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I — INTRODUCAO

1. Federagdo. A idéia federal. Seu surgiments na Constituigdo
americana

A nocdo de Federacdo (latim: foedus, eris, alianga, associacdo, ou pacto)
vincula-se 4 idéia de unifo, de modo permanente, de dois ou mais Estados
em um s6, o Estado federal. Os Estados-Membros ou federados conservam
a sua autonomia interna, debaixo, perém, da autoridade central, a Uniao ou
Estado federal. E esta unido é materializada na Constitui¢ao federal,

O fendmeno federativo possui dados constantes, conforme nos ensina
BURDEAU. E precisamente da despropor¢ao entre as exigéncias do mun-
do moderno e o sentido e as possibilidades dos poderes nacionais gue nas-
ceu a idéia federal (}).

Os sentimentos, interesses e os dados econdmicos, trés fatores que ex-
plicam a formacgdo dos sistemas federais antigos, ndo perderam sua razio
de ser, embora a evolu¢do do mundo moderno viesse refor¢a-los com con-
sideracdes novas (3), na fenomenologia federalista dos Estados federais con-
temporéneos.

Supée o federalismo a integracdo social de elementos unificadores e
independentes, conforme assevera VERDU (3). Ora, dentro desta acepcio
ocorrem solucdes federais que tém sua autonomia decorrente da vida social,
da vida em sociedade, na qual ha a absorgdo de forgas centripetas e cen-
trifugas ou dispersivas, configurando-se, no campo de atuagéo, realmente,
malgrado as autonomias das entidades federais, a subordinagdo, conforme
consagram o0s textos constitucionais, 4 comunidade maior e integradora do
sistema. Dai ser o regime federal um regime supinamente de conciliacao.

A idéia federal nic pode desprezar a agregacdo de unidades auténo-
mas, sem comprometer, em hipétese alguma, dentro do conceito ontolégico
do federalismo, o aspecto da descentralizagdo, da participacio e, sobretu-
do, da autonomia, que lhe sdo leis basicas.

A consolidagfio do federalismo, como € torrencialmente conhecido, teve
nos Estados Unidos da América sua solene consagracio. £ o federalismo
uma das formas de Estados compostos, largamente adotada em varios pai-
ses. O federalismo intra-estadual, interno ou dualista, classico, como cria-
¢ao dos Estados Unidos, irradiou-se pela América no século XIX, alcancando
também a Europa e, no atual século, chegando a outros Continentes, so-
bretudo, a Africa, onde se exercitam as mais novas manifestagées do fede-
ralismo contemporineo.

(1) BURDEAU, (. Traité de Science Pulitique, 128me é&dition, Patis, LGDJ, 1667, v. II,
. 483,

(2) Idem, ibidem, p. 457,

(3) VERDU, P. L. Curso de Derecho Pulitico. Madrid, Editorial Técnicos, 1974, v. IT,
. 268.
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E verdade que J. J. ROUSSEAU, em suas consideragdes sobre o governo
da Polénia, recomendava }a a adogio do sistema federal:

“Quase t{odos os pequenos Estados sejam republicas ou mo-
narquias, prosperam unicamente porque sio pequenos, porgue
neles todos os cidadios se conhecem mutuamente ¢ se véem uns
aos outros, porque os chefes podem ver por si mesmos o mal gue
se faz, o hem que tém que fazer e porgue suas ordens se executam
sob suas vistas. Todos os grandes povos, esmagados pela prépria
massa, gemem como vos na anarquia ou sob os opressores subalter-
nos que uma gradacio necessaria forca os reis a lhes imporem. ..
Dedicai-vos a ampliar e a aperfeicoar o sistema de governos fe-
derativos, o0 Unico que reune as vantagens dos grandes e dos
pequenos Estados e, por isso, o Unico que vos pode convir” (#).

Tempos antes, MONTESQUIEU proclamava que a forma federalista
de governo “é uma convencao pela qual varios corpos politicos consen-
tem em tornar-se cidaddos de um Estado maior que guerem formar. &
uma sociedade de sociedades, que dela fazem uma nova, que pode ser
aumentada pela unido de novos associados” (7).

Dentro da concep¢iao de MONTESQUIEU, imaginaram os homens de-
terminado tipo de Counstituicdo, a qual, possuindo todas as vantagens inter-
nas do governo republicano, propiciava-se igualmente da forga exierna da
monarquia. £ & reptblica federativa que se referia CHARLES DE SECON-
DAT. E na compreensao do engrandecimento do governo federativo fazia-
se a eleicdo do regime republicano, cujo espirito, para MONTESQUIEU, ¢ a
paz e a mederagdo (8).

