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1. As condigoes de possibilidade
da ideia de federalismo

O federalismo é um fendémeno politico
recente na histéria das nacdes (GARCIA-
-PELAYO, 1987, p. 215). Em verdade, a
primeira experiéncia federalista teve inicio
nos Estados Unidos (EUA) nas dltimas
décadas do século XVIIL, apoés a malograda
implantacao do tradicional modelo confe-
derativo, o qual, logo cedo, demonstrou os
seus limites e deficiéncias. Diante disso, os
principais artifices do que seriam os EUA,
tal qual se percebe hoje, empreenderam
esforcos para desenvolver um modelo
politico mais perfeito, capaz de atender
as principais necessidades do Estado que
queriam consolidar, bem como os interes-
ses das comunidades que formariam a sua
populacao (CAMPOS, 2002, p. 1132-1133).

Tendo em vista essas primeiras conside-
ragdes, algumas perguntas sdo essenciais: o
que é um modelo confederativo de Estado?
Por que o modelo confederativo fracassou
nos EUA? Como deve ser entendido o
modelo federativo e por que os pais funda-
dores dos EUA acreditaram em sua maior
possibilidade de sucesso?
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Responder a essas questdes é justamente
o que tentarei fazer a partir de agora.

Sobre o modelo confederativo, é pre-
ciso dizer que se trata de uma forma de
organizacdo do poder politico por meio
da qual estados independentes se unem,
utilizando-se de um Tratado Internacional,
para garantir principalmente sua seguranca
e prosperidade, o que faz da confederagao
uma entidade juridico-internacional, o
que ndo quer dizer que os Estados que a
formam ndo preservem a sua soberania
perante as outras nagoes e diante da propria
confederacao, da qual inclusive podem se
separar quando considerarem conveniente.
Ademais, é preciso ressaltar que as decisdes
da confederacao, as quais decorrem de una-
nimidade, ndo incidem diretamente sobre
os cidaddos dos Estados que a compdem,
porquanto suas ordens precisam ser intro-
jetadas nos ordenamentos desses Estados
para que possam ser consideradas.

Foi justamente essa tiltima caracteristica
da confederagdo que se apresentou como
maior obstaculo para o sucesso desse siste-
ma nos EUA, ja que o poder central ficava
permanentemente sob a dependéncia dos
Estados que a formavam, os quais, muitas
vezes, sob a justificativa da preservacao
de sua soberania, ndo consideravam as
decisdes tomadas pelo poder central, as
quais, ¢ bom que se diga, contavam sempre
com a participagdo dos representantes dos
Estados confederados.

Essa falha comegou a colocar em davida
o futuro da ideia de EUA. Por conta desse
fato, conforme ja disse anteriormente, os
pais fundadores comecaram a discutir
um modelo mais perfeito como forma de
superar as deficiéncias da confederacdo.
Por outro lado, ndo tinham nocao exata
do esquema a ser construido; contudo,
diante da realidade concreta decorrente
das limitacoes e deficiéncias do sistema
confederativo, comecaram a trabalhar um
modelo em que essas limitagoes e deficién-
cias pudessem ser eliminadas.

Identificando a resisténcia dos Estados
no sentido de aceitar as decisdes toma-
das pelo poder central como uma trava
significativa ao modelo que se queria ver
em execucao, foi sugerida a mudanca da
sistemética de exercicio do poder politico
por meio da adocdo de um mecanismo me-
diante o qual as decisdes do poder central
independeriam da anuéncia posterior dos
Estados que formavam a confederacao.
Para que essa ideia pudesse prosperar,
revelou-se absolutamente essencial esta-
belecer as matérias sobre as quais o poder
central poderia deliberar, incidindo essa
deliberacao diretamente sobre os cidadaos.
Noutra ponta, considerou-se também es-
sencial o estabelecimento de atribuicdes
que seriam proprias dos Estados-membros
as quais ndo se submeteriam a qualquer
espécie de interferéncia do poder central,
quer dizer, tratava-se de uma formula que
reconhecia a existéncia de duas esferas de poder
politico sobre um mesmo territorio, entretanto
exercidas por cada qual sobre tematicas
diferenciadas, de maneira a ndo ofender
a compreensdo de soberania dos estados,
tdo arraigada durante aquele periodo
(ANDERSON, 2010, p. 39).

