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RESUMO

O artigo analisa os dispositivos constitucionais relativos ao federalismo ao longo da histéria constitucio-
nal brasileira, buscando conciliar a analise sobre como o federalismo brasileiro funciona na prética e os
dispositivos constitucionais que se aplicam a essa instituicdo. Sao descritos os diversos desenhos constitu-
cionais da federacéo brasileira, focalizando principalmente a Constituicdo Federal de 1988 e suas emen-
das. O artigo argumenta que os principais constrangimentos enfrentados hoje pelo federalismo brasileiro
decorrem mais da dificuldade dos governos de redirecionar o rumo de certas politicas publicas e de lidar
com questdes macro-econdmicas nao-antecipadas pelos constituintes de 1988 do que de problemas decor-

rentes do desenho constitucional.
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I. INTRODUCAO

Ha mais de um século, o Brasil adotou a forma
federativa de diviséo territorial de governo. Ao longo
desse tempo, o pais conviveu com grande varie-
dade de arranjos federativos e experimentou peri-
odos de autoritarismo e de regime democratico.
Durante a vigéncia das sete constitui¢bes que re-
geram as instituicdes brasileiras apos a Republica,
as regras relativas ao federalismo fizeram parte
integrante do corpo constitucional — dai a impor-
tancia de estudar-se o federalismo brasileiro as-
sociando-o0 ao tema do constitucionalismo. Pela
intersecdo entre as regras que regem o federalis-
mo e sua constitucionalizacdo, torna-se importante
atender a convocacao de Dearlove (apud EVANS,
2001) de “trazer a constituicdo de volta” como
foco dos trabalhos sobre federalismo no dmbito
da Ciéncia Politica. Isso porque a teoria constitu-
cional busca respostas para questdes politicas
fundamentais que afetam os entes constitutivos
da federacéo, tais como “quem governa, como se
governa e quem deveria governar” (EVANS,
2001).

Apesar das controveérsias sobre as principais
caracteristicas dos sistemas federativos, existe um
consenso de que essa instituicdo tem duas dimen-
sOes principais: desenho constitucional e diviséo
territorial de poder governamental. Embora ou-
tros fatores e instituicdes tamhém sejam objeto de
analise sob a 6tica do federalismo, tais como as
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dindmicas da economia politica, da competicdo
partidaria e da chamada cultura politica, as mani-
festacBes territoriais do federalismo requerem uma
andlise ndo apenas de sua aplicagdo pratica, mas
também do ponto de vista das constituicdes. Es-
sas manifestacdes territoriais dizem respeito a di-
visdo de competéncias entre 0s entes constitutivos
e no poder Legislativo, ao papel do poder Judicia-
rio, a alocacdo de recursos fiscais e de responsa-
bilidades entre os entes constitutivos da federa-
¢do e suas garantias constitucionais.

A andlise do federalismo brasileiro ainda esta-
belece escassas ligagdes com a teoria constituci-
onal propriamente dita e também raramente foca-
liza as instituicdes politicas estabelecidas consti-
tucionalmente que regem o federalismo. Embora
aspectos importantes do sistema politico brasilei-
ro que influenciam a divisao territorial de poder e
de governo sejam objeto de varios analises por
cientistas politicos, inclusive norte-americanos,
tais como as realizadas sobre o sistema presiden-
cial e o sistema eleitoral, outras questdes que in-
fluenciam o federalismo e que foram constituciona-
lizadas, tais como o sistema fiscal, permanecem
pouco analisadas pela Ciéncia Political. Devido a
importancia que a descentralizacdo assumiu no

1 para uma excelente analise sobre a contribuicdo da Cién-
cia Politica para o entendimento do federalismo brasileiro,
ver Almeida (2001).
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Brasil posterior a 1988, a maioria dos trabalhos
focaliza o federalismo mais como sindnimo de
descentralizacdo, aliando-se ao que Gibson (2004)
classificou como a escola do federalismo como
descentralizacdo, do que associando o federalis-
mo a uma ordem politica e constitucional com
especificidades proprias. Muitos trabalhos tam-
bém analisam as relagfes que se estabelecem en-
tre esferas de governos, focalizando as chamadas
relagdes intergovernamentais, também como re-
sultado da emergéncia de politicas descentraliza-
das, mas sobretudo pelo consideravel aumento de
programas “intergovernamentalizados”, tendéncia
observada na maioria dos paises federais e unita-
rios.

O sistema federal foi introduzido em 1889 e
detalhado na Constituicdo de 1891. Como sabe-
mos, e diferentemente de muitas federacdes, a
brasileira nunca foi uma resposta as clivagens
sociais decorrentes de conflitos étnicos,
linguisticos ou religiosos. Movimentos separatis-
tas ocorreram apenas durante o periodo colonial
e no inicio do século XIX a unidade do pais ndo
era questionada. Por isso, as constituicbes brasi-
leiras ndo prevéem regras para a secessao e a de
1988 ainda estabelece que nenhuma emenda cons-
titucional pode abolir a “forma federativa de Esta-
do”. Dado que a unidade do pais ndo se constitui
em ameaca, as constituicdes sempre declararam
que “todo o poder emana do povo” e ndo da na-
cdo, do Estado ou das unidades constitutivas da
federacdo, como ocorre em muitos paises fede-
rais, sinalizando que o sistema federativo brasilei-
ro esta assentado no principio do individualismo e
n&o no das institui¢des coletivas. Nesse sentido, o
constitucionalismo brasileiro aproxima-se da tra-
digdo norte-americana, em que, baseada na con-
cepcao lockeana, os direitos fundamentais tém sua
origem nos individuos, distanciando-se da tradi-
cao da Europa continental, onde o Estado é a fon-
te dos direitos fundamentais?.

A federacdo foi criada a partir das 20 provin-
cias herdadas do sistema unitario, contando hoje
com 26 estados, o Distrito Federal e 5 561 muni-
cipios, distribuidos em cinco regides. Existe um
consenso de que as heterogeneidades econdmi-
cas entre as regides constituem-se no principal

2 Sobre as diferencas entre o constitucionalismo da Euro-
pa continental e dos Estados Unidos, ver Rosenfeld (2000).
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problema do federalismo brasileiro e os dados
mostram que a concentracdo econdmica regional
aumentou nos anos 1990, apds leve declinio re-
gistrado durante o regime militar. Tal declinio ndo
deve ser creditado, todavia, a centralizacéo fiscal
daquele regime nem a sua caracteristica autorita-
ria, mas sim as altas taxas de crescimento econd-
mico registradas por quase uma década, de cerca
de 10% a. a., que permitiram aos formuladores
de politicas publicas a adogéo de politicas volta-
das para amenizar o desequilibrio econémico en-
tre as regides.

Este artigo busca suprir a lacuna da ainda es-
cassa aten¢do ao desenho constitucional do fede-
ralismo no Brasil nos trabalhos da Ciéncia Politi-
ca. Nesse sentido, o artigo busca conciliar a ana-
lise sobre como o federalismo brasileiro funciona
na pratica com os dispositivos constitucionais que
aele aplicam-se, apesar do alerta de Riker (1975),
de que, para entendermos o funcionamento dos
sistemas federais, ndo é necessario compreender
a estrutura constitucional, mas sim as forcas re-
ais do sistema politico, os sistemas de partidos
nacionais, as préaticas politicas e as estruturas do
poder econdmico. No entanto, dada a caréncia de
trabalhos na Ciéncia Politica voltados para “trazer
a constituicdo de volta”, e embora concordando
com Riker — que a estrutura constitucional ndo
prediz, por si s6, o impacto causal das institui-
¢Oes federais ou a dinamica politica interna das
federacdes —, a descri¢do e a analise da estrutura
constitucional pode ajudar-nos a compreender
melhor como o federalismo opera, principalmen-
te em um pais como o Brasil, que possui uma
historia constitucional complexa e onde o federa-
lismo sempre assumiu realce nos dispositivos
constitucionais.

O artigo descreve os diversos desenhos cons-
titucionais da federacdo brasileira, focalizando prin-
cipalmente a Constituicdo Federal de 1988 e suas
emendas. Argumento, em consonancia com Riker,
que os principais constrangimentos enfrentados
hoje pelo federalismo brasileiro decorrem, em par-
te, mais da dificuldade dos governos de
redirecionar o rumo de certas politicas pablicas e
de lidar com questdes macro-econdmicas nao-
antecipadas pelos constituintes de 1988 do que de
problemas decorrentes do desenho constitucio-
nal. Isso mostra que existe uma distancia entre os
dispositivos constitucionais e as circunstancias
politicas e econdmicas, com as Ultimas prevale-
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cendo sobre os mandamentos constitucionais.
Argumento, ainda, que esse desenho acomoda as
clivagens regionais existentes no territdrio, que
geram, também, formas assimétricas de distribui-
céo de poder territorial3.

O artigo esta dividido em seis secbes. A proxi-
ma descreve os dispositivos constitucionais so-
bre a federacdo inscritos nas constituicdes anteri-
ores a de 1988, enquanto a secdo seguinte focali-
za a Constituicdo em vigor. A se¢do 1V analisa 0s
principios constitucionais da federacdo; a V trata
da estrutura e do funcionamento do sistema fede-
rativo, detalhando suas principais instituicdes do
ponto de vista constitucional; a VI é dedicada ao
financiamento das instancias federativas; a se¢éo
VII discute brevemente as principais mudancas
constitucionais que afetam as esferas de governo
e a Ultima secdo apresenta algumas conclusdes.

