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PRINClPIO FEDERATIVO NO BRASIL 

Desde a Proclamagao da Republica o Brasil optou pelo principio fede- 

rative, decompondo o Estado em tres esferas de poder: a Uniao, os Estados 

e os Municipios. A tradigao do Imperio fora a do sistema unitario, basica- 

mente destinada a evitar a cisao do pais, em vista do que havia ocorrido em 

varias na96es hispano-americanas, A Republica consagrou a Federate, des- 

de a Constitui9ao de 1891, em parte para diferenciar-se do Imperio, em 

parte inspirada na experiencia dos Estados Unidos da America, e ate a Consti- 

tui9ao de 1967 nos alcunhou "Republica dos Estados Unidos do Brasil" 

Fundamentalmente, a ideia de Federa9ao e a de interpor um mvel 

intermediario de poder entre os governos central (Uniao) e local (munici- 

pio). A descentraliza9ao em dois estagios justifica-se, naturalmente, num 

pais cuja extensao territorial inviabiliza a aten9ao direta do governo central 

com os governos locals. No Brasil de hoje, por exemplo, seria inconcebivel 

supor que o Presidente da Republica pudesse receber em audiencias parti- 

culares cada um dos cinco mil prefeitos municipais. Isso e o suficiente para 

explicar a necessidade de uma esfera intermediaria de poder. 

O principal problema do regime federativo e como dividir as fu^oes 

do governo entre as duas esferas superiores, Uniao e Estados. Entre estes 

ultimos e os municipios, a divisao de tarefas nao apenas e menos complexa 

como, dentro de certos limites, pode ser deixada a cargo de cada Constitui- 

9ao estaduaf No total, a divisao deve ser clara e, como tal, excluir as compe- 

tencias conjuntas ou superpostas. So que, no mvel da Constitui9ao Federal, 

a separa9ao deve definir-se entre as competencias da Uniao, de um lado, e a 

dos Estados e municipios, de outro. Dentro de cada Unidade da Federa9ao, 

a distribui9ao de tarefas entre o governo estadual e o municipal pode ser 

deixada a cargo da Constitui9ao estadual, pelo menos em boa parte. 

Isto posto, na discussao que se segue limitar-nos-emos a examinar o 

que parece ser o problema mais importante: a divisao das tarefas de Estado 

entre Uniao e Unidades da Federa9ao, e o que isso implica do ponto de 

vista politico e economico. 

A jun9ao de varies Estados numa Federa9ao envolve uma cessao de 

soberania: as varias Unidades Federativas transferem a sua soberania a 

Uniao em troca dos beneficios comuns que dai resultam. Isto posto, em 

primeira instancia os Estados aceitam como competencia exclusiva da 

Uniao a defesa nacional e a representa9ao externa do pais. Nas sociedades 
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modernas, aceitam o curso fo^ado de uma moeda legal comum, emitida 

pelo governo central. Admitem a livre migra^o de capitals, mao-de-obra, 

mercadorias e servi^s de um Estado para outro, sem qualquer barreira 

tributaria. Comprometem-se a subordinar as suas leis e Constitui9oes a 

Constitui9ao Federal e a legisla9ao dai decorrente, e assim por diante. A 

presun9ao implicita e que cada Estado prefira aderir a Uniao do que fechar- 

se em copas num movimento separatista. 

A escolha dos bens e sen^os que devem set supridos pela Uniao, 

alem da defesa nacional, da representa9ao diplomatica e da arbitragem dos 

conflitos interestaduais e questao que depende de certas defini96es de 

natureza politica e economica. Em principio, nao ha porque centralizar o 

que pode ser descentralizado, como o ensino basico e os serv^os de agua e 

esgoto (nesse particular, a vincula9ao de parte da receita federal ao ensino 

basico prevista pela Constitui9ao de 1988 e uma aberra9ao). No outro extre- 

mo, a emissao de moeda fiduciaria, a regulamenta9ao do cambio, do credito 

e do comercio exterior so podem ficar a cargo da Uniao. No meio do cami- 

nho, porem, ha ampla area cinzenta, em fun9ao de considera96es politicas e 

economicas. 

