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I

DA DISTRIBUICAO ESPECIAL DOS PODERES NA CONSTITUICAO
BRASILEIRA UNIAO, ESTADO-MEMBRO E MUNICIPIO

A Constitui¢io brasileira, sob o regime representativo, man-
tém a Republica e a Federacdo, logo no seu artigo primeiro.

E no seu ultimo artigo, de estruturacio do regime, afirma
com énfase: “nido serao admitidos como objeto de deliberacio pro-
jetos tendentes a abolir a Federacdo e a Republica”,

Isto quer dizer que nenhuma reforma ou emenda podera su-
primir o § 6° do artigo 217 da Constituicio. Somente o direito de
revolugao, de que o povo nao abdica, podera, destruindo téda a
ordem juridica vigente, erradicar, com a eliminacdo da Constitni-
¢do, o dispositivo imutavel da nossa constituicdo rigida.

Alias, mais firmes que os textos constitucionais ¢ o fundamen-
to do preceito nas condigcdoes econOmicas e histéricas do povo bra-
sileiro. .

Uma norma imposta pelas tradi¢gdes histéoricas e pela varie-
dade econdémica das regioes, quando passa a4 norma juridico-cons-
titucional, traz, da situacdo pregressa, a razdo principal da sua im-
posi¢io e o porqué fundamental da sua duragio ou estabilidade.

E’ por isso que, na pratica, perde muito da importincia a
rlassica divisdo das constituicdes em rigidas e flexiveis. A rigidez
das nossas constitui¢des, de 1891 para c4, ndo impediu a instabili-
dade dos seus preceitos pelas continuadas agitacdes politicas. Na
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Inglaterra, ao contrério, onde o Parlamento pode tudo, as conven-
coes provindas de centenaria tradicdo, sdo, de fato, respeitadas com
uncgdo religiosa pelos representantes do povo.

Conclui-se dai que a estabilidade das normas, a sua rigidez,
niao é s6 questio formal mas, principalmente, de conteido. A Fe-
deragdo, por exemplo, é déstes principios que trouxeram para a
sua consagracido reiterada nas constitui¢gdes politicas brasileiras a
forca de imposicdo oriunda das condi¢des historicas e econdmicas
do pais.

E é, por conseguinte, sob a inspiracdo permanente e geral de
principio federativo que se deve entender, interpretar e aplicar
os preceitos constitucicnais referentes a distribuicio dus compelén-
cias entre a Unido, os Estados e os Municipios.

A Constituicdo afirmando e reiterando o prinecipio federati-
vo, nao o fez a-toa. No artigo 1.°, consagra-o; no artigo 217, confir-
ma-o0 e o investe do carater de norma absolutamente imutavel.

Por tudo isso, gs artigo 6.° da Constituicdo, onde se enume.
ram os casos de competéncia supletiva ou complementar dos Esta-
dos-membros da Federacio, tem uma importincia extraordinaria
como limitador do poder legislativo da Unido (1). O Legislative
ordinario federal, ao por em pratica sua competéncia, enumerada
no artigo 5.°, deve ter, como inspiracéo, nos casos referidos no ar-
tigo 6.°, o principio federativo da autonomia dos Estados-membros,
porque é éle, com a Republica, o Primeiro Principio do nosso sis-
tema constitucional, alfa e 6mega do alfabeto constitucional brasi-
leiro.

Nao tem fundamento na nossa histéria constitucional a afir-
mativa de que é profunda a diferen¢a entre a origem da federacie
brasileira e a da Norte-América.

Rompidos os vinculos com a Metropole, as colonias ingllsas
da América do Norte se tranformaram em Estados independentes;
dai, passaram para a Confedera¢do e depois para a Federacio.

Entre nés, sob o ponto de vista formal, deu-se o contrario.
A federacio foi estruturada pela Constituicio de 91, que substituiw
o chamado Estado unitiario da Monarquia.

Partindo desta superficial consideracio afirmam os unitaris-
tas, intérpretes da Constitui¢cdo, que o nosso sistema federal ¢ cria-
¢do puramente legal, criacio do constituinte de 91.

No entanto, a verdade, fundada na realidade social, é que

“z_l carta geogrifica do Brasil é um imperativo de autonomia pro-
vincial (2), como diz ALBERTO TORRES.

E éste mesmo escritor continua mostrando qgue a tederagio
no Brasil, tal como nos Estados Unidos, era jA uma imposicio do

fato social, antes do seu reconhecimento pelitico: “Pais extensissi-
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mo, diz éle, de climas variados, com regides de caracteres, nature-
zas e producgdes diferentes, seria simples violéncia recusar-se ca-
da uma de suas circunscri¢gdes a faculdade de governar seus inte-
résses mais intimos, de acérdo com as inspiracoes proprias de seu
meio, escolhendo livremente os seus mandatarios. A forma longi-
tudinal do pais impde a autonomia de suas grandes divisdes. De
fato, conclui o sociélogo patricio, a autonomia geografica ja era um
fendomeno social, antes de ser um fato politico: da terra de S. Pau-
lo, do Rio Grande, da Bahia e do Para, com suas profundas dife-
rencas e do tipo do rio-grandense do sul, do baiano, do paulista e
do paraense, com os seus tracos caracteristicos bem distintos, resul-
taram certas tendéncias locais, patentes em téda histéoria do regi-
men monarquico”,

E as agitacoes de nossa histéria, que culminaram no Ato Adi-
eional, demonstram que a Federagido ¢ dado irremovivel da nossa
eonstituicdo sécio-econdmica e uma imposic¢ido, por conseguinte,
ao reconhecimento pela nossa constitui¢cdo politica.