Il. FEDERALISMO NAS CONSTITUIGOES
ANTERIORES A 19884

O desenho do federalismo brasileiro pode ser
mais bem compreendido por meio de uma breve
descricéo das constituicdes anteriores a 1988. Isso
porque as constituicOes refletiram as barganhas
politicas e territoriais que ocorreram ao longo da
nossa histéria. Além disso, essas constituicdes,
enquanto refletiam as mudancas nos regimes po-
liticos, também mantiveram ou fortaleceram mui-
tos dispositivos constitucionais das constitui¢oes
anteriores, com poucas excecoes.

Debates sobre a diviséo territorial de poder ti-
veram inicio muito antes do fim da era colonial e
o principal objetivo do movimento republicano era
o federalismo e néo a liberdade, como nos mos-
tram os historiadores (CARVALHO, 1993). No
entanto, federalismo (associado a descentralizacdo)
e liberdade eram tratados como sinbnimos. A op-

3 Esse argumento est4 mais elaborado em Souza (1997;
2002; 2003). Gibson e Falleti (2004) desenvolvem o mes-
mo argumento para a constituicao e para os futuros desdo-
bramentos da Argentina como federagédo. Gibson (2004, p.
14) argumenta, ainda, que a assimetria de poder entre os
entes constitutivos da federagdo, ou seja, os estados, tem
sido largamente ignorada nas analises tedricas dos sistemas
federais, mais influenciadas pelos conflitos
intergovernamentais, ou seja, entre o governo federal e as
esferas subnacionais.

4 Esta secéo é uma versao resumida de artigo publicado
anteriormente; ver Souza (2001a).

c¢do pelo federalismo, apesar de ser inspirada na
experiéncia dos EUA, ndo foi uma simples copia
daquele sistema porque sua adog¢éo foi precedida
de debates e porque as elites regionais eram favo-
raveis a descentralizacdo, vista como sendo al-
cancavel por um sistema federal e ndo por um
sistema unitario. Apesar de algumas instituicdes
norte-americanas como o sistema presidencialista,
o federalismo e o controle de constitucionalidade
terem sido adotadas como uma das bases das ins-
tituicbes politicas brasileiras e, apesar da influén-
cia, mais tarde, das constitui¢cdes de Weimar e do
México na constitucionalizacdo dos direitos soci-
ais, 0 Brasil construiu sua propria histdria consti-
tucional ao longo da elaboracéo de suas sete cons-
tituigOes.

A primeira Constitui¢do escrita do Brasil foi
promulgada em 1824, ap6s a independéncia de
Portugal. Essa Constitui¢do delegou poderes ad-
ministrativos as entdo 16 provincias. Embora as
provincias ndo contassem com autonomia politi-
ca formal ou informal, essa delegacdo foi inter-
pretada como abrindo o caminho para uma futura
federacdo.

A Constituigdo de 1891, promulgada ap6s a
Republica, seguiu a promessa descentralizadora
do mote republicano: centralizagdo, secessdo;
descentralizacdo, unidade. Por essa Constituicéo,
recursos publicos foram canalizados para alguns
poucos estados, mostrando que a federagdo bra-
sileira nasceu sob a égide da concentragdo de re-
cursos em poucos estados e escassas relagdes
existiam entre os entes constitutivos da federa-
¢do, caracterizando esse periodo como o de uma
federacdo isolada.

Esse isolamento foi interrompido em 1930,
com o golpe de Vargas. Um das primeiras medi-
das apds o golpe foi perdoar as dividas dos esta-
dos com a Unido, inclusive a maior de todas, a de
S&o Paulo, contraida por forca dos subsidios ao
café, pacificando, assim, os possiveis desconten-
tamentos das elites regionais (LOVE, 1993). Em
1932, Vargas aprovou uma reforma eleitoral, que,
entre outras medidas, aumentou a representacdo
politica dos estados menos populosos na Camara
dos Deputados. Concebida como forma de con-
trabalancar o poder de alguns poucos estados, no
que ficou conhecida como a politica dos gover-
nadores, a sobre-representacdo dos estados me-
nos populosos permanece como um dos meca-
nismos voltados para o amortecimento das
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heterogeneidades regionais e como forma de aco-
modar as assimetrias de poder entre unidades
territoriais que registram grandes diferencas eco-
ndémicas.

A Constituicdo de 1934, escrita como resulta-
do do golpe de 1930, introduziu a tendéncia a
constitucionalizagdo de questdes sécio-econdmi-
cas e expandiu as relagdes intergovernamentais
pela autorizagdo para que o governo federal con-
cedesse as instancias subnacionais recursos e as-
sisténcia técnica. Aos municipios foram assegu-
rados recursos proprios, que seriam por eles
coletados, passando também a receber parcela de
um imposto estadual. A peculiaridade dessa Cons-
tituicdo frente as demais é que o Senado Federal
foi reduzido a 6rgdo colaborador da Camara dos
Deputados.

A constituicdo seguinte foi promulgada por
Vargas, em 1937, ap6s o golpe militar por ele lide-
rado. Vargas fechou o Congresso Nacional e as
assembléias estaduais e substituiu os governado-
res eleitos por interventores. Existe um consenso
de que uma das principais razdes do golpe seria
neutralizar a importancia dos interesses regionais
a fim de construir a unidade politica e administra-
tiva necessaria para promover a chamada moder-
nizacdo social e econdmica do pais. Um dos atos
mais simbdlicos de Vargas contra os interesses
regionais foi queimar todas as bandeiras estaduais
em praca publica. Os governos subnacionais per-
deram receitas para a esfera federal mas a mais
importante medida foi delegar ao governo federal
a competéncia para legislar sobre as relagdes fis-
cais externas e entre os estados. Ao negar aos
governos estaduais o direito de decidir sobre um
dos mais importantes aspectos de sua vida eco-
ndmica, ou seja, a definigdo das regras de trocas
de mercadorias, Vargas pavimentou o caminho
para a industrializacdo. Os desequilibrios finan-
ceiros entre os estados ndo sO persistiram mas
aumentaram: em 1945, trés estados concentra-
vam mais de 70% das receitas estaduais (MAHAR,
1976, p. 415).

Com o retorno do regime democratico, nova
Constituigdo foi escrita, a de 1946. Inicialmente
influenciada por ideais liberais, eles ndo prevale-
ceram devido ao reconhecimento de que era pre-
ciso perseguir rapido crescimento econdmico sob
a égide do governo federal. No entanto, como
democracia e descentralizagao foram transforman-
do-se, ao longo da historia, em “afinidades eletivas”,
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0S recursos para os governos locais foram privi-
legiados vis-a-vis os dos estados®. A Constituicdo
de 1946 introduziu o primeiro mecanismo de trans-
feréncias intergovernamentais da esfera federal
para as municipais, excluidos os estados, na ten-
tativa de diminuir os desequilibrios verticais de
receita, mas o critério de transferéncia ndo con-
tinha nenhum mecanismo de equalizacdo fiscal,
dado que consistia em dividir o montante a ser
transferido pelo nimero de municipios existentes
(REZENDE, 1976, p. 238). A questdo dos
desequilibrios horizontais também foi parcialmente
introduzida pela destinacdo de recursos federais
para as regides economicamente mais pobres.
Essas medidas, no entanto, tiveram efeito reduzi-
do devido ao crescimento das atividades federais,
ao aumento do ndmero de novos municipios, a
inflacdo e ao ndo-pagamento das quotas federais
aos municipios (MAHAR, 1976, p. 241).

A Constituicao de 1946 ainda manteve a mar-
ca de ter sido a de vida mais longa da histéria
constitucional brasileira. Seus dispositivos e o re-
gime democratico por ela regulado sobreviveram
a varias crises politicas: suicidio de Vargas, re-
nancia de Janio Quadros e posse de Jodo Goulart.
No entanto, ndo foi capaz de sobreviver a crise
econdmica e politica iniciada em meados dos anos
1960.

O golpe de 1964 colocou o Brasil na rota dos
regimes autoritarios que passaram a governar a
Ameérica Latina nos anos 1960. Paradoxalmente,
os militares ndo promulgaram imediatamente uma
nova Constituicdo, embora tenham feito varias
emendas a Constituicdo de 1946. A nova Consti-
tuicdo do regime sé foi promulgada em 1967 e em
1969 uma longa emenda constitucional foi edita-
da. Como se sabe, a Constituicdo de 1967-1969 e
a reforma tributéria de 1966 centralizaram na es-
fera federal poder politico e tributério, afetando o
federalismo e suas institui¢fes. Isso ndo signifi-
cou, todavia, a eliminacgdo do poder dos governa-
dores nem dos prefeitos das principais capitais.
Como demonstraram Medeiros (1986) e Ames
(1987), os governantes subnacionais foram gran-
des legitimadores do regime militar e contribui-
ram para formar as coalizBes necessarias a sua
longa sobrevivéncia.

5 Sobre a influéncia das demandas municipais na consti-
tuinte de 1946, ver Melo (1993).
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No entanto, apesar da centralizacdo dos recur-
sos financeiros, foi a reforma tributaria dos mili-
tares que promoveu o primeiro sistema de trans-
feréncia intergovernamental de recursos da esfe-
ra federal para as subnacionais, por meio dos fun-
dos de participacdo (Fundo de Participagdo dos
Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos Mu-
nicipios (FPM)). O critério de distribuicao aban-
donou a reparticdo uniforme entre os entes
constitutivos, passando a incorporar o objetivo de
maior equalizacéo fiscal pela adocao do critério de
populacdo e inverso da renda per capita. No regi-
me militar, as esferas subnacionais também rece-
biam as chamadas transferéncias negociadas, que
cresceram significativamente no periodo.

