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A 3 de abril deste ano, perdiam as Letras
Juridicas um grande nome. Falecia, em Belém
do Pard, o Professor Orlando Chicre Miguel
Bitar.

Nascido em Belém, a 13 de junho de 1919,
bacharelou-se, com ldurea, em Ciéncias Juri-
dicas e Sociais, pela Faculdade Livre de Direito
(hoje Universidade Federal do Pard). Foi pro-
fessor substituto de Direito Administrativo,
catedrdtico interino de Francés no Instituto
de Educagdo do Pard e, em 1955, conquistou
em concurso, aprovado com louvor e ldurea,
a cdtedra de Direito Constitucional da Facul-
dade de Direito do Pard. Foi, aginda, profes-
sor de Sociologia da Faculdade de Filosofia,
Ciéncias e Letras da Universidade do Pard e
lecionou Instituicbes de Direito Pidblico, na
Faculdade de Ciéncias Econémicas, Contdbeis
e Atuariais, da qual foi Vice-Diretor.

Erxerceu os cargos de Juiz Togado do
Tribunal Regional do Trabalho da 8% Regido
e de Juiz, na gqualidade de jurista, do Tribu-
nal Eleitoral do Pard.

Advogado militante, era membro do Ins-
tituto dos Advegados Brasileiros (Segcdo do
Pard), da Academia Nacional de Direito, do
Instituto de Direito Piublico e Ciéncia Poii-
tica da Funducgdo Getulic Vargas (correspon-
dente) e do Conselho Estadual de Cultura.

Imimeros sdo os seus trabalhos publica-
dos e vdrias as condecoragoes recebidas, em
reconhecimento a tode umae eristéneia de
sacrificio pelos ideais de sabedoria e de
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transmissdo beneditinag da cullture que dergm
sentide 4 sua vida ¢ dardo perenidade @ sug
memdria.

A REVISTA DE INFORMACAC LEGIS-
LATIVA orgulha-se de ter mantido uma
vasta correspondéncia com o Professor Orian-
do Bitar, merecendo 0 seu incentivo, o Seu
aplauso e o sua colaboragdo.

Em caria de 16 de outubro de 1973, anun-
ciave 0 envio do texle da conferéncia gie
proferira na véspera e que ora publica-
mos. A 30 do mesmo més, remetin-nos o
texto, pedindo-nos, modestamente, “uma boa
revisdo”. S¢ hoje o publicamos, porguanto ¢
estavam programedos 0s nimeros anteriores,
com iemas especificos.

Prometera-nos o Professor Orlando Bitar
um artigo sobre a Constituic@o Imperial parg
a publicacdo no n? 4i de REVISTA DE IN-
FORMACAQO LEGISLATIV A, numero especial,
comemorativo do Sesguicentendrio da primei-
ra Constituic@o Brasileira. Jd o iniciara, mas
ndo pbde termind-lo. Pedira-nos, por telegra-
ma, prazo marimo para entrega de seu estu-
do, informando-nos de sua doenca. Poucos
dias anfes de sug maorte, novo telegrama nos
chegava ds mdos: “Lamentardo profundamen-
te e reiterando telegrama anterior, cumpre«
me comunicar-the motivos gravissimos saude
impossibilidede colaboragfo prometida Sesqui-
centendrio Constituicdo Império respeilosa-
mente Orlagndo Bifar”

Esse era Orlando Ritar: o amigo atencio-
5o, o eterno professor a incentivar os que se
dedicam ¢ cultura juridica.

Pesarosos, jd previramos sug impossibi-
lidade em terminar o artigo prometido. E,
‘sabedores de que somente o mdao de Deus o
impediria de cumprir sua palavra, fizéramos
ncluir no n? 41 da REVISTA DE INFORMA-
CAO LEGISLATIVA outro trabalho seu, mais
antigo, porém ndoe menos valioso. “Missdo
Constitucional de Pedra I”, conferéncia que
pronunciare, em 1973, e cujo texto gentilmen-
te nos ofertara.



{Conferéncia proferida perante o VII Congresso
Nacional de Tribunais de Contas, em Belém, no dia
9 de outubro de 1973.)

Recebi, possuido da mais grata emocgdo, o convite de meu dileto
amigo Professor Ellas Naif Daibes Hamouche, para proferir, neste en-
contro histdrico, a primeira de trés conferéncias integrantes da progra-
macio do VII Congresso Nacional de Tribunais de Contas. Ministrando,
na Universidade Federal do Parf, a ctedra de Direito Constituclonal,
minha participacfo, gentilmente solicitada, quase se poderia dizer nata
e natural, tdo intimos sBo os vinculos da disciplina mestra do Direito
Pblico & existéncia e funcionamento de 6rg@os eminentes dirigidos a
fiscalizacio e vigilancia dos responséveis pelos bens publicos.

Diante de um conclave desta magnitude, ao qual convergem &s
expressOes mais lidimas das Cortes estadualis, da Unido e do \Iumclpm
de Sdo Paulo, pareceu-nos pertinente, numa tomada de consciéncia
nacional, abordar o tema da evolugdo do Federalismo brasileiro e da
missdo cardeal dos Tribunais de Contas, na assecuracio da legitimi-
dade do regime e suas constantes éticas.

As dimensdes continentais do Brasil pareciam predestiné-lo & forma
federal de Estado. Todavia, a colonizag8o se processou debaixo de um
controle inexoravel da Metrépole, inclusive pela aplicagdo rigorosa do
Cédigo Filipino, cuja vigéncia, entre nods, sobreviveu de 50 anos em
relacdo a Portugal, em face de seu Cddigo Cnril de 1867 (hoje revogado),
enquanto em nosso Pafs, apés aquela data, remanescia valida, afravés
de consolidacdes, a parte civil do ordenamento reinel, até 19 de janeiro
de 1917. E o fenémeno assinalado pelo sardoso Waldemar Ferreira,
em sua monumental “Histéria do Direito Brasileiro”.

Entretanto, é nosso dever salientar o papel decisivo das Cimaras
Municipais, algumas denominadas Senade da- Cimara, cuja organizagao
e funcionamento, até 12 de outubro de 1828, obedecia ao Livro I, Titulos
86 a 718, das Ordenacgoes de 1803, certa a licdo do preclaro Castro Nunes,
de que, somente com a Lei de 10 de ocutubro, _comeca realmente o0 muni-
cipalismo brasileiro. Memordvel foi a atuagdo das Cimaras como pra-
ticamente os Unicos 6rgfos de representacdg popular, no periodo colo-
nial, e dispensavel seria invocar seus surtos patridticos e precursores do
sentimento autonomista, mesmo truculentas, ac ponto de deporem go-
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vernadores, 0 que ocorreu mais de uma vez. % sintomaético, ac proclamar
as camaras municipais (art. 24) corporagdes meramente administra-
tivas, ndo mais exercentes de jurisdicdo alguma contenciosa (s8&o aqui
pertinentes as péaginas luminosas de Victor Nunes Leal, em “Corone-
lismo, Enxada e Voto”}, disponha em seu artigo 78:

“E proibido, porém, todo ajuntamento para tratar ou decidir
negocios ndo eompreendidos neste Regimento como proposi-
coes, deliberagbes e decisdes feitas em nome do povo e por
isso nulos, incampetentes e contrrios & Constituigio, art. 167,
e muito menos para depor autoridades, ficando entendido que
s@o subordinadis aos Presidentes das Provincias, primeiros ad-
ministradores delas.”

Levando-se em conia, ainda, a a¢do resoluta das cimaras na pre-
cipita¢do do movimento de 22, sem esguecer que a seu beneplécito fol
submetida a Carta de Pedro I, ndo é sem razdo que se diz deva ser
escrita uma histébria municipal da Independéncia (v. ed. do Conas.
Federal de Cultura — 43 Cdmaras Municipais e a Independéncia, 1973).
Se somente existimos como Estado, na acepgdo politico-constitucional
moderna, a partir de 1822, néo é falso afirmar a cristalizacgdo de wm
sentimento nacional 4 no século XVII, quando se fundem, em comu-
nhao mistica, os elementos fundamentais da raca, irmanados na causa
sagrade da expuls@o do holandés.

Face as dificuldades de comunicagdo e a rarefagio demogréfica,
em uma area espacial fabulosa, é estarrecedor se {enha mantido &
unidade nacional até 22 e mesmo preservada, com o império unitério,
até 89, Euclides da Cumha, em “A Margem da Histéria”, ja4 denun-
ciara:

“Destarte, insulados, no pais vastissimo em que a perdiam, os
nossos patricios de hd cem anos tinham frageis lagos de soli-
dariedade. Distanciava-os o meio: isolavam-nos destinos di-
vergentes;, separavam-nos profundamente as discordéncias
élnicas. A diretriz de nossa histéria retorcia-se sem uma ca-
racterizacio precisa, em movimentos parcelados, estritamente
locais. E punha-se de manifesto wm coroldrio unico: a forma-
cédo de algumas reptblicas turbulentas, sem a afinidade forta-
lecedora de uma tradigdo secular profunda.”

