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1. Introducéio
O presente trabalho tem por escopo trazer A baila as diferentes formas de Estado,

focalizando, especialmente, o Bstado Federal ¢ suas principais teorias, procedendo a uma

andlise dos seus elementos formadores,
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Estuda-se, ainda, a Federagfio brasileira, e sua distribuigio de competéncids
entre os entes federados, bem como o Poder Constituinte dos Bstados-Membros. Por fim,
observa-se a evolugdo “do principio federativo no mundo, com suas vantagens e

desvantagens, dando-se a conclustio,
2. Origens do Estado Federal

Aponta Le Fur' a Grécia Antiga como a terra cldssica das confederagSes, Tal

assertiva, todavia, nfioré precisa, pois a organizagdo Id contida nfio correspondia, com

. exatiddo, & nogfio juridica moderna de confederagfio. Apresentava-se em tipos diversos,
como, . ex., nas confederagtes tempordrias que surgiam em decorréncia de tratados civis e
politicos, firmados para a constituigio de aliangas ofensivas ou defensivas, que eram
concluidas, as vezes, perpetusmente, mas que, na maiotia dos casos, vigia por tempo
determinado. Além disso, cada uma das componentes conservava independéncia completa,

ndio existindo um Poder Central instituido?,

Zippelius® entende que os primeiros esbogos de uma Teoria do Estado Federal
ocorreram em 1661, quando Ludolph Hugo designou o Santo Impéric Romano-Germénico,
na sua configuragfio resultante da Paz de Vestefilia (1648), como um “Estado Comum’, em
cujos diversos territérios se encontraria, respectivamente, um Estado particular, subordinado
a este Estado superior. Segundo o autor, isto caracterizaria um Estado composto por Estados,

pois os diretios de soberania se repartiam entre o Império e poderes territoriais,

Em seus contornos modernos, a federagho propriamente dita aparece,
conforme Manuel Garcia—Pelayo“, com a Constituigio Americana de 1787. Para o autor
espanhol, as formas de organizagfio conhecidas anteriormente correspondiam ao Estado

unitdrio ou A confederagio. A pattic deste momento histdrico, surge uma férmula
intermedidtia entre ambas. A Constltuigio proposta pelos “Federalistas” nfio era nem

estritamente nacional & nem federal, mas uma combinagéo de ambas, -

- LE FUR, Louis apud: Baracho, José Aliredo de Qliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de
Janelro: Ed. Forense, 1986, p. 12.
"BARACHQ, José Alfredo. Teora Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1986, p. 12.

; SZIPPELIUS, Relnhold. Teoria Geral do Estado. Lisboa: Ed. Fundagao 'Calo_uste Gulbenkian, 3%

edigdo, 1997, p. 510.
' 4G‘:;‘\F\Cb'!\-PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional Comparado."Madrid: Alianza Ed., 1999, p, 215,
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Apos a inovagdo norte-americana, a maiotia dos Estados modernos optou por
adotar o principio federativo, pois o modelo contribuia para a salvagnarda juridica dog
particutarismos das minorias éticas. Com o passar dos anos, os ohjetivos do regionalismg .
vieram a ultrapassar esta politica étnica, atingindo na atwalidade um regionalismo integrado
nos grandes programas gerais de principio da subsidiariedade e da federalizagio, captando »
idéia da resolugdo de conflitos por via cooperativa®. Atualmente, um dos principais objetivos
do federalismo ¢ a realizagio de um desenvolvimento econdmico e cultural adequade para as.

regides existentes no Estado.

Com o federalismo, através de uma descentralizacfo politica e democritica,
pode-se assegurar ao individuo uma malor participagio na formagio da vontade comunitdria
e na regulacio das tarefas piblicas. Do ponto de vista da economia nacional, ensina
Zippelius, “H4 muito maior probabilidade de as relagbes entre custos e beneficio,
beneficidrios e contribuintes de prestagbes piblicas, se tornarem mais transparentes e

previsiveis para os interessados™,

Pode-se classificar o fedefaﬁsmo em dualista, cooperative, de integragfio,
centripeto e centrifugo. O federalismo dualista surgiu no século XVIII e marcou presenga ho
século XIX. Foi criaciio notte-americana, onde havia duas esferas soberanas de poder, dois
campos exclusivos e reciprocamente limitadores: de um lado a Unidp, de outro os estados-
membros. Sua grande caracteristica foi a reparticio horizontal de competéncias
constitucionais. Perdurou até a crise da Bolsa norte-americana. Com a chegada do New Deal
de Roosevelt, abandonou-se naquele pafs este tipo de federalismo para incorporar-se a idéia,
do federalismo cooperativo. A Suprema Corte norte-americana, emn decisbes sobre a
competéncia para legislar sobre comércio interestadual e trabalho infantil, decretou o
abandono da técnica dualista. Passou-se a um novo modelo, cujo mote principal era a
coordenagdo entre ¢ exercicio das competéneias federais e estaduais debaixo da tutela da
Unifio. Sua maior caracteristica, portanto, era a reparticio de competéncias verticais. O

. federalismo de integrago sugere, na verdade, um Esiado unititio descentralizado
constitucionalmente. Nie diria respeito a um Estado Federal. Tudo porque, neste tipo de

federalismo, hd a sujei¢io dos estados-membros 3 Unidio,

57IPPELIUS, Reinhold. Ob. cit., p. 506.
SZIPPELIUS, Reinhold. Ob, eit., p. 506.

" MORAES, Alexandre de. Constituigdo do Brasil Interpretada e Legislagdo Constitucional. Sdo Paulo:

Atlas, 2002, pp. 622-623.
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Fala-se em federalismo centripeto quando o poder de intervengio econdmica

federal cresce, fortalecende o Poder Central, Em oposigio a esta idéia, tem-se o federalismo

. centrifugo ou por segregagio, resultante da concepgfio do Constituinte que se volta para a

- pr_esewa‘r‘ﬁo do poder estadual®.