O processo de construcao dessa férmula
foi buscar seu ponto de apoio na ideia con-
soante a qual todo o poder emana do povo,
que o exerce diretamente ou por meio de
seus representantes, os quais dispdem de
delegagdo para o seu exercicio dentro de
certas condigGes e limites. Ora, essa ideia
mostrou-se completamente adequada as in-
tencdes dos pais fundadores, na medida em
que buscavam convencer os representantes
dos Estados que formavam a confederacao
de que a adogdo da nova sistemética com
a qual o poder central exerceria influéncia
diretamente sobre seus territérios e cida-
daos nado diminuiria, em hipétese alguma,
a sua posicdo e status no contexto politico,
porquanto as atribuicoes que o poder cen-
tral poderia exercer seriam limitadas e as
dos Estados-membros mais abrangentes,
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ja que corresponderiam a todas as demais
nao arroladas para o poder central. Nao
bastasse isso, a legitimidade do poder
central seria a mesma daquela conferida
aos Estados-membros - a vontade do povo
-, 0 qual delegaria a essas instancias de
poder politico atribuicoes regradas em um
mesmo texto, ao qual passaram a chamar
de constituicio (GARCIA-PELAYO, 1987,
p. 215).

Por 6bvio que toda essa construcdo
teve origem na prépria realidade histérica
dos americanos. Como se sabe, os ameri-
canos do norte tiveram um processo de
colonizagdo muito peculiar. Na verdade,
Londres ndo empreendeu esforcos para
colonizar as terras americanas. Foram os
proprios ingleses que, por questdes pes-
soais, resolveram migrar para essas novas
terras e 14 construir as suas vidas. Mesmo
diante desse processo, a metrépole prati-
cava algumas interferéncias na vida dos
colonos americanos, os quais as aceitavam
em certa medida, desde que ndo fizessem
alusdo a cobranca de impostos e fossem
convenientes para reconhecer direitos que
lhes pertenciam por serem suditos ingleses,
nao s6 diante dos possiveis abusos dos po-
deres da Inglaterra, como também perante
0s excessos dos poderes locais (CAMPOS,
2002, p. 1145). Esse tipo de atitude contri-
buiu sobremaneira para o desenvolvimento
da compreensdo consoante a qual somente
as decisdes da comunidade tinham capaci-
dade de vincula-la.

Com o processo de independéncia,
essa mesma sistematica comportamental
permaneceu. Ademais, também ja tinha
grande aceitacdo entre os americanos a
ideia consoante a qual certos direitos sdo
inerentes as pessoas e que a finalidade
de qualquer poder é unicamente garantir
o seu respeito (CAMPOS, 2002, p. 1145).

A Constituicao de 1787 consolidou,
entdo, todo esse processo. Estabeleceu a
forma de exercicio dos poderes da Re-
publica, delimitando suas atribuigdes e

dividindo os poderes em cada uma das
instancias em departamentos, de modo a
evitar abusos no seu exercicio. Por outro
lado, ficou muito claro que ndo haveria
hierarquia entre os poderes exercidos pelo
poder central e pelos Estados-membros,
mas apenas divisdo de tarefas para um
perfeito desempenho das atribui¢des que
sao exigiveis de um grande Estado, o que,
por certo, dificultaria significativamente
qualquer possibilidade de acamulo inacei-
tavel do poder (HAMILTON; MADISON;
JAY, 1964, p. 62).

Noutra banda, o poder central, por meio
do executivo federal, jamais poderia alterar
decisdes dos poderes executivos regionais
sob qualquer justificativa, porquanto na
sistemética proposta a constitui¢ao estabe-
lecia um organismo para o desempenho da
fungdo de arbitro: o poder judicidrio. Por
conta de tudo isso é que Paloma Biglino
Campos anotou que o Estado Federal que
surgiu na Constituicdo dos Estados Uni-
dos de 1787 resultou de algumas decisdes
que apareceram recolhidas nessa norma
fundamental e que constituiram os pilares
basicos da nova estrutura, sendo as prin-
cipais e que tiveram um papel crucial na
nova organizagao territorial, aquela que
atribuiu aos 6rgdos da Unido o poder de
atuar diretamente sobre os individuos e a
criagdo de um poder judicial federal inde-
pendente, com jurisdi¢do sobre todos os
casos que surgissem como consequéncia da
Constituicdo e das leis dos Estados Unidos
(CAMPOS, 2002, p. 1133-1134).