Em primeiro lugar, o modelo de representa9ao popular afeta a distri- 

bui9ao de tarefas entre a Uniao e as Unidades da Federa9ao. Se os congres- 

sistas sao eleitos nacionalmente, como no sistema alemao de listas 

partidarias, a Uniao pode reduzir suas tarefas ao minimo indispensavel, 

deixando o maximo para ser diretamente realizado pelos Estados e munici- 

pios. No reverse da medalha, se os congressistas sao eleitos pelos Estados, 

como ocorre no Brasil, o que se tern de fato, como Congresso Nacional, e 

uma assembleia de representantes estaduais junto a Uniao. Neste caso, a 

obriga9ao dos congressistas perante seus eleitores e conseguir o maximo de 

verbas federals para o seu reduto. Isto for9a a Uniao a dispor de recursos, 

que sao transferidos discricionariamente para os Estados e municipios. 

Nada indica, a priori, que essa transferencia discricionaria seja mais eficien- 

te do que uma reparti9ao automatica de receitas, como a dos Fundos de 

Participa9ao. Ela se impoe, tao-somente, como fruto do modelo eleitoral. 

Em segundo lugar, a divisao de tarefas entre governo e iniciativa 

privada costuma afetar a divisao do trabalho entre a Uniao e Estados. Com 

efeito, na chamada estatiza9ao supletiva, em que o governo passa a controlar 
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a produce de petroleo, do a9o, da energia eletrica, das minas, das ferrovias, 

das telecomunicagoes, e assim por diante, quem costuma substituir a inicia- 

tiva privada e a Uniao, e nao os Estados. De fato, a privatiza9ao envolve a 

redu9ao do tamanho do Estado em todas as esferas, mas muito mais na 

federal. 

Em terceiro lugar, a suposi9ao autocratica de que o governo Federal 

tenha melhor julgamento do que os Estaduais e Municipals desvia para a 

Uniao parte daquilo que normalmente caberia as Unidades da Federa9ao e 

governos locals. 

Em quarto lugar, a existencia de amplas desigualdades regionais favo- 

rece o incha90 do poder central. Com efeito, a Federa9ao, neste caso, costu- 

ma assumir um papel distributivo, em que os Estados mais ricos transferem 

renda para os mais pobres. Em tese, essa transferencia pode processar-se 

automaticamente, como no caso dos Fundos de Participa9ao. Contudo, o 

principio da condicionalidade da ajuda nao e descabido, sendo aplicado por 

organismos internacionais e inter-regionais de fomento, como o FMI, o 

Banco Mundial e o BID, entre outros, abrindo espa9o para as transferencias 

discricionarias. 

Em quinto lugar, o sistema constitucional de tributes estaduais e 

municipals pode ou nao exigir maior interferencia da Uniao na autonomia 

tributaria dos Estados. Em principio, qualquer Estado deve ter ampla auto- 

nomia para lan9ar tributes que so incidam sobre seus residentes, desde que: 

a) tais tributes nao onerem direta ou indiretamente as exporta9oes de mer- 

cadorias, capitals e serv^os para outros Estados ou para o exterior; b) tais 

tributes nao discriminem a produ9ao conforme sua origem geografica; e c) 

tais tributes estejam capitulados na Constitui9ao Federal e nao excedam os 

limites maximos fixados em Lei Complementar. Um imposto sobre vendas 

ao usuario final, ou um imposto sobre o valor adicionado com aliquota zero 

sobre as exporta96es e vendas interestaduais atende a essa especifica9ao. 