Por que se frustrou tal vaticinio aparentemente implachvel? & o
milagre que vai realizar, com as condicionantes patéticas da Histéria,
a transmigragido da familia real, langando “a nossa terra, € ainda
Euclides, o unico estadista capaz de a fransfigurar”, Na verdade, a
proto-imagem de um rei constifucional, agindo pelo conselho, ao figu-
rino briténico, de altos espiritos que o assessoravam — Cairu, Anadia,
Linhares, Aguiar, Barca, Portugal, Palmela, Arcos — D. Jodo VI, prin-
cipe regente até 1818, verdadeira rei do Brasil, como lhe chamou Pedro
Calmon, desde a aberiura dos portos até a promulgacio do decreto de
liberdade de imprensa, em 2 de marco de 1821, chanta os alicerces in-
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destrutiveis do novo Estado. “D. Jofo VI, escreveu Euclides, langou
todos os fundamentos essenciais de nossp destino”.

Convocada a Constituinte antes mesmo de 7 de setembro, isto é, a
3 de junho, pela iniciativa arrojada de José Bonifacie (“peguenas con-
sideragdes s6 devem estorvar pequenas almas’), malogrou-se em sua
missdo, efvada do pecado mortal de cumular funcdes legislativas, sendo
dissolvida, apds uma “noite de agonia”, na manhi de 12 de novembro
de 23. Cutorgada a 12 Constituicio do Brasil independente ¢ subme-
tida & aprovacdo das cAmaras municipais, é o Impéric estruturado sob
forma unitiria, tdo exacerbada ao pontc de Carlos Maximiliano dizer
que fol o regime anterior a 89 “ferrenhamente unitario”. E verdade
que, com a Abdicacdo, naclonalizando-se, no 7 de Abril, ¢ 7 de Setem-
bro {v. Alfredo Valladéo “Da Abdicacdo & Maioridade”, CEN, vol. 149
da col. Braslliana, 1949), abre-se o periodo vulednico da Regéncia e,
ousada reforma constitucional, aprova a Camara projeto revolucio-
nérioc (Miranda Ribeiro), que sofrerd a acgdo moderadora deo Senado,
e nele se 1é:

“Artigo dnico — Os eleitores dos deputados para a seguinte
lepisiatura Thes conferirio, nas procurardes, especial faculdade
para reformarem os artigos da Constituigdo, que forem opos-
tos &s proposicbes que se seguem:

§ 179 — O governo do Império do Brasil sera uma Monarguia
Federativa;

§ 2¢ — A Constituicio reconhecers somente trés poderes poli-
ticos: o Legislativo; o Executivo e o Judicial;

..........................................................

§ 59 — A Cémara dos Senadores serd eletiva e temporaria; a
eleicio de seus membros serd na terca parte dos que a com-
pdem, e tera lugar todas as vezes que se renovar a Camara dos
Deputados,

..........................................................

§ 89 — Sera suprimido na Constituigdo o capitulo relativo ao
Conselho de Estado;

..........................................................

§ 12 — Nos Municipiog haverd um intendente, que serd, neles,
0 mesmo que os Presidentes nas Provincias.”

E sabido que o Ato Adicional, primeira e Unica reforma solene da
Constituicdo, no rito de seu artigo 178, sende as demais de procedi-
mento ordindrio, resultou da atenuacfo, pelo Benado, do projeto radical
da CAmara. Realmente, transformaram-se os. Conselhos originarios em
Assembléias provinelais; os Presidentes de provincias, presenca impo-
nente do Centro, continuaram nomeados até 89, sem transigéncia da
Coroa; elimina-se o Conselho de Estado (elaborador da Carta, uf Decr.
de 13-11-23), recriado outro pela Lei n¢ 231, de 23 de novembro de
1841, seguindo-se, a 3 de dezembro, 8 Lei n.? 261, reforma do Cédigo
de Processo Criminal de 32, a “Lei de Justi¢a russa” dos liberais, causa
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putativa da revolucio de 42 (Minas e S8o Paulo), exprimindo os dois
decumentos crueciais a politica equilibrada do Regresso, de Urugual e
Vasconcelos; mantém-se o Poder Moderador, j& anteriormente dis-
pondo a lei da regéneia, de 14 de junho de 31, sobre as resiricées ao
exerciclo pelo Regente daquela “suprema inspecdo da Nacio”, como lhe
chamaré, em 57, Pimenta Bueno. A faculdade de dissolucéo anteci-
pada da Camara dos Deputados foi negada & estranhos & dinastia, de
onde ¢ impasse de Feils, em setembro de 37, arrastado dramaticamente
a renuncia e precipitando a Maioridade.

Nio é segredo — e aqui sdo fontes obrigatdrias o “Ensaio sobre o
Direito Administrative” do Visconde de Uruguai, particularmente o
volume II e seus “Estudos praticos sobre administracéo das provincias”
— que as chamadas frgnquezas do Ato Adicional, timida abertura para
um processo descentralizador, viram-se bem cedo mutiladas, numa rea-
¢ao definitiva, até 89, pela Lei de Interpretagiio (n® 105), de 12 de
maio de 40. Em especial fortalece-se a autoridade do Presidente de
Provincia, & intensificaggo da interferéncia do Centro, com a exegese
do art. 16 do Atfo pelo sétimo da Lei. Reconhece-se, com justiga, a exce-
léncia da Carta de Pedro I, hoje sesquicentendria, que teve em S0
Vicente seu ltcido expositor, aditando Afonso Arinos:

“Ela foi um grande c&digo politico, dos maiores produzidos pele
ciéncia e experiéncia politicas do século XIX. Nio precisamos,
g rigor, demonstrar juridicamente esta opinifo, porque ela se
impde, desde logo, como fato histérico. Ngo poderia deixar de
ser umsa grande lei aquela que, vencendo 6bices e dificuldades
sem conta, propiciou a consclidagde de independéncia e das
unidades nacionais e tornou possivel, durante 65 anos, o de-
senvolvimento geralmente pacifico do império brasileiro, oasis
de ordem, equilibrio e relativa civilizagio, em comparacdo com
o drama circundante da anarquia sul-americana. Com todos os
seus defeitos e insuficiéncias, o Império é uma pagina de gloria
na vida do Brasil e sua Constituicdo flexivel, moderada, liberal
e prudente, praticada por uma série de verdadeiros estadistas,
se inscreve entre os mais felizes documentos politicos do século
passado.”

Em 15 de novembro de 89, triplice revolucgéo ideoldgica se registra.
a forma de Estado passa de unitaria a federal, a forma de governo de
monérquica a republicana, o sistema de governo transforma-se de par-
lamentar (agdo admiravel do costume constitucional, & margem e mes-
mo em contraste @ letra da Carta)} em presidencial. Somente o regime
politico se mantém coerentemente democrético, j4 tantas vezes exal-
tada a “Democracia Coroada”, titulo da festejada monografia de Jodo
Camilo de Aliveira Torres, tamhém assinalada a transeficicia da Decla-
ragdo de Direitos de 24, tantas de suas normas liberais avancadas objeto
de eloqiiente reafirmacio nos Estatutos republicanos, do art. 72, de 91,
ao art. 153, de 69.

O Decreto n? 1, da Republica, enfatiza o estabelecimento da Fe-
derac2o, a partir de sua ementa, nos arts. 19, 29, 59, 7¢ Seu artigo
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39 declara os Estados soberanos, num deliric de primeira hora gue vem
a ser siderado pela palavra candente de Rui Barbosa, em seu discursp
de 16 de dezemnbro de 90, na Constituinte:

“Senhores, nao somos uma Federacdo de povos até ontem se-
parados e reunidos de ontem para hoje. Pelo contrario, € da
Unido que partimos. Da Unigc nascemos ... A Uni&o é, talvez,
o unico beneficio sem mesecla que s Monarquia nos legou .,
Grassa por af, senhores, um apetile desordenado e doentio de
Federalismo, cuja expansio sem corretive seria perversio e a
ruina da reforma federativa ... (Coteja as Federagdes norte-
americana e brasileira, em suas origens). Ontem, de Federacfio
ngop tinhamos nada. Hoje, ndo ha Federacio que nos baste.
Essa escoia néo pensa, ao menos, no papel vivificador da Uniao,
relativamente aos Estades nac sabe ver nela a condigio fun-
damental da existéncia destes.”