3, Teorias federalistas
3.1. O Federalista e Torcqueville (Teoria da dupla soberania)

Esta tese surgiu na América do Norte com as discuss@es sobre a Constituicio
de 1787, e foi popularizada na Buropa por Torequeville. E a teoria que domina o eendrio
mundial ocidental até o final do segundo tergo do.século XIX (no século XX, tenta-se

alguma restauracfio dessa teoria).

_ Concebe-se o Estado federal como uma situagfo hibrida entre o Estado
unitdrio e a confederagio. B definida, pela primeira vez, nos artigos federalistas. O raciocinio

¢ o de que, deniro da esfera de sua competéncia, a federagdo & soberana, do mesmo modo que

" os Estados sfio soberanos em todas aquelas competéneias que ndo foram transferidas i

federagdo. Tem-se uma coexisténcia de dois poderes iguais e coordenados.

: . 9 I . N .
Segundo Garcia-Pelayo’, Torcqueville nfie trouxe nenhuma inovago A teoria
dos “Federalistas” norte-atericanos ac levd-la para a Enropa, € esta teoria s6 ganhou uma

construgdo juridica rigorosa com Jorge Weitz,

Para o citado doutrinador alemo'®, a federacdo ¢ os seus meémbros sfo auténticos
Estados, j4 que se caracterizam, de uma parte, por formarem uma unido permanente para o
cumprimento das tarefas vitais, e de outra, por constituirem um ente independente. Estas
condigiies se realizam tanto na federagiio como nos estados-membros, Cada qual tem sua
propria esfera em cardter de exclusividade. A soberania nfio pertence unicamente aos
estaclos-componentes, nem ao estado central: ambos s30 soberanos em sua propria esfera.
Ambos atuam de modo jmediato sobre os cidadfios. Nio se tratava de wma soberania
limitada, mas dividida.
* MORAES, Alexandre de. Op. ot p. 623.

:nGARC[A-PELAYO. Manuel. Ob. cit., p.221.
WEITZ, GEORGE, in: GARCIA-PELAYO, Manuel. Ob. cit., p. 221,
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3.2. Teoria de Calhoun e Syedel (teorin da nulificacdo).

Calhoun foi o jurista que defenden a chamada “teoria da nulificag8o” na América
do Norte, tendo Syedel feito 0 mesme na Alemanha. Seu ponto principal era a negagfio da

realidade juridica do Estado federal,

Tal teoria, trazia em si uma forte razdo ideoldgica: Calhoun pretendia com ela -
defender as formas de vida e de civilizagZo dos estados do Sul frente aos estados do Norte, na
América do Norte, enquanto Seydel visava 2 defesa da - Baviera diante do Reich na

Alemanha'.

Os pontos condicionantes dessa doutrina cram: 1° - A soberania € una, dividi-fa-
equivaleria a destrui-la, desta forma, ou ela se radica no Poder Central (e neste caso tem-se
um Estado unitdrio) ou nos estados-membros (o que perfaz uma confederagdo); 2° - o
fundamento de um Estado encontra-se em um Tratado ou muma Constituigio, no primeiro

. e 12
caso ndo se da origem a um Estado, no segundo tem-se um Estado unitrio ™,

Para Seydel, o Estado estd constitufdo pela populagio de um territério sob uma
vontade soberana (suprema). Entfio, o inico Estado possivel seria o unitédrio, ji que duas
vontades suptemas convivendo ao mesmo tempo, sobre a mesma localidade, seria algo

absurdo,
3.3 Teorin de Zorn (teoria que afirma como tinico Estado o federal)

Zorn parte do principio de que a soberania é essencial ao Estado. Poder supremo
e jlimitado que pode vir a sofrer uma limitagfo internacional oun constitucional em seu

o = ; 13
exercicio, o que ndo tem forgas para alterar a sua unidade ",

Assim, na federagiio, o Estado renuncia sna seberania em favor de um Poder
Central, apesar de possuir o exercicio de alguns direitos soberanos. O Pader Central, em

contrapartida, limita o exercicio legal de sua soberania em favor dos estados-membros, Note-

YGARCIA-PELAYQ, Manuel. Ob. cit., p. 222,
2GARGIA-PELAYOQ, Manuel. Ob, cit., p. 222.
BGARGIA-PELAYO, Manuel. Ob. cit., p. 223.
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se que numa confederagdo isto se dd de modo diferente: sdo os estados-membros que fimitam

2 sua soberania em favor do Poder Central'®,

O Estado Federal, do ponto de vista da soberania externa, niio se distingue
substancialmente do Estado unitdtio. Pode-sc até entendé-lo come um Estado unitdrio
gualificado. S6 a Unidlo € soberana ¢ ¢ Estado, os estados-membros nfio sio nem soberanos,
nem Estados. Nio existe, entdo, diferenga essencial entre o Bstado Federal e o Estado

Unitdrio.
3.4. Teoria de Laband

Nesta teotia, a federagio representa o tinico Estado soberano, mas nio se nega
aos estados-membros o cardter de Bstado. Para Laband, “o Estado se caracteriza por possuir a
ttularidade de um  direito de dominagfio juridico-politico e constituir um poder

independente”'®.