Contudo, ate hoje tais impostos nao foram introduzidos no Brasil. A Consti- 

tui9ao de 1946, ao prever o Imposto de Vendas e Consigna96es, de inciden- 

cia em cascata, estabeleceu um sistema tributario descoordenado, que nao 

apenas favorecia a concentra9ao vertical da produ9ao, como levava os Esta- 

dos a exportar impostos para o exterior e para outras Unidades da Federa- 

9ao. Por falta de conhecimento de politica fiscal, a Uniao nao continha a 
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autonomia tributaria dos Estados, e isso levou muitos comentaristas a consi- 

derar a Constituigao de 1946 um modelo de federativismo. So que o modelo 

era torto, pois permitia que indiretamente um Estado cobrasse impostos dos 

residentes noutro Estado. A Emenda Constitucional 18, de 1966, incorpora- 

da pelas Constitui96es de 1967 e 1969, e elaborada com outro grau de 

conhecimento de politica tributaria, substituiu o IVC pelo ICM, incidente 

sobre o valor adicionado. Mas so prescreveu aliquota zero (de fato isengao) 

sobre as exporta96es de manufaturados. Assim, os Estados indiretamente 

continuavam a tributar os residentes em outras Unidades da Federagao. 

Essa possibilidade de transferir tributes via ICM interestadual acabou ge- 

rando as guerras de isen96es entre Estados, para atrair industrias para o seu 

territorio, o mesmo problema que ja havia surgido sob a egide do Imposto 

de Vendas e Consigna96es da Constitui9ao de 1946. Para discifdinar essas 

isen96es, o governo Medici promulgou a Lei Complementar 24, que deu 

origem ao complicado mecanismo do Confaz. Um outro problema ficou em 

aberto, o dos municipios-fabrica X municipios-residencia, para o qual a 

unica solu9ao que se encontrou foi a cria9ao, nunca bem regulamentada, das 

areas metropolitanas. Todos esses conflitos espelhavam, de fato, um sistema 

tributario desafinado com o principio federativo. 

Em sexto lugar, a origem historica da federa9ao naturalmente afeta a 

descentraliza9ao das tarefas entre Uniao e Estados. A autonomia das Unida- 

des Federativas costuma ser muito maior em federa96es espontaneas, cons- 

tituidas a partir de um contrato de adesao, do que nas federa96es 

outorgadas, em que a Uniao voluntariamente cede parte de seus poderes 

aos Estados. 

A tradi9ao brasileira e a de uma federa9ao fraca, isto e, de baixo 

coeficiente de poder dos Estados em rela9ao a Uniao, tomando como padrao 

de compara9ao a federa9ao norte-americana. Esta foi a resultante de um 

somatorio de vetores alinhados praticamente no mesmo sentido: a) ao con- 

trario dos Estados Unidos, onde a federa9ao se impoe como um contrato de 

adesao dos Estados durante e apos a guerra da independencia, a federa9ao 

brasileira foi outorgada pela Constitui9ao de 1891, basicamente sob inspira- 

9ao do modelo norte-americano; b) o sistema de representa9ao popular 

escolhido em todas as Constitui96es, com um numero fixo de repre- 

sentantes por Estado na Camara dos Deputados e no Senado, transformou o 

Congresso Nacional numa assembleia de representantes estaduais perante a 
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Uniao; como se discutiu anteriormente, esse sistema de representa9ao for9a 

a dependencia dos F^tados em rela9ao as concessoes discricionarias da 

Uniao; c) os ultimos cem anos foram marcados por ciclos de centralismo e 

ditadura nos paises em desenvolvimento, entre os quais o Brasil, assim 

como em muitos paises desenvolvidos; d) o militarismo, que foi uma in- 

fluencia essencial na tradi9ao republicana ate 1980, naturalmente se opunha 

a uma federa9ao forte, e que por isso mesmo se sujeitava ao risco de cisoes 

separatistas; e) a estatiza9ao da economia foi um movimento internacional 

constante desde o final do seculo passado ate a decada de 1970, cumulandp 

a Uniao com tarefas supletivas; f) a federa9ao brasileira sempre teve o 

objetivo distributivo de transferir renda dos Estados mais ricos para os mais 

pobres; e g) os sistemas de impostos estaduais nunca se ajustaram perfeita- 

mente ao espirito federative. 