Portanto, o modelo de Estado confede-
rativo fracassou nos Estados Unidos porque
ndo conseguiu encontrar uma férmula
politica capaz de justificar o exercicio pleno
e eficiente do poder central, sem que isso
ferisse as suscetibilidades dos Estados que
formavam essa organizag¢do politica, os
quais ndo admitiam, em hipdtese alguma,
tornar-se um poder secundério diante de
poderes principais a serem concedidos
ao poder central, tudo por conta de suas
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caracteristicas 6bvias de fragilidade, quais
sejam: fundar-se em um Tratado Interna-
cional, o qual facultava a possibilidade de
dentncia, quer dizer, saida unilateral de
seus sighatarios da unido; manutencao da
ligagdo direta de seus integrantes com a
comunidade internacional, ndo assumin-
do, portanto, a unido essa representacao;
manutencdo da soberania de todos os Es-
tados que a formavam, o que inviabilizava
qualquer estratégia de articulagdo para a
manutencdo dos interesses de todos os en-
volvidos em justa medida; impossibilidade
de as decisdes da unido incidirem direta-
mente sobre os cidadaos dos Estados que
a compunham, tornando o poder central
um refém permanente dos Estados compo-
nentes, e manutencao de relagdo de direito
internacional entre os Estados componentes
e o poder central (GARCIA-PELAYO, 1987,
p. 241-242).

Com a adoc¢do da nova férmula do exer-
cicio do poder politico em solo americano e
a aceitagdo paulatina pelos Estados-mem-
bros, por meio de seus representantes,
escolhidos para essa finalidade, os Estados
Unidos superaram os defeitos apresentados
pela sistematica confederativa, que torna-
vam invidvel a coexisténcia pacifica e eficaz
entre os Estados, e comegaram a oferecer
ao mundo uma nova forma de Estado, a
qual foi sendo estruturada a partir de suas
necessidades mesmas e ndo como resultado
de uma ideia previamente racionalizada e
implementada. Isso tanto é verdade que
Manuel Garcia-Pelayo registrou que a
denominacao Estado Federal passou a ser
utilizada pela primeira vez somente duran-
te a confederagdo renana, e que somente
em Zacharid, von Berg, Kliiber se encontra
usada como termo contraposto ao de con-
federacdo. Portanto, consoante afirmacao
do constitucionalista espanhol, foi na li-
teratura alema que surgiu a denominacao
Estado Federal com um contetido preciso
e em contraste com as confederagdes e as
novas formas de organizagdo representa-
das, primeiro pelos Estados Unidos e, mais

tarde, pela Suica, Alemanha e Brasil, j& que
nessas organizagoes existia umnovo sujeito
juridico-politico independente dos Estados
componentes, devendo, portanto, ser-lhes
atribuida uma outra denominagao em vir-
tude das novas consequéncias que consigo
trazia (GARCIA-PELAYO, 1987, p. 216).
Sendo assim, apesar de os americanos
terem inventado o fenémeno federal, o
qual, para ser identificado e diferenciado
de outras formas de Estado, possui carac-
teristicas as quais chamarei de genuinas,
nao esteve claramente patenteado na sua
Constituicdao de 1787 com o nome de fe-
deracdo, federalismo ou Estado Federal.
Uma simples leitura da Constitui¢ao ame-
ricana é suficiente para tirar essa duvida.
De qualquer modo, ninguém ousa tirar o
mérito dos americanos de terem inventado
a férmula do federalismo, a qual comporta
algumas variagdes, dependendo do lugar
e condicdes em que venha a ser adotada.
O certo é que o federalismo transmite
uma ideia essencial, contudo ndo é um mo-
delo fechado que s6 pode ser adotado por
determinado pais se seguir exatamente os
mesmos roteiros, ingredientes, quantidade
e qualidade dos elementos presentes na
sistematica americana, pais que o adotou
pela primeira vez, mesmo nao sabendo
exatamente que estava criando uma nova
metodologia de exercicio do poder politico.
Sdo varios os elementos caracterizado-
res de um Estado Federal. Inicialmente vou
destacar um: Estados-membros e poder
central fortes com poderes diretamente
conferidos pela cidadania com a qual se
relacionam diretamente (ELAZAR, 1990,
p- 26). Esse elemento é essencial para a
manutencdo do equilibrio de poder no
sistema federativo, pedra de toque dessa
sistematica de Estado. Onde o poder cen-
tral é forte demais e os Estados-membros
fracos, corre-se o risco de se ter um Estado
Unitario descentralizado!, ao passo que,

t A descentralizagdo territorial pode tomar duas
formas: a) a descentralizacdo puramente administrati-
va, que pode ter como sujeitos Municipios e provincias
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quando se tem um poder central fraco e
Estados-membros fortes, corre-se o risco
de se ter uma confederagdo, o que pode
representar uma ameaga constante de es-
facelamento da unidade politica.

