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Federalismo
e descentralizagao

INociNco MArrmes CorLio

Doutor em Direito. Professor Tlitular
da Universidade de Brasilia

O temz Federalismo e descentralizagdo, porque formalmente
inserido ou compreendido no objetivo maior deste Seminario, que é
o de formular propostas para a Constituinte, impde e legitima algumas
consideragdes prévias sobre a propria questido constituinte, situada, nos
dias atuals, no centro de todas as preocupag¢des nacionais.

Nesse contexto, dirlamos que a expressdo constituinte, isolada ou
articulada com as palavras Poder ¢ Assembléia, 2 forca de tanto ser
repetida acriticamente, transformou-se em lugar comum, néo havendo
neste Pais quem nfio se censidere autorizado ou habilitado a expor
suas opinides sobre o problema, pouco se importando com a incon-
sisténcia ou a incoeréncia do que afirma ou propde.

Palavra mégica ou simples modismo, o termo constituinte acabou
se banalizando e, com isso, perdendo grande parte do significado que
efetivamente possui, nos planos institucional e politico.

Vista como panacéia ou remédio para todos os nossos males, a
Constituinte corre ¢ risco de se converter na maiotr frustragic na-
cional, deixando atras de si um perigoso rasiro de decepcdes e desen-
cantos, talvez até de desespero, tantas sdo as esperancgas nela depo-
sitadas.

Por isso, consideramos da maior importancia iniciativas como a
da realizagdo deste Seminario, na medida em gue permitirdo racio-
nalizar os debates em torno da momentosa questdo, tirando-lhe o
cariter emocional e situando-a no plano da crua realidade nacional
dos nossos dias, gque todos queremos alterar para melhor, mas que
nao poderemos modificar com passes de magica ou com o emprego
de férmulas milagrosas.

Palestra proferida em 26-3-85, no Semindrio “Propostas para a Constituinte”,
promovide pels Procuradoria-Ceral do Estado de 8fo Paulo.
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Assegurado, pela livre escolha dos diversos expositores, o indis
penséavel piuralismo ideclogico dos debates, o Seminario cumprira a
sua finalidade maior, que € a de oferecer propostas normativas ne-
cessariamente diferentes para os principais problemas a serem dis-
cutidos no seio da Constituinte, que esperamos seja livre ¢ soberana,
vale dizer, sem restricées outras que ndo aquelas ditadas exclusi-
vamente pela necessidade de torni-la livre e soberana mesmo.

Com essa postura, e admitindo estarmos eietivamente no limiar
de uma Nova Republica, ou da congtru¢is de uma nova ordem juri-
dica, econbmica, politica ¢ social, permitime-nos indagar sobre que
fundamentos sera assentado esse novo edificio institucional, para
nao repetirmos os mesmos erros de um passado relalivamente recente
— referimo-nos 4 Constituinte de 1948 —, quando, por falta de rea-
lismo ou de elementar conhecimento de nossa realidade, construimos
um modelo constitucional tdo fragil que nao suportou os primeiros
abalos mais sérios, precipitando o Pais na plor crise de sua vida repu-
blicana, erise da qual s6 agora, decarridos 20 anos, comegamos timi-
damente a emergir, entre aidnitos e amedrontados.

As horas nervosas que, ha poucos dias, antecederam a posse legi-
tima do Vice-Presidente na Chefia da' Nagdo — horas dramaticamente
vividas por todos os brasileiros —, do a exata medida dessa perple-
xidade, a nos desafiar para a edificacio de wma estrutura constitu-
cional solida e fransparente, que ndo mais permita aos alquimistas
politicos de todos os matizes tentarem manipular o texto fundamental
a servico de interesses pessoais ou ide grupos, ou para ajustalo a
idiossincrasias ou explosdes temperamentais, que sobressaltam a Na-
¢do e inquietam o sen povo.

Entao, urge por os pés no chio e auscultar a sociedade, para que
a futura Constituicio nic venha a ser mais um pacto de elites, juri-
dicamente bem feito, mas socialmenté inviavel, e sim uma oferta ou
prepesta amplamente aceita pela coxfaunidaﬂe -— tal como preconi-
zava HERMANN HELLER (Teoria do Estado. Sio Paulo, Mestre Jou,
1968, pp. 295 e ss.) —, porque essa é a condi¢do fundamental para que
a normatividade da Carta contenha e ‘mantenha a indispensavel ener-
gia normalizadora.