Muitos trabalhos foram produzidos sobre os
efeitos da centralizagdo fiscal sobre o federalis-
mo. Esses trabalhos podem ser divididos em dois
grupos. Um primeiro grupo, que se concentrou
nas contas publicas, mostrou que a posi¢édo fi-
nanceira dos municipios havia melhorado no pe-
riodo, ao contrario do que aconteceu com 0s €s-
tados (GRAHAM, 1987; SERRA & AFONSO,
1991). Qutro grupo interpretou a dependéncia
politica e financeira e de politicas publicas dos
entes subnacionais como um rompimento do re-
gime federativo e da federagdo (MELLO, 1976)
ou como o exemplo de uma federagdo mais for-
mal, que mascarava a existéncia de um Estado
unitéario (SELCHER, 1989).

[1l. ACONSTITUICAO DE 1988

A redemocratizagdo trouxe como uma de suas
principais bandeiras a “restauracdo” do federalis-
mo e a descentralizacdo por meio da elaboracdo
de uma nova constitui¢do. Esse compromisso fa-
zia parte do Manifesto a Nac¢ao divulgado pelos
partidos que compunham a chamada Alianca De-
mocratica, constituida em torno da candidatura
presidencial de Tancredo Neves. O compromisso
de elaborar uma nova carta constitucional gerou
entusiasmo e otimismo sobre o futuro do pais e
durante 20 meses o Congresso Nacional e Brasilia
foram o centro da vida politica brasileira, promo-
vendo um visivel exercicio de participagao politi-
ca. As regras de funcionamento da Assembléia
Nacional Constituinte ja sinalizavam que a elabo-
racdo da Constituigdo seria um processo bottom-
up, dado que ndo haveria apenas uma comissao
para propor uma primeira versdo da Constituicéo,
mas sim 24 subcomissdes, que mais tarde consti-
tuiriam oito comisses, seguida de uma comisséo

de sistematizacdo, que contava com 97 parlamen-
tares, e sessdes plenarias com duas rodadas de
votacBes nominais. Outras inovacgdes foram a per-
missdo para o recebimento de propostas de fora
do Congresso, caso contassem com a assinatura
de 30 mil eleitores, e 0 envio de sugestdes pelo
correio®,

A Constituicao de 1988 foi a mais detalhada de
todas as constitui¢Oes brasileiras. Quando apro-
vada, continha 245 artigos e mais 70 no capitulo
sobre as Disposi¢des Constitucionais Transitori-
as. Com as emendas constitucionais posteriores,
0 texto constitucional foi expandido para 250 arti-
gos no corpo constitucional e para 94 nas Dispo-
sicdes Constitucionais Transitorias, nimero se-
melhante aos das constitui¢des da india e da Afri-
ca do Sul. A tendéncia a constitucionalizagdo de
questdes consideradas importantes pode ser, por-
tanto, parcialmente creditada as incertezas decor-
rentes das mudancas de regime politico ocorridas
nesses trés paises. No caso do Brasil, também
parece refletir uma reagdo ao descaso do regime
anterior em relagéo aos dispositivos e constrangi-
mentos constitucionais’. Dessa tendéncia a
constitucionalizacdo resultou uma Constituicdo que
regula ndo apenas principios, regras e direitos —
individuais, coletivos e sociais —, mas também um
amplo leque de politicas publicas.

A questdo sobre a divisdo “6tima” entre o que
deve ou ndo ser constitucionalizado é matéria de
amplo debate, principalmente entre juristas e eco-
nomistas da area fiscal®. O debate é importante
porque envolve a decisdo sobre que matérias de-
vem ser objeto de quorum qualificado ou de
supermaiorias, que matérias ficam excluidas do
processo politico (as clausulas pétreas das cons-
tituicBes) e quais as que ficam submetidas as de-
cisdes majoritarias, ou seja, aquelas que devem
ser objeto de leis ordinarias. Além do mais, o tema
da constitucionalizacdo remete também a capaci-
dade do governo de implementar os dispositivos
constitucionais e como proceder quando as cir-
cunstancias mudam.

6 Para mais detalhes sobre esse processo, ver Souza
(2001b).

7 Esse argumento é do ex-Senador Waldek Ornelas, desen-
volvido no seminério sobre federalismo realizado na Uni-
versidade de Sao Paulo em novembro de 2002.

8 Sobre esse debate entre juristas norte-americanos, ver
Valente (2001).
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A Constituicdo de 1988 apresenta algumas pe-
culiaridades em relagédo as constitui¢des anterio-
res. A primeira é que ndo foi produto de um texto
desenhado por especialistas, especialmente juris-
tas, como aconteceu em 1891 e em 1934, nem se
espelhou em constituicBes anteriores, como em
1946. A segunda é que as constituicdes anteriores
foram o resultado de um processo de ruptura po-
litica que ja ocorrera, ao passo que em 1988 sua
elaboracdo ocorreu ainda como parte do proces-
so de transicdo democratica (WERNECK
VIANNA, 1999). Aterceira inovagdo, e mais dire-
tamente relacionada com o federalismo, € que aos
constituintes foi permitido decidir sobre a manu-
tencdo ou ndo do sistema federativo, proibido na
convocacdo das constituintes anteriores.

Embora a Constituicdo de 1988 ndo tenha sido
precedida de debates sisteméaticos como nos EUA,
reunidos em ensaios que ficaram conhecidos como
O federalista® houve ampla divulgacéo de sua
pauta e do trabalho da Comissdo Afonso Arinos,
que a precedeu. Ademais, suas regras foram ca-
pazes de conciliar os interesses de novos e velhos
atores politicos e grupos de interesse. Essa opcao
pela conciliacdo pode ser também um dos fatores
explicativos de por que a Constituicdo tornou-se
tdo detalhada e por que contém muitos dispositi-
vos que requerem regulamentacéo posterior, ape-
sar de seu alto nivel de detalhe, alguns exigindo
leis complementares e outros leis ordinariasl®. O
consenso foi 0 caminho possivel pela auséncia de
uma clara maioria partidaria ou ideoldgica.

Devido as razdes acima expostas, 0s constitu-
intes tiveram varios incentivos para desenhar uma
federacdo em que o poder governamental foi des-
centralizado e em que varios centros de poder,
embora assimétricos, tornaram-se legitimados para
tomar parte do processo decisorio.

Em algumas questdes, a Constituicdo de 1988
contrastou com as anteriores, principalmente nos
seguintes aspectos: (a) na provisdo de mais re-
cursos para as esferas subnacionais; (b) na ex-
pansdo dos controles institucionais e societais
sobre os trés niveis de governo, pelo aumento das

9 Sobre esse ponto, ver Limongi (1989).

10 segundo levantamento de Rosenn (1990, p. 778), a
Constituicdo requeria a elaboragéo de 285 leis ordinarias e
41 complementares.
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competéncias dos poderes Legislativo e Judicia-
rio e pelo reconhecimento dos movimentos soci-
ais e de organismos ndo-governamentais como
atores legitimos de controle dos governos e (c)
pela universalizacdo de alguns servigos sociais, em
particular a saude publica, antes restrita aos tra-
balhadores do mercado formal, tendo como prin-
cipio diretivo a descentralizacdo e a participacdo
dos usuérios.

No entanto, a Constituicdo de 1988 conservou
certas caracteristicas das constituicbes anterio-
res, tais como (a) a tendéncia a constitucio-
nalizacdo de muitas questdes, mantida nas emen-
das constitucionais aprovadas posteriormente; (b)
o fortalecimento dos governos locais vis-a-vis 0s
estados; (c) a tendéncia a adocao de regras uni-
formes para as esferas subnacionais, em especial
as instancias estaduais, dificultando a adocéo de
politicas proximas de suas prioridades, e (d) a
impossibilidade de avancar em politicas voltadas
para a diminuicdo dos desequilibrios regionais,
apesar da existéncia de mecanismos constitucio-
nais que ou ndo foram operacionalizados ou sdo
insuficientes para uma efetiva politica de
equalizacdo fiscal.

IV. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA FE-
DERACAO

IV.1. Federalismoll

Diferentemente de muitas federacgdes, a brasi-
leira, assim como a belga, é um sistema de trés
niveis (triplo federalismo) porque incorporou 0s
municipios, juntamente com os estados, como
partes integrantes da federacgdo, refletindo uma
longa tradicdo de autonomia municipal e de es-
casso controle dos estados sobre as questdes lo-
cais.

Como se sabe, os trés niveis de governo tém
seus proprios poderes legislativos e os niveis fe-
deral e estaduais tém seus proprios poderes judi-
ciarios. Os estados sdo representados no Senado
Federal mas ndo no Executivo, embora informal-
mente se mantenha a tradi¢do de assegurar a re-
presentacdo dos interesses de varios estados no
poder Executivo federal por meio da indicacéo para
cargos, 0s quais combinam, em geral, filiagdo

11 Ppara uma visdo das principais caracteristicas
institucionais dos paises federais, ver Griffiths (2002).
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partidaria com os interesses das liderancas esta-
duais que integram a coaliz&o de apoio ao poder
Executivo federal.

Apesar de a Constituicdo de 1988 ter reduzido
0 numero de casos em que o governo federal pode
intervir nos estados e 0s estados nos municipios,
0 instituto da intervencdo ainda vigora, embora
sujeito a aprovacao legislativa. Pedidos para a pre-
senca do Exército nas grandes cidades por forca
de questdes como o aumento da violéncia e gre-
ves das policias militares estaduais tém reacendido
o0 debate sobre a intervencdo, que, no caso brasi-
leiro, inclui um dispositivo que desestimula seu
uso, dado que emendas constitucionais sao proi-
bidas na vigéncia da intervencao.

Desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988,
outorgar o rétulo de centralizado ou descentrali-
zado ao federalismo brasileiro parece ndo dar conta
da sua atual complexidade. A federacdo tem sido
marcada por politicas publicas federais que se
impdem as instancias subnacionais, mas que sao
aprovadas pelo Congresso Nacional e por limita-
¢Oes na capacidade de legislar sobre politicas pro-
prias — esta Ultima também constrangida por de-
cisGes do poder Judiciario. Além do mais, poucas
competéncias constitucionais exclusivas sao
alocadas aos estados e municipios, como tam-
bém ocorre em outros paises em desenvolvimen-
to, tais como o México e a Africa do Sul. Por
outro lado, estados e municipios possuem auto-
nomia administrativa consideravel, responsabili-
dades pela implementacéo de politicas aprovadas
na esfera federal, inclusive muitas por emendas
constitucionais, e uma parcela dos recursos pu-
blicos poucas vezes concedida pelas constitui¢cdes
anteriores, em particular para os municipios, su-
perior a outros paises em desenvolvimento.

IV.2. Estatuto dos entes constitutivos

Do ponto de vista constitucional, todas as uni-
dades constitutivas possuem poderes e compe-
téncias iguais, como ocorre nos EUA e no Méxi-
co. Nesse sentido, o Brasil adotou um modelo de
federalismo simétrico em uma federacgdo
assimétrica. Dois fatores fortalecem ainda mais
esse modelo simétrico. O primeiro é que as re-
gras sobre as competéncias, recursos e politicas
publicas das entidades subnacionais sdo capitulos
detalhados da Constituicdo, deixando pouca mar-
gem de manobra para iniciativas especificas. O
segundo é que o Supremo Tribunal Federal (STF)

vem decidindo sistematicamente que as constitui-
cOes e as leis estaduais reflitam os dispositivos
federais ou sdo monopolios federais, o0 que imp&e
uma hierarquia das normas constitucionais e le-
gais, apesar da Constituicdo ndo explicitar tal prin-
cipio. Como argumentam Oscar Vilhena e Werneck
Vianna (1999), todo Direito relevante é um Direi-
to federall2. Os estados acabam sendo quase ape-
nas entes gestores do Direito federal.

Diferentemente de federagdes como a Austra-
lia, India, México, Suica e EUA, onde emendas a
Constituicdo federal devem ser ratificadas pelas
assembléias estaduais ou via referendo, essa exi-
géncia ndo existe no Brasil, onde se assume que
0s representantes dos estados no Senado Federal
sdo os guardides dos interesses estaduais.

Apesar de os estados terem constituicdes pro-
prias, todas aprovadas em 1989, e apesar de as
regras constitucionais federais estabelecerem que
essas constituicGes deveriam “obedecer aos prin-
cipios” da Constituicdo federal, a maioria das
constituicdes estaduais é uma mera repeticao dos
mandamentos federais. As poucas tentativas de
criar regras nao explicitamente especificadas pela
Constituicdo federal, mas ndo proibidas, foram
declaradas inconstitucionais pelo STF. Isso se deve
menos ao fato de que a Constituicdo de 1988 ser
extremamente detalhada e mais a interpretacdo do
STF, referida acima, de que as constituicdes e as
leis estaduais devem ser subsumidas pelo que dis-
pde a legislagdo federal.

IV.3. Distribuicé@o de competéncias entre 0s entes
constitutivos

As constituigdes brasileiras sempre detalharam
as competéncias dos trés niveis de governo, em-
bora a de 1988 seja a mais detalhada. A Unido de-
tém o maior e 0 mais importante leque de compe-
téncias exclusivas. Apesar da competéncia resi-
dual ser dos estados, tal como nos EUA, Australia
e México, o alto nivel de detalhe da Constituicdo
de 1988 deixa pouco espaco para 0 exercicio da
competéncia residual.

No que se refere as competéncias concorren-
tes, os constituintes de 1988 fizeram uma clara

12 0 argumento de Oscar Vilhena foi desenvolvido em um
seminario sobre federalismo ocorrido na Universidade de
Sé&o Paulo em novembro de 2002.
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opcdo pelo principio de que a responsabilidade pela
provisdo da maioria dos servigos publicos, em
especial 0s sociais, € comum aos trés niveis, como
mostra a Tabela 113. Isso gera debates acalora-
dos sobre qual nivel é responsavel por qual politi-
ca ou servigo publico. Tal debate, que resulta,
muitas vezes, em trocas de acusacdes entre
governantes, desconsidera que o0s constituintes
optaram por uma divisdo institucional de trabalho
entre os entes federativos claramente comparti-
Ihada, sinalizando que o federalismo brasileiro te-
ria um carater mais cooperativo do que dual ou
competitivo. No entanto, e apesar do grande nu-

TABELA 1 - COMPETENCIAS CONCORRENTES

mero de competéncias concorrentes, na pratica
existem grandes distancias entre o que prevé a
Constituicdo e sua aplicacdo. O objetivo do fede-
ralismo cooperativo esta longe de ser alcangado
por duas razbes principais. A primeira esta nas
diferentes capacidades dos governos subnacionais
de implementarem politicas publicas, dadas as
enormes desigualdades financeiras, técnicas e de
gestdo existentes. A segunda esta na auséncia de
mecanismos constitucionais ou institucionais que
estimulem a cooperacdo, tornando o sistema alta-
mente competitivo.

ESFERA DE GOVERNO

SERVICO/ATIVIDADE

Federal-estadual-local
(competéncias partilhadas)

Turismo e lazer

Saude e assisténcia publica
Assisténcia aos portadores de deficiéncia

Preservacdo do patrimbnio histérico, artistico, cultural, paisagens
naturais notaveis e sitios arqueoldgicos

Protecdo do meio ambiente e dos recursos naturais
Cultura, educagéo e ciéncia

Preservacao das florestas, da fauna e da flora
Agropecuéria e abastecimento alimentar

Habitagdo e saneamento

Combate a pobreza e aos fatores de marginalizagdo social
Exploracéo das atividades hidricas e minerais

Seguranca do transito

Politicas para pequenas empresas

FONTE: Brasil (1988).

Diante do exposto, pode-se afirmar que a 16gi-
ca que rege a distribuicdo de competéncias entre
0s entes constitutivos da federagdo é paradoxal.
Por um lado, os constituintes decidiram reduzir
os recursos financeiros federais vis-a-vis 0s ou-
tros dois niveis de governo, situacdo que foi par-
cialmente revertida ao longo dos Gltimos anos. Por
outro lado, os constituintes aumentaram as com-

13 Aexisténcia de grande niimero de competéncias parti-
Ihadas entre diferentes niveis de governo nao é uma peculi-
aridade brasileira. Pesquisa realizada pela Universidade
Pompeu Fabru, de Barcelona, identificou que a jurisdi¢éo
sobre programas sociais é altamente compartilhada entre a
esfera federal, os estados e 0s municipios, principalmente
naAlemanha, no Canada, na Australia, na Suiga e nos EUA
(AGRANOFF, 2003).
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peténcias legislativas e de jurisdicdo do governo
federal, a0 mesmo tempo em que aumentaram o
leque das competéncias concorrentes.

A questdo das competéncias remete a pergun-
ta de como o poder dos chefes dos poderes exe-
cutivos federal e estaduais esta formal e informal-
mente distribuido na federacédo brasileira apos a
redemocratizacdo. A literatura é controversa so-
bre esse ponto. Uma corrente, representada pelos
trabalhos de Abrucio (1998), Mainwaring (1999),
Ames (2000) e Stepan (2000), argumenta que a
federacdo é dominada pelos interesses estaduais.
Vérias sdo 0s argumentos apresentados, mas a
maioria das razdes explicativas recai sobre o de-
senho das instituicdes politicas brasileiras, que ele-
va o poder informal que os governadores exer-
cem sobre os parlamentares de seus estados no
Congresso Nacional. Essa corrente associa essa
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divisdo informal e formal de poder a problemas
de governabilidade e a paralisia decisorial.

Outra corrente analisa a divisdo de poder den-
tro da federacdo como fragmentada entre varios
centros de poder, embora com capacidades desi-
guais, mas que competem entre si. A partir dessa
perspectiva, os governos federal e estaduais par-
tilham o poder de deliberar sobre questdes que
afetam seus interesses!®, Essa visdo argumenta
que apos a redemocratizacdo a divisdo formal e
informal de poder entre os poderes executivos
federal e estaduais passou por trés fases. A pri-
meira foi fortemente marcada pelo papel crucial
que os governadores eleitos em 1982 exerceram
na campanha das Diretas Ja, tornando-0s uns dos
principais fiadores da redemocratizagdo (SALLUM
JUNIOR, 1996), dai resultando a grande influén-
cia dos interesses subnacionais na constituinte de
1987-1988. A segunda fase foi marcada pelas di-
ficuldades iniciais de adaptacdo dos representan-
tes dos entes federativos as novas regras consti-
tucionais. Nessa fase, a disputa entre os interes-
ses dos governadores legitimados pelas elei¢oes
de 1986 e de um Presidente que carecia de legi-
timidade e que se colocara, sistematicamente,
contra as decisdes tomadas pelos constituintes,
foi por mim classificada como a de uma “arena
competitiva paralisada” (SOUZA, 1997), porque
0S escassos canais de negociacdo intergoverna-
mental encontravam-se bloqueados. Nessa fase,
0 Congresso Nacional exerceu o papel de media-
dor desses conflitos. Um exemplo claro, relatado
por Kugelmas, Sallum Janior e Graeff (1989),
ocorreu nas negociacfes do primeiro orcamento
federal aprovado apds as mudangas promovidas
pela Constituicdo, quando o poder Executivo fe-
deral incluiu entre suas receitas parcela advinda
da cobranca das dividas estaduais, medida con-
testada pelos governadores. O impasse foi
intermediado pela Comissdo de Orcamento do
Congresso pela falta de entendimento entre os

14 sobre 0 debate da relagdo entre as instituicdes politicas
brasileiras e a governabilidade, ver Palermo (2000).