Assim sendo, a semelhanca dos fundamenios tira a impor-
tancia das diferéncas formais entre o federalismo brasileiro e o
americano. Em ambos trata-se de imposicao do complexo meio so-
cial ao legislador constituinte e, mais ainda, ao legislador ordinario,
a quem cabe explicar as competéncias distribuidas pela constitui-
c¢dao.

A distribuicdo das competéncias entre o poder central e as
autoridades locais pode processar-se por um déstes trés métodos:

a) siao enumeradas, tanto quanto possivel, as atribui¢des da
Unido e também as do Estado-membro;

b) discrimina-se a competéncia do poder central ¢ as au-
toridades locais cabem as atribui¢des remanescentes; ‘

¢) o terceiro processo ¢ o inverso do segundo: enumera-se
a competéncia das autoridades locais e a matéria ndo mencionada
é a da competéncia da Unido (3).

O sistema brasileiro de reparticio e distribuicio de compe-
téncia é o segundo, conforme se infere do § 1. do arligo 18 da
Constitui¢ao, nestes térmos: “Aos Estados se reservam todos os
poderes que implicita ou explicitamente niao lhes sejam vedados
por esta Constituicdo”.

Em linguagem mais técnica é o mesmo principio da Constitui-
¢do americana (10.* emenda).

“The powers not delegated to the United States by the Constitution,
nor prohibited by it to the States, are reserved to the States respec-
tively, or to the people”.
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Estas autonomias coordenadas dos 6rgdos centrais e dos Or-
gios regionais, com as respectivas competéncias distribuidas pela
Constitui¢do, constituem outra forma de limitagdo dos poderes pu-
blicos.

Além disso, os titulares dos poderes locais sofrem direta-
mente a influéncia da opiniao do povo que os elegeu, o que nao
acontece quando as autoridades devem sua nomeac¢do ao poder
central. A presenca continua do poder delegante contém as possi-
bilidades do arbitro do poder delegado. A opinido ptublica é, para
todos os poderes distribuidos, uma for¢ca que os retém nos limites
tracados pela Constituicdao. Por isso é que se diz, igualmente, que a
democracia é um regime de opinido. Para que a autoridade se su-
jeite a opinido publica, é de mister que a sua escolha dependa do
beneplacito dela, através das eleicGes locais ou regionais.

Pode-se repetir como universal o0 que da Franca disse LAVE-
LEYE:

“A autonomia das provincias é a cidadela da liberdade” (4)

O poder de interven¢do do poder mais alto, na forma pres-
crita e nos casos taxativos da Constitui¢do, completa a exceléncia
do regime. Podem-se adaptar a espécie os argumentos de MONTES-
QUIEU, nestes térmos: — «Esta espécie de Republica, capaz de re-
sistir a forgca exterior, pode-se manter na sua grandeza sem que 0 in-
terior se corrompa. A forma dessa sociedade prevé todos os incon-
veniéntes. Aquéle que quisesse usurpar poderes nao poderia ser
igualmente acreditado em todos os Estados da Unido. Se éle se tor-
nasse excessivamente possante em armas, alarmaria todos os outros;
se subjugasse uma parie, as que restassem livres poderiam Tresistir
com forgas independentes daquelas aliciadas para a violéncia e sub-
meté-las, afinal, antes que tivessem consolidado a usurpac¢io dos po-
deres nao delegados. Se uma revolta se manifesta em um membro da
Federacio, podem os outros domina-la; se abusos se introduzem
numa parte, corrigem-nos as partes sas”. (5)

A simetria federal, isto é, certa semelhan¢a na organizacio
das parcialidades federais, é essencial, também, para éste equiiiprie
de forcas, harmonia do sistema e prestigio da Unido.

Com fundamentacdo histérica, o mesmo MONTESQUIEU sus-
tenta a tese que encima um dos capitulos de sua obra, isto é, de que
“a constituicdo federativa deve ser composta de Estados da mesma
natureza sobretudo de Estados republicanos”. (6) ,

Por isso tudo, a intervencdio nos Estados, para fazer respei-
tar os principios constitucionais da Unido, constitui um comple-
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mento essencial para que o regime conserve as suas virtualidades
dando de si as exceléncias que constituiram o motivo da sua estru-
turacdo. L e

A intervencio é a possibilidade permanente de aferi¢io da me-
dida das atribuigées outorgadas e distribuidas; com ela, a limita-
¢io especial dos poderes se torna efetiva, ou melhor cogentemen
te efetiva.

Tais fundamentos explicam e justificam a intervencio nas uni-
dades federadas adotadas na Constituicdo americana e, por influ-
éncia dela, nas nossas constituicées republicanas.

A Constituicdo de 1946, no seu artigo 7.°, da ao Govérno Fede-
ral os poderes de intervencdo nos Estados para assegurar a ordem,
o sistema das competéncias distribuidas. E no nuimero VII, do
mesmo artigo, estabelece o minimo de identidade que os Estados-
membros devem respeitar ao por em pratica a faculdade que lhes
é outorgada pelo artigo 18, nestes térmos: “cada Estado se regera
pela Constituicdo e pelas leis que adotar, observado os principios
estabelecidos nesta Constituicao”.

Semelhanca quer dizer uma parte de identidade e uma parte de
diversidade. O n.° VII do artigo 7.° contém os principios que infor-
mam a simetria federal, dando os limites precisos até onde podem
ir as dissemelhancas de organizacio entre os Estados da Federa-
¢ao.