O estado-membro tem duas dimensdes; visto de baixo (dos cidadios) &
dominador; visto de cima (da federagdo) ¢ dominado. A situagfio no Estado Yederal € a
seguinte: na medida em que prevalece a soberania da federagfio, perdem os estados-membros
seu cardter de Estados ¢ desaparecem as difercngas que os separam entre i, raziio pela qual
hd um territério € uma populagéio federais. Hstes estados-membros, todavia, trabalham dentro

da prépria esfera a que se reservaram originalmente, conservando, pois, seu cardter de
Estados,'®

Essa teoria teve outra interpretagdo através de Verdross, Adamovich e Kunz.
Bstes autores partiram da primazia de Direito Internacional sobre ¢ Direito Interno. Dentro
desse entendimento, a soberania é a expressio de uma competéncia conferida pelo Direito
Internacional: quem ndo é sujeito imediato de Direito Internacional nfic & soberano. Os
estados-membros, em conseqiiéneia disto, ndo sdo soberanos, cis que ndo ém compet@ncias

niem personalidade internacional'”,

3.5, Teoria de Gierke, Kelven ¢ Haenel (teoria do terceire termo)

::BARACHO. José Aliredo de Oliveira, Cb, ¢it., p. 41.

1GBAFIACHC), José Alfredo de Oliveira. Cb, cit., p. 41.

OARCIA-PELAYO, Manuel. Ob, cit., p.225,
GARCIA-PELLAYO, Manuel. Ob. cit,, p.228.
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A idéia aqui é a de que o Estado é portador de um poder supremo, sem limites,
Nem a federa§ﬁo, nem os estados-membros apresentam essas caraclerfsiicas que
individualizam a nogﬁd de Estado. O Estado federal deve ser a sintese orginica das duag
entidades. Por conta disto, deu-se o nome de “teoria do terceiro termo” (denominacio

conferida por Garcfa-Pelayo').

Os estados-membros limitam suas competéncias sob o aspecto material e deixam
um Ambito livre ac Poder Central, que tem cardter juridico-politico. O Estado federal est
lade a lado com os estades-membros, pois tdo soberano é um como os outros, pelo que nio

se encontram em relagio de superioridade e subordinagfo, mas de coordenagﬁo.m

Para Kelsen, na federagio os estados-membros ndo estio em relagio dé
subordinagdo, sendo de coordenagﬁd. O jurista, contudo, ndo considera como soberanos a
nenhum dos dois, e afirma que ambos estiio submetidos a um terceiro (este sim, soberano),
Escreve, entfio, que “cada comunidade juridica parcial abrange os individuos residentes
dentro de um desses territérios parciais. Essas unidades jurfdicas parciais sdo os 'Estados
componentes'. Desse modo, cada individuo pertence, simultaneamente, a um Estado
componente ¢ 4 federagio. O Estado federal, a comunidade jurfdica total, consiste, assim, na
federagdo, uma comunidade juridica central, e nos Estados componentes, virias comunidades
jurfdicas locais. A teoria tradicional identifica, erroneamente, a federagio com o Estado

federal total”™™,

O Estado Federal, segundo Kelsen, se caracteriza pela seguinte estrutura: a)
Constituigo conjunta (que compreende tanto a Constituicio Federal quanto os principios
fundamentais das Constituigdes dos estados-membros); b) ordem jurfdica federal, formada
pelas normas juridicas que estfio dentro de sua competéneia; ¢) a ordem juridica de cada
estado-membro, formada pelas suas proprias Constituiges, dentro dos limites da

Constitulgio conjunta®.
3.6. Teoria que concebe o Estado Federal como forma avangada de descentralizagio

®ARCIA-PELAYO, Manuel, Ob, cit.,, p.227.

*®GARCIA-PELAYO, Manuel. Ob, cit,, p.228,

DK ELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito ¢ do Estade. Sdo Paulo: Martlns Fontes Ed., 1* edigo, 2* tiragem,
2000, p. 452-453.

AGARCIA-PELAYO, Manuel, Ob. cit., p.229.
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Como o préprio nome jd diz, esta teoria entende que o Hstado federal revela uma
forma avangada de descentralizagfio. Distingue-se: a) da Confederagio porque esta é uma

auténtica unifio de Estados; b) do Bstado unitdrio descentralizado por paises, porque estes

ndo sdo Estados, carecemn de autonomia constitucional™,

Durand concebe, também, o Estado federal como um Estado descentralizado,
caracterizado pelo fate de que sua descentralizagiio se baseia na Constitui¢fio e nio em lei
ordindtia. Além disso, denire as competéncias descentralizadas, ha algumas que o 530 a titulo

exclusivo e 1 margem da intervengio do Poder Central®,

2, , ,
Segundo Mouskheli**: o Estado federal é caracterizado por uma descentralizacgiio,
compondo-sc de coletividades que sfo membros dominados por ele, mas que possuem
aptonomia constitucional e participam na formagfio da vontade federal, distinguindo-se, desse

modo, de todas as coletividades piiblicas inferiores.
4. Caracterizagde do Estade Federal

Os autores, do uma forma geral, indicam como condigio sine gua non para a
exisineia do Estado federal a confecgfio de uma Constituigio Féderal: as bases juridicas do
Estado Federal se fuleram em uma Constituigio, em seu sentido Jjuridico-politico, nfic num
pacto.

A segunda condigiio, conforme Baracho, ¢ a existdncia das relagBes de
coordenagdo e subordinagdo entre os estados-membros e o Poder Central. Asgim, a federagfio
supde “uma repartigho de competéncias estatais entre duas espécies de drgdos superpostos:
uns sitvam-se em nivel de estados-membros; os outros ao nivel da federagfio, Em decorréncia
dessa repartigéio, determinada pela Constituiggo, surgem variages entre os diversos Estados,
devendo-se acentuar que a competdncia internacional permanece reservada ao governo
foderal”, Faz-se, ainda, necesséria a patticipagiio das coletividades integrantes do Estado

Vederal nas decisGes tomadas pelos érgdos comuns.