O certo é que na constituicdo escrita,
dentro da qual devem estar gravadas todas
as regras essenciais da engenharia politica
do sistema federativo, fiquem estabelecidos
0s mecanismos que irdo garantir o equili-
brio tensional perfeito entre os entes politi-
cos, permitindo, com isso, a adequada de-
senvoltura dos poderes publicos por meio
do correto desempenho de suas fungoes,
assegurando paralelamente o desenvol-
vimento do regime democratico (WATTS,
2010, p. 61), com o qual um bom Estado
Federal costuma casar (ANDERSON, 2010,
p. 45).

Alids, é importante dizer, a amante
preferencial de um Estado Federal legiti-
mo, quer dizer, daquele que preenche os
requisitos minimos necessarios de reparti-
¢do equilibrada do poder, é a democracia,
porquanto esta, enquanto regime politico,
estimula a participacao consciente dos ci-
dadaos nos negdcios publicos, permitindo
que a comunicagdo direta entre os entes
politicos se fortaleca permanentemente,
afinal foi a necessidade de as decisdes do
poder central de incidir diretamente sobre
os cidadaos dos Estados-membros que
possibilitou uma revisdo da sistematica
confederativa e a construcdo da sistematica
federativa.

Portanto, a existéncia juridica do Estado
Federal se expressa em uma constituicao
em sentido juridico-politico e ndo em um

e b) a descentralizacdo regional, que se caracteriza
nao s6 pelo seu ambito territorial, sendo sobretudo
porque cada regido ou pais possui seu préprio Esta-
tuto e estende sua competéncia a esfera legislativa e
governamental, possuindo, em consequéncia, 6rgaos
adequados para isso. A descentralizagdo territorial
pode estender-se de tal modo que se torne dificil
distingui-la do Estado Federal, o que faz que alguns
tratadistas ndo vejam no Estado Federal mais que um
altimo grau de descentralizacao (GARCiA—PELAYO,
1987, p. 242-243).

pacto (GARCIA-PELAYO, 1987, p. 231-232).
Assim, o genuino da constituicdo federal é
integrar uma série de unidades territoriais
em uma organizacao conjunta, obedecendo
a um sistema de relac¢des juridicas. Assim,
portanto, o essencial e caracteristico de
toda constituicdo federal é a previsdo de
um estatuto comum dos Estados-membros,
que se manifesta em um sistema de direitos
e deveres diante da federacao, e que, por
derivar da constituicdo federal, é indepen-
dente das constituigdes particulares dos
Estados-membros (GARCIA-PELAYO,
1987, p. 232-233).

E por isso que Manuel Garcia-Pelayo en-
sina que, em um Estado Federal, para certas
matérias existe um s6 poder para a totalida-
de do territério e da populagdo, enquanto
para outras existe uma pluralidade de po-
deres. Diante desse sistema, o cidad&o esta
imediatamente sujeito ao poder central em
algumas esferas, enquanto em outras esta
sujeito aos poderes regionais. E, portanto,
essencial a toda a constituicdo federal esta-
belecer uma delimitagdo de competéncias
entre a federacado e os Estados-membros,
o que significa uma garantia da existéncia
politica dos Estados-membros expressa na
propria constituicao (GARCIA-PELAYO,
1987, p. 234).