15 Vfer, entre outros, Souza (1997; 2001b; 2002). Embora
ndo tratando diretamente da divisao de poder entre 0s en-
tes constitutivos da federagdo, os trabalhos de Argelina
Figueiredo e de Fernando Limongi demonstram o sucesso
do Executivo federal em fazer aprovar no Congresso Naci-
onal questdes do seu interesse. Ver, principalmente
Figueiredo e Limongi (1999).

poderes executivos federal e estaduais. A terceira
fase iniciou-se com o sucesso do Plano Real no
controle da inflagdo, quando o governo federal
comegou a recuperar suas perdas de receitas.
Essas trés fases mostram que 0s poderes execu-
tivos das duas esferas governamentais ndo eram
nem sdo atores passivos e que a divisdo de poder
dentro da federacdo brasileira sinaliza a existéncia
de conflitos e negociacfes em torno dos interes-
ses dos entes federados.

Na visdo de muitos juristas, a divisdo de poder
favorece a Unido devido ao seu papel central na
definicdo de politicas, a caréncia de recursos fi-
nanceiros de muitos estados e ao excessivo poder
de legislar, que promove uniformidade nos gover-
nos e nas politicas estaduais?®.

Outros analistas argumentam que a diviséo de
poder favorece ao governo local, que vem expan-
dindo sua autonomia ao longo da historia. Essa
interpretacdo, todavia, ndo encontra fundamenta-
¢do na teoria do federalismo, que considera ape-
nas as esferas federal e estadual de governo. As-
sim, a relativa importancia financeira do munici-
pio brasileiro e seu papel de principal provedor de
importantes politicas sociais ndo é matéria pro-
priamente concernente a teoria do federalismo e
sim dos conceitos de descentralizacéo e de rela-
¢Oes intergovernamentais. Dado que a teoria do
federalismo ndo incorpora a situagdo de espagos
territoriais que possuem garantias constitucionais
préprias, inclusive tributarias, como é o caso dos
municipios brasileiros, os conceitos de relacdes
intergovernamentais e descentralizacdo-centraliza-
¢ao seriam os mais apropriados para analisar situ-
acOes como a brasileira, tornando-se de crucial
importancia para o melhor entendimento de como
o federalismo atua na préatica. O uso desses dois
conceitos pode iluminar a analise sobre a distri-
buicdo de poder territorial em paises como o Bra-
sil, onde os municipios assumem papel de desta-
que, ndo apenas pela existéncia de politicas des-
centralizas, mas pelo seu relativo descolamento
da jurisdi¢do dos estados.

Nenhum mecanismo ou instituicdo regulando
as relacBes intergovernamentais esta previsto na
Constituicdo de 1988. O paragrafo tnico do arti-
go 23 estabelece que “lei complementar fixara
normas para a cooperagao entre a Unido e os Es-

16 \fer, entre outros, Bercovici (2003).
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tados, Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional” (BRASIL, 1988). No
entanto, tal lei nunca foi proposta pelo poder Exe-
cutivo ao Congresso Nacional e ndo existem si-
nais de que esteja na agenda dos entes governa-
mentais. Isso ndo significa, todavia, que as rela-
cOes intergovernamentais sdo inexistentes. Os
governos subnacionais partilham recursos fede-
rais, 0s municipios partilham parcelas de impos-
tos estaduais e existem varias politicas sociais,
particularmente salde e educacdo fundamental,
que contam com diretrizes e recursos federais mas
sdo implementadas principalmente pelos munici-
pios. No entanto, com exce¢do das areas acima
referidas, as relagdes intergovernamentais sdo al-
tamente competitivas, tanto vertical como hori-
zontalmente, e marcadas pelo conflito. Mecanis-
mos cooperativos tendem a depender de iniciati-
vas federais!/. Apesar de a Constituicdo prover
varios mecanismos que sinalizam no sentido do
federalismo cooperativo, tais como as competén-
cias concorrentes acima mencionadas, o federa-
lismo brasileiro tende a ser altamente competitivo
e sem canais institucionais de intermediacdo de
interesses e de negociagdo de conflitos.

J& que nosso sistema federativo é altamente
competitivo, como sdo resolvidos os conflitos
entre esferas de governo? Cabe ao STF esse pa-
pel pela sua competéncia de controle de
constitucionalidade, por meio das a¢Oes diretas de
inconstitucionalidade (ADINSs). A lista de institui-
¢Bes que podem propor ADINs foi consideravel-
mente ampliada pela Constituicao de 1988: Presi-
dente da Republica; mesas do Senado Federal, da
Céamara dos Deputados e das assembléias
legislativas; governadores; Procurador-Geral da
Republica; Conselho Federal da Ordem dos Ad-
vogados do Brasil; partido politico com represen-
tacdo no Congresso Nacional e confederacdo sin-
dical ou entidade de classe de &mbito nacional. Os
governadores sdo 0s mais ativos proponentes de
ADINs, mas grande parte das a¢Ges ocorreu em
1990, apds a promulgacdo das constituicdes esta-
duaisl8 Paradoxalmente, essas acdes ndo

17 Um exemplo é a gestdo de bacias hidrograficas, que
conta com a participacao de todas as esferas de governo
por exigéncia de legislagao federal.

18 Entre 1988 e 2004, foram requeridas 3 120 ADINSs, das
quais 26% pelos governadores (BRASIL. SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2005).
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objetivavam defender a autonomia dos estados
frente a legislacdo federal, mas sim pedir o reco-
nhecimento judicial da inconstitucionalidade de
decisBes tomadas pelas assembléias constituintes
estaduais!?,

V. ESTRUTURAE FUNCIONAMENTO DA FE-
DERACAO

V.1. Instituicdes gerais

O sistema presidencial sempre foi a opgao pre-
ferencial dos constituintes brasileiros, exceto por
14 meses, entre 1961 e 1963. Vérias tentativas
foram feitas a favor do sistema parlamentarista,
inclusive durante a constituinte e em 1990, quan-
do os eleitores foram convocados para decidir,
por plebiscito, sobre a mudanga do sistema, mas
a opcao pelo presidencialismo sempre foi vitorio-
sa.

Exceto durante os periodos autoritarios, a se-
paracdo entre os poderes da Republica foram prin-
cipios proeminentes das constituigdes. Todavia, e
como ocorre na maioria dos sistemas
presidencialistas, o poder Executivo tem sido o
principal iniciador de legislacéo.

Prevalece um sistema de freios e contrapesos
complexo. O STF pode declarar a inconstitu-
cionalidade de lei aprovada pelos poderes executi-
vos federal e estaduais e anular decisdes tomadas
pelo Congresso Nacional. Os recursos do poder
Judiciario provém do orcamento federal aprova-
do pelo Congresso. Medidas que podem ser inici-
adas apenas pelo Executivo tém que ser submeti-
das ao Congresso. A Camara dos Deputados pode
instaurar processo contra o Presidente da Repu-
blica, cujo julgamento cabe ao Senado Federal.
Este, por sua vez, é a instituicdo que mais detém
competéncias no sistema de freios e contrapesos,
sendo responsavel pelo julgamento de membros
do STF, pela ratificagdo de nomes indicados pelo
Presidente da Republica para varios cargos no
poder Executivo e pela decisdo sobre pedidos de
empréstimos internos e externos dos trés niveis
de governo.

19 sobre esse ponto, ver o detalhado trabalho de Werneck
Vianna (1999).
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V.2. Poder Executivo federal

Composto pelo Presidente da Republica e pe-
los ministros, o poder Executivo possui 0 maior
numero de competéncias exclusivas, compreen-
dendo 25 itens do artigo 21 da Constituicdo Fede-
ral de 1988. Essas competéncias vdo desde aque-
las comuns aos sistemas presidencialistas, tais
como relacGes exteriores, defesa nacional e poli-
tica monetéaria, até varias areas especificas de
politicas publicas, sobre as quais o poder Execu-
tivo tem a competéncia de aprovar diretrizes,
direcionando, portanto, as politicas publicas. Como
indicado acima, ndo existem dispositivos consti-
tucionais regulando a cooperacdo entre a Unido e
0s estados ou sua consulta matua.