O ideal federalista, j4 o dissera Afonso Arinos, precede de muito o
idea]l republicang; e Levy Carneiro: ¢ sentimentc federalista constitul
um cbjetivo constante de quatro séculos de nossa evolugdo politica. No
Manifesto Republicano de 70, proclamava-se:

“No Brasil, antes ainds da idéia democritica, encarregou-se a
natureza de estabelecer o prinecipio federative. A topografia de
nossa territdrio, as zonas diversas em que ele se divide, os cli-
mas virios e as produgdes diferentes, as cordilheiras e as aguas
estavam indicando a necessidade de modular a administracio
e 0 governo local, acompanhandc e respeitando as préprias
divisges criadas pela natureza fisica e impostas pela imensa
superficie de nosso territério.”

E, nas Conclusdes, a frase reveladora daquilo a gque Nabuce cha-
mava a pulsacdo continenial: “Somos da América e queremos ser ame-
ricanos”. O preclaro Professor Aliredo Buzaid, aicadc & clipule do Mi-
nistéric da Justiga, responsavel pelo afeigoamento e convalidacio da
Revalug@o Nacional, através de atos da maicr transcendéncia, focaliza
a intangibilidade tradicional da Federacfo, no Brasil, estatuida enfre
as normas de reforma ocu revisfo: em 91, art. 90, § 49; em 34, art, 178,
§ 59; em 46, art. 217, § 69, em 67, art. 50, § 1¢; em €9, art. 47, § 19

Nossa Federacdo resuitou de um movimento histérico de centri-
fugismo: as antigas provincias, entidades preponderantemente admi-
nistrativas, transformam-se imediata e diretamente em Esfados, eomo
rezz o art. 29 do Decreto n? 1: “As provincias do Brasil, reunidas pela
laco da Federagdo, ficam constituindo os Estados Unidos do Brasii”.
Em 1787, vem a lume famoesa tese de Julian Barraquerc — “Hspiritu y
Practica de la Constitucion Argentine” e, no Capftule IV, detém-se na
discriminacdo do processo historico do Federalismo, retomada por
George Scelle, saudosc e insigne internacionalista de nossos dias. Bar-
raguero compara o processo centripeto, por agregacio {Scelle — associa-
¢d0) do Federalismo com seu precesso centrifugo, por segregacio
{Scelle — dissociacfo)}. No primeiro, entidades antes independentes to-
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mam uma decisdo politica toial, para usarmos a concepgiic de Carl
Schmitt (Gesamtentscheidung) de se associar, para formeagéo de novo
Estado, sua criatura, antes inexistente, a cuja coordenacéo catalisadora
passam a se vincular. Assim aconteceu com a Confederacio Helvética,
desde o pacto dos trés cantdes originérios em 1291; assim com as 13
coldnias americanas & margem do Atlantico, nicleo dos 50 Estados
atuais, galvanizadas pela arrancada da independéncia em 76, regidas
pelos artigos de 78 e gbrigadas sob um “ngvo tetp” -- a new roof —
com a Constituicdo hoje quase bicentenéria de 1787,

No segundc processo, preexiste o poder central, que se iransfor-
maréd em poder federal, as entidades locais sobrevém como suas cria-
turas, dele recebendo vida e vigor. Assim se deu com ¢ Brasil, criada
a Federagao por decreto, apds tradicdo unitdria multissecular. Néo se
trata meramente de uma bruta verificagdo factica. Barraquerc apro-
funda as graves repercussdes politico-constitucionais da distingéo e
aqui se revela arguto observador. Ko primeiro case, preexistindo os po-
deres locais, pergunta-se; zaié onde val a unifo, e & presun¢io normal,
na diriméncia de conflitos de competéncia, seréd a favor das unidades-
membros; lembre-se & trajetdria dramética do Federalismo, nos Estados
Unides, e o debate acirrado, no Congresso e Tribunais, em torno da
Emenda n? 10, No segundo caso, preexisie ¢ poder central, presume-se 8
seu favor s competéneia controvertida — recorde-se a tendéncia per-
manente de hegemonia da Unido, entre nds, as distorgGes crinicas sob
81, a intervencio coma instrumento normal e, em 37, a constitucicnall-
zagdo violenta dessa hégemonia. Evidentemente, trata-se de um sub-
sidio suplementar, na selu¢ie de eventuais conflitos de jurisdigéo
politica, sendo o critério bésico estabelecido no texto constitucional

Tém-se distinguido, na evolucko constitucional norte-americans,
com reflexos entre ndés, aceita como {ournani a Constituigde de 16 de
julho de 34, duas etapas caracteristicas do Federalismo: a primeira,
que se estende de 1789 so0s anos 30 de nossa época, tipificada de duplo
Pederalismo — dual federalism, como lhe chamou ¢ saudoso cientista
politico — Edward S. Corwin, em seu magnifico comentério ac Codigo
de 1787. Tal concepgdo, como é normal na sistemética juridica norte-
americana, acha-se corporificada em decisdes lideres da Suprema Corte,
Tais Ableman vs. Booth, de 1859, relator ¢ J. Taney (21 Howard 506);
Collector vs. Day, de 1871, relator o J. Nelson (1 Wallace 113); Hammer
Cushman, em seu repertério, &, sem diivida, na opinido de caso Butler,
em 1936, relator o J. Roberts (287 U.S. 1). Como cobservam Cushman e
Cushean, em seu repertorio, &, sem divida, na opinido do easo Butler,
que a Corte, peia voz do J. Owen J. Roberts, representando a maloria
conservadora ¢ hostil ag New Deal, expds de maneira paradigmética a
doutrina do duplc federalismo, com énfase na reserva de poderes aos
Estados, pela Emenda n¢ 10. Em nossa dissertagiio para concurse —
“A Lei ¢ a Coenstituicdce”, defivemo-nos scbre o famoso duelo entre a
Corte e Roosevelf, na demolicdo das medidas estruturais de novoe
governo, na exaltacdo do laissez-faire, com fulero no due process subs-
tantivo, serapre realcados os fecundos votos vencidos (dissents) da mi-
noria progressista, em especial de Holmes e Brandeis, até a espetacular
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reviravalta de 29 de marco de 1937, quando, no julgamento do caso
West Coast Hotel Company vs. Parrish {300 U.8. 387), mudou o Tri-
bunal de diretriz, expressamente superade a decisio do case AdKins
(261 U.S. 525), de 1923, padréo antes intangivel do liberalismo deli-
rante dos anos 20.

Ao duplo federalismo vem substituir-se, diante de novas condigGes
econdmico-sociais, emergentes com a crise de 29 e a aspirac@o hege-
monica do Governc Federal, consubstanciada no programa de Roose-
veit, 0 chamado federalisme orgdnico ou cooperativo, necessariamente
também expresso em decisdes chave da Suprema Corte. S&o, precipua-
menie: U.S. vs. Darby, de 1941, relator o J. Stone, célebre por seus votos
em matéria financeira, depois guindado & Presidéncia do Tribunal (312
U.8. 100), overruled agui a dicisdo de Hammer, de 1918, ento vencido
o J. Holmes; e as questOes de 1864, ligadas aos Civil Rights Acts, sendo
relator o J. Clark Heart of Atlanta Motel va. US. (379 US. 241) ¢
Katzenbach vs. McKlung (379 U.S. 294). E o gaolpe na jugular do dual
federalism, repudiados os excessos e pruridos estadusais, num combate
secular desde as duas antagénicas posicfes de Hamilion e Jefferson, no
préprio ministério de Washington.

Nio mais se poderia compreender, diante do agigantamento do
Estado moderno e da metamorfose da primitiva sociedade agraria
norte-americana na nova sociedade industrial altamente desenvolvida,
2 idéia de dois destinos estanques e paralelos para a Uni&o e os Estados,
ciosos estes da crescente hegemonia federal. Recorde-se a grita pro-
vocada em 1819, com a deciso do caso McCulioch (this monster of
iniquity has to be saddied upon us) reputada e maior pe¢a de Marshal
como estadista — his greatest state paper (Cushman e Cushman).
Nestes 30 anos, é evidente gue se vem aprimorando o federalismo orgé-
nico e cooperativo, sendo insondavel, na época de Roosevelt, a estatura
assombrosa que viria a atingir, em nosso tempeo, o or¢amento da Unido
e a responsabilidade patética de lideran¢a mundial dos Estados Unidos,
compartida pela Unido Soviética.

Concentrando-nos no fenbmeno brasileiro, também se denunciam
as duas posicfies opostas do Federalismo, a primeira vigorando de 89 &
34, e a segunda, deste Ultimo ano até os dias atuais, sempre envolvendo
num processo patente de aperfeicoamento. Estremam-se nitidamente
um federalismo segregacionista, com seu forus na autonomia local e
um federalismo orgénico, com seu fonus na cooperacac. Sob a primeira
republica, cujas lindes se acham no movimento de 30, institucienalizado
no Estatuto de 18 de julho, prevaleceu a exaltacao estéril do sentimento
de autonomia quantas vezes agressivo contra possiveis fentativas de
coordenacéo ou de assisténcia federal, posigdo verberada j4 na Cons-
tituinte com o discurso de Rui, a 16-12-90:

“Na possibilidade, senhores, da vida comum enire Estados que,
cada um de per si, ndo teriam meios de subsisiir, achamaos uma
aplicagdo evidente do prinefpic cdoperativo, instintivamente
ensaiado nas formas mais rudimentéres da agregacfo humana,
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e explorado com resultados tdo magnificos dos mals adian-
tados.”