“GARCIA-PELAYO, Manuel. Ob, cit,, p.231,

GARCIA-PELAYO, Manuel. Ob. cit,, p.231,

%MOUSKHELI, M., apud: GARCIA-PELAYO, Manuel., Ob. cit., p.231,
BARACHO, José Alfredo de Oliveira, Ob, cit., p. 47-48,

2%
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A terceira condigdo, citada por Baracho, € a “igualdade entre as coletividades que
participam dessa unifo: consagrada na maioria dos Estados Federais pela regra de que, cady
estado-membro, qualquer gue seja a sua populagfo ou a extensdo de seu territério, terd um

ndmero igual de representantes na Cimara dos Estados™,

Portanto, o Hstado federal nio se revela por um simples equilibrio entre um

Poder Central ¢ uma pluralidade de poderes, mas por uina siniese dialética entre ambos.

5. Unido de Estades, Federacdo, Confederagio, Estado -descentralizado e Estados

semnifederais. Diferencas.

Existem diversos tipos de Estados federais. Isto se dd porque “(...) o tipo bésico
do federalismo & o Estado federal. Mas a estrutura federativa, entendida em sentido mais
amplo tern um aleance que se estende desde a ‘descentralizagiio democrdtica’ dos estados-
membros em regiGes, conselhos ¢ autarquias, por um lado, até as unides internacionais de

Estados, por autro””’, Abaixo expde-se algumas dessas formas de Estados Federados.
5.1. Unido de Estados

Dentro dessa concepcdo, podemos encontrar a “Unifo Pessoal ou subjetiva®,
guando as Coroas de dois reinos coincidem com a pessoa do mesmo titular, conservando-se

ambas comunidades estatais independentes e distintas®,

A Unifio Pessoal se produz de maneira casual, ou seja, por aplicagio automdtica
das leis sucessérias de Coroas distintas, nunca por um ato intencional. Ex. Inglaterra e
Hannover (1714-1838).

Hi, ainda, a chamada “UniGo Real”. Neste caso, tem-se um sé maonarca como
titular de duas Coroas, que permanecem distintas, independentes. Aqui, a unido ndo é
provocada de forma casual, se apSia num fundamento juridico estabelecido de modo

deliberado ¢ consciente. Tem cardter permanente, ¢, normalmente, conseqliéncias orgénico-

g ARACHO, José Alfredo de Oliveira, Ob, cit., p. 48,
#"ZIPPELIUS, Reinhold. Ob. cic., p. 504,
BEARCIA-PELAYOQ, Manuel. Ob.cit., p.205.
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constitucionais para eada um dos Estados. Sua origem esti em um pactd ou num tratade

ional®®
internacional”.

Para que a Unifio Real seja dotada de efetividade, devem ser promulgadas leis
acordes em ambos os Estados. Tais normas juridicas conformam o atuar, apenas, de seus
préprios stiditos, ndo interferindo nos de outro Estado, Nio hd um novo Estado, mas dois
Estados independentes cujas soberanias néio se encontram afetadas pelo pacto que os uniu.
Cada um dos 6rgdos sdo independentes, inclusive as Coroas™. Bx. unido da Austria com a

Hongria em 1723,
5.2, Federagdo ¢ confederagio

A confederagio ¢ uma vinculagio enire Hstados, criada por um pacto
internacional, com intengdo de perpetnidade, que dd lugar a um poder que se exerce sobre os

Estados-membos, e ndo de modo imediato sobre os individuos que os compdent’,

Esta forma de Estado apresenta algumas diferengas com relagio & federagiio.
Assim, pode-se notar que a confederagfio baseia-se em um tratado ‘internacional, enguanto
que a federaglo tem como pressuposto uma Constituigfio. A coufederacio é uma entidade

juridico-internacional, enquanto gue a federagfio ¢ uma entidade juridico-politica.

Na confederagio, os estados-membros estdo vinculados dirctaments 2
comunidade internacional, enquanto que no BEstado federal, somente a federagdo € sujeito de

Direito Internacional,

Outro dado interessante, que diferencia as duas formas de Estado, € que na
confederagiio a soberania externa continua pertencendo aos estados-membros, e no Estado

federal, isto cabe somente A federagio, que detém o Poder Origindrio.

Aponta-se, ainda, que as decisdes da federacho obrigam diretamente acs cidadios
que habitam em seu territério, enquanto que a confederagfio, como visto, carece de poder

direto sobre os stiditos: para que svas decisBes os vinculem devem ser transformadas em leis

::GARCT_A-PELAYO, Manuel. Ob.cit., p.207.
o GARCIA-PELAYO, Manuel. Ob.cit., p.207.
GARCIA-PELAYO, Manuel. Ob.cit., p.209.
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nos diversos Estados-membros. Alids, as relagdes da confederagio com os Estados-

confederados e entre estes siio de Direito Internacional.

5.3. Estado federal e Estado descentralizado

O Estado descentralizado unitdrio ¢ aquele em gne certas entidades territoriais

t8m uma esfera de competéncia prépria, exercida através de Grgfos proprios, expressio de

suas vontades, e ndo através de agentes do Poder Central, Distingue-se da “desconcentracfio” -

porque esta & mera delegagio do Poder Central a funciondrios ou agentes de competénciag

que aele pertencemaz.

Algumas diferengas existem entre este modelo e o modelo federal. Por exemplo,
na federagio, os estados-inetnbros possuem autonomia constitucional, enquanto que nos
Estados unitdrios, os estatutos das regides autdnomas sfo estabelecidos, ou, por vezes
aprovados, pelo Poder Central, e, em todos os casos, tdm natureza juridica de leis deste

mesmo poder.