Apesar de a Constituicdo de 1988 ter au-
mentado o ndmero daqueles que podem iniciar
proposta de legislacdo (parlamentares federais,
Presidente da Republica, membros do STF e dos
tribunais superiores, Procurador-Geral da Repu-
blica e cidaddos (estes com a assinatura de pelo
menos 1% do eleitorado distribuido por pelo me-
nos cinco estados), somente a Unido pode propor
legislacdo sobre os 29 itens que estdo detalhados
no artigo 22 da Constituicdo de 1988. Também
cabe exclusivamente a Unido propor legislagdo
sobre questdes listadas como sendo concorren-
tes entre 0s trés niveis de governo, tais como ener-
gia elétrica, transito, transporte, mineragdo e edu-
cacdo. Essa aparente contradicdo mostra, mais
uma vez, a tendéncia a uniformizagdo acima men-
cionada, mas também a necessidade de implantar
padrfes nacionais para varias politicas publicas.
Matérias de legislacdo concorrente entre a Unido
e os estados, excluidos os municipios, estdo
listados no artigo 24, embora varios itens inte-
grem as competéncias concorrentes entre os trés
niveis de governo.

V.3. Poder Judiciario federal

As constituicOes brasileiras sempre refletiram
a tradicdo juridica do Direito Romano-germanico
ou Direito Continental e ndo a do Direito Consue-
tudinario (Common Law), assim como sempre
preservaram a separacdo entre as instancias judi-
ciais federais e estaduais.

O sistema federal é integrado por varias ins-
tancias: o STF, o Superior Tribunal de Justica
(STJ), os tribunais regionais federais, a Justica
do Trabalho, a Justica Eleitoral e a Justica Militar.
O STF é a mais alta corte da federacdo e desde

1988 combina as competéncias de uma tipica corte
constitucional com a de julgamento de certos ti-
pos de recursos. Do ponto de vista federativo,
suas competéncias incluem o controle de
constitucionalidade de leis e normas federais e
estaduais, o julgamento de conflitos entre o go-
verno federal e 0s governos estaduais, entre dois
ou mais governos estaduais e entre 0s governos
estaduais e suas assembléias legislativas, assim
como a constitucionalidade de leis municipais. 1sso
significa que o STF pode anular leis federais, es-
taduais e municipais interpretadas por seus mem-
bros como inconstitucionais. Diferentemente de
muitos paises, 0 STF ndo possui papel consulti-
vo. O STJ tem a competéncia de julgar conflitos
administrativos entre dois ou mais estados.

V.4. Instituicdes estaduais

As instituicdes estaduais guardam grande se-
melhanca com as federais, com exceg¢do do
bicameralismo. O nimero de deputados estaduais
e 0s critérios para sua remuneragdo séo determi-
nados pela Constituicdo de 1988. Apesar de 0s
estados possuirem relativamente escassa capaci-
dade legislativa, eles (a) coletam o maior imposto
em termos de volume de arrecadacdo, o ICMS
(Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Pres-
tacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacgéo), que, diferen-
temente de muitas federaces, é de competéncia
estadual, assim como determinavam livremente,
até a Emenda Constitucional n. 42/2003, suas
aliquotas; (b) administram mais recursos do que
no regime anterior, embora sua participacdo na
receita publica total tenha declinado nos Gltimos
anos, e (c) possuem efetiva autonomia adminis-
trativa. No entanto, a capacidade decisdria, finan-
ceira e administrativa dos estados é desigual devi-
do as diferencas econémicas entre as regides.

Assim como acontece na relagéo entre a Unido
e os estados, inexistem provisdes constitucionais
regulando as relagdes entre os estados. Diferente-
mente de federacdes como Austrélia, Bélgica, Ale-
manha, EUA, México e Africa do Sul, ndo exis-
tem conselhos intergovernamentais envolvendo os
estados. As excecdes sdo o Conselho Nacional de
Politica Fazendéria (Confaz), que retne os secre-
tarios das financas dos estados mas que nao é
previsto na Constituicdo, e a participacdo de go-
vernadores de estados economicamente menos
desenvolvidos em conselhos deliberativos de agén-
cias federais de desenvolvimento regional. Alguns
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programas federais sdo desenhados para contar
com a participacdo de representantes dos esta-
dos, mas tais estruturas s6 se materializam por
iniciativa do governo federal e quando estdo en-
volvidas transferéncias de recursos federais.

V.5. InstituicBes municipais

As regras que regem 0S governos municipais
estdo escritas na Constituicdo federal, inclusive
as relativas a seus recursos. Assim como aconte-
ce com os estados, a capacidade dos governos
locais de implementar politicas e de arrecadar re-
cursos proprios é altamente diferenciada. Tam-
bém como ocorre com os estados, o nimero de
vereadores e 0s critérios para sua remuneracao
sdo determinados por legislacdo federal. Com a
Constituicdo de 1988, 0s municipios passaram a
ser regidos por leis organicas préprias, elabora-
das pelos seus respectivos legislativos.

A partir de meados dos anos 1990, os gover-
nos locais passaram a ser os principais provedo-
res dos servicos de salde e de educacdo funda-
mental, a partir de regras e de recursos federais,
as quais visam a garantir aos cidaddos locais pa-
drdes minimos de atendimento. A adesdo dos
municipios a essa transferéncia tem sido avaliada
COMO Um sucesso em termos quantitativos, prin-
cipalmente no que se refere a satide. Tal sucesso
tem sido creditado a uma politica concebida como
um sistema complexo de relagdes
intergovernamentais que combina incentivos e
san¢des aos entes subnacionais?0. Essa transfe-
réncia pela responsabilidade de implementacéo é
avaliada como tendo reduzido os conflitos entre
os governos locais pela disputa pelos recursos
federais. Por outro lado, e dado que as politicas
de saude e de educacdo foram basicamente
municipalizadas, as relagdes intergovernamentais
que se estabeleceram sdo muito mais freqlientes
entre a Unido e 0os municipios, com participacdo
limitada dos governos estaduais.

Diferentemente do que ocorre nos estados e
nos grandes municipios, as relagGes
intermunicipais vém ocorrendo de maneira cada
vez mais crescente, por meio da constituicdo de
inimeros consorcios, principalmente nas areas de
salde, protecdo ambiental e desenvolvimento eco-
némico.

20 \fer, entre outros, Arretche (2000).
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A municipalizacdo ndo se tem restringido aos
governos como provedores de politicas sociais,
mas também as comunidades locais. Varios pro-
gramas federais e outros financiados com recur-
sos de agéncias multilaterais exigem a constitui-
¢do de conselhos comunitérios para o repasse de
recursos. A Constituicdo de 1988 abriu 0 caminho
para essa participagdo e para a municipalizagédo
por ter incorporado o principio — que se aplica a
maioria das politicas sociais — de que elas deveri-
am ser descentralizadas e participativas.

VI.SISTEMA FISCAL
VI.1. Sistema tributario

A Constituicdo assegura capacidade de tribu-
tar aos trés niveis de governo. Alguns impostos e
contribuicGes sdo exclusivos da esfera que os ar-
recada, outros sdo coletados pela Unido e parti-
Ihados com estados e municipios, outros ainda
sdo coletados pelos estados e partilhados com os
municipios. A Constituicdo ndo autoriza nenhum
nivel de governo a criar novos impostos sem
emendas a Constituicdo, embora existam duas
excecles que se aplicam a Unido: em caso de
iminéncia de guerra ou para financiar o sistema
de seguridade social, embora a Ultima requeira a
aprovacao do Congresso Nacional, mas sem o
quorum de supermaioria requerido pelas emendas
constitucionais. As regras e mesmo as aliquotas
de alguns impostos, inclusive estaduais e munici-
pais, sdo determinadas pela instancia federal.

Um principio constitucional merece registro
pelo seu carater federativo. Trata-se da proibicao
a qualquer nivel de governo cobrar imposto sobre
0 patrimdnio, renda ou servi¢os uns dos outros,
garantindo, assim, imunidade intergovernamental
do ponto de vista da taxacao.

A distribuicdo dos recursos tributarios, apesar
de hoje muito mais concentrada na Unido do que
quando da promulgacéo da Constitui¢do de 1988,
assegura as esferas subnacionais cerca de 32%
de todos os impostos coletados no pais. Com as
transferéncias, elas recebem 43% das receitas
totais. Do lado das despesas, 0S governos
subnacionais sdo responsaveis por 70% (10,1%
do produto interno bruto (PIB)) da despesa com
pessoal e por 80% da formacédo bruta de capital
fixo (2,2% do PIB) (AFONSO, 2004, p. 5).

VI.2. Empréstimos

Para contrair empréstimos, os trés niveis pre-
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cisam da autorizacdo de seus respectivos
legislativos e da aprovacao do Banco Central e do
Senado Federal. A promulgacdo da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LRF), em 2000, e de um
conjunto de outras leis ordinarias federais tornou
quase impossivel a contratacdo de novos emprés-
timos, em especial pelos governos subnacionais.
E importante notar que uma das maiores fontes
de financiamento dos governos estaduais para a
realizagdo de investimentos, os organismos multi-
laterais, ndo estdo sujeitos aos limites da LRF.

Como se sabe, a divida publica tem sido um
sério constrangimento ndo s para as contas pu-
blicas mas para o proprio crescimento econbmi-
co do pais. Antes dos ajustes promovidos no final
dos anos 1990, os estados eram 0s maiores deve-
dores, representando 42% da divida publica total.
Essa divida foi federalizada, embora os estados
aloquem cerca de 13% da sua receita liquida real
para seu pagamento.