O artigo 5° da Comstituicdo de 24 de fevereiro preconizava o prin-
cipio fundamental da autarquia econdmico-financeira das unidades-
membros, pressuposto basilar e consectdrio da autonomia politica,
rezando:

“Incumbe a cads Estado prover, a expensas préprias, 4s ne-
cessidades de sgeu governo e administragfo; a Unido, porém,
prestaré socorres ao Estado que, em caso de calamidade pa-
blica, os solicitar.”

Em formoso artigo, publicadc na *“Revista de Direito Ptiblico” (n9
9, jul.-set. 89), aborda o culto Professor Raul Machado Horta, da Uni-
versidade de Minas Gernis, as “Tendéncias do Federalismo Brasileiro”,
sob 68, retomando tema de sua brilhante tese de concurso, em 64 —
“A Autonomia do Estadp-Membro no Direito Constitucional Brasileiro”.
Acentua o distanciamento normativo da Federagéo, ilustrado tal athea-
mento consciente, na raalidade verdadeira alienacéo, com a suspicécia
dos grandes Estados, como atesia o gesto de Silviano Brand&o, Presi-
dente de Minas, ao recusar, no governo de Campos Sales, assisténcia
financeira do Banco do Brasil, “para nfo enfeudar a politica do Estado
a0 Governo Federal”, praferindo contrair empréstimo com a Companhia
do Morro Velho, vinculada a Minas pelo imposto da exporta¢do do
ouro,

Contraste impressionante se registrava na 4rea sensivel da in-
tervengio federal, excepdional e minima segundo a normacéo do texto
excelso, objeto de um 1unlco artigo — o 62 —, mais tarde ampliado, em
1926, e pela reforma do qual clamava Rui Barbosa, desde 1910, parti-
cularmente para enumerados os principios constitucionais da Unido;
normal e maxima, na realidade politico-empirica, com abusos tantas
vezes bradados, mancomunada a2 ctpula federal com as oligarquias
locals e sempre frustradas as tentativas de regulamentagdo do art. 69,
fomentador de tantas deformagdes.

Como visto do teor do art. 5% da Constituigio de 91, somente na
hipdtese catastréfica de calamidade publica prestaria a Unido socorro
a uma unidade federativa. Dai escrever o Professor Machado Horta:

“A Constituicdo de 91, que inspirou a conduta reservada no
dominio dos contactos intergovernamentais, encarava o au-
xilio financeiro como hipdtese extrema, para sé admitir a2 con-
cesséio de subsidios aos Estados a titulo de socorro e em casos
de calamidade publica, quando solicitado.”

Amare Cavalcanti, Ministro da Justica, baixou circutar em 22 de
marc¢o de 97, dirigida aos governadores dos Estados, provendo quanto
a normas para concessio de auxilio, em caso de calamidade publica,
versada em carater emergencial. Textualmente expunha:

“Como calamidade publica s6 podem ser consideradas, em tese,
além das secas prolongadas ¢ devastadoras, os grandes incén-
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dios e inundagdes ¢ de outros flagelos semelhantes, a invaséo
sibita do territério de um Estado por moléstias contagiosa ou
pestilencial, suscetivel de grande expansio epidémica, de dis-
seminacdo rdpide e de alta letalidade, diversas daquelas que
s6 se desenvolvem ao favor da auséncia de providéncias ade-
quadas e do descuido no emprego dos meios conhecidos de
profilaxia usual.”

Prossegue, lancando o conceito relativo de c¢alamidade, porquanto
um daqueles flagelos, em se concretizando, pode ser debelado pela
unidade federativa, sem o auxilio da Unifo, se assim permitirem seus
préprios recursos. Exigir-se-ia a prova da administragdo local de terem
sido tomadas todas as providéncias pertinentes e exauridos, em vio,
todos os recursos disponiveis. Finalmente, se o Governo Federal reco-
nhecesse as condicfes constitucionais para o auxilio, este se perfaria
na forma e condicgdes do Titulo IV do Regulamento da Diretoria-Geral
de Saude Publica, entdo vigente.

£ da mais alta valia, como documento historico, nesta &rea, o
trabalhc de pesquisa de Humberto Haydt de Souza Melo, sob o titulo
“0O Auxilio da Unido aos Estados, no caso de Calamidade Publica”,
publicado na Revista de Informacdo Legislative (n® 7, pag. 251), do
Senado ¥ederal.

E curioso que, em torno da execucdo do art. 59, de 91, se vai criar
embrionariamente a vivéncia intergovernamental e se esbogcaram 08
tentames de cooperacio e coordenagdo econdmico-financeiras entre a
Unifio e os Estados. Assim se deu mais intensamente em relagdo as
secas do Nordeste, avultando a agdo proficua de Epitécio Pessoa. E €
uma ironia da Historia constitucional que o auxilio federal as entida-
des locais nio raro se insinuava em uma cauda orcamentéria, naqueles
or¢camentos rabilongos, como lhes chamava Rui Barbosa, pugnando, na
sua primeira campanha, pela reforma salutar que se viria a fazer, no
quatriénio Bernardes, ao artigo 34, § 19, do Estatuto de 24 de fevereiro.

Assim, sendo medida visceralmente saneadora e moralizadora das
financas publicas a vedagéo, na lei de meios, de disposicOes estranhas
3 previsdo da receita e fixacdo de despesa (hoje art. 60), a reforma
Bernardes veio estancar fonte apreciavel de subsidio aos Estados, sus-
tando a incipiente cooperagdo que se vai institucionalizar apds o mo-
vimento de 30. Seria imperdoavel esquecer, nesta resenha, a atuacio
inteligente e a visdo proeminente de Campos Bales, que, j4 em seu “Ma-
nifesto & Nacdo”, em 1898, pregara uma politica de cooperacio entre
a Unido e os Estados, a se praticar n@o apenas na conjuntura andmaia
da calamidade. E, em seu quatriénio, se formalizou aquela doutrina 2
que chamava politica dos Estados, com o tempo deturpada na famige-
rada politica dos governadores, solugio realista no quadro de imper-
feicdo politico-constitucional da época, fautora de agitados debates e
controvérsias, como se colhe na obra apaixonada “A Politica Geral do
Brasil”, de José Maria dos Santos.
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Na mensagem presidencial de 3-5-1902, jA se escrevera:

“Neste regime, é minha convic¢ao inabaldvel a verdadeira forga
politica, que, no apertado unitarismo do Império, residia no
Poder Central, deslocou-se para os Estados. A Politica dos Es-
tados, isto é, a Politica que fortifica os vinculos de harmoniz
entre os Estados e a Uniao &, pois, ha sua esséncia, a politica
nacional. £ na soma dessas unidades autdnomas que se en-
contra a verdadeira soberania da opinidc. QO que pensam os
Estados pensa a Nagdo.”

Igual fese serf desenvolvida em “Da Propaganda & Presidéncia”,
publicada em 1908. Eacreve o Professor Machado Horta:

“A Politica dos Estados — titulo da preferéncia de Campos
Sales —— exprimiu, criginariamente, um esforgo de integracio
dentro do convivio federativo. A presenga dos Estados na po-
litica federal visava oferecer sdlida base legislativa ao Exe-
cutivo Federal, mas esse apoio néo violentava a estrutura fe-
derativa, cbediente ao quadro das competéneias federais, cujo
exercicio constitucional néo ofuscaria a autonomia do Estado-
Membro ... A Politica dos Estados ... prapunha-se a desar-
mar prevencdes, muitas vezes justificdveis, para lancgar, em
plena Republice do federalismo dualista e sob a expressa in-
vocacio desse dualismo, as bases do entendimento e da coope-
ragdo entre a Unido e os Estados-Membros, naturaimente de-
marcados pelos ohjetivos governamentais restritos do Estado
Liberal Brasileiro.”

Aborda, a seguir, a deterioraco da politica dos Estados na politica
dos governadores e enfoca outra constante, no processo morhido da
primeira republica — a intervencéo federal. Era esta de proporgdc mi-
nima, segundo seu tratamento normativo, mas, na realidade, de apii-
cacdo maxima, no cotidiano politico-social do regime. E é incindivel o
abuso instrumental das intervengoes federais do fastigio histérico do
presidencialismo. E leitura compulséria, ainda, a obra citada de José
Maria dos Santos, aqui sua segunda parte — “Deformacfio Republi-
cana”,

Enfim, para encerrar a andlise da primeira etapa do federalismo
nacional, merecem transcritas as palavras do Pcesidente Arthur Ber-
nardes, em sua mensagem de 1924:

“Em regra, 0 Governo Federal ignora oficialmente o que ocorre
na vida administrativa e prineipalmente na gestfio financeira
dos Estados.”

