa de Estados e de ordenamentos juridicos.
Dai a estabilidade nomativa que é essencial a natureza do Estado
Federal pela aderéncia da forma de Estado ao documento
constitucional.

2. Sendo multiplo na sua edificagdo constitucional, o
Estado Federal ndao se acomoda a uma concepgdo Unica e
exclusiva, repartindo-se, ao contrario, em espécies varidveis no
tempo e no espacgo: federalismo dual, federalismo centrifugo,
federalismo centripeto, federalismo de segregacado, federalismo
classico, novo federalismo e federalismo cooperativo. Na diversi-
dade de seus tipos constitucionais e histéricos, recolhe-se,
entretanto, elementos definidores, as vezes mais nitidos e cons-
tantes, outras vezes fluidos e imprecisos, mas, de qualquer
forma, presentes na estrutura federal: a composicao plural dos
entes estatais, a indissolubilidade do vinculo federativo, a repar-
ticdo de competéncias, a autonomia do Estado-membro, a inter-
vencdo federal, o sistema bicameral, a reparticao tributaria, a
existéncia de um Supremo Tribunal, dotado de jurisdigdo conclu-
siva na interpretacdo e na aplicacdo da lei federal e da Consti-
tuicdo Federal, conforme o modelo federal norte-americano, ou
de um tribunal Constitucional Federal, para exercicio concentrado
da jurisdic¢ao constitucional, na mais recente criagao do federalismo

europeu.

3. A Constituicdo Federal de 1967 e suas Emendas Cons-
titucionais ulteriores mantiveram essas caracteristicas formais do
Estado Federal, o qual a Constituicdo protegeu com a intangibi-
lidade, quando tornou defeso ao poder constituinte de revisao
abolir a Federacao (Art. 46, § 1°).

As caracteristicas formais e externas podem desempenhar a
funcdo do disfarce ou da mascara, escondendo da visdo exterior
a realidade interior da face, de modo a operar a separacao entre
o Estado Federal formal e o Estado Federal real, que a mascara

dissimulou e encobriu.
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Tornou-se generalizada a impressdao de que, ndo obstante
as caracteristicas formais do Estado Federal que a Constitui¢do
acolheu, o federalismo brasileiro encontra-se esmagado pela
exacerbacdo centralizadora de poderes e de competéncias da
Unido, convertendo o federalismo constitucional em federalismo
puramente norminal e aparente.

A difundida insatisfacdo com o modelo federal brasileiro
esta reclamando a proposta de reconstrucao federativa, objetivando
eliminar o conflito entre a Federagdo intangivel na norma abstrata
da Constituicdo e a Federacao desfigurada pela centralizacdo
autoritaria e absorvente dos poderes federais.

4. Como é geral a conviccdo de que se deve retificar essa
deformacgao, que se localiza na Constituicdo vigente, cabe, entao,
examinar quais as solugdes adequadas a esse proposito de recons-
trucao federativa. Pela ordem de grandeza, impde-se rever a
técnica constitucional da reparticdo de competéncias, pois nela
reside a fonte de onde brota a tendéncia centralizadora da
Federacdo. Em noventa anos de federalismo republicano poucas
inovacdes se introduziram na técnica brasileira da reparticdo de
competéncias. Continuamos fiéis ao sistema norte-americano dos
poderes enumerados da Unido e dos poderes reservados aos
Estados. Na sua origem, admitiu-se que essa técnica nao sé
explicitaria, desde logo, os poderes nacionais da Unido, como
também permitiria que, no tempo, os Estados-membros fossem
progressivamente absorvendo os poderes novos e nio incluidos
na expressa catalogagao dos poderes federais. A dindmica dos
fatos frustrou essa expectativa, seja pela revelacdo judiciaria dos
poderes implicitos da Unido, na area da Constituicdo estéatica,
seja pela mudanca constitucional freqiiente, fazendo com que
toda Constituicdo ulterior alargasse progressivamente o campo
dos poderes da Unido com reflexos negativos no dominio dos
poderes reservados aos Estados, submetidos ao sucessivo retrai-
mento qualitativo e quantitativo de sua matéria.

E hora de abandonar a rigidez da técnica do federalismo
classico para consagrar solugdes modernas, dotadas de maior
flexibilidade operacional e que, assegurando o primado da Unido
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soberana nos assuntos de sua competéncia nacional, ndo inibam,

de outro lado, a exploragdo das potencialidades dos Estados-
membros.

A Austria, a Alemanha Ocidental e a India criaram formas
constitucionais inovadoras, em matéria de reparticio de compe-
téncias, apresentando experiéncias que devem ser consideradas
na remocao de area critica e comprometedora do funcionamento
das instituicées do federalismo brasileiro.

A A Constituicdo da Austria, de 1° de outubro de 1920, revi-
gorada em 1945, distribuiu e enumerou as matérias da compe-
téncia da Unido e dos Estados em trés niveis distintos:

A. Legislagdo e execucdo da Federacdo (Art. 10-1 até 17).

B. Legislacdo da Federacdo e execucdo dos Estados (Art.
11-1 até 5).

C. Legislacdao de principios (grundsatze) da Federagdo e
legislagdo de aplicacdo e de execucdo dos Estados (Arts. 12-1
até 8). Duas regras adicionais completam a reparticdo de com-
peténcias. Uma, dispondo que a matéria nao deferida pela
Constituicdo Federal a legislacdo ou a execucdo federal remanes-
cera no dominio da ac¢do autébnoma dos Estados (Art. 15). A
outra regra esclarece que sendo reservada a Federagao apenas a
legislagdo de principio, a regulamentacdao complementar, dentro
do quadro fixado pela lei federal, cabera a legislagdo do Estado-
membro (Art. 15-6). A lei federal pode fixar prazo nao inferior
a seis meses nem superior a um ano, para que o Estado elabore
a lei de aplicacdo. Se ndo observar esses prazos, a competéncia
para elaborar a lei de aplicacdo é devolvida a Federagdo. Na
Austria, a reparticao tributaria entre a Unido e os Estados nao
é regulada diretamente na Constituicdo Federal, para constituir
objeto separado da Lei Constitucional de Finangas (Finanz-Verfas-
sungs-gesetz).

A Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha
(Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland), de 23 de maio
de 1949, prosseguiu e desenvolveu a reparticdo de competéncias
originariamente sistematizada pela Constituicdo Federal da Austria.
A distribuicido material de competéncias é precedida de regras
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enunciadoras de principios, que sdo as matrizes da légica cons-
titucional aplicada ao dominio da reparticio de competéncias,
de modo a inspirar a interpretacdo do texto. Dai as trés regras
introdutérias que fixam os fundamentos do sistema alemao:

1. Os Estados tém o direito de legislar quando os poderes
legislativos ndo forem conferidos a Federagdo (Art. 70-1).

2. As competéncias da Federagdo e as dos Estados sao
delimitadas pelas disposi¢cdes constitucionais sobre a legislacéo
exclusiva e a legislacdo concorrente (Art. 70-2).

3. Nas matérias da legislacdo exclusiva da Federacdo, os
Estados poderdo legislar, se forem autorizados pela lei federal
(Art. 71).

4. Nas matérias da legislacdo concorrente, os Estados podem
legislar enquanto a Federacdao nao fizer uso de seu poder (Art.
72-1). A competéncia da Federacdo na matéria da legislacédo
concorrente, que é a mais extensa da reparticdo de competéncias,
nao depende de sua vontade discricionaria, mas da caracterizada
necessidade de regulamentacdo legislativa federal com funda-
mento em requisitos que a Lei Fundamental explicitamente
enunciou nas seguintes regras:

I. quando uma questdo ndo couber na regulamentacao
eficaz da legislacdo dos diversos Estados;

II. quando a regulamentacdo pela lei estadual afetar os
interesses de outros Estados; ou

lIl. quando assim exigir a protecdo da unidade juridica ou
econdmica, e notadamente a manutencdo da homogeneidade das
condi¢des de vida fora do territério de um Estado (Art. 72 - (2)
3k

Apés o enunciado dessas regras matrizes, a Lei Fundamental
da Republica Federal da Alemanha estabelece a reparticdo material
de competéncias em trés planos destacados:

A. Legislagdo exclusiva da Federagao (Art. 73-1 até 11).
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B. Legislacdo concorrente da Federagdo e dos Estados (Art.
73-1 até 23).

C. Legislacdo de regras gerais (Rahmenvorschriften) da
Federacdao (Art. 75-1 até 5).

A Constituicdo da India, de 26 de janeiro de 1950, adotou
o sistema da reparticao integral de competéncias concebido em
trés listas: Lista da Unido, Lista Concorrente e Lista dos Estados
(Arts. 245 e 246).

A Lista | ou Lista da Unido discrimina 97 matérias incluidas
na competéncia federal exclusiva; a Lista Il ou Lista dos Estados
enumera 66 atribuicbes que identificam a competéncia estadual
exclusiva, e a Lista Ill ou Concorrente individualiza 47 matérias,
para o comum exercicio da competéncia da Unido e dos Estados.

A inovadora reparticdo de competéncias concebida nas Cons-
tituicdes da Austria, da Alemanha Federal e da India, veio conferir
notavel flexibilidade e aprecidvel enriquecimento a técnica que
individualiza o Estado Federal no campo das formas estatais.
Deu-se nova substancia a atividade legislativa do Estado-membro,
permitindo-lhe o ingresso no amplo setor da legislacdo federal,
sem prejuizo das regras de coexisténcia, que demarcam, com
maior amplitude do que na técnica dual do federalismo norte-
americano, as fronteiras normativas do Estado Federal. Essa
reparticdo, flexivel nos seus movimentos e diversificada na sua
matéria, é instrumento capaz de preservar o duplo ordenamento
do Estado Federal, impedindo que o crescimento progressivo dos
poderes federais venha absorver, na exaustividade dos poderes
enumerados, a matéria indeterminada dos poderes reservados. De
outro lado, inserindo-se na concep¢do moderna do federalismo
cooperativo, a participacdo dos Estados em matéria legislativa
mais ampla permitira o afeicoamento das normas da legislagéo
federal de principios e de regras gerais as peculiaridades econd-
micas, sociais e culturais de cada Estado, mediante o desenvolvi-
mento de particularidades que a absorvente e unificadora legislagéo
federal central geralmente desestimula e ignora. As federacdes
continentais, como a brasileira, marcadas por disparidades
regionais, encontrardo nessa técnica um poderoso instrumento de
modernizagdo e de permanéncia no tempo.
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E certo que o alargamento dos poderes federais ndo decorre
simplesmente de preferéncia formal por esta ou aquela técnica
de reparticdo de competéncias. As causas dessa concentragao de
poderes residem nas mudangas operadas no comportamento do Es-
tado moderno, na passagem do liberalismo econdmico para o
intervencionismo, o dirigismo, e nas formas mais amplas da
atividade social e econdmica do Estado. As exigéncias centrali-
zadoras do Estado intervencionista e dirigista concentraram na
Unido, como centro do poder nacional, os instrumentos da
intervencao e da direcdo nacional da economia. A reparticdo de
competéncias serviu a esses objetivos, ampliando os poderes
federais, o que acarretou o automatico sacrificio do residualismo
dos poderes estaduais.

Sem prejuizo do comando da Unido, que é indispensavel a
aceleracdo do desenvolvimento nacional e ao exercicio de poderes
soberanos, deve-se admitir que a profundidade adquirida pela
expansao dos poderes centrais reclama nesta fase do federalismo
brasileiro uma revisdo na area da competéncia federal, de modo
a aparelhar o Estado-membro com os instrumentos de acdo do
Estado-moderno, pois no ambito estadual ja repercutem intensa-
mente as transformacdes desencadeadas pela industrializacédo, a
massificagdo dos grandes centros urbanos e as exigéncias do
intervencionismo econdémico e social.

A luz desses pressupostos, a renovagdo da reparticdo de
competéncias aqui preconizada conduziria a8 implantacdo de uma
descentralizacdo legislativa dentro do ordenamento federal e essa
descentralizacdo ampliaria a incipiente experiéncia federal brasi-
leira no dominio da legislacdo estadual complementar ou supletiva
(Constituicdo Federal de 1934, arts. 5%, §§ 3° e 7° — IlIl. Consti-
tuicdo Federal de 1946, art. 6°. Constituicio Federal de 1967,

art. 8°, § 2°. Constituicdo Federal Emendada de 1969, art. 8¢,
paragrafo Gnico).