VI1.3. Alocacéo de recursos

A despeito dos esforcos dos constituintes, a
concentracdo de recursos na Unido retornou a
antigos patamares, assim como a concentragdo
de atividades econdmicas em algumas regides e
espacos territoriais. 1sso ndo significa que um sis-
tema de melhor equalizagdo fiscal ndo tenha sido
tentado nas constituicdes anteriores; a Constitui-
cdo de 1988 aprofundou o complexo sistema de
transferéncias intergovernamentais de recursos
com objetivos redistributivos. Introduzido pelos
militares mai aumentando pela Constituicdo de
1988, parcelas de dois impostos federais, 0 IR
(Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza) e o IPI (Imposto sobre Produtos In-
dustrializados), sdo transferidas por meio de fun-
dos de participagdo, com o objetivo de diminuir
as diferencas econdmicas entre as regides. Os
estados recebem 21,5% dessas transferéncias,
sendo que 85% sdo destinados as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste e 0s restantes 15% as
regides Sul e Sudeste. A formula para determinar
a quota de cada estado leva em consideragédo o
tamanho da populacdo e o inverso da renda per
capita. Os municipios recebem 22,5%, sendo que,
desse valor, 10% destinam-se as capitais. A distri-
buicdo dos restantes 90% também leva em conta
a populacdo e o inverso da renda per capita. Ape-
sar de visarem melhor equalizagéo fiscal, essas
transferéncias estdo longe de aproximarem-se dos
sistemas de equalizagdo vigentes em paises como
Canada, Alemanha e Suica.

Existem também outros mecanismos de trans-
feréncias federais para as esferas subnacionais.
Aprovadas por emendas constitucionais de 1996
e 2000, essas transferéncias sdo vinculadas as
politicas nacionais de educacdo fundamental e
salde. Transferéncias negociadas também séo
realizadas entre o governo federal e as esferas
subnacionais e entre 0s estados e seus municipi-
0s. No entanto, a politica de ajuste fiscal vem re-
duzindo a importancia relativa e absoluta dessas
transferéncias.

Outros dispositivos constitucionais também
buscam enfrentar as desigualdades regionais, tais
como (a) a determinacdo da aplicacdo de um
percentual das transferéncias federais nas regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste e (b) a
regionalizacdo do orgamento federal a fim de dar
transparéncia aos gastos federais em cada regiao.
Todas essas iniciativas, todavia, ndo séo ainda
suficientes para diminuir os desequilibrios hori-
zontais, tanto em termos absolutos como relati-
VOS.

VII. MUDANGCAS CONSTITUCIONAIS2!

Desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988,
sua reforma esteve na agenda de varios organis-
mos publicos, privados e multilaterais, inclusive
0s governos, tornando-a a mais emendada Cons-
tituicdo brasileira. A Constituicdo de 1988 conta
hoje com 42 emendas, mais seis de revisao, estas
aprovadas por maioria simples porque realizadas
em 1994 durante o periodo constitucionalmente
previsto para sua revisao. Embora o nimero de
votos requerido para a aprovagdo de emendas seja
baixo em comparagdo com outros paises (trés
quintos), exigem-se votacGes nominais em dois
turnos.

Devido ao fato de que os constituintes con-
centraram seus esforgos na criagdo de regras ca-
pazes de legitimar o novo regime democratico,
com escassa preocupacdo com questdes de natu-
reza macro-econémica, a maioria das emendas,
em especial as de mais dificil negociagdo, foi
dedicada a reformulagdes voltadas para atender
aos novos objetivos da politica macro-econdmi-
ca. As regras relativas ao federalismo também
foram afetadas pelas mudancas que ocorreram na

21 para uma analise sobre as principais reformas constitu-
cionais, ver Melo (2002) e Couto e Arantes (2003).
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agenda politica do pais com a abertura da econo-
mia.

As emendas constitucionais que afetam as re-
lagOes entre governos promoveram mudangas no
que foi desenhado originalmente. Essas mudan-
cas (a) impuseram limites na liberdade das instan-
cias subnacionais de aplicar recursos préprios,
como resultado da politica de ajuste fiscal; (b)
vincularam parcela das receitas subnacionais a
aplicacdo nos servicos de salde e educacdo fun-
damental e (c) reduziram os recursos federais sem
vinculacdes transferidos para estados e municipi-
0s. Emendas e outras leis infraconstitucionais tam-
bém criaram novas contribui¢cGes e aumentaram
as aliquotas de algumas ja existentes, mas que ndo
sdo partilhadas com as esferas subnacionais, re-
duzindo a participacdo dos recursos a disposi¢do
dos entes subnacionais vis-a-vis a esfera federal.

As emendas aprovadas a partir de meados dos
anos 1990 buscaram adaptar o pais a questdes
que ndo estavam na agenda nem dos constituintes
nem da transicdo democratica, tais como a
globalizagdo e o ajuste fiscal.

VIIl. COMENTARIOS FINAIS

A experiéncia brasileira de sete constituicdes
em pouco menos de um século demonstra as difi-
culdades do pais para sustentar a governanga cons-
titucional, ameagada quando o ambiente politico e
econdmico é reestruturado ou quando o sistema
politico torna-se incapaz de encaminhar alternati-
vas para grandes crises ou realinhamentos. Ape-
sar de a constitucionalizacdo de nimero significa-
tivo de questdes limitar o espaco de manobra dos
grupos politicos e dos governos, o0
constitucionalismo brasileiro muitas vezes néo foi
capaz de sustentar o regime democratico, nem
tampouco de encaminhar solugdes para um dos
problemas cruciais da préatica do federalismo no
Brasil, que sdo as desigualdades econdémicas en-
tre as regides.

Apesar dessas limitacdes, a federacdo foi
fortalecida com a Constituicdo de 1988 por ter
promovido maior equilibrio entre seus entes
constitutivos. No entanto, as regras constitucio-
nais continuam submetidas a dois tipos de tensao.
A primeira vem das novas demandas macro-eco-
ndmicas trazidas pelas mudancas no ambiente in-
ternacional e que exigem, entre outras medidas,
rigido controle fiscal e superavits primarios. Tal
tensdo limita, obviamente, 0s recursos governa-
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mentais para serem usados em politicas de corre-
¢do das desigualdades regionais, elevando a ten-
sdo entre a demanda macro-econdmica por con-
trole fiscal versus a demanda federativa por me-
nor desigualdade regional. A segunda provém do
fato de que o alto grau de constitucionalizacao
contradiz o timing requerido pela nova agenda
macro-econdmica. I1sso porque mudangas nas
regras constitucionais que afetam o status quo
requerem longas negocia¢Ges com o Congresso
Nacional. No entanto, tais negocia¢des tém sido,
em geral, favoraveis ao poder Executivo federal.
Essas mudancas, todavia, ainda sdo submetidas
ao julgamento de constitucionalidade por parte do
STF.

Além das tensdes referidas acima, os proble-
mas atuais do federalismo e do constitucionalismo
no Brasil apontam para trés questdes. A primeira,
e mais importante, é que a federagdo esté assenta-
da em alto grau de desigualdade entre as regides,
a despeito das medidas constitucionais que bus-
cam diminui-la. Tal desigualdade € historica e pa-
rece que solucdes para minimiza-la vao requerer
prolongadas negociacdes e longo tempo para seus
efeitos serem sentidos — isso se e quando entra-
rem na agenda politica e ndo apenas durante a
elaboracéo de novas regras constitucionais. Ainda
relacionada a essa questdo, a abertura da econo-
mia brasileira também tende a aumentar a distan-
cia econémica entre os estados?2,

A segunda relaciona-se a tendéncia ao trata-
mento uniforme das esferas subnacionais, em
particular os estados, associada a maior redugao
relativa de suas receitas, inclusive pelo pagamen-
to de suas dividas com a Unido, federalizadas no
final dos anos 1990. Paralelamente, existem hoje
relagGes diretas entre o governo federal e os mu-
nicipios decorrentes da descentralizacdo das poli-
ticas sociais. Esses fatores limitam a capacidade
de iniciativa dos governos estaduais, inclusive no
que se refere a novos investimentos tanto em infra-
estrutura como nas areas sociais.

A terceira questdo é a escassa existéncia de
mecanismos de coordenacdo e cooperacdo
intergovernamentais, tanto vertical como horizon-
tal, coibindo a criagdo de canais de negociacao

22 O Sudeste responde por 55% das exportacées brasilei-
ras, o Sul por 26%, o Nordeste por 8%, o Norte por 6% e
0 Centro-Oeste por 5% (AFONSO, 2004, p. 16).
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que diminuam a competicdo entre 0s entes
federados.

A sintese que pode ser feita é que a solucédo
para 0s principais problemas que afetam o fede-
ralismo brasileiro depende menos de como o fe-
deralismo estd hoje desenhado na Constituicédo e

das instituicGes que o modelam do que (a) do en-
caminhamento de conflitos politicos mais amplos,
em que o das desigualdades regionais inscreve-
se, e (b) da redefini¢cdo de prioridades governa-
mentais — tema, portanto, do territdrio das politi-
cas publicas e ndo da Constituicéo.

Celina Souza (celina@ufba.br) é Doutora em Ciéncia Politica pela London School of Economics and
Political Science (LSE) e pesquisadora do Centro de Recursos Humanos (CRH) da Universidade Federal

da Bahia (UFBA).

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRUCIO, F. L. 1998. Os bardes da federacao.
Sao Paulo : Hucitec.

AFONSQO, J. R. 2004. Brasil, um caso a parte.
Trabalho apresentado no XVI Regional Seminar
of Fiscal Policy, organizado pela Comissao
Econdmica paraa América Latina e o Caribe e
realizado em Santiago do Chile, em 13.set.
Digit.

AGRANOFF, R. 2003. Intergovernmental Policy
Management. Trabalho apresentado na Con-
feréncia Internacional “Which Federalism?”,
realizado em Savelletri (Italia), em 22 a 27.mar.
Digit.

