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STE redacrnhra fader glismo cooper ativo — notas sob a visao alema
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assessora no STF Lo .
Como era de se esperar, a decisdo inglesa sobre o Brexit gerou ondas

separatistas em territorios nos quais esse embrido ja se fazia presente. Na Alemanha néo foi diferente.
No apagar de 2016, o Tribunal Constitucional Federal alemao proferiu decisdo de trés linhas e pos
formalmente fim ao que chegou a ser chamado de Bayxit, mais uma tentativa de movimentos politicos
do estado da Baviera de, por referendo, torné-1o independente.

O Bundesverfassungsgericht, em poucas palavras, além de deixar claro que o direito de secessdo ndo
esta previsto naLe Fundamental, implicitamente destacou que ha diferenca entre a deciséo de um
estado soberano e a vontade de um estado meramente auténomo. Disse, ao rejeitar 0 recurso
congtitucional: “Na Republica Federal da Alemanha, Estado-nagéo estabelecido pelo poder constituinte
do povo aeméo, os estados ndo séo “ Senhores da Lel Fundamental” (Herren des Grundgesetzes). Nao
ha, naLe Fundamental, espaco para movimentos de secessdo. 1sso atenta contra a ordem constitucional

[’

A expressao “ Senhor da Lei Fundamental” foi cunhada pelo Tribunal Constitucional da Baviera para
referir-se ao que os Estados-membros ndo sdo na estrutura federativa e é reiteradamente repetida em
decisOes estaduai s sobre a pretendida independéncia bavara[2]. Ao mesmo tempo, assemelha-se a
“Senhor dos Tratados’ (Herren der Vertrage), usada no ambito da Unido Europeia para designar o poder
soberano dos paises-membros, ou sgja, poder que falta a um estado-membro federativo.

O tradicional movimento separatista bavaro, ainda que proporcionalmente insignificante, ndo se da,
atualmente, apenas por questdes culturais. O descontentamento estadual tem muito mais relagdo com
aspectos financeiros, ligados a estrutura federativa alemd, do que propriamente com o orgulho local dos
seus belos Alpes ou da animada Oktoberfest.

E fato que aincorporagdo da Republica Democrética Alema a Republica Federal da Alemanha, em 1990,
representou grande desafio ao federalismo germanico. O sistema federativo € considerado o principal
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mediador da Reunificag&o, especial mente no tocante & economia e a necessidade de melhoria das
condic¢des sociais dos novos Estados, em periodo de especial tendéncia ao fortalecimento do federalismo
cooperativo[3].

O bastante estudado federalismo cooperativo aleméao é mecanismo politico posto em prética via tratados,
convénios administrativos, criacdo de institui¢gdes comuns. Oficialmente introduzido no ordenamento
juridico germénico com a Reforma Constitucional de 1967/1969, pelos artigos 91a e 91b[4], ha muito ja
vinha sendo jurisprudencia e doutrinariamente desenvolvido.

Com a queda do Muro de Berlim, em 1989, a RFA precisou enfrentar as conseguéncias politico-
financeiras da reunificagéo e daintegragcdo de cinco Lander da extinta Alemanha Oriental. N&o tardou
para que as discrepancias entre as duas economias surgissem e foi preciso buscar meios para gue esses
Estados pudessem ser equiparados aos seus iguais do lado ocidental.

Algumas das medidas para diminuir as diferencas ja foram estabel ecidas no “ Pacto de Unificagcdo” (
Einigungsvertrag) e até hoje o sistema federativo continua a prever subvengdes complementares
especiais. De acordo com o Pacto de Solidariedade |1 (Solidarpakt 11), por exemplo, os Estados da antiga
Alemanha oriental e Berlim receber&o até 2019 em torno de 105 trilhdes de euros de subvencdes, pagos
com base no poder de arrecadagéo dos entes]5].

Atualmente, apenas quatro Estados bancam tal mecanismo: Bavéria, Baden-Wrttemberg, Hessen e
Hamburgo. A Bavéria, sozinha, arca com metade da somatotal do repasse. Dai ndo ser sem sentido o
descontentamento local.