5. A intervencao federal é instituto inerente ao Estado
Federal, para nele desempenhar a funcio estabilizadora do com-
plexo ordenamento federativo. E remédio para manifestacdes
patolégicas, casos extremos de tumores malignos no organismo
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federal. A Republica Federal, no modelo classico da Constituigao
de 24 de fevereiro de 1891, concebeu a intervencdao para casos
limitados e andmalos, dentro da vocacdo autonomista do consti-
tuinte republicano. Campos Salles exprimiu esse sentimento da
Repulblica nascente quando impugnou os propésitos de regula-
mentacdo do artigo 6° da Constituicdo de 1891 com as palavras
candentes da metafora que encerrava sua adverténcia: «Se é
possivel um corpo politico ter coracédo, eu direi que neste momento
estamos tocando o coracdao da Republica» (Documentos Parla-
mentares — Intervencdo nos Estados — Regulamentacao — 1891
— 1898 — volume 1 — 1913 — péag. 302). A pratica do
regime afastou-se dos escripulos do republicano da propaganda
e perdeu-se, afinal, toda a cerimdnia em matéria de intervengao,
quando ela se tornou a regra geral em flagrante dissidio com a
excepcionalidade contida na norma constitucional. Na evolucéo
do instituto, passou-se do minimo de intervengdo, configurado nos
casos restritos da norma constitucional, para alcangar o maximo
de intervencdo real na pratica intervencionista da Primeira Re-
publica. Paradoxalmente, do méaximo de intervencdo normativa,
pela ampliagcdo dos casos de intervencdo no texto constitucional,
caminhou-se para o minimo de intervencdo federal real sob a
vigéncia das Constituicoes Federais de 1934, 1946 e de 1967.
Na verdade, os casos constitucionais reais de intervengao federal,
notadamente a partir da Constituicdo de 1946, contrastam com
a extensdo consagrada ao tema no dominio formal da intervencao
federal. Esse distanciamento entre o normativo e o real indica
que uma transformacdo ocorreu na éarea da intervencdao nos
Estados e outras formas de agdo acabaram dispensando a utili-
zacdo traumatizante da intervengdo federal. O desuso da inter-
vencdo federal, como instrumento coercitivo nas relacdes entre a
Unido e os Estados, recomenda a revisdo da Constituicao Federal
vigente no campo da intervencao federal para suprimir o casuismo
exagerado que se alojou no seu texto, exprimindo desconfianca
doentia na conduta andmala dos Estados. A intervencao para
reorganizar as finangas dos Estados, por exemplo, que as Cons-
tituicoes de 1934 (art. 12 — VI) e de 1946 (art. 7° — VII)
resumidamente condensavam em um caso, triplicou-se na Cons-
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tituicdo atual, para transformar em motivo de intervencao a falta
de entrega de quotas tributarias e a adogéo, no Estado, de medidas
ou a execucdo de planos econdmicos ou financeiros, em desacordo
com as diretrizes estabelecidas em lei federal. Este altimo caso,
ndo obstante a prudente exigéncia de lei, denuncia a consagracao
circunstancial de ambiciosa versédo tecnocratica de planejamento
central, que a concepgdo constitucional da ordem econdmica e
social ndo autoriza. A prépria intervencdo para restabelecer a
ordem publica perturbada ou coibir ameaca de perturbagéo,
desacompanhada da clausula da requisicdo do Governo estadual
(art. 10 — IIl), perdeu muito de sua eficacia pela mobilizagédo
federal mais rapida e direta das Medidas de Emergéncia, do
Estado de Sitio e do Estado de Emergéncia (arts. 155/159). A
revisdo do texto, para ajusta-lo as finalidades do instituto, condu-
ziria a eliminacdo de casos de intervencao que ali se acham deslo-
cados, como o da «corrupcdo no poder publico estadual (art.
10 — I, finis) e o relativo aos impedimentos de Deputado estadual
(art. 10 — VIl — alinea g), para os quais a legislacdo oferece
corretivos adequados, sem a necessidade de deflagrar o curto-
circuito da autonomia estadual.

6. A autonomia do Estado-membro é requisito basico para
qualificar a natureza do Estado Federal e sem ela a coletividade
estadual nao se distinguiria da Provincia do Estado unitario
dotada de descentralizacdo administrativa. Desde a Constituicdo
Federal de 1891 (art. 63), a autonomia do Estado pressupde,
necessariamente, a capacidade de auto-organizacdo, mediante a
elaboracdo da Constituicdo e das leis que vdo preencher o
ordenamento auténomo do Estado. E certo que essa capacidade
de auto-organizacdo, sendo peculiar a ente auténomo, ndo pode
exteriorizar-se em competéncia incondicionada, que os Estados
ndo dispdem. E natural que se submeta o poder constituinte
do Estado-membro as limitacdes impostas pelos principios
constitucionais que definem a fisionomia do federalismo consti-
tucional e assegurem a primazia da Unido na matéria de sua
competéncia. Por isso, o poder constituinte do Estado-membro,
seja o originario como o de revisdo, é sempre um poder consti-
tuinte derivado, pois tem sua sede e suas limitages na Consti-
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tuicdo Federal que o consagrou. As normas centrais da Constitui¢cdo
Federal condicionam a atividade do constituinte estadual e tra-
cam-lhe o campo de sua atuacdo auténoma. A Constituicao
Federal de 1891 e as Constituicdes Federais posteriores sempre
fixaram essa precedéncia das normas constitucionais centrais
sobre as normas constitucionais estaduais. A diferenca substancial
entre essas Constituicbes Federais localiza-se no preenchimento
do conteddo material dos principios constitucionais federais, e
ndao propriamente, sobretudo a partir da Constituicdo Federal de
1934, na técnica da limitacdo e do controle do ordenamento
constitucional do Estado-membro, que é elemento comum a todas
elas, ndo obstante a intensidade varidvel no exercicio desse
controle em fun¢do da designacdo quantitativa e qualitativa dos
principios constitucionais centrais. Da indeterminacdo de seu
contetdo, que assinalou o texto originario da Constituicdo Federal
de 1891 (art. 63), modelo classico do federalismo brasileiro,
passou-se ao contetido expansivo e transbordante, como na Cons-
tituicdo Federal de 1967 e suas Emendas (art. 10 — VIl —

alineas a até g — 13 —| até IX). A conseqiiéncia final desse
processo expansivo — que estd impondo a revisdo depuradora
dos transbordamentos — é a transformag¢dao da Constituigao