Os estados-membros participam na formagio da vontade da federagfio através da

Céamara Federal, intervindo, ainda, na reforma da Constituicdo, enquanto que 0 mesmo nio’

se d4 no Estado unitdrio descentralizado,

5.4. Estadoys Semifederados

Também sdo chamados de Estados “quase-federais” Sdo aqueles cuja
Constituigiio nfio acolhe, em sua totalidade, o principio federal. Também estiio aqui
relacionados, aqueles que, mesmo possuindo uma Constituigio plenamente federal, a
desvirtuam na pratica™. A Unido Soviética, v.g., era umn Estado “quase federal”, pois lhe

faltava a participagio dos estados-membros na reforma constitucional.

Kunz** tem um conceilo interessante, tragado a partir da soberania. Distingue
entre Ystado federal auténtico e Estado federal falso. Para o autor, o Estado federal €
auténtico quande seus membros carecem plenamente de soberania, apesar da Constituigio
Federal thes deferir certas competéncias internacionais.
2GARCIA-PELAYO, Manuel. Ob.cit., p. 242-243.

BGARCIA-PELAYO, Manuel. Ob.cit., p.246.
* KUNZ, in: GARCIA-PELAYO, Manuel. Ob.cil., p.207
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Note-se que & possivel existir auténtico Fstado federal, mesmo quando os
estados-membros  tenham  compet@neias internacionais, desde que elas derivem da
Constituigio Federal. Através de uma eventual reforma da Constituigio estes cstados-

membros podem perder tuis competéneias.

No Estado federal falso, os estados-membros sio parcialmente soberanos.
Formada a federagdo pela unifio de Estados preexisientes, estes conservam certas
‘competéncias de fndoele internacional. Aqui, as competéneias internacionais ndo #m fulero
na Constituigio, mas em um tratado anterior ou anexo i ela. Tais competéncias ndo podem
ser anuladas via reforma constitucional, jé que sua regulamentagfio nfo compete ao Direito

Intetno, mas ao Direito Internacional,
6. O Federalismo no Brasil

A forma federal de Estado foi adotada entre nds, inicialmente, com a primeira
Constituigdo republicana, em 1891, Apareceu como solugio, segundo Diogo de Figueiredo,

para reduzir “o perigo da excessiva concentragio de poder num tnico ente politico ¢ para
J 335

adaptar o set excrcicio s peculiaridades regionais’™,
Desde ontfio, O modelo federal vem sendo adetado sucessivamente pelas Cartas
Politicas nacionais, Houve apenas, segundo a douttina majoritdria, uma excegfo 2 esta regra:

a Constitui¢io de 1937, onde sc aderiu ao Estado unitdrio.

Outra exce¢io ao federalismo em territérie nacional, todavia, se deu, segundo
Raul Machado Horta®®, com o advento da Emenda Constitucional n® 1, de 1969, onde havia
um “federalismo puramente nominal ¢ semAntico, em permanente dissidio com as exigéncias
da organizagio federal”. Menciona o autor mineiro que nosso modelo federal foi restaurado

com a Carta Magna de 1988,

A Constituigio de 1891, correspondente ao periodoe classico do federalismo
brasileiro, consagrou, originariamente, a triplice dimensdo informadora do Poder

Constitninte do estado-membro estabelecendo que cada um deles seria regido pela

351\‘[0[{lE|,IIU\. NETQ, Diogo de Figueiredo. Curse de Direito Administrarivo. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 12°
géﬂgﬁo, 2001, p. 37.

HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional, Belo Horizonte: Ed, Del Rey, 2° edigiio, 1999, p. 317,
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ConstituigZo e leis que adotasse, respeitando-se os principios constitucionais {art. 63); que os
estados-membros teriam qualquer poder ou direito que nfo lhes fosse negado por cliusula
cxpressa ou implicita da Constituicdo Federal (art. 65, § 2°) e; que os estados-msmbros
poderiam dispor a respeito da decretagio de suas Constituigdes estaduais em prazo fixado nas

disposiges transitétias (art. 2°)°7,

As Constituiges de 1934 e 1946 mantiveram essa triplice dimensfo,
introduzindo alteragfes em seu conteiido, transformando o federalismo cldssico brasileiro em
um novo federalismo. Estas se deram, conforme Raul Machado Hotta, na “(...) explicitacio ¢
no alargamente dos principios constitucionais federais, que passaram a condicionar,

diretamente, o exercicio do poder de aute-organizagiio constitucional do estado-membro™,

As Cartas de 1937 e 1967, embora mantendo a estrutura do Poder Constituinte
dos estados-membros, afastaram-se do modelo federal das suas antecessoras. A Constituigio
de 1967, p. ex., “adotou técnica inferiorizadora do Poder Constituinte do estado-Membro,
para, igno:'ando a atividade sucessiva desse poder, dar-lhe a secunddria incumbéncia de
realizar simples reforma da'Constituigéo do Estado e de promover a mera adaptagio do texto

da Constituigio Federal, em queda de seu nivel hierdrquico™™,

Pinto Ferreira®® observa que o modelo federal -é o mais indicado para o caso
brasileire, j4 que se trata de um “pafs de verdadeira imensidiio territorial”, “uma nagio
continental”, cuja diversidade de condigbes naturais obriga a uma descentralizagfo. Para o
professor pernambucano, com a acolhida do principio federativo ocorre “(...) a consagragéio
da pluralidade geogrdfica regional englobada na unidade nacional”. Sem isto, o pais se

desagregaria. Desvela-se, pois, a causa social do vinculo federativo.

O federalismo brasileiro também se explica de forma histérica, ja gue o pais, de
longa data, tem tido um governo regional descentralizado. Vislwumbra-se tal fato na origem
dos estados-membros que o compde: ‘(..) historicamente, os atuais estados-membros

derivam das provincias do Império e do Reino Unido, do mesmo modo ¢ue egsas provincias

“"HORTA, Raul Machade. Op. cit., p. 65.
®HORTA, Raul Machado. Ob. Cit., p. 66.
¥HORTA, Rau! Machado. Ob, cit,, p. 66.