Ha uma tendéncia, que muitos afirmam ser universal, no senti-
do de acentuar a parte de identidade nas semelhancas de organiza-
coes dos Estados-membros. Sem duavida, desde a Constituicio de
91, as identidades do nosso sistema federativo sdo muito maiores
que as da Federacio americana. Agravando isto, as nossos consti-
tuicoes federais sucessivas vem precisando e estendendo os prin
cipios constitucionais pelos quais sdo dirigidas as autonomias locais.

O Legislativo federal ordinario tem o vézo de interpretar a Cons-
tituicio no sentido de reduzir cada vez mais a parte de dissemelhan-
ca possivel no self government local. E o Supremo Tribunal, ao ana-
lisar as Constitui¢cdes estaduais, elaboradas apos a Constituicio de
1946, ainda mais apressou éste movimento para reducio das disse-
melhancas das Constitui¢des estaduais. Forcam os Poderes centrais

a simetria federal.
Essa simetria federal, que caracteriza a Federacao, ¢ baseada,

como dissemos, numa parte de identidade e noutra de diversidade;
no unitarismo, tdda a diferenca ¢é sacrificada e hiperirofiada a iden-
tidade, até a abolicao das autonomias locais. Na parte da divers:-
dade esta um dos caracteristicos e o limite da federacao.

No sistema federativo brasileiro, o povo, pelo instrumento cons-
titucional, distribui diretamente poderes a Unido, aos Estados e tam-
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bém aos Municipios. Dentro da esfera da respectiva competéncia,
a Unido, o Estado e o Municipio sao titulares de competéncias ori-
gindrias, porque delegadas diretamente pelo povo brasileiro através
da Constituicio.

A Unido, como vimos, ¢ distribuida a competéncia em artigos
discriminatérios (art. 5.°). Aos Estados sio reservados os poderes
que explicita ou implicitamente ndao foram outorgados a Unido. Dai
o se dizer que a Uniao, na distribuicao de poderes, possui poderes
explicitos (7) e o Estado poderes reservados ou remanescentes.

Mas ha competéncias de certa forma concorrentes — sio as do
artigo 6.°. Dizemos — de certa forma, porque, nestes assuntos, héa
sempre uma parte que é de principios e outra de corolarios. A Unido
cabera legislar sObre os principios ¢ aos Estados legislar sobre a
forma da aplicacdo déstes principios as peculiaridades regionais.
E, nesta distribuicdo estad a esséncia, o respeito a Federagio.

A chamada competéncia concorrente é, sem davida, o ponto ne-
vralgico do sistema federativo. Por ai se conserva ou se atrofia,
até a morte, o sisiema federativo de competéncias.

Neste sentido, com éste espirito, com tais cautelas ¢ que se de-
ve compreender o artigo 6.° quando diz que nos casos enumerados
é supletiva ou complementar a competéncia estadual.

Mas nao s6 o Estado recebeu diretamente competéncias outorga-
das pelo povo em Assembléia Constituinte. Também o Municipio,
de maneira explicita, viu-se aquinhoado na partilha de poderes de
auto govérno, em virtude do arfigo 28 da Constituicdo.

O poder de inferven¢io nos Municipios, concedido aos Estados-
membros respectivos, o foi com as mesmas cautelas com que se per-
mitiu ao Govérno federal intervir nos negécios privativos dos Esta-
dos. Os casos de intervencio sdo taxativos e, violados ou desres-
peitados pelo Estado, cabe entdo, ao Govérno federal intervir, por
sua vez, no Estado que ultrapassou os limites da competéncia ou-
torgada, conforme expressa disposi¢cao do artigo 7.°, VII, letra e.

Fomos, nisto, fiéis a nossa tradicio. O Municipio brasileiro,
muito mais que os Estados-membros, tem uma longa tradicio de
autonomia que algumas vézes atingiu as raias da independéncia. As
rivalidades entre os Municipios coloniais, os movimentos politicos
que encabecavam, revelam, no fundo, uma consciéncia solidaria, en-
tretecida de interésse comuns de vizinhos, que vai atravessando os
séculos da nossa historia e constituindo um déstes fatos imponen-
les na estruturacio constitucional do pais.

A aclamacdo de Amador Bueno da Ribeira, Rei de Sao Paulo,
em 1. de abril de 1641, foi antes de tudo um movimento municipal
da velha Piratininga, embora a sua vitéria pudesse trazer conse-
qii¢neia que atingisse o govérno da Coldnia. A autenomia de que
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se orgulharam os naturais era, primeiramente, municipal, pelo me-
nos em se tratando dos Municipios paulistas. No caso da aclamacéo
de Amador Bueno, ¢ a Cimara Municipal de S. Paulo que leva ao
conhecimento do Rei, pela palavra de Luiz da Costa Cabral e Bal-
tazar de Borba Gato, a noticia do “desprendimento do seu leal sa-
dito aos encantos da realeza”, segundo a narrativa do Brigadeiro
Machado de Oliveira (8). E, ainda, anota éste historiador, foi a
Camara de Piratininga, a quem o rei, em carta régia, de 21 de setem-
bro de 1643, agradeceu a dedicacdo dos paulistas & legitimidade da

monarquia portuguésa.

A rivalidade existente entre as cidades, que veio até os nossos
dias, revela, no seu pitoresco, éste vivo sentimento de que cada Mu-
nicipio brasileiro ¢ uma comunidade.

E’ ainda a histéria dos Municipios paulistas que nos da a noticia
da ancianidade do espirito de unidade municipal fundada em pecu-
liaridade de interésses.