Federal em Constituicdo Total, que paralisa o razoavel esforgo
criador do constituinte estadual, submetido ao processo de uni-
formizacdo dos ordenamentos estaduais com sacrificio das pecu-
liaridades locais. A Constituicido Estadual tornou-se o produto
da passiva transplantacio de normas simétricas que jorram da
Constituicdo Federal e desaguam no ordenamento pré-confeccio-
nado da Constituicdo Estadual. A longa experiéncia brasileira do
federalismo constitucional, que tem proporcionado criagdes sin-
gulares no Direito Constitucional Federal, aconselha uma parada
e uma inversdao nessa tendéncia centralizadora, para retirar do
capitulo dedicado aos Estados (art. 13) tudo o que nele representa
o policiamento despersonalizador e intimidante da Constituicao
Federal. A tendéncia uniformizadora e centralizante converteu em
principios constitucionais de obrigatéria observéancia pelos Estados
as regras da Constituicdo Federal que disciplinam o processo
legislativo, a elaboracédo do orgamento, a fiscalizacdo or¢camentéaria
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e financeira, a funcdo puablica, a fixacdo de subsidios, a emissao
de titulos da divida publica, a perda do mandato de Deputado
ou Senador e a composicdo dos Tribunais de Contas (art. 13
— il até 1X).

A mutilacdo da autonomia estadual prossegue na intromissao
da Unido na competéncia tributaria do Estado, para conceder
isencdes de impostos estaduais (Constituicdo federal, art. 19,
§ 29), converter o Presidente da Republica em titular de iniciativa
de ato normativo federal e nele fixar aliquotas maximas do impos-
to estadual de circulacdo de mercadorias nas operacdes internas,
interestaduais e de exportacdo (Constituicado Federal, art 23, §
5°), ou ainda se valer de iniciativa federal do Presidente da
Republica, para estabelecer limitacbes federais ao montante da
divida consolidada dos Estados; fixar taxas de juros e outras
condi¢gbes nas obrigacdes lancadas pelos Estados, e mesmo
proibir a emissdo e o lancamento de titulos estaduais da divida
consolidada, vedando ao Estado a captacdo da poupanca publica
(Constituicdo Federal, art. 42-V). Outra disposicdo constitucional
que se distancia da autonomia do Estado e se identifica com a
filosofia centralizadora da Constituicdo vigente é a que converteu
a concessdo de isencdes do imposto estadual sobre a circulacdo
de mercadorias (ICM) em matéria de competéncia pluriestadual,
na via instrumental dos Convénios celebrados entre os Estados,
sob a vigilancia e o comando indissimuldvel do Governo Federal,
como impde Lei Complementar em desdobramento da norma
constitucional (Constituicdo Federal, art. 23, § 6°. Lei Comple-
mentar n° 24, de 07 de janeiro de 1975, art. 2°). E fora de
davida que, ndo obstante os invocaveis propésitos de harmo-
nizagdo tributaria, a regra que subtraiu a cada Estado-membro
o poder de isentar na area do principal imposto de sua politica
fiscal fere e lesa o exercicio da competéncia tributaria estadual.
Por outro lado, em discutivel ampliacdo do conceito de ISENCAOQ,
a lei complementar incluiu nesse dominio beneficios de outra
natureza, os quais também ficaram vedados de modo a anular
qualquer tentativa fora da imperiosa fiscalizagdo central. E para
tornar eficaz esse comando centralizador, o legislador criou as
sancbes ameacadoras da suspensdo das quotas do Fundo de
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Participacdo, dos impostos especiais e a presuncdo de irregula-
ridade das contas do exercicio (Lei Complementar n° 24, art.
89, paragrafo Unico). Os Municipios também nzZo escaparam a esse
tratamento, pois a parcela que a eles se destina do ICM esté
gravada com as mesmas proibi¢des, embora a norma constitucional
tenha no Estado o unico destinatario das limitacbes que ela
concebeu (Lei Complementar n° 24, art. 99).

A concepcdo anti-federativa que se consagrou na Consti-
tuicido é responsavel pelo principio que autoriza a criacdao de
Estado na via exclusiva da lei complementar (Constituicao Federal,
art. 39), bastando a manifestacdo unilateral dos 6érgaos federais
cem total indiferenca pela vontade da unidade federativa interes-
sada. Rompeu-se, desnecessariamente, com a sedimentada tradicdo
de nosso Direito Publico Federal, recomendando na formacao de
novos Estados a aquiescéncia das respectivas Assembléias Legis-
lativas, em deliberacdes reiteradas (Constituicio Federal de 24
de fevereiro de 1891, art. 4°. Constituicio de 16 de julho de
1934, art. 14), requisito que recebeu, no artigo 2° da Constituicao
Federal de 18 de setembro de 1946, o acréscimo do «plebiscito
das populacdes diretamente interessadas», para que se pudesse
finalmente alcancar a aprovacao do Congresso Nacional, na udltima
fase do ato complexo de criacdo de nova unidade do Estado

Federal.

A Constituicdo Federal vigente ndo se limita a definir a
autonomia municipal e a fixar o seu contido, o que é benéfico
a defesa e preservacdo da autonomia (art. 15). Ultrapassou esses
cuidados e concebeu lei complementar federal que dispde sobre
os requisitos minimos de populacdo e renda publica, bem como
a forma de consulta prévia as populacdes, para criacdo de
Municipios (art. 14), matéria que sempre se contemplou, origi-
nariamente, na darea do Direito Estadual, agora submetido ao
estilo paternalistico da legislacdo federal. A Constituicdo podou
a autonomia local tornando matéria federal a fixacdo da remu-
neracao dos Vereadores (art. 15, § 2°) e desfigurou a autonomia
estadual, para designar, exaustivamente, os casos de intervencado
do Estado no Municipio (art. 15, § 3¢, letras a até f) e fixar,
rigidamente, o nimero méximo de Vereadores Municipais (art.
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15, § 4°), como se a transposicdo da regra numérica, pelo
alargamento da representagdo local, pudesse comprometer a pra-
tica do governo representativo. Essa preocupacdo unitaria de
preordenar, verticalmente, a organizacdo do Estado-membro no
quadro expansivo da Constituicdo Federal projetou-se na mode-
lagem prévia do Poder Judicidrio dos Estados, técnica que, no
exercicio razoavel da competéncia, se justificaria pelas nobres
inspiracbes de defesa da magistratura estadual em face de
abusos do poder politico, mas que se exacerbou, para introduzir
na Constituicdo Federal principios e regras da organizacao judi-
ciaria dos Estados (art. 144 — 1l — a, finis e c; VI, § 1¢, a, finis,
8 6°), matéria inerente ao principio federativo da auto-organizacao
na area indevassavel dos poderes estaduais reservados.