“ PINTO FERREIRA, Luiz. Curse de Dircite Constitucional. Sio Paulo: Ed. Saraiva, 10° edig#io, 1999, p. 234.
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derivam das antigas capitanias, Assim sendo, 0 nosso governo regional tem raizes historicas

remontando h cerca de quatrocentos anos™*,

6.1. Estedos-membros da federacdo brasileira: Consfituicdo e autonomia

‘A fonte juridica do Poder Constituinte dos estados-membros é a Constituigfo
Federal, sendo que o federalismo nacional possui trés elementos informadores da natureza
deste Poder: sua origem juridica, a delimitagio de competéneia e a atividade sucessiva ao

Constituinte Federal,

Ao lado do chamado Poder Constituinte Decorrente, cabe o reconhecimento
nas Constituicbes Hstaduais dos “(...) podetes que, na reparti¢io efetuada pela Constitui¢io
Federal, lhes forem destinados - essa é a amplitude de sua acdo. Tal desdobramento ha de ser
feito com observincia dos limites fixados também constitucionalmente pelo Poder
Constituinte Origindrio - essa a sua limitagdo™.

Da conformidade das ConstitnigBes estaduais com a Constituigdo Federal,
decorre uma implicagio negativa: nem a Constituigiio Estadwal, nem a legislagio estadual,
podem contrariar a Carta Politica, Verifica-se, ainda, uma implicagfio positiva: as
Constituighes estaduais, e o Direito interno estadual, devem ser reflexo dos principios & do
espirito da Constituigio Federal. Para Anna Cindida,"a conjugagfio dessas implicagBes -
negativa e positiva - consubstancia a tegra geral que deve nortear o exame das limitag@es do

Poder Constituinte Decorrente™,

A precedéneia da Constinigo Federal sobre as ConstituigGes dos estados-
membros & decorréncia 18gica da estrutura federal, tornando a Carta Magna sede de normas
centrais (aquelas que ddo homogeneidade aos ordenamentos parciais, constitutivos do Estado
Federal, no plano Constituinte Estadval ou em seu Direito interno). “As normas centrais
podem referir-se aos principios informadotes do tegime politico, como sdo, no
constituicionalismo- brasileiro, os principios constitucionais que encontraram acolhimento
inicial na reforma da Constituigdo de 1891, prommulgada em 1926, e prosseguitam na

enunciagiio ulterior desses principios nas Constituigdes de 1934 (art. 7°, I, a-h), de 1946 (art.

* PINTO FERREIRA, Luiz. Ob. cit., p. 235. .

* FERRAZ, Anna Cndida da Cunha. Poder Constituinte do Estado Membro. Sio Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 1979, p.131.

“ FERRAZ, Anna Céndida da Cunha. Ob. cit., p. 133,
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7°, VI, a-g), de 1967 {art, 10, VI, a-g) e de 1988 {art. 34, VIL, a-dy™, vale dizer, og

principios constitucionais sensiveis.

Outro tipo de normas centrais é formado pelos princfpios constitucionais
estabelecidos, que limitam o Constituinte Estadual em seu poder de auto-organizacio e no
exercicio de seus poderes reservados. Isto se passa de acordo com a regra de que, aos
Estados-membros, se reservam todos os poderes que nfo lThe tenham sido vedados, implicita
ou explicitamente pela Carta Magna. Segundo Raul Machade Horta®, “a identificagdo dos
principios estabelecidos reclama a interpretagiio do texto da Constituicio Federal no seu
conjunto, para reunir as regras dispersas que definam a origem, a causa, o comego, © germe,

o elemento predominante da Constituigio Federal”.

Por fim, hd aquelas normas centrais formadas pelas regras de organizagio dos
estados-membros, pré-fixadas pela Constituicio Federal. Exemplo disto € o tratamento

homogéneo conferido ac Poder Judicidrio dos estados-membros.

Verifica-se, ainda, cm dmbito estadual, limites ao Poder Constituinte de
Revisdo Hstadual, Tém-se, especificamente, consoante ensina Anna Céndida, dois pontos:
“emm primeiro lugar, os limites de fundo, expressos ou implicitos do Poder de Revisdo
Estadual podem ter duple assento; de um lado, na Constituigio Federal, ¢ de ouftro, na
prépria Constituicio Bstadual. Em conseqiiéncia, os limites do Poder de Revisfio Estadual
deverdo ser analisados tende presente esse duplo dngulo. Em segundo lugar, os limites
explicitos ou implicitos impostos pela Constituigio Federal ao Poder Constitninte Decorrente
Instituidor alcangam, também, por decorréneia légica, o Poder Constituinte de Revisio
Estadual™®, Citam-se como limitagGes expressas ao Poder Constituinte Decorrente, aguelas

denominadas de circunstanciais, materiais e temporais.

A autonomia dos estados-membros, € a “revelacfio de capacidade para expedir
as normas que organizam, preenchem e desenvolvem o ordenamento juridico dos entes

pﬂblicos”‘”. Tal autonomia, como acima explicitado, decorre da Constituigio Federal. Isto

faz com que os poderes reservados aos Estados-membros sejam aqueles enumerados na Carta

Magna, acrescidos de seus poderes implicitos.

** HORTA, Raul Machado. Ob. cit., p. 67.

*® HORTA, Raul Machado. Ob. cit., p. 68.