As queixas dos estados economicamente mais desenvolvidos sobre o sistema financeiro federal ja eram
constantes na década de 90. Além disso, discussdes sobre alimitacdo dalegislacdo concorrente, a
supressao das tarefas conjuntas, e, principalmente, a reforma do fundo de sistema de reparticao fiscal
vertical e horizontal[6] conduziram, apos muitas negociagdes, a duas reformas da Lei Fundamental: a
primeira, em 2006, voltada ao reordenamento das competéncias legidativas, e a segunda, em 2009,
focada nas competéncias fiscaig[ 7]. O federalismo cooperativo foi posto em xeque, procurando-se
estimular, em parte, umaleve guinada ao federalismo competitivo.

Essa questdo ndo significa, porém, que o famoso federalismo cooperativo aleméo, extremamente
arraigado em sua cultura, tenha sido ignorado ou enfraguecido. Muito pelo contrério. Justamente nele foi
depositada a crenca de que os Estados ndo agiriam apenas em beneficio préprio, mas sim que sempre
levariam em considerac&o a conservacao da unidade federativa. Uma competitividade extremada seria
evitada com suporte do federalismo cooperativo[§].

Vé-sg, pois, que até no pais apontado como um dos melhores exemplos de efetivo sistema constitucional
de cooperacéo e de colaboracéo interestatal, arelacéo entre os entes federais esta em constante
construcdo, de modo a gustar e aequilibrar pretensdes locais e gerais, em um verdadeiro “canteiro de
obras permanente”’[9].

No Brasil, ainda que arranjos constitucionais a autorizar a cooperacao federativa ndo sejam algo
propriamente novo, pode-se dizer que o0 tema, em Si, passou a ocupar posi¢ao de maior destaque apenas
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nos ultimos tempos. Também na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal o federalismo cooperativo
vem ganhando espago, em especial nos votos do Min. Edson Fachin[10].

A idelade redefinir o papel da Corte, reafirmando sua posi¢éo de verdadeira “guardia da Federagao” —
da Federacdo toda, ndo apenas da Unido, passou a ser estimulado, e de forma bastante salutar. Nesse
sentido, o federalismo cooperativo parece ter sido (re)descoberto como uma bela resposta a tensoes
federais.

Por mais romantica que sgja, aideia esbarra, todavia, no equilibrio entre pretensdes e interesses locais,
gue devem ser g ustados levando-se em consideracdo uma no¢ao conjunta da necessidade de uniéo
comum para 0 bem de todos. E isso ndo é facil.

A palavra cooperacdo, em sua acepcao geral, significa colaboracéao, trabalho em conjunto. Na
realidade, seu uso como qualificacdo do federalismo ndo € nenhuma novidade, umavez que € impossivel
haver um Estado Federal sem colaboragéo entre seus entes. Ao proprio conceito de federalismo é
inerente determinado grau de cooperag&o, mesmo gque em pequeno nivel[11].

Entretanto, a espécie federalismo cooperativo ndo pode ser designada a simples cooperagéo genérica
entre Uni&o e Estados-membros — € muito mais do que apenas isso. Um Estado, ao ter esta caracteristica,
significa que possui uma série de formas especiais de relacdo entre as instancias estatais, seu fundamento
basico € o objetivo nacional do desenvolvimento equilibrado. Os programas que iSso visam passam a
N30 mais Ser apenas hacionais, mas também regionais e locais, envolvendo os variados entes federados.

Nesse contexto, € essencia que exista o que na Alemanha € chamado de principio de lealdade a
Federacéo (Bundestreue). Vinculado a concepcao contratualista do 11 Reich como traducéo politica das
exigéncias de boa-fé e de confianga inerentes a todo negdcio contratual[12], trata-se da ideia de que cabe
aos Entes federativos se comportar, ao exercer suas competéncias constitucionais, com leal dade aos
demais entes. De acordo com o Tribunal Constitucional Federal alem&o, € a*a obrigacdo de todas as
partes integrantes do pacto federal de atuar de acordo com o espirito do referido pacto e de colaborar
com a sua consolidagéo, protegendo os interesses comuns do todo” [13].

A fidelidade federativa ndo é algo necessariamente imposto. E, por certo, um principio que ja deveria
estar arraigado entre os Entes da Federac&o como parte de sua prépria esséncia. E € esse principio um
dos principais pilares para um exitoso modelo de federalismo cooperativo.