Vitoriosa & Revolugdo de 30, com o estertor e morte do estadualis-
mo ¢ outrance de 91, quando os destinos nacionais pendiam das opgdes
das grandes unidades, em particular Sac Paulo ¢ Minas (é a férmula
decantada do café-com-leite), numa pendularidade desafiada pelo Rio
Grande do Sul, inaugurar-se-4 o0 novo Federalismo, impdem-se novas ¢o-
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ordenadas, imanentes ao constitucionalismo racionalizado consegiiente
ao primeiro conflito mundial, tdo bem estudado por Mirkine Guetzévitch
¢ simbolizado na Constituicio de Weimar, de 1919. A nova ordem se
institucionaliza no Estatuto de 16 de julho de 34, o primeiro que pro-
mulgamos neste século, refletindo inelutével crescimento do Estado
Moderno e a publicizacdo avassaladora, de que dio testemunho titulos
inovados sobre a Familia ou a Ordem Economica e Social. Ao Federa-
lismo segregacionista da I Repiublica sucede, em paralelo com a evo-
lucdo constitucional, nos Estados Unidos, o Federalismo orgénico e
cooperative. Normatizam-se as retagdes intergovernamentais, deixando
estas de ser mera excegfo, ndo mais prevalecendo como unica aber-
tura a ocorréncia de calamidade publica, Fol cometido 4 Unifo (art.
140) “organizar o servico nacional de combate as grandes endemias
do Pais, cabendo-lhe o custelo, a direcio técnica e administrativa nas
zonas cnde a execucdo do mesmo exceder as possjbilidades dos governos
locais”.

E verdade gue se repisa (art. 79, II) o principio autarquico ja ob-
jeto do antigo art. 5° e se insiste no dever do auxilio federal & calami-
dade publica. Era de competéncia do Senado (art. 91 — Coordenacdo
dos Poderes): “I — colaborar com a Cimara dos Deputados na elabo-
racéo de leis sobre ... k -— socorro aos Estados.”

A defesa contra os efeitos das secas (art. 177) nos Estados do
Norte obedeceria a um plano sistemético e seria permanente, ficando a
cargo da Unido, que despenderia, com as obras e os servigos de assis-
téncia, quantia nunca inferior a 4% de sua receita tributdria sem apli-
cagdo especial (cf. art. 59, XV). Acentua-se 0 primado da Unido, como
incremento de sua competéncia {(art. 59), nfio sendo demais, por suas
Hbvias conotagfes com a unidade nacional, ressaltar a competéncia
privativa federal para o processo (XIX, a).

¥, todavia, na discriminacfo de rendas que se vai iniciar, até sua
perfectibilidade, em 67 e 89, a tendéncia nitida de um federalismo fi-
nanceiro, como faceta da tonalidade de cooperaglo, conduzindo aquilo,
que, na atual sistemética, passamos a intitular, no exercicio de nossa
catedra, federalismo soliddrio. Tal tendéncia aflora nc art. 10, VII, &
competéncia concorrente da Unifio e dos Estados para criar outros im-
postos além dos que thes sdo atribuidos privativamente: em tal caso,
a arrecadacdo seria feita pelos Estados, que entregariam, dentro do
primeiro trimestre do exercicio seguinte, 30% & Unido e 20% aos Mu-
nicipios de onde tenha provindo se o Estado faltasse ao pagamento das
cotas devidas & Unifo cu aos Municipios, 0 lancamento e a arrecadacéo
passariam a ser feitos pelo Governo Federal, que atribuiria, nesse caso,
30% ao Estado e 20% aos Municipios, E o compartilhamento dos cré-
ditos publicos, que se vai exaltar em 46 e 87, aluindo as antigas rivali-
dades nocentes ac exercicio do regime. Também é digna de realce a
norma. do art. 99;

“E facultado & Unido e aos Estados celebrar acordos para a
methor coordenacgdo ¢ desenvolvimento dos respectivos servigos,
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e, especialmente, para a uniformiza¢éo de leis, regras ou pra-
ticas, arrecadacdo de impostos, prevencdo e represssic da cri-
minalidade e permuta de informacoes.”

Conquanto, em 91, se estadeasse a autonomia municipal, em seu
artigo 68 (resultante de emenda na Constituinte, da hancada do Pard,
aos arts. 87 e 68 do Projeto do Governo), somente em 34 veio & ser ou-
torgada em carater privativo {(art. 13) a competéncia do Municipio,
insuscetivel de usurpagfo pela Unifo ou pelos Estados. Consolida-se, a
partir dai, a frimensianalidade do Federalismo brasileirg, assentado na
convivéncia harmoénica de trés jurisdicGes sobre os mesmos jurisdieio-
nados, como ha doutrinado o preclaro Ministro Aliomar Baleeiro:

“A autonomia municipal, hoje em dia, nfo pode mais ser con-
siderada uma simples regra interna de desceniralizagéio admi-
nistrativa de gada Estado, devendo-se notar que, se 0 Municipio
recebe do Estado Federado a sua personalidade juridica, a con-
figuracio e os:limites desta se encontram, entretanto, tracados
na propria Constituicdo Federal” (Miguel Reale — “O Muni-
cipio na Estrutura do Estado Federa! Brasileiro”, in “Nos
Quadrantes do Direito Positive”, SP — 1860, pp. 41 ss).

E, incisivamente Hely Lopes Meireles:

“O Municipio brasileiro & entidade estatal integrante da Fe-
deracdo. Essa integragdo é uma peculiaridade nacional. Em
nenhuma outra nac¢éo se encontra o Municipio constitucional-
mente reconhecido como peca do regime federativo. Dessa po-
sicao singular do Municipio brasileiro € que resulta a sua ampla
autonomia politico-administrativa, diversamente do que ocorre
nas demats federacdes, em gue o Municipio é circunseri¢éo terri-
torial meramente administrativa.” (“O Regime Municipal
Brasileira”, in “Estudos e Pareceres de Direito Publico”, RT,
1971, pp. 197 ss.)

Tendo vida efémera, sucede ao Estatuto de 34 a Carta de 37, insti-
tuidora do Estado Nacional, mas, na verdade, como bem explica o Prof.
Machado Horta, fratava-se de mero federalismo nominal, pois nominal
era a Constituigio, segundo conceito lapidar de Karl Loewensiein. Na
pratica do regime, deu-se permanente desconstitucionalizacia, pela
eminéneia da legislagdo ordinaria, emanada toda ela do Poder Executivo
e tendo come instrumento normal ¢ Decreto-Lei, erigido o Presidente da
Reptblica em autoridade suprema do Estado {art. 73), diferencadas
expressivamente suas atribuigGes (art. 74) de suas prerrogativas {(art.
75), estas indistarcavel residuc de um Poder Moderador, na Repubiica.

Redemocratizado o Pais, com a arrancada que se inicia em fevereiro
de 45, é a Constituicao de 18 de setembro que vem estruturar, de forma
definitiva, o Federalismo cooperativo, estreitando os la¢os de identifi-
cagdc e comunhio, ténues em 91, frageis em 34. Reafirma-se o Federa-
lismo tridimensional, significativamente ampliada a competéneia pri-
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vativa dos Municipios, que, gozando de autogoverno e auto-administra-
cdo, aspiram, desde a Carta de Petr6polis (I Congresso), em 1950, &
plenitude de sua autonomia, simétrica & dos Estados, com a conquista
da auto-organizacio.

Na monografia “Perspectivas do Federalismo Brasileiro”, publicada
pela Reviste Brasileira de Estudos Politicos, da Universidade de Minas
Gerais, sendo autores Raul Machado Horta, Gerson de Brito Mello Boson,
Orlando M. Carvalho, Onofre Mendes Jr. ¢ Washington Peluso Albino de
Souza, faz-se llicida andlise espectral da nova forma de Estado, nos
seus aspectos mais representativos. Embora, ao inverso de 91, maximi-
zada a intervencdo normativa, minimizada foi a intervengio real, so-
mente se registrando 3 casos entre 18-9-46 e 14-3-67. N#o é despicienda,
neste balango, a missio excelsa do Supremo Tribunal Federal, no uso
da faculdade do art. 8% e seu paragrafo, através daquele instrumento
admiravel — a acdo direta, aprimorada em 67. A regra autirquica do
art. 59, de 91, reincorpora-se no art. 18, § 2%, (cf. art. 75 — abertura de
crédito extraordinario).