“Desde que Taubaté deixou de ser aldeia de indios, e com a
descoberta de minas em terras da sua vizinhang¢a, narra o historia-
dor em quem nos vimos documentando (9), desde entdo, comecou a
emulacdo e a desinteligéncia entre o povo dessa vila ¢ a de Sao
Paulo, e, isso, como se pensa, por aspiracoes de preponderancia que
uma queria ter sObre a outra, alardeando a vila de Sdo Paulo sua
precedéncia na edificacio, e sua categoria como cabe¢a da capita-
nia, e a de Taubaté, a sua casa de fundi¢do que tinha como predica-
mento, e onde se amoedava o ouro de Minas, conjuntamente com o
que em Siao Paulo era extraido da serra do Jaragua.”

“A cessacio desta rivalidade, que se pode dizer doméstica, e por
ventura a de alguns choques havidos durante o seu dominio, deveu-
se ao tempo, como ao acordo em que ambas as parcialidades estive-
ram em debelar a insurreicao dos emboabas.”

Neste passo surge a prova déste outro sentimento autondémico —
o da provincia, consciéncia de interésses superiores, aos quais o0s
rudes sertanistas cediam os interéses menores da comuna, em hora
de perigo, na compreensao perfeita da harmonia e hierarquia dos
valores das comunidades abrangidas e abrangentes.

O santo padroeiro da vila, que muitas vézes a denominava, &
outra demonstracio de que o nosso federalismo, integrado de muni-
cipalismo, ndo ¢ criacao legal somente, mas provém das raizes pro-
fundas da formacido social do povo e tras, para imposicdo aos legis-
ladores, até o fator religioso, que, segundo os socib6logos, constitui o
mais forte elemento de fixacdo, duracdo ou imutabilidade dos pre-
ceitos legislados.

O nosso municipalismo é velho de quatrocentos anos. E tam-
bém a concepcdao da unidade superior dos interésses regionais. O
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direito da primeira Constitui¢do republicana juntou-se ao falo e nae
o criou. Estas autonomias sdo forcas historico-sociais que impuse-
ram o seu reconhecimento aos constituintes de 91. '

H4 a frase sentimental de um jurista que possui significagio de
verdade historica e com valor de dado social que ndao pode deixar
de ser ponderavel ao legislador — “O municipio é o primeiro amor
do cidadao”.

De fato, o municipio auténomo tem as suas fontes numa velha

convicgcdo feita de sentimento profundo e complexo de interésses e
religido.
; Esses sentimentos paralelos, harmoénicos, de autonomia muni-
cipal e regional, nunca contrariaram a raziao que os hierarquizava,
nos momentos de inseguranca ou desordens; contra os emboabas se
uniram Taubaté e Piratininga e muitas vézes na historia as regides
se coligaram na defesa de um patriménio maior, que é o nacional.

A tese de que o federalismo caminha para o unitarismo s6 seria
verdadeira se essa forma de distribuicio de competéncias fosse, ex-
clusivamente, uma criacdo legal. Por muito que se eliminem as
dissemelhancas, muitas delas subsistirao e serao suficientes para
justificarem e determinarem ao constituinte o respeito as peculiari-
dades regionais, através do reconhecimento do autogovérno local ou
regional.

O tempo consolida as tradi¢goes e a forca destas da, nos textos
legais que as respeitam, um mais de estabilidade superior até a
coaccao resultante do reconhecimento estatal.

Atendendo ao fato de que a forma autom‘)mica,| no Brasil, tem,
nas tradicdes, a sua preliminar e mais forte consagracio, é que o
constituinte de 1946, voltando a uma melhor compreensiao do nos-
so passado histérico, declarou, solenemente, pelo artigo 195, que

“Os Estados e os municipios podem ter simbolos préprios.”
Simbolo da justa vaidade dos servicos prestados a coletividade.
Insignias do servigo de construcdo da unidade nacional. E’ o escu-
do de Minas recordando o seu martirio pela independéncia: “Liber-
tas quae sera tamen.” Sdo as armas de Sdo Paulo lembrando que, em
1932, “desembainhou a espada em continéncia a lei”, e, exigindo
uma Constituigio para todos os brasileiros, féz, assim, muito pelo
Brasil: “Pro Brasilia fiant eximia”.

A limitac¢do territorial dos poderes, assim como a limitacio fun-
cional, constituem “um método para dificultar que qualquer classe
ou grupo da comunidade se apodere de todo 6 poder e exerca o po-
der concentrado com objetivo de subjugar por inteiro a outras clas-
ses ou grupos (10).”

O federalismo é uma forma espacial ou territorial de divisae
dos poderes.
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Quando o Senado participa do processo de declaragio legal da
vontade da Nacdo (elaboracdo das leis), é a voz das regides, expri-
mindo os interésses das suas peculiaridades, que se faz ouvir e im-
por. Dizemos impor, porque sem a aquiescéncia do voto das regides,
através dos seus representates no Senado, ndo é possivel a elabora-
¢do de uma lei, na forma do prescrito pelos artigos 68 e 69 da Cons-
tuicdo federal. Com isso, o voto das regides é um limite ao voto dos
representantes na Nacdo. E’ como se fora uma Camara de interés-
ses regionais precurando, com representantes dos interésses na-
cionais, um térmo comum de entendimento, onde a unidade da dis-
ciplina nio sacrifique a diversidade de interésses ou vice-versa.

O regionalismo contém os excessos unitarios do nacionalismo e
éste poda as exuberincias daquele para um ajuste util e eficiente da
norma de inferésse comum.