* FERRAZ, Anna Cndida da Cusha. Ob. Cit,, p. 248,
*T HORTA, Raul Machado. Ob. cit., p. 374.
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6.2. Reparticdo de competéncias no federalismo brasileire

A autonomia do estado-membro pressupie uma repartivo de competéncias
realizada pela Constituicio Federal, com vistas & efetivacfio de sua atividade normativa.
Conforme dispGe a doutrina, a reparticio de competéncias ¢ elemento essencial do

federalismo.

Divide-se a reparti¢fio de competéneias constitucionais em horizental, quando
a Carta Polftica discrimina a quem compete a normatividade em determinada matéria, e em
vertical quando a Lei Fundamental institui um condominio legislative, ou seja, distribui a

mesma matéria legislativa entre os entes da federagdo,

Segundo Raul Machado Horta®, no sistema federal a repattigio harizontal de
competéneias admite trés solugBes: “a) reparticio exaustiva da competfncia de cada
ordenamento; b) enumeragio da competéncia da Unifo e atribuigiio aos estados-membros dos
poderes reservados ou nfio enumerados; ¢) enumeraciio da competéncia dos estados-membros

e atribuigfio & Unido dos podercs reservados™,

A Constitnigho Federal brasileira de 1988 explorou a reparti¢io vertical de
competéncias, perfazendo um federalismo de cooperagfio. Nesta técnica, a “lei de principios”
ou “legge-cornice” (direito italiano) ou “loi de cadre” (direito francés), chamada na Carta
Magna nacional de “normas gerais” (art. 24, § 1°), serve de modelo i legislagfio local, J4 a
repartigiio horizontal adetada por nds tratou de atribuir 2 Unifio competéncias demarcadas,
restando aos municipios a legislagfio de interesse local & aos Estados-membros a competéneia

residual (arts, 22, 23, 24.¢ 30, I, da CRFB/88).
6.3, Intervenciio Federal

E o instrumento através do qual revela-se a superioridade politica e juridica da
Unifio sobre os estados-membros da federagdo. A intervengfio, segundo Pinto Ferreira®® néo
ten natureza juridica de medida de pelicia, nem de ato administrativo, nem tampouco de

:‘; HORTA, Ranl Machado. Ob. cit., p.320.
PINTO FERREIRA, Luiz. Ob. cit., p. 281-282.
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medida de seguranga ou ato de execugdio. Trata-se de medida de ordem jurfdico-pelitica, com .

a finalidade de preservagio da ordem constitucional.

Suas origens encontram-se no direito politico notte-americano, com previsio
na Constitui¢io de 1787, O instituto ficou definitivamente consolidado naquele Estado com a
decisdo da Suprema Corte norte-americana, no caso Texas vs. White, de que os estadog-

membros nfo t&m o direito de se separar da Unifio,

A téenica da intervengfio fol consagrada em temritérto brasileiro na

. [ . L4 . k] Ly .
Constituicio de 1891, artigo 6, ¢ segundo Pinto Ferreira™, “a pritica excessiva das
intervengBes foi uma das manchas da Primeira Reptiblica, ao lade do estado de sitio,

favorecendo o caudilhismo”™.

No texto da Carta Magna de 1891, nflo havia a previsfo da figura do
interventor. Isto fez com que surgissem controvérsias doutrinirias a respeito da sua
possibilidade no direito nacional. Esta celenma s6 encontrou fim quando, em 1914, foi
nomeado interventor no Ceard o Coronel Fernando Setembrino de Carvalho. Daf em diante,
Rui Barbosa logrou sedimentat seu o posicionamento de que o interventor, figura, no Brasil,
criada pela jurisprud@ncia, tinha como fonte *(...) a boa razio, estribando-se na consideragio
de que quem quer os fins quer os mejos, e de que, em se conferindoe um poder,

implicitamente se tem outorgado, 2 quem o recebe, os poderes de execugdo necessirios ao

uso eficaz daquele™.

O interventor € figura que se originou do direito piblice argentino, onde tinha
0 nome de “comisionade” (apesar de, hoje na Argentina, o nome ser interventor e nio mais
comissionado). Na Lei Fundamental de Bonn (1949), por exemplo, o interventor federal &

chamado de “comissério federal”.

O rol das hipéteses a autorizar a intervengfio nfio foi sempre o mesmo no
direito brasileiro. As Cartas Politicas apresentaram um contetido variado: ora um rol extenso,
ora um mais moderado. A Constituiciio de 1988 traz sete hipdteses de intervenciio federal,
que estdo reguladas nos incisos do seu art, 34. O primeiro caso é o de manutengio da

integridade nacional {inciso 1). O segundo, repelir invasfio estrangeira ou de uma unidade da

* PINTO FERREIRA, Luiz. Ob. cit., p, 283,
' PINTO FERREIRA, Luiz. Ob. cit, p. 284
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Federagfio na outra (inciso II), O terceiro & pdr terme & grave comprometimento da ordem
piblica (o que difere do preceito contido na Carta de 1946, onde a intervengfio se dava para
plr termo 3 guerra civil - conceito mais explicite que o da Carta atual, inciso III). O quarto
caso é a intervengho para garantir o livre exercicio dos Poderes nas unidades da Federagiio
(inciso IV). O quinto referc-se & reorganizagiio das finangas em wma unidade da Federagfio
(inciso V, “a” e “b"}). O sexto caso contempla a intervengdo realizada para prover a execugio
de Lei federal , ordern ou decisiio judicial (inciso VI). Por fim, o sétimo caso traz.a relagéo

[

dos principios constitucionais sensiveis, no inciso VI, nas alineas “a” aié “e”.
7, Conclusdo