Mas, é no compartithamento tributario que se traduz bem a soli-
dariedade de destinos, pela comunicagdo vivificante de recursos. Insti-
tuiu-se, na competéncia federal, o imposto unico sobre a produgao, co-
mércio, distribuicdo, consumo e exportac@o de lubrificantes e combus-
tiveis liguidos e gasosos, e da arrecadagao respectiva seriam entregues
60%, no minimo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
proporcionalmente a sua superficie, populagie, consumo e produgio,
nos termos e para os fins estabelecidos em lei. E a seiva vitalizadora da
politica rodoviaria nacional, estadual e municipal.

Quanto ao imposto sobre a renda, a Unifo, de seu produto, deveria
entregar 10% aos Municipiocs, excluidos os das capitais, feita a distri-
buicdo em partes iguais e aplicando-se, pelo menos, metade da impor-
tancia em beneficios de ordem rural. A Emenda Constitucional n? §
(de 21-11-61) igualmente obrigou A entrega de 10% do imposto de
consumo e, quanto ao imposto de renda, ndo somente elevou a parti-
cipagio para 15%, € definiu o beneficio de ordem rural como todo ser-
vico que fosse realizado com objetivoe de melthoria das condigOes eco-
némicas, sociais, sanitdrias ou culturais das populagdes das zonas
rurais.

%, finalmente, com a Emenda Constitucional n¢ 18, de 1-12-63,
promulgada ja apds a Revolucdo Nacional de 31 de margo, qlie se vem
organizar, de forma admirdvel, o sistema tributario nacional, base ro-
busta de um Cédigo Tributirio Nacional, a ser baixado com a Lei n®
5.172, de 25-10-66. Sistematiza-se a competéncia impositiva, atribuidos
4 Unifio os impostos sobre ¢ coméreio exterior (importagao e expor-
tacdo, este coerentemente transferido dos Estados); os impostos sobre
o patriménio e a renda (propriedade territorial rural e renda); os
impostos sobre a producio e a circulagdo (produtos industrializados &
Unifo — IPI, e sobre a circulacio de mercadoria — ICM, aos Estados;
aos Municipios, o imposto sobre servigos); enfim, impostos especiais
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para a Uni&o, abrangendo lubrificantes liquidos e gasosos, energia elé-
trica e minerais. Rac¢ionalizou a distribuicdo de receitas tributdrias,
matéria que veremos adiante, sob 67 e 69.

A tbnica mais conspicua da Constituicdo de 46 é a cooperagdo
financeira federal, além da co-partitha tributéria, no atendimento de
recursos para a execu¢do do desenvolvimento regional, dirigido & meta
de valorizaglo e dignificacfio de grandes reas do territério nacional.
De onde — art. 198 — o dispéndio, anualmente, com as obras e os
servigos de assisténcia econdmica e social, na execucéo do plano de de-
fesa contra os efeitos da seca do Nordeste, quantia nunea inferior m
3% da renda tributdria da Unido. No art. 199 — igualmente, pelo me-
nos durante 20 anos consecutivos (restrigic que desaparece com a
Emenda Constitucional n¢ 21, de 21-11-66), aplicagfio de quantia nép
inferior & 3% da renda tributdria na execugfic do Plano de Valorizacio
Fconémica da Amazdnis.

No plano de aproveitamento total das possibilidades econdmicas do
Rio Sdo Francisce e seus afluentes (Ato das DisposicBes Transitérias,
art. 29), aplicaciio nunca menor de 1% da mesma fonte. “A intensi-
dade da cooperacdo financeira dessas areas constitucionalmente consa-
pradas, escreve o Profegsor Machado Horta, determinou a formagéo de
verdadeiros orcamentos federais regionais dentro do orcamento da
Unifio, para abranger o encargos federais originariamente concentra-
dos na Comissfo do Vale do Sfo Francisco, na Superintendéncla do
Plano de Valorizacao Econdmica da Amazdnia e no Departamento Na-
cional de Obras Contra as Secas.”

Compatibilizam-se federalismo e regionalismo, reamoldando-se os
{rés orgaos medulares de desenvolvimento regional, com a reformulagfio
da antiga SPVEA na SUDAM — Superintendéncia do Desenvolvimento
da Amazdnia; da antiga Superintendénc’a do Plano de Valoriza¢éio Eco-
ndmica da Regido da Fronteira Sudoesie do Pais na SUDESUL —- Su-
perintendéncia do Desenvolvimento da Fronteira Sudoeste; da antiga
Comissfo do Vale do 8a¢ Francisco — SUVALE. Anteriormente, como
estaldo de tais metamorfose e reajuste, j& se organizara a SUDENE
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, modelo dos 6rgfos
federais de desenvolvimento regional. J4 mais recentemente, no vigor da
Carte de 87, cria-se a SUDECO - Superintendéncia do Desenvolvimento
da Regiao Centro-Oeste. Seja-nos perdoado repetir ainda o ensinamento
do egrégio professor mineiro:

“Alargaram-se consideravelmente os instrumentos da agdo fe-
deral. A reperticio de competéncias concentrou no dominio da
Unido os grandes poderes nacionais de decisdio e de disciplina
legislativa, Atendeu-se a uma exigéncia do Estado Moderno, in-
tervencionista ou dirigista, na area do constitucionalismo oci-
dental, quando se localizaram no centro do poder nacional, que
¢ a Unido, as apreciaveis atribuigdes gque integram os poderes
federais. As exigéncias do desenvolvimentio nacional reclamam
essa concentracfo, pois, na verdade, a Unifo, através do Gover-
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no Federal, & que dispde de recursos financeiros, técnicos e hu-
manos para orientar o crescimento programado de Federagéo
dotada de estrutura continental, como a brasileira, reduzindo
disparidades regionais, mediante adequada reparti¢gdo do pro-
duto nacional.”

Debrucemo-noes sobre o Estatuto de 15 de marge, equacionando as
bases que o fizeram responsavel, na culminéncia do processo iniciado em
91, pelo padrao de federalismo, que, cm trabathos.anteriores, temos cris-
mado de soliddrio, quando atinge o seu optimun desejado. Lamentamos
a impropriedade de, nesta circunsténcia exigua, aportar, com a sua ri-
yueza, a este campo, a contribuicao do Direito Canstitucional Compara-
do. De todo interesse, por exemplo, seria a abordagem da instituicido
alema-ocidental do Ausgleich financeiro, consignado nos arts. 106 e 107
{red. 1969) da Lei Fundamental de Bonn, de 23-5-49. All se prevé a equa-
Hzacdo compensataria, por motivos de desigualdades de for¢a tributaria,
quer verticalmente entre o Bund e Laender (Vertikaler Finanzausgleich)
ou horizontalmente destes entre si (Horizontaler Finanzausgleich),
matéria regulada pela Lei de 14-8-52 e suas alteragoes (Lastenausgleich-
gesetz, LAG).

Citaremos sempre, nesta etapa, o texto reformado de outubro de
69. E da maior relevincia a norma do artigo 8.9, que, em seu inciso XIV,
comete & Unifio “estabelecer e executar planos regionais de desenvolvi-
mento”, bem como planos nacionais de educagdo e saude. No inciso
anterior: “organizar a defesa permanente contra as calamidades publi-
ras, especialmente secas e as inundagdes”, competéncia que se deve
estudar em articulacdo com o Ato Complementar n.¢ 43, de 28-1-69.
Cancelaram-se as vinculagoes de receita para aplicacdo no desenvolvi-
mento das éreas a valorizar. A programagio do fomento federal ganhou
malor flexibilidade, e a assisténcia da Unifio tornou-se permanente, sa-
turada de racionalidade.

“O proposito do Constituinte, esclareceu o eminente Professor Al-
fredo Buzaid (“Arguives”, 117/pl ss}, nao foi o de destruir as unidades
federadas, cuja autonomia respeita, mas sim o de construir o Brasil No-
vo, cuja grandeza depende do desenvolvimento integrado de todas as
regites.” E chama atencgdo para o art. 10, V, permissor da intervencao
federal, para recrganizar as financas do Estado que: “a@)...; b) deixar
de entregar aos Municipios as cotas tributérias a eles destinadas; ¢)
adotar medidas ou executar planos econdmicos ou financeiros gue con-
trariem as diretrizes estabelecidas pela Unifio através de lei”. A inter-
vengio deixou de ser o espantatho imanente a inseguranca e imaturi-
dade politicas, para se tornar veiculo eficaz da unidade e integridade
nacionais, magnificado aguele minimo federativo que se explicitou na
reforma de 26 ¢ hoje se alberga no desdobramento do inciso VII do
art, 10,

Seria imperdoavel esquecer, neste passo, a missdo politico-cons-
titucional do Supremo Tribunal Federal, como lidimo guardifio da pu-
reza e auténticidade do regime, missfio esta essenciaimente instrumen-
tada pela competéneia {(aclo direta) que lhe cutorgou a Constituicso,
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em seu artigo 118, I letra ! — representacio do Procurador-Ceral da
Republica por inconstitucionalidade de lei ou ato normative federal ou
estadual (cf. novo Regimenio do 3TF, de 18-6-70 — arts. 174 — 182),