As transforma96es ocorridas no mundo apos 1980, a universaliza9ao da 

democracia, a revela9ao dos custos do gigantismo burocratico, o descredito 

do Estado-Empresario, a retra9ao do militarismo, o fim da guerra fria e, 

finalmente, o colapso do comunismo provocaram em todo o mundo uma 

nova onda de descentraliza9ao e privatiza9ao. De acordo com esta nova 

ordem, o governo nao deve fazer o que pode ser realizado pela iniciativa 

privada, e a Uniao nao deve assumir os papeis que podem ser bem desem- 

penhados pelos Estados e muniefpios. Essa onda deveria refletir-se, no 

Brasil, numa redu9ao global do tamanho do Estado com o fortalecimento da 

Federa9ao. 

Vejamos alguns exemplos. Na fase da estatiza9ao era moda supor que 

o governo deveria assumir o controle dos senses de telecomunica96es e de 

produ9ao, explora9ao e refino de petroleo, ja que estes nao interessavam ao 

setor privado. O que a experiencia realmente revelou e que o setor privado 

so nao se interessava por esses serv^os quando o governo, controlando as 

tarifas, os obrigava a trabalhar no vermelho. E que, mesmo com tarifas 

controladas, assumiriam o controle da produ9ao e dos senses se o governo 

Ihes subsidiasse o equivalente aos prejuizos que carregava no o^amento 

fiscal. Isto posto, a discussao sobre que esfera de governo deve cuidar do 

petroleo e das telecomunica96es, se a Federal, a Estadual ou a municipal, 

perde o sentido: o que esta em discussao nao e uma fun9ao de Estado. Se 

alguem resolver subsidiar esses setores, o que nao e muito recomendavel, a 
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priori, obviamente tera que ser a Uniao. So que se trata de uma discussao 

sobre subsidies, e nao mais uma interver^ao estatal na produce. 

Tomemos agora os problemas de previdencia social e saude. Bern 

equacionados, esses problemas se transformam em questoes securitarias, 

que se resolvem pelo seguro-aposentadoria e pelo seguro-saude. Ambos 

podem ser providos pela iniciativa privada e pela medicina tambem privada. 

A tarefa do Estado nao e prover esses servi^s, mas garantir a cada cidadao 

um seguro minimo, seja para a apesentadoria, seja para a saude. Mais uma 

vez, trata-se de um problema de subsidies e transferencias, e nao de provi- 

mento de bens publicos. 

Vejamos um outro caso, o da educagao Que o Estado assegure a 

educate fundamental gratuita e compreensivel, por criterios eticos, distri- 

butivos e economicos. So que hoje o ensino basico no Brasil pode ficai 

inteiramente a cargo dos Estados e municipios. A interven9ao da Uniao, 

como suprido?^ de merenda escolar, tornou-se ridicula: a tarefa pode ser 

cumprida com custos muito menores pelos municipios. De fato, em materia 

de ensino fundamental a unica tarefa cabivel a Uniao e regulamentar os 

programas minimos, de modo a manter certa homogeneidade em todo o 

territorio nacional. 

De onde se conclui que, em materia de Educa9ao, a tarefa da Uniao 
✓ 

deve'aer, basicamente, orientar o ensino superior. E claro que, mais uma 

vez, cabe-lhe a tarefa de coordenar os programas universitarios minimos, 

pois os engenheiros ou os medicos diplomados numa Universidade creden- 

ciada em qualquer ponto do pais devem ser habilitados a exercer sua profis- 

sao em todo o territorio nacional. So que isso nao apoia a prolifera9ao de 

regulamenta96es de profissoes (como as de jornalista, eco^iomista ou socio- 

logo), e muito menos a no9ao de que o ensino universitario deve ser suprido 

pelo governo. O que a Uniao deve realmente financiar sao bolsas de estudo 

e de manuten9ao aos estudantes carentes. Excepcionalmente, esse financia- 

mento deve cobrir 100% dos custos nos centros de excelencia, destinados ao 

ensino de p6s-gradua9ao. 