O Municipio, com mais razdo em nossos dias, ndo pode ser sa-
crificado aos interésses regionais do Estado-membro, nem, tio pou-
co, aos nacionais da Unido. Se atentarmos para a realidade que nos
cerca vemos, claramente, que dependemos, hoje, do Municipio, on-
de temos o centro das nossas atividades, tanto ou mais do que, ou-
trora, o cidaddao dependia do Estado em que vivia.

O federalismo ¢é, pelas razoes expostas, um elemento essencial
ao regime democratico em paises de condi¢des historicas e geogra-
ficas como o nosso.

Em muitas ocasides, a divisdo espacial ou territorial de poderes,
que realiza o federalismo, é, mesmo, mais importante, para a reali-
dade democratica, que a classica divisao funcional. “O federalismo
da aos grupos localizados um tratamento de certo modo analogo aos
que recebem os cidadaos, a quem se garante, de igual maneira, uma
esfera de relativa independéncia de liberdades civis (11)”,

Em suma, trata-se do supremo poder de govérno do povo pelo
povo e como nao pode o povo exercé-lo diretamente, vé-se na contin-
géncia de delega-lo a representantes de sua vontade. Dado o fato
da delegacdao, a fim de que os titulares do poder, pessoa fisica ou
juridica (Unido, Estado e Municipio), se limitem de modo recipro-
co, ¢ o mesmo poder dividido e subdividido, funcional e territo-
rialmente.

E tudo para se evitar o abuso do poder, pois a condicio essen-
cial a garantia das liberdades civicas esta no fato de o “poder con-
ter o poder”.

I1I

PODER ECONOMICO E DEMOCRACIA

A racionalizagdo da producdo no processo capitalista privado,
por imposi¢io da concorréncia universal dos mercados, levou ao
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agigantamento das emprésas ou aliancas delas a fim de reduzir os
riscos da competicdo econdémica.

O truste, na sua moderna expressiao, ¢ uma concentracdo prin-
cipalmente financeira, que agrupa e funde, em uma sé, vérias em-
présas concorrentes; é concentragao triplice porque néo s6 financei-
ra, como, igualmente, industrial e comercial; as duas espécies ulti-
mas de concentracdo sio os instrumentos da primeira — a financei-
ra, que ¢ o objetivo ultimo e determinante.

O cartel ja é uma alianca de emprésas que conservam, no en-
tendimento, autonomia juridica, econdmica, financeira, com exce-

¢do do ponto objeto do acdrdo.

No truste, as emprésas, num amplexo total, se confundem em
uma so6 e grande emprésa com unidade de direcio e confusio de
patrimodnios; no cartel, as emprésas se aliam para fins comerciais
especificos, mas conservam a sua autonomia no restante. O truste
¢é uma fusdo e, por isso, constitui uma s6 emprésa; o cartel é uma

alianga, um acoérdo parcial e, assim, é composto de duas ou mais
emprésas.

Sdao, ambas, formas de organizacdo duradoura, porque de ades-
tramento para a concorréncia com ouiras emprésas, cartéis e trus-
tes. Em si mesmo, nao constituem monopc’)lio e, muito menos, se
identificam com ring, corner, que, como outros tantos, sao processos
provisorios de acambarcamento.

Podem ser arma do bem e, também, do mal, quando degeneram.

Do bem, porque, pela racionalizacio, é reduzido o custo da pro-
duc¢ido e condiciona-se, assim, a venda por menor préco; quanto mais
baratos os produtos, mais desejosos podem ser satisfeitos, o que é
uma vantagem para a economia do povo. Também, pela reducio dos
riscos da concorréncia e fortalecimento econémico do patriménio
industrial, os saldrios podem ser mais altos e a hierarquia empre-
gaticia se eleva com posibilidade de mais emprego e melhores nos
postos de responsabilidade da organizacio. O emprégo se torna
mais regular e sdo reduzidos os riscos da “chdomage”. Ganham to-
dos com uma producio maior, variada e mais barata.

E nada disso é condenavel; ao contrario, é a linha do progresso
que espalha o maior conforto ao maior ntimero.

Ora, o problema é quando o poder econdmico degenera, opri-
mindo a economia do povo e, também, quando entra pela politica,
corrompendo a elei¢io e organizacdo dos poderes publicos.

O que constitui um mal niao é o Poder econémico, como vimos,
mas o abuso do poder, que ¢ coisa diferente. Nido é o truste e o car-
tel, em si, mas a sua degenerescéncia em forma de acambarcamento
e explora¢do, como o ring e o corner, por exemplo.



O Princirio FEpERATIVO NA CONSTITUICAO BRASILEIRA 115

E, na ordem politica, o condenavel ¢ o emprégo do dinheiro, da
fortuna, publica ou privada, para corromper o voto ou dirigir as
decisoes dos poderes publicos.

Contra a primeira forma de corrup¢ido ha a disciplina juridica
do moderno Direito Industrial, com os institutos especificos que as-
seguram a concorréncia nio s6 licita, como, igualmente, leal (12).

E, neste ponto, acertadamente prescreveu a Constitui¢do brasi-
leira o seguinte principio, que é o do seu artigo 148:

“A lei reprimira téoda e qualquer dt abuso do poder eco-
ndmico, inclusive as unides ou agrupamentos de emprésas individuais
ou sociais, seja qual for a sua natureza, que tenham por fim domi-
nar os mercados nacionais, eliminar a concorréncia e aumentar ar-
bitrariamente os lucros”. (13). ‘

O que nos interessa, agora, ¢ a questdo da forca corruptiva do
dinheiro nas instituicoes politicas democraticas. E’ éste um pro-
blema que diz respeito as adiantadas democracias modernas e que
coincidem, precisamente, com as de capitalismo privado em alto
grau de sua racionalizacdo.