ALMEIDA, M. H. T. 2001. Federalismo, democra-
cia e governo no Brasil : idéias, hipoteses, evi-
déncias. BIB, Rio de Janeiro, n. 51, p. 13-34.

AMES, B. 1987. Political Survival : Politicians
and Public Policy in Latin America. Berkeley :
University of California.

. 2000. The Deadlock of Democracy in Bra-
zil. Ann Arbor : University of Michigan.

ARRETCHE, M. 2000. Estado federativo e poli-
ticas sociais : determinantes da descentra-
lizacdo. Rio de Janeiro : Revan.

BERCOVICI, G. 2003. Desigualdades regionais,
Estado e Constituicdo. Sdo Paulo : M. Limo-
nad.

CARVALHO, J. M. 1993. Federalismo y
centralizacion em el imperio brasilefio. In :
CARMAGNANI, M. (coord.). Federalismos
latinoamericanos : México, Brasil, Argentina.
Ciudad de México : El Colégio de México.

COUTO, C. G. & ARANTES, R. B. 2003.

Constituicion o politicas publicas? Una
evaluacion de los afios FHC. In : PALERMO,
V. (comp.) Politica brasilefia contempora-
nea : de Collor a Lula en afios de trans-
formacién. Buenos Aires : Siglo XXI.

EVANS, M. 2001. Studying the New Consti-
tutionalism : Bringing Political Science Back
In. British Journal of Politics and Interna-
tional Relations, v. 3, n. 3, p. 413-426.

FIGUEIREDO, A. & LIMONGI, F. 1999. Exe-
cutivo e Legislativo na nova ordem consti-
tutional. Rio de Janeiro : Fundagao Getlio Var-
gas.

GIBSON, E. 2004. Federalism and Democracy :
Theoretical Connections and Cautionary
Insights. In : . (ed.). Federalism and De-
mocracy in Latin America. Baltimore : Johns
Hopkins University.

GIBSON, E. & FALLETI, T. 2004. Unity by the
Stick : Regional Conflict and the Origins of
Argentine Federalism. In : GIBSON, E. (ed.).
Federalism and Democracy in Latin America.
Baltimore : Johns Hopkins University.

GRAHAM, L. 1987. The Role of the States in
Brazilian Federation. In : PICARD, L. &
ZARISKI, R. (eds.). Subnational Politics in
the 1980s : Organization, Reorganization and
Economic Development. New York : Harvester
Wheatsheaf.

GRIFFITHS, A. L. 2002. Handbook of Federal
Countries, 2002. Montreal : Forum of
Federations.

KUGELMAS, E.; SALLUM JUNIOR, B. &
GRAEFF, E. 1989. Conflito federativo e tran-

119



FEDERALISMO, DESENHO CONSTITUCIONAL E INSTITUICOES FEDERATIVAS

sicdo politica. Sdo Paulo em Perspectiva, v.
3, n. 3, p. 95-102.

LIMONGI, F. 1989. “O federalista” : remédios
republicanos para males republicanos. In :
WEFFORT, F. (org.). Os classicos da politi-
ca : Maquiavel, Hobbes, Locke, Montesquieu,
Rousseau, “O federalista”. Sdo Paulo : Atica.

LOVE, J. L. 1993. Federalismo y regionalismo
en Brasil, 1889-1937. In : CARMAGNANI, M.
(coord.). Federalismos latinoamericanos :
México, Brasil, Argentina. Ciudad de México :
El Colégio de México.

MAHAR, D. J. 1976. Federalismo fiscal no Bra-
sil ; a experiéncia histérica. In : REZENDE, F.
(org.). Politica fiscal e programacao dos gas-
tos do governo. Rio de Janeiro : Instituto de
Pesquisas Econémicas Aplicadas.

MAINWARING, S. 1999. Rethinking Party
Systems in the Third Wave of Democrati-
zation : The case of Brazil. Stanford : Stanford
University.

MEDEIROS, A. C. 1986. Politics and
Intergovernmental Relations in Brazil, 1964-
1982. New York : Garland.

MELO, M. A. 1993. Municipalismo, nation-
building e a modernizagdo do Estado no Bra-
sil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao
Paulo, v. 23, n. 8, p. 83-100.

. 2002. Reformas constitucionais no Bra-
sil ; instituigdes politicas e processo decisorio.
Rio de Janeiro : Revan.

MELLO, D. L. 1976. O controle dos governos
municipais. Revista de Administracdo Muni-
cipal, Rio de Janeiro, v. 36, p. 27-42.

PALERMO, V. 2000. Como se governa o Brasil?
O debate sobre institui¢des politicas e gestdo
de governo. Dados, Rio de Janeiro, v. 43, n.
3, p. 580-691.

REZENDE, F. 1976. Financas publicas e transfe-
réncias intergovernamentais. In: . (org.).
Politica fiscal e programacédo dos gastos do
governo. Rio de Janeiro : Instituto de Pesqui-
sas Econdmicas Aplicadas.

RIKER, W. 1975. Federalism. In :
GREENSTEIN, F. & POLSBY, N. (eds.).
Handbook of Political Science. Reading :
Addison-Wesley.

120

ROSENFELD, M. 2000. American Constitutio-
nalism Confronts Denniger’s New Consti-
tutional Paradigm. Constellations, v. 7, n. 4,
p. 529-548.

ROSENN, K. 1990. Brazil’s New Constitution :
An Exercise in Transient Constitutionalism for
a Transitional Society. The American Journal
of Comparative Law, v. 38, p. 773-802.

SALLUM JUNIOR, B. 1996. Labirintos : dos
generais a Nova Republica. Sdo Paulo : Hucitec.

SELCHER, W. 1989. A New Start toward a More
Decentralized Federalism in Brazil? Publius :
The Journal of Federalism, Easton, v. 19, p.
167-183, Summer.

SERRA, J. & AFONSO, J. R. 1999. Federalis-
mo fiscal a brasileira : algumas reflexdes. Re-
vista do BNDES, Rio de Janeiro, v. 6, n. 12,
p. 12-32.

SOUZA, C. 1997. Constitutional Engineering in
Brazil : The Politics of Federalism and
Decentralization. London : Macmillan.

. 2001a. Federalismo e gasto social no Bra-
sil : tensdes e tendéncias. Lua Nova, Sdo Pau-
lo, n. 52, p. 5-28.

. 2001b. Federalismo e descentralizacdo na
Constituicdo de 1988 : processo decisorio,
conflitos e aliancas. Dados, Rio de Janeiro, v.
44, n. 3, p. 513-560.

. 2002. Brazil : The Prospects of a Center-
Constraining Federation in a Fragmented Polity.
Publius : The Journal of Federalism, Easton,
v. 32, n. 2, p. 23-48, Spring.

. 2003. Federalismo e conflitos distributi-
vos : disputa dos estados por recursos orca-
mentarios federais. Dados, Rio de Janeiro, V.
46, n. 2, p. 345-384.

STEPAN, A. 2000. Brazil’s Decentralized
Federalism : Bringing Government Closer to
the Citizens? Daedalus, Cambridge, Mass., V.
129, n. 2, p. 145-169, Spring.

VALENTE, W. (org.). 2001. Cases and Mate-
rials on State and Local Government Law. St.
Paul : West Group.

WERNECK VIANNA, L. (org.). 1999. A
judicializacéo da politica e das relagdes soci-
ais no Brasil. Rio de Janeiro : Revan.



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA N° 24: 105-121 JUN. 2005

OUTRASFONTES

BRASIL. 1988. Constituicdo da Republica Fe-  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2005. AcGes

derativa do Brasil. Brasilia : Senado Federal. diretas de inconstitucionalidade — 1988 a 2005
Disponivel em : https:// — por requerente. Brasilia : Supremo Tribunal
www.presidencia.gov.br/casacivil/site/static/ Federal. Disponivel em : http://
le.htm. Acesso em : 15.jun.2004. www.stf.gov.br/bndpj/stf/AdinReq.asp. Aces-

so em : 23.maio.2005.

121



ABSTRACTS

Versé@o dos resumos para o inglés: Miriam Adelman
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This article analyzes constitutional mechanisms regarding federalism throughout the history of the
Brazilian constitution. We seek to reconcile the analysis of how Brazilian federalism functions in
practice with the constitutional mechanisms that, on paper, establish this institution. The Brazilian
federation’s various constitutional designs are described, focusing primarily on the 1988 Federal
Constitution and its amendments. We argue that the main constraints that Brazilian federalism must
face today are more a consequence of governments’ difficulties in redirecting the route of certain
public policies and in dealing with macro-economic issues that had not been anticipated by the 1988
constitutional congress than of problems related to constitutional design
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FEDERALISME, DESSIN CONSTITUTIONNEL ET INSTITUTIONS FEDERATIVES DANS
LE BRESIL APRES 1988

Celina Souza

Cet article analyse les dispositifs constitutionnels concernant le fédéralisme au long de I’histoire
constitutionnelle brésilienne. Il cherche a concilier I’analyse sur comment le fédéralisme brésilien
fonctionne réellement et les dispositifs constitutionnels qui sont attribués a cette institution. Sont
décrits les divers dessins constitutionnels de la fédération brésilienne et pour cela on s’appuie surtout
sur la constitution fédérale de 1988 et ses amendes. L article argumente que les principales contraintes
auxquelles le fedéralisme brésilien doit aujourd’hui faire face découlent plut6t des difficultés des
gouvernements de reorienter certaines politiques publiques et de traiter des questions
macroéconomiques pas prévues par les constituants de 1988 que des problemes originaires du
dessin constitutionnel.
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