A discussao precedente mostra que o incha90 do Estado, e particular- 

mente da Uniao, deve-se a uma filosofia social que contrapunha as imper- 

fei96es de mercado o ideal de um planejador perfeito; no momento em que 

se estabeleceu o confronto realmente significativo, o do mercado falivel com 
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o planejamento igualmente falivel, sem feedback e com seu elefantismo 

burocratico, dois pontos se revelaram. Primeiro, os excesses de regulamen- 

ta9ao governamental criaram a falsa ideia de que muitos bens privados eram 

bens publicos. Segundo, que o conhecido fato de que os bens publicos, para 

serem adequadamente supridos, precisam de financiamento pelo Estado, 

foi indevidamente extrapolado. Admitiu-se que eles nao apenas precisavam 

ser financiados, mas tambem produzidos pelo Estado. 

Apos essa revisao de conceitos, voltemos ao Brasil e a Constitui9ao de 

1988. A Constitui9ao, elaborada sob forte clima emocional e sem um projeto 

diretor e, alem do mais, construida de baixo para cima a partir da divisao do 

trabalho de 559 constituintes entre 24 subcomissoes tematicas, obviamente 

se ressente da falta de consistencia. De um lado, ela criou as bases para uma 

federa9ao forte, ao aumentar a participa9ao dos Estados e municipios de 

32% para 57% na arrecada9ao do IPI, de 32% para 47% no Imposto de 

Renda e ao absorver os ifnpostos unicos (particularmente o imposto sobre 

combustiveis e lubrificantes) pelo ICMS. So que, simultaneamente, fortale- 

ceu o centralismo, vinculando 18% das receitas da Uniao para a Educa9ao, 

sendo que metade ao ensino basico! Determinou a gratuidade do ensino nas 

Universidades Federals. Estatizou, alem do petroleo, as telecomunica96es, 

estabelecendo varias discrimina96es contra o capital estrangeiro. Acumulou 

encargos previdenciarios e de saude para a Uniao. E manteve, para o supos- 

to projeto de federa9ao forte, a mesma estrutura representativa tradicional 

da federa9ao fraca. 

A sabedoria da Constitui9ao de 1988 foi reconhecer o seu carater 

experimental, e prever a auto-revisao em 1993. O que se tern a emendar, a 

esta altura, dispensa explica9oes. Primeiro, o sistema de representa9ao po- 

pular precisa ser compativel com uma federa9ao forte, onde a Uniao nao 

transfira discricionariamente recursos para os Estados e municipios. Como 

se sabe, em 1989, o governo Sarney tentou equacionar as suas restri96es 

or9amentarias a Constitui9ao pela opera9ao desmonte. Ela foi derrubada 

pelo Congresso, cuja representa9ao era incompatfvel com o reequilibrio das 

fman9as da Uniao. O voto distrital misto, com metade dos deputados eleitos 

por distritos, metade por listas partidarias, insinua-se como uma boa solu9ao 

para o problema. Dispositivos sobre estatiza9ao e restri9ao aos capitals es- 

trangeiros sao tumores a serem extirpados da Lei Magna. Na mesma linha, e 

necessario acabar com as vincula9oes a educa9ao, e sobretudo eliminar a 
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disposigao que assegura a gratuidade do ensino nas Universidades Federals, 

na pratica um subsidio aos filhos de ricos, que constituem a maioria dos 

estudantes dessas Universidades. Na realidade, a abordagem correta para o 

ensino superior e dar autonomia as Universidades Federals (como, em Sao 

Paulo, ja se deu a USP), e gradualmente resumir o seu financiamento pelo 

Estado a concessao de bolsas de estudo e pesquisa, que e o unico ponto em 

que se justifica a interferencia estatal. Finalmente, o sistema de tributes 

deve ser ajustado a equate federativa, a melhor formula para os Impostos 

Estaduais, sendo um imposto sobre o valor adicionado cobrado segundo o 

principio do destino. 

(Recebido em junho de 1994). 
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