Da Inglaterra, diz Laskr (14), referindo-se aos meios econdmi-
cos de que dispoe o Partido Conservador: “Nio conhecemos, com
certeza, a fonte dos seus fundos. Sabemos que dependem, princi-
palmente, das grandes contribuicoes de homens ricos. Sabemos
mais que quando em um distrito eleitoral, chamado seguro, se pro-
duz uma vaga no Parlamento, a disputa, para obté-la, se parece a um
leildo em que é um elemento importante de éxito a possibilidade do
ofertante de pagar os gastos da organizagido local. Sabemos, ain-
da, continua LAsSKI, que ndo pequena parte déstes fundos se ha con-
seguido com a venda privada de honrarias, comparavel em seu ca-
rater ao método seguido por Jaime I, para reabastecer seu tesouro
mercadejando baronias. Sabemos, finalmente, que em cada época
de elei¢Oes gerais se faz um pedido em seu nome aos mais destaca-
dos lideres comerciais; e ndo ha razdo para supor que o esforgo
seja infrutuoso...”

E conclui o doutrinador do trabalhismo inglés com esta confis-
sdo: “Em realidade, a area dentro da qual cada partido tem liber-
dade de manobrar estd muito rigidamente determinada pelo carater
econdmico do apoio de que necessita (15)”.

E, em se tratando do Partido Trabalhista, é o mesmo LASKI que
afirma, em paginas anteriores (16), que nenhum deputado se arris-
ca a indisciplinar-se contra a Direcdo central da agremiacdo porque
ela detém os meios econdmicos sem os quais tdda eleicio ¢ impos-
sivel.

Diga o que se disser, de um modo ou de outro, o Poder do
dirheiro é um poder de falo que altera o livre jogo dos poderes pi-
blicos, subordinando ¢stes a forga econdmica de quem detém aqués
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Ie, seja a emprésa econdmica, o govérno ou a direciio central dos
partidos.

Em se tratando dos Estados Unidos, a situacdo nido é diferente e
abundam os escritores que verberam a deturpacdo do regime pela
corrupcio exercida pelas grandes emprésas.

O proéprio RoosevELT afirma que ao assumir, pela primeira vez,
o govérno dos Estados Unidos, o ideal democratico estava mortico
porque de ha muito a real dire¢do do govérno vinha passando
da mao da maoria dos votantes para a de grupos econdémicos forte-
mente organizados “groups which were not classes, as classes are
know in Europe, but rather aggregations of power concentraded in
a very small percentage of the population (17)”.

Niao se diga que o Brasil esta isento désses males devidos ao
nosso capitalismo incipiente. Numa das ultimas elei¢cées processa-
das no Estado de Sao Paulo, excluidos os elementos populares elei~
tos pelos votos do antigo Ditador, que encabegou as chapas, os de-
mais deputados, na sua maioria, foram sufragados nas cidades do
interior a troco do custeio das despesas das elei¢des, onde, igualmen-
te, os grupos politicos disputavam as hegemonias municipais com
eleicoes de prefeitos e vereadores. Muita gente foi votada em cida-
de onde nunca estéve ou passou, simplesmente porque, nas véspe-
ras das elei¢coes, foi o diretério municipal visitado pelo secretario
particular do rico candidato... Outros fatos notérios, se repetidos
aqui, far-nos-iam descer ao nivel de impessoalidade que impde tra-
balhos desta natureza. '

Fatos déste naipe, que corrompem a representacio popular e
fazem da delegacdo dos poderes do povo aos seus representantes
uma mentira e da democracia tdda um regime de papel, sio hoje tiao
generalizados que as constituicées permitem cassacio de mandatos
quando provada a origem espuria dos votos dados a um certo can-
didato.

Nos Estados Unidos, por exemplo, onde éste poder de aprecia-
¢do cabe ao Legislativo, na verificacio de poderes, o Senado, em
1928, se negou a admitir no seu seio um senador eleito por Illinois,
fundando-se em que a aceitacdo, por sua parte, de certas importan-
cias para favorecer a propria candidatura havia sido “contraria a
uma politica sa, danosa a dignidade do Senado, perigosa para a per-
petuidade do govérno livre and had tainted his eredentials with
fraud and corrution (18)”.

Nestes fatos, ja universais, do regime democratico, é que encon-
tramos a razdo do artigo 119, n.* VIII, da Constituicio brasileira. En-
tre as atribuicdes da justica eleitoral, diz o referido artigo, esta o
“conhecimento de reclamacdges relativas a obriga¢cdes impostas por
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lei aos partidos politicos, quanto a sua apuragéo da origem dos seus
recursos”.

Aos poderes juridico-constilucionais Legislativb, Executivo e Ju-
diciario, ao processo da escolha déles, estao se sobrepondo poderes
de falo que destroem a pureza do regime democratico: é o poder do
grupo, seja o sindicato revolucionario, que despejou sua energia no
comunismo, seja o partido, pela hipertrofia do vinculo partidario,
que desvia para a sua direg¢ao imediata o govérno da coisa publica;
seja, ainda, o poder do dinheiro, somando ao proveito do seu pos-
suidor a posse da direcao suprema das fungdes publicas.

Isto tudo quanto a distribui¢do funcional dos poderes. Mas tam-
bém a Federacao nio ficou isenta da deturpacao dos seus principios
pela influéncia da ma distribuicao das fontes de renda entre os
poderes espacialmente divididos. E é o que vamos ver a seguir.