Sendo assim, a metodologia de distri-
buicdo de competéncias é absolutamente
essencial na sistematica federativa, para
além da existéncia de poder central e Esta-
dos-membros fortes e de uma constituicao
escrita. Quanto a distribuicao de competén-
cias, Manuel Garcia-Pelayo apresenta uma
classificacdo que considero uma das mais
perfeitas, razdo pela qual irei reproduzi-la
aqui. Observem: a) matérias exclusivas,
cuja legislacao e execugdo, ou simplesmente
uma dessas atividades, pertencem inteira-
mente a uma das partes, seja a federacao,
seja aos Estados-membros. Essas competén-
cias podem ser divididas da seguinte for-
ma: a.1) matérias cuja legislacao e execugao
pertencem exclusivamente a federacao, se
bem que, quanto a esta dltima, quer dizer,
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a execugdo, pode ter lugar tanto de modo
imediato, ou seja, por meio dos préprios
orgaos federais, como de modo mediato,
ou seja, mediante os Estados-membros,
oportunidade em que atuardo como se
fossem orgaos federais, dai a necessidade
de inspecdo e vigilancia da federagdo. Os
Estados Unidos sdo exemplo do primeiro
tipo e a Suiga do segundo; a.2) matérias cuja
legislagdo e execugdo pertencem exclusiva-
mente aos Estados-membros; a.3) matérias
cuja legislagdo corresponde a federagdo e a
execucdo aos Estados-membros; a.4) maté-
rias cuja legislacao pertence aos Estados-
-membros e a execucdo a federagdo; b) ma-
térias concorrentes, quer dizer, aquelas que
podem ser reguladas tanto pela federacao
como pelos Estados-membros, e em cuja or-
denagdo cabem as seguintes possibilidades:
b.1) os Estados-membros s6 podem legislar
em caso de a federacdo nao fazer uso de
suas competéncias; b.2) matérias deixadas
a principio aos Estados-membros, porém
sob a condicdo de a federacdo poder sobre
elas legislar em se fazendo necessério para
eventual uniformizacao; b.3) matérias cuja
legislacao basica pertence a federagdo, e sua
legislagdo detalhada ou regulamentaria,
aos Estados-membros (GARCIA-PELAYO,
1987, p. 234-235).

Para além desses aspectos, torna-se
importante ressaltar que hd, ainda, dois
métodos para a delimitacdo formal das
competéncias: o mais geral consiste em
enumerar as matérias de competéncia
federal, como ocorre nos EUA, ficando
reservadas todas as restantes aos estados
particulares, e o método oposto, quer di-
zer, quando se enumeram os poderes dos
Estados-membros, ficando todos os demais
reservados a federacdo, como ocorre no
Canada (GARCIA-PELAYO, 1987, p. 235).

Inicialmente, a técnica americana valori-
zou essencialmente a sistematica das com-
peténcias exclusivas, tanto dos Estados-
-membros, como do poder central, a qual,
paulatinamente, foi sendo corrigida por

meio da interpretagdo da Suprema Corte,
que desenvolveu, inclusive, uma famosa
teoria dos poderes implicitos para legitimar
aatuacado do poder central no desempenho
de determinadas tarefas essenciais para a
consolidagdo do sistema federativo ame-
ricano.

Percebe-se, entdo, que o poder judicia-
rio teve e tem um papel central no cenario
politico americano, tanto é assim que nao
erro ao afirmar que a histéria do sistema
federativo americano e a propria histéria
como um todo dos Estados Unidos estdo
condensadas nas decisdes da Suprema
Corte, que, no decorrer desses mais de 200
anos, foram se adaptando as novas neces-
sidades de um pais que sempre teve como
meta limitar internamente o exercicio do
poder, garantindo o seu correto equilibrio,
e tudo isso foi feito tendo em consideraciao
o primeiro de todos os ingredientes de
um sistema federativo: uma constitui¢ao
escrita rigida.

2. Caracteristicas essenciais
do federalismo

Dediquei todo o primeiro tépico para
desenvolver uma breve andlise da cons-
trugdo da ideia de federalismo, ndo tendo
certeza de que efetivamente tenha logrado
éxito. Mesmo assim, é preciso continuar,
coisa que farei a partir de agora, abordan-
do algumas caracteristicas que considero
essenciais em um sistema que se queira
denominar federalista.

Nao parto da compreensdo de que s6
é federal aquela forma de Estado que pre-
encha todos os requisitos do federalismo
americano (CAMPOS, 2002, p. 1132). O sis-
tema americano nao é o melhor modelo de
sistema federalista e nem é o tinico existen-
te; contudo, por ter sido o primeiro, exerce
influéncia decisiva sobre outros Estados
que se querem federalistas (CAMPOS, 2002,
p- 1132). Portanto, é inconcebivel falar em
federalismo sem retornar as origens, quer
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dizer, ao primeiro pais que adotou essa
sistemética de convivéncia de varias esfe-
ras de poder politico e que conferiu a esse
fendmeno os seus contornos essenciais. De
qualquer modo, é importante que se tenha
em vista que ndo existe uma forma de fede-
ragdo perfeita e pura (WATTS, 2010, p 63).