Para tanto, convém termos presentes aqueles fatores reais de
poder, a que se referia o classico FERNANDQO LASSALLE, aqueles ele-
mentos faticos que, em qualquer soci¢dade constituem a forga ativa
e eficaz que informa todas as leis e institnicdes juridicas, fazendo
com que elas sejam o fue efetivamenie sdo e nio possam ser o que
efetivamente ndo sdo (Que es una Constituclén? Buenos Aires, Siglo
Veinte, 1957, pp. 14/15).

Caso contrario, isto é, se virarmos a5 costas para a nossa realidade,
a Constilui¢do que promulgarmos seri simples folha de papel, a ser
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rasgada no primeiroe choque com a Constituicio real, porque somente
esta € social e politicamente verdadeira e, assim, valida e eficaz para
reger todas as crises da sociedade civil brasileira,

Nessa perspectiva, com as ressalvas que se impdem, sobretudo
pelo unilateralismo da ahordagem, vale ter presente o que poderia-
mos denominar uma abordagem radical da questdo constituinte, feita
pelo sociélogo FLORESTAN FERNANDES, em artigo publicado na
Folha de Sao Pavulo, edigio de 28-3-85, sob o titulo “A Iuta popuiar
pela Constituicio™, do qual transcrevemos os seguintes ireches, que
bem demonstram o que alguns esperam da futura Assembléia Na-
cional Constituinte:

*... a Constitui¢do & um meio pelo qual os pobres e es-
poliados exteriorizam, consolidam e exercem a sua condigio
humana. Por isso, ela é decisiva para eles. A saciedade que
os reduz a objeto e os embrutece nio pode impedir gue eles
se transformem, €, ac transformar-se, a impregnem de sua
for¢a emancipadora.

Nesse plano é que se esclarece o que representa a luta
popular pela Constituicao da perspectiva dos proletirios e
dos oprimidos. Ndo se trata de transferir para dentre as
“melhores Constituicdoes do mundo”; nem de impor ao Brasil
o dnus de possuir a Constituicdc mais adiantada e completa
de nossa era. Mas de estabelecer uma carta constitucional
para um pais prolongada e profundamente destituido de uma
sociedade civil civilizada (primeiro, por causa da escravidao;
em seguida, por causa das sequelas da escraviddo, da domi-
nacdo externa, do subdesenvoivimento e do tradicionalismo
mandonista e elitista). O impulso de associar a elaboracgio
dos principios dessa carta fundamental as condigdes concre-
tas de existéncia e reproducao da familia pobre, do {rabalho
operario, do movimento sindical. da violentagic do trabalha-
dor agricola, do menor, do indigena, do negro e da mulher,
as caréncias e frustragdes que tornam a miséria um universal
e a inseguran¢a uma norma, aparece como o nddulo de uma
revolugio democritica irreversivel e permanente. Se ele
vingar, o futuro imediato seria diverso do presente e o pas-
sado perdera o fulero politico de sua repeticdo incessante.”

Aceita essa premissa, com as reservas, insista-se, quanto ao uni-
lateralismo da abordagem, que antagoniza, como bons e maus, res-
pectivamente, proletirios e capitalistas, fica afastada, de logo, por-
que irreal e até certo ponto perniciosa, a idéia, largamente difundida
e aceita, da ilimitagdo do poder constituinte dito originarie, porque
essa limitagdo existe de fato, no plano da realidade social e politica,
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como seguramente exposio nas licoeg de VANOSSI (Tearia Constitu-
cional, Buenos Aires, Depalma, vol. ? 1975, p. 116).

Analisada, sob essa perspectiva;, a realidade brasileira dos dias
afuais, nfio se precisaré assumir postura marxista para reconhecer e
afirmar que os trabalhos da Constituinte estardo ou deverdo estar
necessariamente condicionados por essa mesma realidade, pois do con-
tririo a Carta que vier a ser promulgada terd vida efémera, questio-
nada e contestada por fodos guantos vejam nela a expressido de inte-

resses outros que nao agueles respaldados pela sociedade globalmente
considerada.