111

O ABUSO DO PODER ECONOMICO E A DIVISAO ESPACIAL
DOS PODERES

A autonomia politica das regioes é condicionada pelas suas
possibilidades econdmicas. Sem autonomia econdmica, sem meios
para realizar suas atribui¢des constitucionais, a distribuig¢ao territo-
rial dos poderes nido tem realidade pratica. Aquéle poder que deti-
ver'ou dispuser de maior riqueza, tal como na ordem privada, aca-
bard por estender a sua competéncia sobre a competéncia do outro
poder sem base econdémica para o cumprimento das suas atribuicoes.

A Uniao, nos Estados federados, em virtude de uma distri-
buicéo de rendas que a fevorece, acaba usurpando a autonomia dos
Estados-membros diretamente, ou através do municipio que é atra-
ido a o6rbita econdémica dos seus cofres.

O «grants in aid”, o “federal aid” , constitui processo de
real intervencdo e extensdo do poder da Unidio americana sdbre as
autonomias dos Estados-membros.

Anderson, um dos mais modernos constitucionalistas ameri-
rnanos, depois de mostrar a progressio dos “monetary grants” da
Unido aos Estados, conclui que “in view of these figures, a return
to the oldtime financial independence of state and national gover-
nments can hardly be expected. (19)”.

E éste auxilio econdmico da Unido aos Estados-membros,
como observa éste escritor, é acompanhado da capitulagio da auto-
nomia local, pois o Estado-membro deve conformar-se com a for-
ma de organizagio imposta pelo sistema federal, inclusive com os
funcionarios que sio da nomeacio da Unido. E se¢ os Estados nio
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se conformam com esta intervencido nos seus negoécios peculiares
a Unido retira, simplesmente, o seu auxilio econdmico e o servigo
perece pela incapacidade material, para prové-lo, do tesouro »yegio-

nal.
Atras destas intervenc¢des econdmicas virdo as exclusiva-

mente politicas.

Entre noés o fato ja se apresenta com extraordinaria gravidade.

O Presidente Eurico DuTrA, na mensagem de Ano-Novo, diri-
gida a Nacdo, no limiar de 1950, dedicou todo um ecapitulo para
acentuar a assisténcia financeira que o seu govérno vinha dando
aos Estados e Municipios. E se ufanava de que “nenhuma admi-
nistraciao federal, tanto quanto a atual, escrevia entdo, o ex-presi-
dente, procurou levar tdo longe a colaboracido com os outros niveis
de governos”. Todavia, neste mesmo trecho, que acabamos de ci-
tar, o Chefe da Nacdo num ato de sinceridade, critica a forma pela
qual vinha se efetuando esta intervencido econdémica da Unido nos
negocios peculiares aos poderes locais, intervencdo, diz a Mensa-
gem, irregular sem sistema, beneficiando a um outro Estado, e ndo
tdda a comunidade nacional. E, logo adiante, neste mesmo docu-
mento, confessava que, “tal como se vem procedendo, perde a
Unido, perdem com ela os Estados e, ainda sem falar no que repre-
senta tal estado de espirito como deperecimenio do senlimento de
responsabilidade e de autonomia que, deniro da Federacdo, cada
unidade de govérno deve alimentar, no que diz respeito ao ambito
de acdao que lhes é peculiar.”

De fato, a Mensagem atribuia a culpa de tudo ao «maleficio
de uma elaboracido orcamentaria defeituosa”, onde o auxilio fede-
ral nao obedecia a programa, sistema, mas ao prestigio das banca-
das ou dos partidos regionais. Esta observacido final é nossa, mas
esta evidente nas palavras do ex-Chefe da Nacao.

Assim, como vimos, é o proprio Legislativo que leva ao Exe~
cultivo federal a autonomia das regioes em holocaus aos auxilios da
Unido, pois, nas palavras do ex-Presidente, “ndo se pode negar a
Uniao o direito de estabelecer condi¢des, para a boa e correta exe-
cucao da finalidade prevista”. Neste ponto, nesta barganha, neste
auxilio ao preco da tutela é que se intromete todo o problema po-
litico da Federacgdo, a qual vai se aniquilando ao passo que se hiper-
trofia a Unido.

A autonomia, sem economia bastante, sera sacrificada, neces~
sariamente, ao Poder econdémico do govérno central.

' A Unido exerce, em realidade; uma verdadeira ditadura econd-
mica sébre os Estados ditos auténomos. E as cousas se passam desta
maneira. Os Institutos de Seguro social espalhados através de agen-
cias, pelo Brasil afora, arrecadam a economia dos operarios e a con.
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tribuicio dos pairdes e tudo vai para os cofres do govérno federal. O
que sai em beneficios nada ou pouco, pois o proprio govérno fede-
ral nio paga a parte que lhe cabe na obrigatéria contribuicido tripar.
tida. Depois, vem o Banco do Brasil, com as suas agéncias instala.
das em todos os principais centros econdémicos do pais, para o fim
principal de arrecadar o devido a Unido, em impostos e outras con-
tribuicdes. Por outro lado, dada a inseguranca econdmica reinante,
os depositos das economias particulares sdo feitos, preferentemente,
nos bancos oficiais. E o Banco do Brasil, tal como os institutos, re-
cebe muito e da pouco, pois em muito pouco favorece a producio
nacional. Por esta via, o Poder federal concentra mais dinheiro em
suas maos. Mas nao é so. Existem, ainda, com a mesma func¢édo, as
Caixas econdmicas federais que fazem concorréncia aos bancos de
depoésitos. As pequenas economias sio todas canalizadas pelas suas
agéncias, para o mesmo centro econdmico — o govérno federal. Com
tudo isso, e mais um distribuicdo de rendas, em que se lhe atribui a
parte do ledo, o Poder federal alia a si o mais forte poder economi-
co do pais.