Objetivando as “Novas Perspectivas do Federalismo Brasilejro”,
assim se pronuncia o culto M, Seabra Fagundes (“Rev. de Direito Pl-
blico"”, n.? 10/7 s8):

“Néo inchiindio a Rissia, cujas peculiaridades a colocam
categoria & parte, trés s&o os fatores conducentes & acentuag
da tendéncia centralizadora no Estado Federal contemporfineo;
0 panorama scondmico, no plano da competicio internacional
{producdo, importagio, exportacio, cimbio), a exigir unid:ge
de agfo governativa, gque, convertendo e economia nacional de
cada pafs em um todo harménico, permita protegé-la diante
as economias nacionais dos outros paises; a atribuicéo ao poder
publico, em canseqiiéncia de fatores sociais, de amplas tarefas,
nos campos previdencidrios da sattde e da educagfo, solicitando
recursos financeiros de vulto nacional e planejamento nacional
no aplica-los; finalmente, a problemética da seguranga nacio-
nal, sugerindo unidade de critérios e vigor de agfo para pre-
servaciao da saberania, € mesmo da {rangiiilidade interna em
um mundo abglado pela Segunda Grande Guerra e premido,
ainda hoje, pela guerra fria e por lutas armadas em diversas
areas.”

O federalismo solidfirio, unindo, em corpo inconsutil, o desenvalvi~
mento nacional e os regionais, se radica fundamentalmente no sistema
tributario, mediante pravidas disposi¢des que asseguram gos Estados e
Municipios a base recursal para a fundacic e permanéncia de sua au-
tarquia conceptual, quer pela privatividade das competéncias impositivas,
quer pelo compartilhamento na arrecadagfo. O artigo 21 aquinhoa a
Unido com os impostos sobre importacao, exportagio, rends, produtos in-
dustrializados (IPI), operagdes de créditos, cdmbio e seguro ou relativos a
titulos ou valores mobilidrios; servigos de fransporte e comunicagdes
(salvo os de natureza estritamente municipal); producgfo, importagdo,
circulacdo, distribuigdo ou consumo de lubrificantes ou combustiveis
liquidos ou gasosos e energia elétrica (imposto Gnico); a extracdo, a
circulagio, a distribuicdo ou o consumoa de minerais do Pais, enumera-
dos em lei. Aos Estados e ao Distrito Federal couberam os impostos:
sobre transmissdo de bens imdveis infer vivos ou mortis causa, sobre
operagdes relativas a circulagdo de mercadorias (ICM). Aos Municipios
— impostos sobre propriedade predial e territorial urbana e servigos
de gualguer natureza.

A solidariedade cimentadora do organismo naciona! se nutre da
co-participagdo dos créditos, de onde: art. 23, § 19 — o produto da
arrecadacéo do imposto sobre a renda incidente sobre rendimentos do
trabalho e de titulos da divida publica pagos pelos Estados e Distrito
Federal sera distribuido a estes, na forma que a lei estabelecer, quando
forem obrigados a reter o tributo; homologamente, arf. 24, § 2°, em
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retacdo aos Municipios. Art. 23, § 8¢ — do produto da arrecadagao do
ICM, 80% constituirdo receita dos Estados e 20% @dos Municipios. Art. 25
— do produto da arrecadaciio do imposto sobre a renda e do IPI a Uniéo
distribuird 12% na forma seguinte: I — 5% ao Funda de Participacao do
Estado, do DF e dos Territérios; II — 5% ao Fundo de Participagdo dos
Municipios; III — 2% ao Fundo Especial, que ter4 sua aplicag@o regu-
lade em lei, O § 12 manda: aplicagdo dos fundos previstos — Especial
e de Participacfio dos Municipios serd regulada pela lei federal, que
incumbird o Tribunal de Contas da Unifo de fager o célculo das cotas
estaduais ¢ municipais, ficando a sua entrega a -depender: a) da apro-
vacdo de programas de aplicagéo elaborados pelos Estades, DF ¢ Muni-
cipios, com assento nas diretrizes e prioridades estabelecidas pelo Poder
Executivo Federal; b) da vinculacfo de recursos proprios, pelos Estados,
peio Distrito Federal e pelos Municipios, para execucdo dos programas
citados na alinea @; ¢) da transferéncia efetiva, para os Estados, Distri-
to Federal e Municipios, de encargos executivos da Unifio; e d) do re-
colhimento dos impostos federais arrecadados pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios, e da liquidacéo das dividas dessas entidades
ou de seus 6rgios de administragfo indireta, para com a Unifo, inclusi-
ve as criundas de prestacio de garantia.

Finalmente, reza o artigo 26: a Unifio distribuird aos Estados, 8o
DF e zos Municipios: I — 40% do produto da arrecadagio do imposto
sobre lubrificantes liquidos ou gasosos; II — 80% do produtc da arre-
cadacdo do imposto sobre energia elétrica; e III — 90% do produic da
arrecadacio do imposto sobre minerais do Pais. Estatui o § 19: a distri-
buiclo sera feita nos termos de lei federal, que podera dispor sobre &
forma e os fins de aplicacdo dos recursos distribuidos, conforme os se-
guintes critérios: @) nos casos dos itens I e 1I, proporcional a super-
ficle, popuiagdo, produgdo e consumo, adicionando-se, guando couber,
no tocante ac item II (energiz eiétrica), cota compensatéria da area
inundada pelos reservatdrios; b) no caso do item III (minerais), pro-
porcional i predugio, :

A conduco superior do complexo federativo, por parte da Unido,
ensejou instrumentos portentosos, quer do desenvolvimento nacional,
quer do desenvolvimentc regional, de onde o papel de organismos como:
Banco Nacional do Desenvelvimento, Baneo do Brasil, Banco do Nor-
deste, Baneo Central do Brasil, Banco da Amazinia, Banco Nacional da
Habhitacio, SERFHAU, SUDENE, SUDAM, SUVALE, SUDESUL, SUDE-
CO. Duas metas constitucionais supremas: degenvolvimento ¢ segurancga
nacional, Desenvolvimento: arts, 49, I; 80, V e XIV; 24, § 4°; 43, IV, e
160, caput. Seguranca: arts. 49, I; 89, V e VIII, ¢, 15, § 19, by 32; 55, I;
57, VI; 81, VII,; 82, IV; 83 a 83; 91 e 92; 128, § 19; 153, § 34; ¢ 163.

Escrevemos althures: o desenvolvimento néo é apenas objeto de uma
conceituacao macropolitica, porque identificado aos destinos nacionais.
Segundo a posic3o arrojada da enciclica Papulorum Progressio, o de-
senvolvimento & 0 novo nome da paz. “Combater a miséria e lutar contra
injustica & promover néo s0 0 bem-estar, mas também ¢ progresso hi-
mano ¢ espiritual de todos e, portanto, o betn comum da Humanidade.
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A paz n#o se reduz & uma auséneia de guerrs, fruto do equilibric sem-
pre precaric de forgas Constréi-se dia a dig, na busca da uma ordem

querida por Deus, qua {raz consigo uma justica mais perfeita entre os
homens" (I1, 76).

Q constitucionalismo posterior & II Guerra Mundial, t&o bem ans-
lisado por Mirkine Guetzévitch, em “Les Constitutions Européennes”,
reerguendo uma nova Cidade, concentra sua esséncia na dignidade da
pessoa humana (categoria teo-@ndrica, disse Berdiaeff), tdo vilipendia-
da no entreguerra pelos ominosos totalitarismos, da direita ou da es-
guerda. Inconcebivel é o respeifo e a protecio a essa dignidade, fora dm
maturagao do desenvolvimento. Daf, expondo a Declaragdo Universail
dos Direitos do Homem, de 1848 (XX Assembléia-Geral da ONU), pre-
gar o Professor Franco Montoro, em brilhante estudo (Revisia de In-
formagdo Legistativa n® 19, pags. 3 ss), & formacio de novo direito so-
cial — o direito ao desenvolvimento, de que sic titulares todos os Esta-
dos; e, correlatamente, da mesma magnitude, no planc subjetivo, o
direito do jurisdicionado de participar do desenvolvimento: néo apenas
de o recsber passivamente como destinatério, senfio também tomar
parte nas decisGes e no esfor¢o para sua realizagdo. De outra forma,
frustrada estaria a inspiracfio supranacional da Declaracfc das Nacdes
Unidas, pois estaria desprotegida a “dignidade inerente a todos os mem-
bros da famiiia humana”.