Devo deixar registrado, ainda, que nao
farei qualquer esforco para ver federalismo
em todos os regimes politicos, como fazem
alguns autores completamente excitados
com os beneficios dessa sistematica de Esta-
do. Limitarei a minha analise aos contornos
essenciais, especialmente aqueles que se
me afiguram mais valiosos para assegurar
uma efetiva limitacdo do poder, por meio
de uma adequada e eficiente repartigdo do
poder politico do Estado, pois o que é mais
importante ndo é tanto que os Estados que
se queiram federais apresentem todas as ca-
racteristicas que considero essenciais, mas,
principalmente, que, mediante uma meto-
dologia de varias esferas de entes dotados
de poder politico, consigam assegurar os
servicos publicos dos quais os cidadaos
necessitam, garantindo ao mesmo tempo
a liberdade (WATTS, 2010, p. 61).

Pois bem. Em linhas gerais, qualquer
sistema federal deve, pelo menos, apresen-
tar a maioria das seguintes caracteristicas
(DE VERGOTTINI, 1985,p. 269): a) cons-
tituicdo escrita e rigida; b) duas ordens
juridicas: central e parciais, sendo estas
dltimas dotadas de autonomia, quer dizer,
competéncias proprias, possibilidade de
auto-organizacado e de escolha de seus go-
vernantes e membros do poder legislativo,
0s quais terdo competéncia para legislar
sobre as matérias fixadas na constituicao
federal, além dos recursos necessarios para
fazer frente as suas responsabilidades; c)
indissolubilidade do vinculo federativo; d)
vontades parciais representadas na elabo-
ragdo da vontade geral por meio do Sena-
do Federal, que deve guardar a isonomia
dentre as vontades parciais; e) existéncia de
um Tribunal Constitucional como guardido

das competéncias e f) possibilidade de in-
tervengdo federal (ARAUJO, 1995, p. 50).

Essas sdo as caracteristicas presentes
no primeiro pais que adotou a sistematica
federativa (WATTS, 2010, p. 59-60), o que
nao quer dizer que todos os paises que se
queiram federalistas, volto a repetir, te-
nham que apresentar rigorosamente essas
mesmas caracteristicas, até mesmo porque
arealidade de cada pais é diferente, assim
como sua histéria. Ademais, as organiza-
¢oOes federadas sdo dinamicas (WATTS,
2010, p. 61).

O mais importante, na verdade, é a
atitude de lealdade intelectual em relacao
ao fendmeno do federalismo. Nao se pode
querer ver federalismo onde hd um Estado
Unitario Descentralizado ou mesmo uma
confederacdo, até porque essas realidades
politicas também possuem suas caracte-
risticas préprias, as quais, por ébvio, as
diferenciam do federalismo.

Entdo, para diagnosticar se um Estado é
federal, que, para além de um Estado com-
plexo, é um Estado composto (FERRANDO
BADIA, 1978, p. 84), torna-se necessario
executar um teste que chamarei feste de
qualidade.

Esse teste de qualidade repousara na
identificacdo da presenca dos elementos
essenciais do federalismo em organizacoes
estatais que se queiram como tal. Em sendo
assim, o primeiro elemento a ser constatado
é se na organizagdo estatal sob estudo ha
uma constituicao escrita, quer dizer, uma
lei fundamental em que estdo estabelecidas
asregras dojogo emrelagdo ao exercicio do
poder politico. Em outras palavras, cabera
verificar se nessas organizacOes estatais a
constituicdo escrita, lei basilar do Estado,
estabelece claramente a divisao de tarefas
entre os entes federativos, ou seja, distribui
de maneira clara quais sdo as tarefas do
poder central e quais sdo as tarefas dos
Estados-membros.

E evidente que na atualidade a distri-
buicao das competéncias ndo é tdo linear

Brasilia a. 49 n. 193 jan./mar. 2012

27



quanto fora no passado, quando a Consti-
tuicdo americana foi elaborada, tanto que
a sua atualizagdo para um modelo mais
moderno de reparticdo de competéncias
teve que se efetuar por meio da interpre-
tagdo constitucional. Hoje, acrescentam-se
as competéncias exclusivas de cada ente, as
quais continuam existindo e necessario que
sempre existam, sob pena do falecimento
da sistematica federativa, as competéncias
concorrentes® e comuns®.