Entdo, a esta altura, cabe perquirir, em relagio ao tema Federa.
lisma a descentralimagio, gnal a noqsa redlidade social subjacente;
guais os fatores reais de poder que, neste momento da vida nacional,
poderdo condicionar a decisdo politica a ser tomada no seio da Cons-
tituinte, quando esta se debrugar sobre o problema das relaghes entre
o Poder Central e oy poderes locais; que fargas prevalecerdc ou de-
verdo prevalecer quando se for definir o modelo normativo que dora-
vante ira reger as relacbes entre a Unidio, os: Estados e os Municipios,
decorridos mais de 90 anos de uma experiéncia federativa centrali-
zadora e compressivaidas autonomias locais; enfim, identificar quem
poderi efetivamente dar nascimento i primeira Republica Federativa
no Brasil, sepultande o Estada unitirio, que PAULO BONAVIDES
afirma ter nascido a 15 de novembro de 1889 sobre as ruinas da meo-
narquia, e gue. mesmo desprovide de legitimidade formal, tem tido
eficacia na Constituicdo real do Pais {Politica e Constitvicio. Os ca-
minhos da Demeocracia. Rio, Forense, 1985, pp. 86 e 88).

Nessa encruzilhada, a Constituinte se defrontari, necessaria-
mente, com dois modalos ou variantes do federalismo — o federalis-
mo cléssico, ou das autonomias, e o federalismo moderno, ou de par-
ticipagao (BONAVIDES, op. cit. p. 103).

Descartada a opcao pelo modele classico, que ndo nos serve,
principalmente em razdo das grandes disparidades ainda existentes
entre os diferentes Estados e regioes do Pails — disparidades que se
agravariam se os Estados pequenos perdessem a assisténcia da Unido
em nome de uma falsa aatonomia, puramente formal e suicida —,
abre-se para nos a via exclusiva do federalismo de participagio, via
gue haveremos de percorrer com prudéncia e cautela, porque é a
mais facilmente exposta a deturpagdes, sobretudo nos paises subde-
senvolvidos ou em processo de desenvalvimento, onde, disfarcada em
federalismo de cooperagdo, tem sufocado as unidades-membros, redu-
zindo-as & condigde de entes desprovidos de vontade prépria, inteira-
glen;e dependentes do Poder Central, que a todos preside e por todos

ecide. >
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Nesse quadro, ha de se optar pelo modelo participativo de inspi-
ragdo democratica, o inico gue assegura aos cidaddos e aos grupos
minoritarios o direito de se fazerem ouvir e de concorrerem, c¢om a
sua vontade, para o equacionamento e a solucdo dos problemas que
lhes dizem respeito, nas diferentes orbitas de atuacio politica.

A propésito, cabe repetir as palavras do mesmo BONAVIDES,
hoje um dos maiores paladinos do que ele chama a obra de refederali-
zagdo do sistema politico brasileiro:

“Nio resta divida de que a época tem sido de concen-
tragdo de poderes e acdes intervencionistas da parte do Es-
tado, por decorréncia inelutivel de pressdes sociais que dei-
xam as vezes arguejante o organismo democratico das socie-
dades abertas. O problema de institui¢des estiveis se torna
mais grave nos sistemas de governo dos paises em desen-
volvimento, onde a vinculagio do poder com a ordem juri-
dica ndo se apdia em elementos da tradigio e da cultura poli-
tica da sociedade, a qual basicamenie nao existe. E quando
tais paises se organizam sob a forma federativa, o tnico ca-
minho para evitar o “Leviatd” unitario das burocracias tec-
nocraticas passa necessariamente pelo meridiano de um fe-
deralismo cooperativo, de inspiragdio democratica. Esse
federalismo nao é fechado, tanto que reconhece também por
legitimo que, nas unides federativas, certas matérias como
politica exterior e defesa, pesquisa basica de grande porte,
economia, financas, planejamente e prote¢io do meio am-
biente, com a defesa do patrimdnio ecoldgico, tenham suas
regras e decisdes basicas referidas i érbita de competénceia
do Poder Central.

Rejeitando, por conseguinte, o “federalismo cooperativo”
autoritario, deve a reptiblica federativa deixar de ser quanto
antes uma fachada de palavras no pértico da Constituigdo
para se converter em realidade juridica e politica de uma
forma de Estado mais humana e mais democritica. E essa
a promessa que vislumbramos no “federalismo cooperativo”
de teor democratico, assentado nos irés principios cardeais
de toda Constitui¢do federal legitima: o principio da subsi-
diariedade, o principio da solidariedade e o principio da plu-
ralidade” (op. cit., pp. 106/107).

Em que pese 4 nossa adesdo, em linhas gerais, as teses do ilustre
publicista, cumpre questionar a validade de se definirem a priori
matérias que estariam bem ou mal entregues i competéncia regula-
dora da Unifio, dos Estados ou dos Municipios.

Sendo vejamos. No trecho transcrito, o festejado jurista e poli-
télogo informa que se reconhece como legitimo, no federalismo coope-
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rativo de inspiracio democritica, que a economia e as financas tenham
suas regras e decisbes bésicas referidas i orbita de competéncia do
Poder Central.