O novo Federalismo é o quadro juridico do desenvolvimento. A or-
dem econdmica e social {art, 160) tem por fim realizar o desenvolvimen-
to nacional ¢ a justica social, com base nos seguintes principios: I —
liberdade de iniciativa; I .— valorizacéio do trabalho como condi¢do da
dignidade humana; III — fun¢éo social da propriedade; IV — harmonia
e solidariedade entre as categorias sociais de produgfo; V — repressic
a0 abuso do poder econdmico caracterizado pelo dominio dos mercados,
s eliminacdo da concorréncia e o aumento arbitrario dos lucros; e VI
— expansio das oportuniiades de empregeo produtivo.

Definido o regime democréticc (art. 152, I) pelo pluripartiderismo
e assecuracgéo dos direitos fundamentais, é intuitiva & atrofia de tais
direitos e seu perecimento, se a comunidade nao gozar da euforia do
desenvolvimentio, para cuja plenitude torna-se indeclingvel rigorosa
vigildncia na aplicacio dos recursos publicos, Daf as sébias disposigGes
constitucionais ¢ ordindrias, no sentido da moralidade administrativa,
também alvo da faina dos tribunais, de que poderemos invocar decisgéo
memordvel do Colendo Supremo Tribunsal Federal, com os vaios edifi-
cantes dos Ministros Aliomsr Baleeiro {Relator) e Bila¢ Pinto (in “Rev.
de Direitc Administrative,” vol. 106/251). Apresenfando oz “Rumos
Politicos da Revolugdo Brasileira”, assim doutrinou o Professor Alfredo
Buzaid (“Arquivos,” n.9 113/3 ss}:

“A Revolug&c objetivou institucionslizar a moral dentro do
Estado, sustentando que a politica sem a ética se torna vazia
de valores, passa a ser antes uma ciéncia de dados da experién-
cia que ciéncia do ecomportamento social.”
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Nas instancias administrativas e nas judiciais, coibem-se diutur-
namente 0s abusos e excessos de poder, j4 mesmo legisiada, sob ineluta-
vel cogéncia, a concepgao sutil do desvio de poder, seja ou néo insito ao
principio axial de legalidade, oriunda do recurso criado pelo Conselho
de Estado, em Franca, do detournemeni de pouvoir, a que o classico
Hauriou chamava a consciéneia da administracae.

Ndo poderiam o Tribunal de Contas da Unido e os dos Estados ou
Municipios alienar-se do processc moralizador, sendo, por exceléncia,
agentes de sua efetivacfo. Além de ocioso, seria de mau gosto, nesta
oportunidade, perscrutar as raizes de uma Corte de Contas no Brasil ou
tragar a evolucdo do colégio desde o Dec. n® 966-A — a que associa a
figura imortal de Rui Barbosa — através dos Estatutos de 91 e §9. Nes-
te conclave, irdo sopesar-se, de lege lata e de lege ferenda (leia-se o temé&-
rio) o alcance real e perspectiva almejada do controle externo empreen-
dido pelos Tribunais de Contas, como orgaos auxiliares do Poder Legisle-
tivo. E elementar que, historicamente, partindo-se mesmo das institui-
coes inglesas (grievances before supplies), a funcao imperativa dos Par-
lamentos precedeu sua funcgfio normativa, sendo aguela sublinhada pela
Doutrina, bastando citar-se, entre os italianos Morati, Cereti, Per-
golesi, Calamandrei e Levi, d'Espinosa, mais modernamente, Paul Marie
Gaudemet ("Le Pouvoir Exécutif dans les pays Occidentaux”, 1968)
substitui as nogodes classicas do Poder Executivo e Poder Legislativo, as
de Poder de Acdo (Governamental) e Poder de Controle, vencida, em fa-
ce do papel do Estado Moderno, a antipatia secutar ao Executivo, em
confronto com a simpatia tradicional das assembléias deliberantes, ex-
pressdo da vontade geral.

“As contas publicas, adverte o Consetheiro Lujz Zaidman, do Tribunal
de Contas do DF, sd@c espelhos, por onde se evidencia a realidade da
atuacio estatal, em determinado periodo. Crescem de vulto e complexi-
dade na razéo direta em que se intensifica a intervencéo do Estado no
dominic econémico e social. Sua importéncia, no contexto dos elemen-
tos para a agdo politica, ascende & medida que se acentuam, a par das
fungfes que caracterizam o governo do consumidor de parte do produto
brute nacional, para a prestacio de servigos tradicionalmente publicos,
as de redistribuidor, por transferéncias, da Renda Nacional, investidor
em servigos de interesse coletive para os quais seja precaria ou inexista
inic'ativa particular, e incentivador, em larga escals, do desenvolvimen-
to e equilibrio do sistema econémico. Transformados, hodiernamente, 0s
orcamentos publicos em instrumentos de planifica¢fio, dada a impres-
cindibilidade de coeréncia entre os programas fiscais e orcamentarios
e a politica econdmica, os elementos sobre & execucfo assumern novo
relevo e especial significado” (A Apreciagdo das Contas Publicas Anuais
pelo Poder Legisiativo”, in Revista de Informacdo Legislativa n® 18,
pags. 83 ss).

O preclaro constitucionalista Prof. Josaphat Marinho, ao estimar
0 Tribunal de Contas da Unido, “pega fundamental na apuracéc da
responsabilidade politica e administrativa do governo e seus agentes”,
insiste: “O fortalecimento desse 6rgéo & tanto mais indispensével dada
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a tendéncia crescente de elaboragio de planos ou programas plurianiais,
através dos quais 08 governos prevéem gomas giobais de aplicacio a
longo prazo” (“Poder Legislativo™, in Revista de Informagdo Legislativa
n° 11, pags. 3 ss). Todo poder emanando do povo, e sendo em nome dele
exercido, e sendo o or¢amento o escudo da defesa do contribuinte (Ba-
leeiro}, € curial detenhp o Legislativo o controle e fiscalizacdo das contas
publicas, ndo podenda dispensar a participacfo técnica das Cortes de
Contas (ver Roberto Rosas — “Aspectos dos Tribunais de Contas”, in
Revista de Informagdo Legisiativa, vol. 24, pags. 28 ss), no zelo da pro-
bidade administrative, em sua mais ampla acepcéo.

Em conferéncia que proferiu perante a Escola Superior de Guerra,
sob o titulo “O Papel dos Tribunais de Contas e o Desenvolvimento Na-
cional”, assim se manifestou o ilustre ex-Presidente do Tribunal de S8io
Paule, Prof. José Luis Anhaia Melo (in Revista de Informacdo Legislativa
n¢ 28, pags. 55 ss): “Nio serd o Tribunal de Conias a grande instituicdo
gue perenemente se fixe no processo de execucdio da vida publica, a
examinar e a propor; a fiscalizar ¢ a orientar e, por Witimo, na revisaa,
na tomada de contes, nos exames a posteriori, chegar a4 conclusio de
que uma Administra¢Bo realmente cdnscia de suas responsabilidades
publicas atingiu ou ndo em cheio os seus altos objetivos, em favor do
bem comum?”

Teria razda Frederico Nietzsche (4ssim falava Zarafustra) em sus
apostrofe: “O Estado — o mais glacial dos monstros frios mente fria-
mente e de sua boca ragteja esta faldcia: eu sou o povoe” (Staat heisst
das kaelteste aller kalten Ungehewer, Kalt luegt es auch; und diese
Luege kricht aus seinem Munde: Ich der Staat, bin das Volk)? Mons-
truoso ndoc € o poder, € seu exercente, se o quadro juridico-institucional
ndo criar frenacdes e contengdes: “C’est une expérience eterneile que
tout homme qui a du pouvoir est porté a en abuser; il va jusqu’ad ce
qu’il trouve des limites. Qui le dirait!? La vertu méme a besoin de limi-
fes! Pour qu'on ne puisse abuser du pouvoir, il faut que, par la disposi-
tion des choses, le pouvoir arréte le pouvoir.” “O éxito dos regimes, en-
sinou Afonso Arinos, depende muifo mais do espirito com que séo apli-
cados e da correspondéncia com o meio social que pretendem governar
do que de sua estrutura juridica.”

Encerrandc esta conferéncia, sentimos gaudio especial em repro-
duzir as palavras do eminente Senador por nosso Estade, Dr. Edward
Cattete Pinheiro, em seu estudo “O Papel do Parlamento no Estado
Modermno” (“Revistae de Informacdc Legisiativa”, vol, 34, pags. 3 ss}:
“Se me perguntassem gual o modelo brasileiro de Governo, nao feria
duvida em qualificid-lo de “Democracia Renovadora”, que permite a
liherdade de pensamento e agio, mas impede o desencadeamento de
forcas negativas, gue intranqgililizem e tumultuem o processo desenvol-
vimentista, no plano econdmico, social e politico. £ praticando a de-
mocracia vigilante que o Brasil encontrou o seu caminho e passoun, em
poucos anos, de um pais marcado por crises permanentes e inflacéo
galopante a constituir exemplo de trabalho, tenacidade e progresso.”
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