De fato na parte fiscal, a Unido é, na Federac¢io, a mais bene-
ficiada depois de 1930. Pois, “enquanto entre 1914 e 1929 a recei-
ta da Uniao aumentou de quatro vézes, a dos Estados e Distrito Fe-
deral de cinco, e a dos Municipios de trés vézes e meia, entre 1930 e
1946 o crescimento da renda tributaria da Unido foi de 589%, en-
quanto os Estados tiveram de se contentar com uma elevaciao de
apenas 112% e 317% respectivamente (20)”.

Agora, agravando o problema, a distribuicio de func¢des, no
Estado federal, nido obedece a proporcio das receitas. Crescem em
despropor¢do com a Unidao as funcdes que competem ao Estado-
membro e conseqiientemente as despesas puiblicas.

E o mesmo Presidente da Federacio do Comércio de S. Pau-
lo, de quem vimos adotando os dados estatisticos, que nos da os ni-
meros para esta prova: “Em 40 anos a despesa da Unido elevou-se
de 2. 621 %, a dos Fstados e do Distrito Federal de 3. 741% e a dos
Municipios 2.239%.’

Comparando as duas estatisticas vemos a razio do desequili-
brio dos Estados-membros e a posi¢io a cavaleiro dos cofres da
Uniio.

E a razido desta situacfio fiscal esta na discriminacio constitu-
cional das rendas publicas: “A receita da Unido se assenta sébre
quatro poderosos pilares; o impdsto sdbre a renda, os direitos de
importacdo, o impdsto de consumo e o sélo federal, dos quais se
pode dizer, sobretudo dos trés primeiros, que a curva do seu cres-
cimento € inelastica e continua; a tributacio municipal tem hoje a
garanti-la o impdsto territorial urbano o de industrias e proflssoes e
o predial, tamhém de bases certas e rendimentos seguros; os orca-
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mentos estaduais todavia, contam com uma unica mestra: o im-
‘pOsto sobre vendas e consignacgdes, estremamente sensivel aos movi-
mentos das respectivas conjunturas econdémicas. O de exportacio, de
rendimento mais modesto, tendera fatalmente a desaparecer, como
ja ocorreu em alguns Estados, fulminado como é, pela sua nocivida-
‘de, pelos economistas e tddas as escolas (21).”

Voltemos aos fatos anteriores e somemos tddas as vantagens
econdmicas da Unido como esta privilegiada situacdo fiscal, para
compreendermos a razdo de dependéncia econdémica dos Estados-
membros ao Poder federal.

Nas suas continuadas dificuldades financeiras apela o Esta-
do-membro para Unido, a detentora do maior poder econdmico do
pais, devido as varias razdes expostas; e o préco do socorro (federal
aid) é a submissdao a politica do Catete. ..

Alias, ja observava esta consequéncia, em relacdo aos Estados
da Unido Americana, Alfred G. Buehler, da Universidade da Pensil-
vania e com estas palavras: “ dangeinherent in grants is the un-
wise expansion of central authority (22).” Nao é, pois, um mal na-
cional, sbmente, o que estamos analizando.

A autonomia é fundamentalmente econdmica; sem autonomia
econdmica nio ha autonomia politica. E’ o caso brasileiro onde a Fe-
deracdo esta de fato desaparecendo porque a Unido exerce uma ver-
dadeira ditadura econdmica sébre os Estados-membros.E, com isso,
até o jogodos partidos, a acdo oposicionista na limitacdo dos pode-
res publicos é viciada pela base.

S6 podem ser oposicionistas as sessoes estaduais dos partidos
que nio tenham a responsabilidade de govérno; aquelas cujos che-
fes lideram o govérno estadual estdo submetidas a linha politica do

Catete, condicdo de vida, econdmica e politica, para o Estado~-membro.
‘ A Federacgio brasileira, a divisido espacial dos poderes publi-
cos, no Brasil, é mais aparente que real. Aditadura econdmica da
Unido condiciona e leva a ditadura politica.

Por isso tudo a autonomia politica é um mito, pois os parti-~
dos politicos ndo passam de autdOmatos que se agitam mas ao ritmo
da batuta do Poder Central.

E o pior é que o vicio come¢a na fonte, isto é, na selecdo dos
titulares do poder. Tudo sai corrompido ou ja em condigdes de sé-lo.
Nao havendo auto-govérno falta um dos elementos da Federa-
¢do. Influindo-se nos partidos, influir-sé-a, igualmente, nos senado-
res eleitos pelos Estados; sem autonomia, isto é, sem poder préprio
de govérno, sem senadores de sua voniade, que resta da Federacio
para os Estados-membros ?

A Limitagdo dos Poderes transforma-se, assim, em mera for-
malidade sem contetido. E esta limitagdo esti para a garantia dos dis
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reitos fundamentais como o meio para o fim; e é, por iguaal, o que
melhor caracteriza o Presidencialismo. E mesmo a sua esséncia.

Mas, ésse, também, ndo ¢ um mal nacional, s6 da democracia

brasileira. Dizem o mesmo do regime norte-americano e de outras
federagdes, como a canadense.

Por conseguinte, para subsistir, a democracia precisa vencer

os males nacionais e os universais.

Eis porque o problema democratico é agora, igualmente, um

problema internacional. E sobretudo internacional.
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