Verifica-se, de forma geral, no direito constitucional modetno o aumento de
competéncias federais. Garcia-Pelayo enumera as causas imediatas e concretas disto: 1° - A
guerra e as depressGes econdmicas: 6 se pode lhes fazer frente com uma regulamentagio e
atuiagdo unittia, que exigem sacrificio da autenomia estatal; 2" — o intervencionismo estatal,
coin 0 crescimento dos servigos piiblicos; 3" — crescente complexidade da estrutura
econdmica, o condicionamento reciproco cada vez maior de cada uma de suas paries
integrantes, a concentrag#io capitalista em empresas gigantes, em particular a concentragfo de
capital [inanceiro, assim como a revolugio dos transportes, deram lugar & uma série de
matérias que antes tinham uma natureza e uma significagiio regional ou estatal e, agora,

geral,

Contam-se, conforme Zippelius, o equilibrio ¢ o controle mutuo dos poderes
que derivam da repartigio federal das atribuigtes e competéneias do Estado, como vantagens
deste sistema. A obtengdo de flexibilidade e proximidade em relagio aos assuntos da
comunidade também é um beneficio seu. Através desta téenica sorgem “campes de ensaio”
de dimensdo limitada: a descentralizagdo politica oferece uma oportunidade e um estimulo
para que, num espago restrito em termos geograficos (conseqiiente. com menor risco para o
Estado global), ensaiem-se novos modelos de ordenamentos, para depois se colherem as
expetiéneias e pd-las & disposigio para aproveitamento geral, Ha ameagas, contudo, para a
unidade juridica (normativo-abstrata) ¢ para a conformidade da agfo administrativa: com a
divissio de competéncias o risco de uma dispers@o da responsabilidade polftica nfo pode ser

_dcscartado.sz.

* ZIPPELIUS, Reinhold. Op. ci., pp. 514 ¢ 515,
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A pritica do lederalismo sz afigura diffeil sobretudo quando sdo introduzidag

técnicas de cooperaclo, pois os conflitos de interesses entre a federagfio e os estados-

membros tém de ser resolvidos reiteradamente através de um complicado e demorade
processo de negociacio, o que pode conduzir ao imobilismo. Isto.& compensado pelo fato de
que os conflitos nfo s&e suprimidos, buscando-se o miximo de consenso possivel para que o

sistemna global e os seus resultados possam ser aceitos duradouramente pela maioria®,

Paulo Bonavides, referindo-se ao Federalismo brasileiro, denuncia que hi
wrinta anos a revolugBo social vem derrubando no pais as instituighies do liberalismo,
substituindo-as por um regime inspirade na justica do Estado Social. Entende que o
intervencionismo que aqui & praticado suscita graves apreensOes, e que o alargamento
progressivo da interferéncia do Estado imp6s uma reforma conceitual do federalismo. Prevé,
ainda, o fim do federalismo caso se ignore que somente o Bstado congrega meios e
capacidade para promover determinados fins, Deve-se combater, na verdade, segundo o
professor cearense, o desvirtuamento da prética intervencionista, a politizagdo dos fins a que

serve a intervengiio do Estado™.

Outras mazelas podem decorrer do’ federalismo, Para se ter uma idéia, basta
focalizar a reparticio de competéncias tributérias e as transfer8neias intergovernamentais de
rendas que se fazem no direito brasileiro, A Constituigio de 1988 procurou dar nova face ao
federalismo brasileiro, reformulande o modelo centralizador que havia sido adotado no
regime de 1967 e da Bmenda Constitucional de 1969, Estados e municipios tiveram sua
autonomia formal revista no campo das competéncias politico-administrativa e legislativa,
bem ¢omo no dmbito das competéncias tributdrias ¢ da divisio de rendas. Isto, todavia, ndo
fez com que estados-membros e municipios pudessem viver equilibradamente através dos
recursos correspondentes ds suas arrecacdagSes proprias, somadas As transferSncias
intergovernamentais previstas na Carta Polftica. Verificou-se que os tributos municipais
somente tinham expressfio econdmica em dreas desenvolvidas e urbanas, e que nos Estados,
o ICMS, a principal fonte de recursos, ficou comprometido por causa da guerra fiscal e das

distorgdes causadas pela existéncia de alfquotas internas e interestaduais, dentre outros

fatores™.

* ZIPPELIUS, Reinhold. Op. cit., p, 516,

54 BONAVIDES, Paulo, Teoria do Estadoe. 3° edigfo, 2* tirngem, revista e ampliada, Sfo Paulo; Malheiros, 1599
. 88-89.

%jBARROSO. Lufs Roberto. “A Derrota d Federagfio: O Colapso Financeiro dos Estados e Municipios” in

Revista da Procuraderia Geral do Estado do Rio de Janeire, #° 53. Rio de Janeiro: Ceatro de Estudos Juridicos,

2000, pp. 109-110. :

’
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Este tipo de sistema federativo, onde tais entidades estatais nfo sfio auto-
gustentdveis, provocou uma série de distorgdes polfticas e fiscais que comprometeram o seu
funcionamento. O ente central, a Unidoe, beneficiov-se do controle sobre as politicas
monetéria ¢ fiscal e a divida publica, valendo-se, ainda, da utilizagiio de recursos resultantes
de certas poupangas compulsérias (FGTS, PIS, etc,). Por sua vez, municipios e Estados-
membros desenvolveram uma dependéncia de recursos alternativos aos gue lhes cabiam
através da partilha de rendas constitucional. Com o esgotamento da oferta de empréstimos
externos e a escassez do crédito interno proveniente do governo fedetal, o equilibrio deste

; i 56
sisterna rompeu-se, instaurando-sc a crise™.

Pode-se perceber, portanto, que 6 modelo federal deve ser repensado de forma a
atender As necessidades culturais ¢ econbmicas de cada pais. Um modelo mundialmente
padronizado resta longe de atingir um resultado benéfico, simultaneamente, para os paises

desenvolvidos e para os chamados “pafses emergentes™, a cujo grupo pertence o Brasil,
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