Cumprida essa primeira etapa, isto é, a
da existéncia de uma constituicdo escrita e
rigida, é preciso saber se essa constituicao
contempla mais de uma esfera de poder
politico, porquanto hé constituicdes escri-
tas e rigidas que ndo reconhecem mais de
uma esfera de poder politico, como, por
exemplo, a Constituicdo francesa. O fato
de um Estado adotar uma constitui¢do es-
crita e rigida ndo significa necessariamente
que esse Estado é federal. Somente sera
federal se reconhecer no seu texto mais de
uma ordem de poder politico. Ademais,
cada uma dessas esferas de poder politico
deve constituir uma ordem juridica, quer
dizer, estar regrada por uma constituicao
propria, muito embora as constituigdes das
chamadas ordens parciais devam obedecer

2 As competéncias concorrentes sdo muito caracte-
risticas das sociedades de bem-estar social em que as
demandas sociais sao cada vez maiores, o que exige
dos entes estatais o compartilhamento de atuagéo para
garantir a efetividade das politicas publicas.

3 As chamadas competéncias comuns ou materiais
estdo descritas na Constituicao brasileira de 1988.
Dizem respeito a agdes que devem ser desenvolvidas
por todos os entes da federacdo indistintamente, como,
por exemplo, garantia dos direitos das pessoas com
deficiéncia. Qualquer um dos entes pode ser acionado
pelo cidadao para garantir os direitos fundamentais
das pessoas com deficiéncia. Essa sistemética, contu-
do, acarreta certa confusdo, na medida em que um
eventual ente acionado pode exigir o chamamento de
outros entes ao processo, amparado no entendimento
consoante o qual a responsabilidade deve ser dividida
entre todos, ja que a Constituicao Federal nao determi-
nou a obrigacao direta para qualquer um deles. Diante
disso, nao vejo, sinceramente, qualquer beneficio nas
competéncias materiais comuns.

aos principios estabelecidos na constituicao
federal. De qualquer modo, tem-se uma
ordem constitucional federal e ordens cons-
titucionais estaduais (RUFIA, 1987, p. 632),
as quais sdo desencadeadoras de processos
legislativos préprios, capazes de criar po-
deres, direitos e deveres, tendo-se em vista
as matrizes condutoras estabelecidas pela
constituicao federal.

Entretanto, essas duas caracteristicas
ainda sdo insuficientes para caracterizar
um Estado como federal. Torna-se neces-
sario ainda que o Estado tenha registrado
na sua constituigdo escrita e rigida esferas
de atuagdo préprias de cada ente, ou seja,
que tanto as esferas parciais como o poder
central tenham competéncias exclusivas®,
de modo que sejam reconhecidas como
entidades proéprias, especificas, com per-
sonalidade juridica. Muito embora as cha-
madas competéncias concorrentes venham
ocupando grande destaque nos Estados
federados, a existéncia das competéncias
exclusivas é de imprescindivel necessidade
para caracteriza-los como tais.

Ora, as competéncias também fazem
alusdo aos recursos que serdo utilizados
para desenvolvé-las, dai que devem estar
perfeitamente registradas, na constituigao
escrita, as fontes de recursos para o desem-
penho das tarefas conferidas a cada ente,
isso porque o financiamento é sempre uma
questdo crucial em um Estado composto
(ARNOLD, 2005, p. 735).

Por outro lado, ndo se pode esquecer
que os entes parciais precisam participar
da elaboragdo da vontade geral, o que se
da normalmente por meio de uma cama-
ra legislativa chamada Senado Federal.
Inicialmente, os senadores nos Estados

* Determinadas matérias comumente sdo reserva-
das ao poder central de forma exclusiva, a exemplo
da celebracdo de tratados, declaracdo de guerra e
celebracdo da paz, organizagdo e manutencdo das
forcas armadas, politica exterior, sistemas monetarios,
de pesos e medidas, sistemas postais, de correios e
telégrafos, radio e sistema aéreo.
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Unidos eram indicados pelas respectivas
assembleias legislativas dos Estados-
-membros. Contudo, em virtude de emenda
constitucional ocorrida no inicio do século
XX, passaram a ser eleitos pelos cidadaos
dos seus respectivos Estados, tal qual os
deputados. De qualquer modo, o ntimero
de senadores permaneceu idéntico para
todos os Estados-membros, ja que a funcao
desses representantes é justamente garantir
a autonomia dos Estados-membros ante o
poder central.