No Brasil, aadocéo do principio cooperativo deu-se no contexto de planejamento da década de 30. As
relagdes de cooperagéo entre Unido e Estados-membros no plano financeiro, em especial, foram tragadas
pela Constituicdo de 1934 com firmeza até entdo ndo vista. Nos termos do art. 117, a Unido concederia
recursos as unidades federadas atingidas pela seca em quantidade nunca inferior a 4% de sua renda
tributaria para realizagdo de servigos e obras de assisténcia] 14]. Foram criadas, nesse contexto, a
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste — Sudene, dotada de recursos federais, e,
posteriormente, novas entidades nos mesmos moldes, como a Sudam, Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia[15].

A politica de desenvolvimento regional do federalismo cooperativo néo foi interrompida com a
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Constituicéo de 1988. Os instrumentos juridico-normativos de integracéo sdo os que disciplinam a
comunicacao entre as trés esferas de governo e entre seus 6rgaos, instituindo sistemas de controle
financeiro, administrativo e politico e estabel ecendo padrdes de conduta e forma de dirimir conflitos.
Esses mecanismos exercem uma fungéo potencial mente integradoral 16].

No tocante a divisdo de competéncias, chave da estrutura do poder federal, nas palavras de L éwenstein
[17], o estabelecimento das tarefas comuns, aos moldes alemaes, pelos art. 23 e 24 da Constituicdo
Federal, teve como objetivo harmonizar ordens diversas, mas ndo opostas. Tais tarefas devem ser
realizadas por Lei Complementar, evitando-se conflitos positivos e negativos no desenvolvimento das
tarefas desenvolvidas[1§].

Mesmo presente na Constitui¢éo Federal, em sua esséncia basica, o federalismo cooperativo brasileiro
ndo é uma politica muito utilizada, inclusive por ter enfraquecido uma de suas principais bases, isso €, a
nocao de fidelidade federativa. Dai que, nesse contexto, o resgate do federalismo cooperativo como
norte dos novos rumos da federacdo brasileira mostra-se bastante benéfico, ainda mais estimulado pelo
Supremo Tribunal Federal, peca essencial na manutencdo do equilibrio federativo.

Principalmente em control e abstrato de constitucionalidade, ao STF compete estabelecer os parametros e
assim ditar o modelo federativo nacional. Em sua atuacdo, todavia, ndo sdo raros os exempl os que, em
matéria de legislacdo concorrente, decide-se pela manutencdo da competénciafederal em detrimento da
estadual.

Em sinal de mudancade ares, o “ Tribunal da Federagdo” brasileira passou a (apenas) recentemente dar
atencdo a excessiva centralizacdo. Na ADI 4060, Rel. Min. Luiz Fux, por exemplo, restou consignado
gue “revela oportuno ao Supremo Tribunal Federal rever sua postura prima facie em casos de litigios
constitucionais em matéria de competéncia legislativa, para que passe a prestigiar, como regra geral, as
iniciativas regionais e locais, a menos gque ofendam norma expressa e inequivoca da Constituicdo de 1988

Em julgamentos em que se discute a distribui¢éo de competéncias, o Min Edson Fachin tem encorajado
a exploracéo de todas as inovagdes previstas pela Constituicdo Federal de 1988 e, nesse ponto, do
federalismo cooperativo[20].

Em voto, manifestou que “ajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal até o ‘estado da arte’ anterior
optou por concentrar no ente federal as principais competéncias federativas, mas € necessario explorar o
alcance do federalismo cooperativo esbocado na Constituicéo de 1988, para enfrentar os problemas de
aplicacdo que emergem do pluralismo. A compreenséo e a recompreensao do federalismo pela Corte ndo
podem ser emudecidas por interpretacOes fatalistas que neguem, de antem&o, a ver o tema aluz de novas
guestdes postas ao longo da diacronica experiéncia constitucional[21]”.

Defende ndo ser necessario apenas “ que a legislacdo federal abstenha-se de intervir
desproporcionalmente nas competéncias locais, como também que, no exercicio das competéncias
concorrentes, ainterferéncia das legislacdes |ocais na regulamentacéo federal ndo desnature a restricéo
claramente imposta por ela[22]” . E incentiva aideia de os estados atuarem como verdadeiros
laboratorios legidativos da Federacéo, deixando-se espaco para que “experimentos ingtitucionais sgjam
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realizados, com base navivéncialocal (inclusive como estimulo”, para que dessaformasirva
futuramente para a expansdo desses modelos, se for 0 caso”.