Pois bem, no caso brasileiro, o ¢ontrole da economia e das finan-
¢as, pela Unido, acabou reduzindo ag demais entidades politicas & hu-
milhante condi¢io de verdadeiros rhendigos, que a todo instante se
véem obrigados a bater as portas do Tesouro Nacional. em busca de
recursos para a satisfagiio das necesfidades mais elementares de suas
populacgdes.

Por isso, como veremos adiante, entendemos que ndo se deve
definir, aprioristicamente, sequer um esbogo de partilha daquilo que
sera entregue i competéneia dos Hstados e Municipios ou do que
remanescera aos cuidados da Unido, porque o importante é estabe-
lecer mecanismos de permanente oxigenagio federativa, capazes de
prevenir e corrigir incidentes de perturso, foda a vez que, na prética,
o modelo se mostrar inadequado & consecucho dos objetivos que inspi-
raram a sua adogao.

Methor sera, enfim, discutir tuda, ampla e democraticamente, até
porque o Pais de hoje, pela extensdo e gravidade dos seus problemas,
¢ inteiramente diverso do Pais de ontem e, por isso, pouco ou nada
tem que aprender com o passado, salvo, é claro, quanto a consciéneia,
que parece ser de todos nds, de que o tipe federativo concentracio-
nista e centralizador, que experimentamos desde o alvorecer da Repi-
blica, sobre ser antidemocratico pela sua propria natureza, nio se
revelou capaz sequer de atenuar o$ nossos grandes desequilibrios
regionais e repartir, equanimemente, os dividendos da riqueza
nacional.

Definido, na e pela Constituinte.— ndp em coléquios de inicia-
dos — um nove modelo federativo, mberto e flexivel, que se possa
continuamente aperfeigoar, as vontades locals concorrerdo permanen-
temente para a formagdo da vontade pacional, o que é da esséncia do
federatismo, fundindo-se e confundindo-se com essa vontade, para pbr
fim ao longo periodo em que a feddragio brasileira existiu apenas
no fexto das Constituigdes republicanas e o unitarismo foi, de fato,
a nossa unica experiéncia como Nagie independente,

Mas, a esta altura, cabe indagar: como atingirmos esse elevado
e indispensavel grau de integracio federativa? Como assegurar que,
na Constituinte, esse ideal, que € de ftodos nos, ideal que hoje repre-
senta verdadeira aspiracio nacional, vira a se converter em realidade,
incorporando-se & Constituicio da chamada Nova Republica?

A nosso ver, uma s6 resposta se impde: — garantir por todos os
meios a legitimidade do processo de donvocagio e de funcionamento
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da Assembléia Nacional Constituinte, livrando-o dos casuismos, das
fraudes, dos engodos, das mistificacdes, da demagogia e de todas as
demais formas de corrupgéo eleitoral e politica, gue tém comprome-
tido, entre nés, a lisura dos pleitos e a moralidade no exercicio dos
mandatos eletivos, impedindo-nos de selar um grande pacto nacional
e de velar pelo seu cumprimento.

Nessa perspectiva, em que a legitimidade do processo surge como
condicao indispensavel para a eficicia das solugbes politicas que brota-
rac do seio da Constituinte, impde-se salientar o papel de singular
importancia que estara reservado aos meios de comunicagio de massa
— sobretudo ao ridio e a televisio —, cujo controle, todos reconhe-
cem, se transformou, em nossos dias, numa das pegas fundamentais
para a conquista, o exercicio e a manutengdo do poder politico.

Sabendo-se, como se sabe, que esses veiculos de comunicagio
podem ser colocados a servigo de interesses pessoais ou de grupos,
quase sempre de oligarquias econdmicas, que os controlam com os
recursos destinados & publicidade e &4 propaganda, urge fazer preceder
a convocagao da Assembiéia Nacional Constituinte de medidas capazes
de democratizar, efetivamente, o acesso a tais meios de comunicacio,
para que todos os segmentos sociais possam utilizi-los na divulgagio
de suas idéias, tornando, assim, limpo o jogo politico, para que limpo
sefa também o seu resultado.

Se nao forem asseguradas tais condigbes, o processa politico se
desenvolvera como um jogo de cartas marcadas, e a Assembléia Cons-
tituinte nfio serd nem nacional, nem muito menos livre, soberana e
representativa — como todos queremes, ou devemos gquerer que o
seja —, tendo como conseqiiéncia que o pacto dela resultante carecera
de legitimidade, estando fadado a contestagcao e a rejeicdo pelos grupos
sociais acaso marginalizados na sua elaboracgao.