Ndo se deseja, como se acentuou, autonomia estadual sem
limitacdes, pois estas sdo inerentes ao conceito juridico-politico
da autonomia. Propde-se a revisdo da tendéncia de centralizacao
normativa que se aclimatou na Constituicido Federal de 1967
e suas Emendas, anulando o exercicio da competéncia de auto-
organizagao do Estado-membro. Por outro lado, a eficaz defesa
da Constituicdo e da legislagdo federal, quando seus preceitos
forem violados no ordenamento estadual, encontra no Supremo
Tribunal Federal o mais autorizado e conclusivo intérprete. E o
que vem demonstrando a fecunda atividade do Supremo no
controle da constitucionalidade da Constituicdo e das leis esta-
duais, mediante o poderoso instituto da Representacio de Incons-
titucionalidade, criagdo do Direito Constitucional brasileiro, que
representa acréscimo substancial a versdao norte-americana do
controle judiciario da constitucionalidade das leis.

7. A participagdo do Estado-membro na organizacio da
Federacdo € um dos tragos dominantes do federalismo, de modo
geral, e do federalismo brasileiro, de modo particular. Essa
participagdo conduziu ao sistema bicameral e a presenca pres-
tigiosa do Senado Federal, erigido & categoria de Camara dos
Estados, como sempre afirmaram as nossas Constituicées Federais
(Constituicdo Federal de 1891, art. 30. Constituicdo Federal de
1934, art. 89. Constituicdo Federal de 1946, art. 60. Constituicao
Federal de 1967, art. 43). Qutra forma de manifestacdo dessa
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participagdo estadual na formacdo da vontade federal consubs-
tancia-se no reconhecimento aos Estados-membros, por suas
Assembléias Legislativas, de apresentarem a proposta de emenda
da Constituicao Federal. A proposta estadual, nessas condicoes,
exprime a vinculacdo federativa e reforca os lagos de solidarie-
dade entre a Federacdo e os Estados. A iniciativa de proposta
estadual de emenda a Constituicio Federal constitui tradigao
sedimentada no Direito Publico Republicano, desde a Constitui¢ao
Federal de 1891 (art. 90, § 1°), e se prolongou nas Constituicées
Federais de 1934 (art. 178, § 1° alinea b e § 2°), de 1946 (art. 217,
§ 1°) e de 1967 (art. 50, § 4°). Todavia, a Emenda Constitucional
Federal n* 1, de 17 de outubro de 1969 (art. 47 — | — 1I),
retirou acs Estados-membros o exercicio dessa competéncia tipica
da forma federal de Estado. A Emenda Constitucional Federal n°
11 (art. 47 — | e 1l), de 13 de outubro de 1978, nao restaurou
a competéncia perdida pelos Estados. A tarefa restauradora fica
aberta ao constituinte federal, ndo tanto por devocdo as formas,
mas por respeito a substancia das coisas.

8. A discriminagcdo das rendas tributdrias € uma questao
critica na organizacdo federal. Desde a constituinte republicana
de 1891, a matéria vem despertando antagonismos que favorecem
o dissidio das tendéncias conflitantes. Naquela Assembléia, Jalio
de Castilhos, insurgindo-se contra solucdo que lhe parecia preju-
dicial aos Estados, denunciou «a partilha do ledo», que tomava
para a Unido as fontes mais produtivas (Agenor de Roure — «A
Constituinte Republicana» — vol. | — Rio de Janeiro — Imprensa
Nacional — 1920 — pég. 117). Ruy Barbosa, entdo Senador
pela Bahia e Ministro da Fazenda, antevia nas resisténcias ao
plano da discriminacdo de rendas consagrado no Projeto do
Governo Provisério, a «ruina da Unido» pelo seu empobrecimento
(Agenor de Roure — idem — idem — péags. 120/21). O Senador
Leopoldo de Bulhdes tornou evidente a insatisfagado com a solugao
finalmente adotada pela nossa primeira Constituicdo Republicana,
propugnando a revisdo da discriminacdo de rendas no dia em
que se promulgava a Constituicdo (Agenor de Roure — idem —
idem — pég. 171).
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A evolucdo do comportamento da receita tributaria demonstra
que se aprofundou a vantagem da Unido e retraiu-se a participacao
do Estado no quadro da discriminagdo de rendas. Enquanto se
estimou, por exemplo, a receita TRIBUTARIA da Unido, para o
exercicio financeiro de 1981, em Cr$ 1.468.545.400. (um trilhdo,
quatrocentos e sessenta e oito bilhdes, quinhentos e quarenta e
cinco milhdes e quatrocentos mil cruzeiros), a receita total do
Estado de Minas Gerais, para igual periodo, é da ordem de Cr$
158.369.647.000,00 (cento e cinqiienta e oito bilhdes, trezentos
e sessenta e nove milhdes, seiscentos e quarenta e sete mil
cruzeiros), nesse computo incluida a receita oriunda de trans-
feréncias correntes da Unido, representando Cr$ 38.038.448.000
(trinta e oito bilhdes, trinta e oito milhdes, quatrocentos e qua-
renta e oito mil cruzeiros).

A magnitude da receita tributaria federal contrasta com a
fragilidade dos recursos atribuidos pela Constituicao Federal as
demais 6rbitas do Governo, como revelam os indices da composigao
da receita publica global do Brasil, divulgados pelo Instituto de
Pesquisas Econdmica e Social:

IR L e e i A, 76%
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(Fonte: Conferéncia do Ministro Ewald Pinheiro, do Tribunal de Contas
da Unido, publicada no «Diéario Oficial da Unido», de 02 de janeiro de
1980, pag. 52).