Além desses elementos, a constitui¢ao
escrita deve estabelecer a indissolubilidade
do vinculo federativo, ja que uma caracte-
ristica da federagao e que fara nesse aspecto
grande contraponto a confederacao é o seu
carater de unido eterna. E justamente pelo
fato de a federagdo apostar no respeito a
diferenca, dai por que estabelecer no pré-
prio texto constitucional as competéncias
exclusivas de cada ente, que apregoa nao
ser admissivel os Estados que se uniram
quererem posteriormente se separar. Nao
ha, segundo essa l6gica, motivo para isso,
tanto que lancam mao de um elemento
também considerado essencial nos Esta-
dos federais, que é a intervencdo federal,
quer dizer, afastamento das prerrogativas
daquele Estado-membro que resolver
desrespeitar as regras do jogo buscando o
quebrantamento da federagao.

Essa é a tinica possibilidade autorizada
pela constituicdo de um Estado Federal
para que o poder central invada a esfera de
autonomia do poder politico dos Estados-
-membros, quando qualquer deles resolver
superar algum conflito por mecanismo
outro que ndo o da arbitragem do Tribunal
Constitucional, peca essencial em todo e
qualquer sistema que se quer como fede-
rativo. Por conta disso, o Tribunal Consti-
tucional é uma das joias do sistema federal.
Sem a autoridade da corte constitucional e
sem o reconhecimento de que esse 6rgao é
legitimo para arbitrar conflitos, nenhuma
federacdo subsiste. O sistema federativo,

portanto, deu essa grande contribuicdo a
humanidade: a solucdo de controvérsias
estatais por meio de um oérgao juridico
reconhecido por todos como capaz de dar
a ultima palavra sobre problemas de com-
peténcias entre Estados. E verdade que a
Constituicdo da Suica ndo autoriza uma
corte constitucional a solucionar eventuais
impasses de competéncia entre seus entes;
entretanto isso se constitui muito mais
numa excegdo a regra e reflete caracteris-
ticas muito préprias desse pais em que as
graves decisdes sao tomadas diretamente
pelos cidadaos.

Assim, como se vé, um Estado que se
queira federal precisa ter uma constituicao
escrita, pelo menos duas esferas de poder
politico, sendo que as esferas parciais de-
vem estar dotadas de adequada autonomia
e com possibilidade de participacdo nas
decisdes do poder central, além de um
Tribunal Constitucional com &rbitro de
conflitos que porventura surjam.

3. Consideragoes finais

Ap6s o caminho percorrido, tenho como
necessdario, a titulo de arremate, apontar al-
gumas conclusdes, mesmo que provisorias,
sobre as ideias alinhavadas neste ensaio.

A primeira delas é a de que o federa-
lismo é uma forma de Estado por meio da
qual o poder é exercido de modo descen-
tralizado, uma vez que ha vérios centros
de poder, com competéncias proprias
estabelecidas na constituicdo. Por conta
disso, o Estado Federal é muito propicio
para o desenvolvimento de sociedades
democraticas, desde que as regras do jogo
sejam realmente levadas a sério.

Por outro lado, é bom que se tenha em
consideracdo que ndo existe um federalis-
mo puro, o qual possa servir de referéncia
inconteste para avaliar se outras experi-
éncias de Estado se enquadram ou ndo na
perspectiva federal, o que ndo quer dizer
que o Estado Federal nao apresente deter-
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minados elementos essenciais, sem os quais
nao possa ser identificado.

Por 6bvio que a referéncia basica de um
Estado Federal é americana, afinal foram
eles que inventaram essa metodologia de
reparticao territorial do poder, dai por que,
em linhas gerais, para que um Estado seja
considerado como federal, deve apresen-
tar, pelo menos, algumas das seguintes
caracteristicas: a) constituicdo escrita e
rigida; b) duas ordens juridicas: central e
parciais, sendo estas ultimas dotadas de
autonomia, quer dizer, competéncias pro-
prias, possibilidade de auto-organizagao e
de escolha de seus governantes e membros
do poder legislativo, os quais terdo com-
peténcia para legislar sobre as matérias
fixadas na constitui¢dao federal, além dos
recursos necessdrios para fazer frente as
suas responsabilidades; c) indissolubili-
dade do vinculo federativo; d) vontades
parciais representadas na elaboracdo da
vontade geral por meio do Senado Fede-
ral, que deve guardar a isonomia entre
as vontades parciais; e) existéncia de um
Tribunal Constitucional como guardiao
das competéncias e f) possibilidade de
intervencao federal.

Esses elementos constituem-se nos in-
gredientes essenciais para a realizagdo do
teste de qualidade do Estado que se esté
analisando e que se quer ver considerado
como Estado Federal.
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