Sobre o federalismo cooperativo, pondera que “as transformagdes sociais mudam, por consequéncia, as
concepcdes do Estado, inclusive no tocante a sua estruturacdo, atingindo também a reparticéo de
competéncias. Determinando-se aigualdade e equilibrio entre os entes, a Constituicdo ressaltaa

necessi dade de maximizacéo do exercicio destas competéncias para que o Estado cumpra seu desiderato
de pacificacdo e satisfacio social. E este novo olhar que se propde a partir da nova ordem inaugurada
pela Constituicdo Federal de 1988. Um olhar voltado para a otimizagéo da cooperagao entre 0s entes
federados; um olhar voltado para a maximizacdo do contetido normativo dos direitos fundamentais, um
olhar voltado para o respeito e efetividade do pluralismo com marca caracteristica de um Estado
Federado[23]".

Vé-se, portanto, que o federativo cooperativo ndo é algo a ser imposto. E, sSim, uma construc&o conjunta
dos entes que, baseados na fidelidade federativa, passam ater consciéncia daimportancia da atuacéo
comum, buscando o desenvolvimento préprio sem prejudicar os demais em sua esséncia. Assim, todas as
tentativas de estimular tal sistema sdo validas. Em especial quando capitaneada pelo érgdo maximo do
Poder Judiciario nacional, aimportancia da cooperacdo pode-se tornar uma ideia culturalmente
consolidada em nossa estrutura constitucional, a cangando-se a harmonia federativa e a obtencdo de
beneficios comuns.

[1] BVerfG, Beschluss der 2. Kammer des Zweiten Senats vom 16. Dezember 2016 — 2 BVvR 349/16.
Disponivel em:
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedD ocs/ Entschei dungen/DE/2016/12/rk20161216 _2bvr0349

[2] Cf. NIEDOBITEK, Matthias. ,, Grundlagen der Union“ De Gruyter, p. 229. Reportagem “Bayern darf
Deutschland nicht verlassen*, publicado no Frankfurter Allgemein em 4.1.207, disponivel em:
http://www.faz.net/aktuell/feuill eton/bverfg-urteil-bayern-darf-deutschland-nicht-verl assen-
14603200.html.

[3] BAUER, Hartmut. Kommentierung von Art. 20 GG (Bundesstaat). In: Grundgesetzkommentar.
DREIER, Horst (Org.). Frankfurt am Main: Mohr Siebeck, 2006, p.8

[4] Artigo 91 a [Colaboracgado da Federagao — Distribuicao de custos] (1) A Federagéo colabora na
execucao de tarefas dos Estados, quando essas tarefas forem importantes para a coletividade e na medida
em que for necessaria a colaboracdo da Federacdo para assegurar melhores condicdes de vida (tarefas
comuns), nas seguintes areas: 1. melhoria da estrutura econdmicaregional, 2. melhoria da estrutura
agréria e da protecdo costeira. (2) Por lei federal com aprovacéo do Conselho Federal, serdo precisadas
as tarefas comuns, bem como os pormenores da coordenacdo. (3) Nos casos a que se refere 0 81, ainea
1, a Federacdo assume a metade dos custos em cada Estado. Nos casos do 81, alinea 2, a Federacéo
assume, no minimo, a metade dos custos; a participacéo dos Estados sera fixada de maneira uniforme
paratodos eles. A matéria sera regulamentada por lei. A disposicdo dos recursos fica dependente da sua
determinacdo nos planos orcamentarios da Federacdo e dos Estados.
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Artigo 91 b [Plangiamento do ensino — Fomento da pesquisal (1) Em casos de importancia supra-
regional, a Federacéo e os Estados podem cooperar, com base em convénios, no fomento de: 1.
instituicdes e projetos de pesquisa cientifica extra-universitaria; 2. projetos cientifi cos e de pesquisa nas
universidades; 3. estruturas de pesquisa nas universidades, incluindo grandes equipamentos. Os
convénios segundo o 81, alinea 2, requerem a aprovacao de todos os Estados. (2) A Federacdo e 0s
Estados podem cooperar, com base em convénios, para determinar a capacidade de desempenho do
sistema educacional no ambito de uma comparacdo internacional, bem como nos relatérios e
recomendacdes concernentes. (3) A distribuic¢éo dos custos sera regulamentada no convénio

[5] Informacdes disponiveis em: http://www.beauftragte-neue-
laender.de/BNL/Navigation/DE/Themen/Bundesstaatliche Solidaritaet/Bund _Laender Finanzausgleich ur

[6] NAGEL, Klaus-Jurgen. El federalismo aleman: ¢nueva cooperacion o nueva asimetria?. In: Revista
de Estudios Politicos. Madrid, n. 118, oct/dic 2002, p. 65-66.