O contraste entre recursos federais e recursos locais (esta-
duais e municipais) ainda mais se aprofunda, quando acrescen-
tamos ao campo da receita orcamentdria da Unido o volume
gigantesco dos recursos que se acham concentrados, atualmente,
nos orgaos federais da administragdo indireta, situados fora do
orcamento governamental da administracdo direta. O Relatério
do Tribunal de Contas da Unido, relativo as contas do Governo
Federal, no exercicio de 1978, registrou esse dado pouco divul-
gado do Governo Federal, que concentra recursos pletéricos nos
436 6rgaos da Administracdo Indireta, a saber: 383 autarquias,
23 Empresas Publicas, 23 Fundacdes, 3 Territios Federais, 3
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Orgdos Autdnomos e 1 Fundo. Segundo o Tribunal de Contas da
Unido, foi o seguinte o resultado apresentado, no exercicio
de 1978:

ORCAMENTO FEDERAL

RECEITA: Cr$ 357.704.780.143 (trezentos e cingiienta e sete
bilhdes, setecentos e quatro milhdes, setecentos e oitenta
mil, cento e quarenta e trés cruzeiros) (3,6%)

DESPESA: Cr$ 356.000.370.435 (trezentos e cinqiienta e seis
bilhdes, trezentos e setenta mil, quatrocentos e trinta e cinco
cruzeiros) (3,6%).

ORGAOS DA ADMINISTRACAO DESCENTRALIZADA

RECEITA: Cr$ 9.545.153.730.774 (nove trilhdes, quinhentos e
quarenta e cinco bilhdes, cento e cinqiienta e trés milhdes,
setecentos e trinta mil, setecentos e setenta e quatro cru-
zeiros) (96,4%).

DESPESA: Cr$ 9.480.905.523.949 (nove trilhdes, quatrocentos e
oitenta bilhdes, novecentos e cinco milhdes, quinhentos
e vinte e trés mil, novecentos e quarenta e nove cruzeiros)

(96,4%).
(Fonte: Sintese do Relatério elaborado pelo Ministro Luciano Brandéo
Alves de Souza, in «Diario Oficial» — Segdo | Parte | — de 9 de julho

de 1979, pags. 9591).

No mesmo periodo, o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e a Caixa Econdmica Federal movimentaram recursos
superiores aos do Orcamento da Unido. O Instituto Nacional de
Previdéncia Social, isolado, dispés de mais de quinhentos bilhdes
de cruzeiros, enquanto o or¢amento federal de 1978 arrecadou
trezentos e cinqlienta e oito bilhdes de cruzeiros.

E certo que a retirada do imposto da area da Unido e sua
passagem para a competéncia tributdria dos Estados ou dos
Municipios redundaria no agravamento das disparidades entre
os Estados, beneficiando a muito poucos, especialmente os
Estados situados nas areas prosperas e industrializadas, perma-
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necendo a grande maioria a2 margem das vantagens da mani-
pulagdo do imposto estadualizado. Os desniveis da economia
nacional conduziram a adocdo do processo da reparticdo da
receita federal, que utiliza o imposto federal arrecadado pela
Unido e redistribui parcelas ou percentuais desse imposto pelos
Estados e Municipios. O orgamento federal desempenha a funcao
do filtro, para nos valermos da «théorie du filtre» formulada por
Henry Laufenburger («Traité d’Economie et de législation finan-
cieres» — Budget et Trésor — Recueil Sirey — 1948 — pag.
233), mediante a arrecadacdo nacional da receita e a redistri-
buicdo ulterior representada nos percentuais da tributacdo para
fortalecer, sobretudo, as disponibilidades financeiras dos Estados
e Municipios mais carentes de recursos. Com o propdsito de
fortalecimento financeiro, as Constituicdes Federais de 1946 e de
1967 alargaram as formas classicas de participacao dos Estados,
estabelecendo em favor das unidades federadas a participacao
financeira em quotas de impostos federais. E técnica que se
insere no campo dindmico das relacdes intergovernamentais e
do federalismo cooperativo, desconhecida no federalismo classico
do Estado liberal. A participagdo financeira dos Estados na
receita federal surgiu na Constituicao Federal de 1946, que
contemplava a atribuicdo aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios de uma parcela da arrecadagao do imposto (nico
sobre lubrificantes e combustiveis (art. 15 — 1l e § 2°), nos
termos e fins estabelecidos em lei federal. A Constituicdo de
1946, denunciando sua indicacdo municipalista, ainda deferiu
aos Municipios, excluidos os das Capitais, 109 (dez por cento)
da arrecadacdao do imposto de renda e proventos de qualquer
natureza, em partes iguais, aplicando-se, pelo menos, metade
da importancia em beneficios de ordem rural (art. 15, § 49).
A Emenda Constitucional n° 18, de 01 de dezembro de 1965,
ainda na vigéncia da Constituicdo de 1946, deu consideravel
sistematizacao a distribuicdo da receita tributaria federal, definindo
a formacdo mais ampla dos Fundos de Participacdo dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal (arts. 20 — 21), e ampliando
a distribuicdo da receita oriunda da tributacdo (nica (art. 23).
E inegavel reconhecer, entretanto, que a politica de reparticao
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da receita federal expandiu-se na vigéncia da Constituicdo Federal
de 1967 e suas Emendas, através da vinculagdo do produto de
arrecadacao do Imposto de propriedade territorial rural aos Mu-
nicipios (art. 24 — § 1°); devolucao aos Estados, aos Municipios
e Distrito Federal das parcelas de imposto de renda incidente
sobre rendimentos do trabalho e de titulos da divida publica
pagos por essas Unidades de Governo (arts. 23, § 1° — 24, § 29);
da alimentacao crescente dos Fundos de Participagdo dos Estados,
do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios (art. 25 —
| — 1I), bem como do Fundo Especial (art. 25 — Ill) e da
receita federal distribuida aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios com apoio na tributacdo tnica sobre lubrificantes e
combustiveis, energia elétrica e minerais do pais. Trata-se de
conquista ja incorporada ao Direito Constitucional Federal, a qual
compensa, parcialmente, a extraordinaria concentracdo de recursos
na competéncia tributaria da Unido (art. 21 — | até IX), contri-
buindo, de outro lado, para reduzir desniveis da renda regional
e da renda local, especialmente nas areas mais carentes.

No exercicio de 1978, os mecanismos dos Fundos de Parti-
cipagédo aos Estados, ao Distrito Federal e aos Territérios distri-
buiram aquelas areas de Governo Cr$ 16.911.525.627 (dezesseis
bilhdes, novecentos e onze milhdes, quinhentos e vinte e cinco
mil, seiscentos e vinte e sete cruzeiros), valores vinculados ao
imposto de renda e de produtos industrializados, objeto da
reparticdo compensatdria (Sintese do Relatério, citado, «Diéario
Oficial — Secao | — Parte | —, pags. 9590).