Se, ao confrario, todos os fatores reais de poder existentes em
nossa sociedade se fizerem ouvir e participarem da nomogénese cons-
titucional, os grupos a que correspondem e os lideres que os repre-
sentam estario comprometidos com o novo pacto social, nio podendo
impugné-lo, pelo menos aprioristicamente, porque foram ouvidos e
puderam livremente influir em sua formulagio.

Neste passo, cumpre alertar para o risco de virem a ser total-
mente alijados do processo constituinte aqueles que, até recentemente,
detinham grande parcela do poder politico, porque eles continuam
tendo existéncia real e, até por instinto de conservagio, tudo fardo
para recuperar espaces, expor idéias e defender interesses.

Se esses grupos nao forem reconhecidos em sua real expressio —
grande ontem, reduzida hoje, imprevisivel amanhd —, o regime que
se instaurar entre nos nascer4 maculado em seus propodsitos democra-

R. Inf. legis!, Brosilio a. 22 n, 87 jul./set. 1985 29



ticos e, assim, carecera de legitimidade, pelo menos para os gue forem
marginalizados, liberando-os para a:rejeicdo ¢ o combate,

Por isso, convém ter presente a lacida adverténcia de TERCIO
SAMPAIQ0 FERRAZ JR., quando, relembrands ensinamentos de
NIKLAS LUHMANN, nos diz gue, num regime democratico, as opinides
ndo devem de forma alguma ser ddscartadas a priori, ¢ que a repre-
sentatividade se torna auténtica nio pelo consenso concreto, mas pela
garantia institucionalizadara da mariifestagho do dissenso (Democracia
¢ Participagio. Editora da UnB, 1978, p. 86 — os grifos sdo nossos).

Assegurada, assim, a participagho que gera a legitimidade ¢ ga-
rante a eficécia das opgdes normatives (MIGUEL REALE), tudo o mais
passa a ser secundéario, poerque os representantes legitimamente esco-
lhidos para a Constituinte saberio, mais do que ninguém, encontrar
as formulas adequadas 2 esiruturagho de um novo pacto federativo,
de um novo modelo de Estado federal, que traduza fielmente as nossas
aspiragdes aulonomistas e participativas, livre dos juridicismos com os
quais, ao longo dos anos, vimos prodquzindol leis e promulgando Cons-
tituigbes gque pouco ou guase nada tém a ver com a nossa realidade.

Nesta passagem cabe alertar os grupos sociais identificados com
as mudangas mais profundas, para um fato singularmente grave e
merecedor da maior aten¢do: — a Comissdo pré-Constituinte, cuja
composicio ]4 foi anunciada pelos porta-vozes da Nova Repiblica, se
nao contar com a participacao efetiva de todos os segmentos repre-
sentativos da sociedade civil, serd um instrumento espuric. destinado
a nos impor uma Constitui¢do pré-moldada, verdadeira camisa-de-forca
que, folgada embora, aprisionari emj suas malhas as reivindicagoes
sociais mais avancadas, fazendo com: que a nova Carta Politica nio
sirva para propiciar ou promover aguelas transformacdes mais ousadas,
que todos desejamos, tanto na ordem juridica, quanto na crdem polf-
tica, na ordem econdmica e na ordem:social. Do contrério, {erao razio
aqueles que, como MARILENA CHAUY, temem se repita a tradi¢ao do
leopardo: “mudar para que tudo fiqué coma esti” (Revista do TC do
Municipio do Rio de Janeiro, a. IIl, n.5, dezembro/1984, pp. 71/73).

Nio se trata, convém deixar clarg, de fazer dessa Comissio uma
Assembléia Constituinte em miniatura, mas de evitar que ela venha
a se converier numa entidade esotérica, A qual terio acesso apenas
uns poucos luminados, em sua maiottia juristas, literatos e politicos
profissionais, cuja sensibilidade, por mais agucada que seja, ndc con-
seguira jamais captar, na freqiiéncia devida, os inquietantes sinais de
sofrimenfo e desespero que, a todo instante e ha muito tempo, vém
sendo emitidos pelas camadas sociais :menos favorecidas. A ndo ser
que os seus integrantes venham a se transformar naquela pequena
fragdo de uma classe' que, no Manifesto do Partido Comunista, em
dado momento da Hisldria, renega as suas origens e a sua condicdo
social, para aderir a outra, revoluciondria e emergente. ..
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