[7] Sobre reforma federativa, consultar também: DEGENHART, Christoph., Die Neuordnung der
Gesetzgebungskompetenzen durch die Foderalismusreform. Neue Zeitschrift fur Verwaltungsrecht.
Munique: Beck, 2006; HORBACH, Beatriz Bastide. A modernizacéo do sistema federativo alemé&o: um
estudo da reforma constitucional de 2006. Revista de direito constitucional e internacional, v. 16, n. 62,
p. 303-320, jan./mar. 2008; IPSEN, Jorn. Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern nach
der Foderalismusnovelle. Neue Juristische Wochenschrift. Munique: Beck, 2006; KUNIG, Philip. Art.
72. Grundgesetzkommentar. Minch, Kunig (Org.) Munique: Beck, 2003; STARCK, Christian.
Foderalismusreform. Munique: Vahlen, 2007.

[8] Como exemplo, mencione-se que no campo de competéncias legidativas, o art. 105 11, que ja
dispunha que "aos Estados compete legislar sobre impostos locais sobre consumo e sobre gastos
diversos, enquanto e na medida em que ndo forem similares aimpostos regidos por lei federal™ ganhou
uma novafrase: "Os Estados possuem a competéncia para determinar o valor dataxa no imposto sobre a
aquisicao de bensimdveis (Grunderwer bsteuer)". Pretendeu-se, com essa nova disposi¢éo, favorecer a
competitividade entre os Estados, de forma que possam estes criar melhores condi¢fes para atrair mais
contribuintes.

[9] BAUER, Hartmut. Kommentierung von Art. 20 GG (Bundesstaat). In: Grundgesetzkommentar.
DREIER, Horst (Org.). Frankfurt am Main: Mohr Siebeck, 2006, p. 9.

[10] Trata-se de movimento que ja tem atraido atencdo de estudiosos. Conferir, por exemplo, texto de
Saul Tourinho Leal sobre o tema. “O convite do ministro Edson Fachin e os ventos que sopram no sul”,
em http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1242741,31047-
O+convitet+do+ministro+Edson+Fachin+et+ostventos+quetsopram+no+sul

[11] ROVIRA, Enoch Alberti. Federalismo y cooperacion em la Republica Federal Alemana.
Madrid: Centro de Estudos Constitucionales, 1986. p. 345.

[12]  ROVIRA, Enoch Alberti. Federalismo y cooperacion en la Republica Federal Alemana.
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Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1986. p. 12-13.
[13] BVerfGE 1,299 (315).

[14] ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e federacédo no Brasil: tragos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 226. No Brasil, talvez o primeiro
exemplo de cooperacdo entre entes tenha sido, em verdade, a criagdo, sob a Constituicao de 1891, da
Inspetoria Federal de Obras contra as Secas do Nordeste, em 1912.

[15] FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. O Estado federal. brasileiro, p. 136

[16] BRASILEIRO, AnaMaria O Federalismo Cooperativo. Revista Brasileira de Estudos Politicos,
n. 39, p. 116, jul. 1974.

[17] LOWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitutcion. Barcelona: Ariel, 1976. p. 356.

[18] ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e federagdo no Brasil: tragos constitucionais da
organizagdo politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 250-251.

[19] ADI 4060, Rel. Min. Luiz Fux, julg. em 25.2.2015.

[20] Por exemplo, ADI 3165, Rel. Min. Dias Toffoli, julg. em 11.11.2015; ADI 5357, Rel. Min. Edson
Fachin, julg. em 9.6.2016.

[21] ADI 5356, Rel. Min. Edson Fachin, Red. p/acorddo Min. Marco Aurélio, julg. em 3.8.2016.
[22] ADI 5356, Rel. Min. Edson Fachin, Red. p/acorddo Min. Marco Aurélio, julg. em 3.8.2016.
[23] ADI 5356, Rel. Min. Edson Fachin, Red. p/acordéo Min. Marco Aurélio, julg. em 3.8.2016.
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