Quanto aos Municipios, os diversos recursos tributarios a
eles atribuidos pela Unido, no exercicio de 1978, totalizaram
Cr$ 18.296.042.037,00 (dezoito bilhdes, duzentos e noventa e
seis milhGes, quarenta e dois mil, e trinta e sete cruzeiros), assim
identificados:

1. Fundo de Participagdo aos Municipios ....... Cr$ 13.286.173.195
2. Jmposto Territorial- Rural ... ...oovviiccioae s Cr$ 384.402.940
3. Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes Cr$ 3.096.260.642
4. Imposto Unico sobre Energia Elétrica ........ Cr$ 954.342.530
5. Imposto Unico sobre Minerais .............. Cr$ 574.862.730

(Sintese do Relatério, citado, pags. 9.600).
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A peniria em que vivem os Municipios brasileiros ficou
retratada no seguinte comentario do Relatério do Tribunal de
Contas da Unido:

«SOMAM 1.500 A 1.700 OS MUNICIPIOS QUE NAO TIVERAM
CONDICOES, AINDA, DE ORGANIZAR E MANTER UM NUCLEO
ADMINISTRATIVO MINIMO. SAO PEQUENAS COMUNIDADES QUE
VIVEM QUASE EXCLUSIVAMENTE DOS RECURSOS DO FUNDO DE
PARTICIPAGAO. NAO CONTAM COM ESTABELECIMENTO BANCARIO,
NAO POSSUEM UMA PESSOA COM NIVEL DE CONHECIMENTOS
BASTANTE PARA ORGANIZAR UM SISTEMA DE REGISTRO SISTE-
MATIZADO DOS RECURSOS RECEBIDOS E DOS GASTOS. FICAM
A MERCE DE ESCRITORIOS DE CONTABILIDADE, GERALMENTE,
LOCALIZADOS NA CAPITAL, QUE LHES ABSORVEM BOA PARTE DA
RECEITA...»

(Sintese do Relatério, citado, pags. 9601).

Partindo da verificacdo generalizada de que a concentragao
tributaria da Unido agigantou o orcamento federal e empobreceu
os orcamentos estaduais e locais, trés conclusdes, pelo menos,
podem ser extraidas do atual perfil da reparticao tributéria federal.
Primeira: os percentuais constitucionais da participacdao dos Esta-
dos, dos Municipios, dos Territérios e do Distrito Federal devem
ser majorados em fung¢dao da grandeza dos recursos tributarios
da Unido e de seu processo de concentracdo. Seria conveniente,
de outro lado, fixar no texto constitucional o percentual inicial e
minimo da participacdo, considerando a necessidade de seu rea-
justamento periédico. Nesta hipotese, a fixacdo de posteriores
percentuais de participagdo nos impostos federais passaria a
constituir objeto de Resolucdo do Senado Federal, mediante
iniciativa exclusiva. A introducdo do Senado nessa matéria corres-
ponde a uma tendéncia ja consagrada no Direito Constitucional
Federal, para o exercicio de atribuicdo inerente & Camara dos
Estados. Segunda: Simplificar o processo de entrega dos recursos
captados nos Fundos de Participagdo e na receita federal da
tributac@o unica, de forma a eliminar a subordinacio das entidades
beneficiadas as autoridades federais, que a Emenda Constitucional
n® 17, de 02 de dezembro de 1980, nao eliminou do texto da
Constituicao Federal vigente (art. 25, §§ 2° e 3°), refletindo o
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comando autoritario do processo de reparticdo da receita federal,
incompativel com a fase atual de nossa evolucdo politica e cons-
titucional. O controle e a liberagdo das quotas tributarias foram
melhor concebidos na Emenda Constitucional n° 18, de 1965,
que se limitava a prever a competéncia do Tribunal de Contas
para calcular e autorizar a aplicacdo dos Fundos, efetuando-se a
sua entrega, mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais
de crédito (art. 21 — § 1°), sistema que deve ser restaurado
na sua plenitude para que se possa alcancar a finalidade da
nerma constitucional de cooperacio financeira entre as unidades
de governo. Terceira: Impde-se devolver ao Estado-membro a plena
competéncia legislativa em matéria do ICM, removendo a abundante
legislacdo federal de regulamentagdo exaustiva do imposto esta-
dual, notoriamente sacrificado na sua funcdo fiscal de suporte
do sistema tributario do Estado pela intromissdo do comando
federal.

9. A politica de fortalecimento financeiro dos Estados e
dos Municipios, que se vem realizando mediante a utilizacéo,
ainda insuficiente, do mecanismo compensatério da reparticao
da receita federal, ndo esgota os instrumentos empregados na
Federacado brasileira, para superar e corrigir os desniveis econd-
micos e as disparidades regionais. Superada a concepgdo da
ajuda excepcional aos Estados, que se difundiu na fase inicial
da Repuablica brasileira, sob a forma cautelosa da prestacdo de
socorros, em caso de calamidade publica, conforme dispunha o
artigo 5° da Constituicio Federal de 1891, incorporou-se ao
federalismo brasileiro, de modo empirico, a principio, e de forma
sistematica, posteriormente, o principio de que a Unido caberia
a funcdao de inverter a tendéncia negativa de processo circular
acumulativo, que vinha historicamente empobrecendo os Estados
e extensas regides do territério nacional. Demonstrou Gunnar
Myrdal que, no chamado processo de causacdo circular, o fator
negativo torna-se, simultaneamente, causa e efeito de outros
fatores negativos, pois o processo acumulativo, quando nado con-
trolado, promoveria desigualdades crescentes (Gunnar Myrdal —
«Teoria Econdmica e Regides Subdesenvolvidas» — Rio de Ja-
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neiro — 1960 — pag. 26-27). A Unido Federal, centro do poder
nacional, assumiu a missdo de promover o desenvolvimento
regional nas dareas criticas, de modo a integra-las no quadro
mais amplo do desenvolvimento nacional. A eliminacdo das
disparidades regionais ingressou na competéncia federal da
Unido para atingir os objetivos da politica nacional de desenvol-
vimento econdmico. Sem desconhecer esforgos anteriores, visando
a reducdo de disparidades regionais, especialmente no campo
das medidas governamentais de combate as secas do Nordeste,
coube a Constituicdo Federal de 1946 a iniciativa histérica de
inserir na area de atividade da Unido a promocao sistematica
do desenvolvimento regional. O constituinte de 1946 concebeu
trés planos regionais e a eles conferiu a sustentacdo da receita
tributaria federal vinculada: o plano da defesa contra os efeitos
da seca do Nordeste (art. 198), que se relaciona com a compe-
téncia federal de organizar a defesa permanente contra os efeitos
da seca (art. 5° — XllIl), no qual se despenderia quantia nunca
inferior a 39 (trés por cento) da renda tributaria da Uniao;
o plano de valorizagdo econdmica da Amazénia (art. 199), que se
tornou permanente pela Emenda Constitucional n® 21, de 21 de
novembro de 1966, nele se autorizando a aplicagdo de quantia
ndo inferior a 39 (trés por cento) da renda tributdria da Unido;
e o plano de aproveitamento total das possibilidades econémicas
do Rio Sao Francisco e seus afluentes (Atos das Disposicdes
Constitucionais Transitérias, art. 29), para o qual se destinava
a aplicacdo anual de importancia ndo inferior a 1% (um por
cento) da renda tributaria da Uniao.

Apbés a consagracdo constitucional da politica de desenvol-
vimento regional na competéncia da Unido Federal, alcancou
essa politica notavel expansdo no plano da legislacdao ordinaria,
tanto no periodo de vigéncia da Constituicido Federal de 1946,
como na atual fase da Constituicdo Federal de 1967 e suas
Emendas. A politica de desenvolvimento regional, através da
propagacao de recursos da Unido aos organismos regionais —
SUDENE, SUDAM, CODEVASF, SUDESUL, SUDECO, SUFRAMA
— integrou-se na prética do federalismo brasileiro e nele desem-
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penha relevante funcdo de equilibrio federativo, reduzindo as
disparidades regionais. Essa politica comporta, todavia, aprimo-
ramentos na sua formulagdo, para adotar instrumentos capazes
de assegurar a efetiva participacdo dos Estados no seu processo
decisério, recolhendo-se as indicagbes da razoavel experiéncia
brasileira no dominio das relagdes intergovernamentais em 6rgaos
de desenvolvimento regional.

A criacdao das Regides Metropolitanas encerra outra mani-
festacdo do desenvolvimento regional, agora sob o impulso
conjugado da Unido, dos Estados e dos Municipios, dentro da
mais recente e promissora experiéncia brasileira do federalismo
cooperativo. A Constituicdo Federal de 1967, em seu artigo 164,
deferiu a Unido a competéncia para estabelecer regides metropo-
litanas, mediante lei complementar, visando a realizacdo de
servicos comuns aos Municipios que, independentemente de sua
vinculacdo administrativa, fagam parte da mesma comunidade
sécio-econdmica. Essa nova entidade aglutinadora de municipios
situa-se no titulo constitucional da Ordem Econdmica e Social,
que tem por fim realizar o desenvolvimento nacional e a justica
social. E nessa ampla destinagdo que se introduziu a Regido
Metropolitana, para coloca-la a servico do desenvolvimento e do
bem-estar social das grandes massas urbanas que se aglomeram
e se expandem nas cidades metropolitanas e ai padecem os
sacrificios humanos e sociais impostos pelos centros metropoli-
tanos as populagbes das «megaldpolis» modernas. A Regido
Metropolitana é a entidade geo-administrativa que se criou para
o reerguimento de é&reas saturadas pelo crescimento urbano e
nelas difundir o bem-estar social. O Municipio, isoladamente,
ndo seria suficiente para realizar essas tarefas. A técnica cons-
titucional concebeu para isso a Regido Metropolitana, dentro
das tendéncias do moderno federalismo cooperativo. Implantam-se
as Regides Metropolitanas na lei federal (Lei Complementar n°
14, de 8 de junho de 1973) e na legislacdo supletiva estadual.
Recursos grandiosos estdo sendo canalizados pela Unido e pelos
Estados para enfrentar os dimensionados problemas metropolitanos
de desenvolvimento econdmico e social, saneamento basico, uso
dec solo metropolitano, transporte e sistema viario, aproveitamento
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dos recursos hidricos e controle da poluicido ambiental. Ganhando
consisténcia no mundo real da administragdo intergovernamental,
a Regido Metropolitana desencadeou a questdo de sua presenca
na estrutura do Estado Federal. A permanéncia indefinida da
Regido Metropolitana na area programatica da Ordem Econdmica
e Social ndo parece ser a melhor solugdo. Regido Metropolitana,
pessoa juridica de Governo Regional dentro do Estado-membro,
como unidade intermediaria entre o Estado e os Municipios, ou
a Regido Metropolitana concebida como Territério Regional Es-
tadual, forma de descentralizacdo administrativa de nivel autar-
quico territorial, recebendo tratamento assemelhado ao que se da
ao Territério Federal na drea da Unido? Sao opcdes entre as
véarias alternativas que se abrem ao constituinte federal e estadual,
para possibilitar a fixacao definitiva da Regiao Metropolitana no
ordenamento constitucional brasileiro.

10. A estrutura federal que a Constituicio Emendada de
1969 concebeu e projetou no plano constitucional, afastou-se da
concepcao brasileira do federalismo republicano. O carater con-
juntural e episédico das solugbes adotadas demonstram a
precariedade e evidenciam a fragilidade da estrutura que se erigiu
no terreno movedi¢co das conveniéncias politicas. A Unido tornou-
se absolutista na sua ambi¢do de poder e para servir ao autori-
tarismo do Governo Central a Constituicdo cancelou a autonomia
do Estado-membro. A forma federal de Estado pressupde a
existéncia de requisitos que lhe definem a fisionomia no quadro
das formas estatais. A forma hibrida — federal e unitaria ao
mesmo tempo — equivale a um aleijdo que torna irreconhecivel
a criatura assim concebida. A reconstrucdo do federalismo brasi-
leiro impde a eliminacéo desse hibridismo para que das cinzas
dessa destruicdo possam renascer as instituicdes de um federalismo
renovado e vigoroso. A tarefa de reconstrugio reclama a moder-
nizagdo do edificio federal, sem o sacrificio iconoclasta das
fontes permanentes da concepc¢ido federal brasileira, e assim o
novo federalismo constitucional se converters em instrumento
duradouro do desenvolvimento politico, cultural, econdmico e
social da nacdo brasileira.