Sem se fixar detidamente nas associagdes de algum conteido federati-
vo que floresceram na Grécia Antiga e em Roma, vale aqui relembrar que,
vivamente, tais associagées de Cidades, embora necessarias e, por diversos
periodos, constituindo-se até um aparente baluarte da sobrevivéncia das
préprias cidades, Cidades-Estados, ndo puderam resistir, afinal, as inva-
soes birbaras, pois que o mesmo espirito e o mesmo sentimento federalistas
foram insuficientes diante da irrupcio estrangeira. Infere-se da circunstin-

{4) ROUSSEAT, J. J. Obras de Jean Jacques Rousseaun. Rio, Globo, 1962, v. II,
pp. 281/282. O original: “Presque tous les petits Etais, républiques et monarchies
indiféremment, prospérent par cela seul qu'ils sont petits, gue tous les citoyens
§'y connaissent mutuellemment ef s'entregardent, que les chefs peuvent voir par
eux mémes le mal qui se fait, le bien qu'ils ont & faire, et lewrs ordres s’exécutent
sous leurs yeux. Tous les grands peuples, écrasés par leurs propres masses, gémissent,
ou comme vous dans l'anarchie, ou sous les oppresseurs subaliernes qu'une grada-
tion nécessaire force les rois de leur donner... Appliguez-vous i afiendre et
perfectionner le systéme des gouvernements fédéralistes, le seul que réunisse les
avantages des grands et des petits Etats, et par le seul qui puisse vous convenir’.

(5) MONTESQUIEU, Do Espirito das Leis. S&0 Paulo, Difusic Européia do Livro, 1962,
v. I, p. 154,

{6) MONTESQUIEU, op. cit.,, p. 156.
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cla que a Federagdo, ndo obstante essas iniciativas greco-romanas, em sua
plena e exata apreensdo, ndo foi cultivada, como forma de defesa e de en-
grandecimento dos governos, tal o malogro das Cidades-Estados da Grécia
e do Império Romano, diante do inimigo, como veremos adiante.

Como é extremamente maravilhoso, sem querer com esia posigdo pro-
clamar o federalismo como a melhor forma de Estado, em tempos téo
distantes, antes mesmo da consagracdo solene da Federagdo, saber que a
grande preocupagio dos homens de entdo residia na necessidade de os po-
deres estarem perto do povo, de suas acdes se fixarem num relacionamento
espacial suficientemente entrosado na interacdo comunitaria e coletiva,
na melhor ndo menor proposicio da descentralizacdo administrativa, gue
naqueles tempos e naquela época ja se fazia tio necesséria.

A Federagio americana, ungida na Constituicdo de 1787, e mantendo-
se até hoje, teve suas raizes na Confederacdo das 13 Colénias inglesas que
se tornaram independentes da Coroa. E verdade que a Confederagdo néo
alecancou o resultade que desejavam os confederalistas, e, por este motivo,
na Convencio de Filadélfia, emergiu a Federagido como sistema e forma
definitivos de governo dos Estados Unidos. N30 € menos verdade, no en-
tanto, que, em 1861, os Estados Unidos sofreram tentativa separatista, por
fim debelada, soerguendo-se, depois, e tornando-se indiscutivelmente, pelo
mérito de seu povo trabalhador e obstinado, a portentosa nagdo que &
hoje com seus 50 Estados-Membros.

2. Federalismo cldssico. Conceito

A doutrina do federalismo classico, dualista, dividindo o poder entre o
governo central e os governos estaduais, atribuia a estes como aquele uma
area rigorosamente circunscrita. A existéncia dos dois campos de poder
mutuamente exclusivos, reciprocamente limitativos, cujos ocupantes gover-
namentais se defrontam come autoridades absolutamente iguais (), tem no
principio da competicao reciproca sua grande proposi¢do. E o principio da
competicao entre os Estados e a Uniao, conforme nos informa SCHWARTZ:

“Cada um é ocupante de determinado campo de poder, dentro
do qual, sujeito a certas exce¢fes onde ha autoridade concorren-
te, somente ele tem o poder exclusivo de agir. Nesse aspecto, o
equilibrio necessario para o funciocnamento do sistema federativo
¢ assegurado e mantido pela demarcacio rigorosa da autoridade
federal e estadual. Os Estados e a Nagdo sio considerados como ri-
vais no mesmo plano de igualdade e, a menos que se estabeleca
uma delimitagdo rigorosa de suas respectivas competéncias, teme-
se que a propria uniio possa ser rompida em conseqiiéncia dessa
rivalidade. Isso & uma grande verdade, especialmenie no que con-
cerne 4 ampliacio da autoridade federal” (8).

(1) SCHWARTZ, B. Direite Constitucional Americano, Rio, Forense, 1966, p. 63.
{8) BSCHWARTZ, B. Op. ¢it,, p. 63.
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O fendmeno da democratizacdo do poder, tese essencialmente vitorio-
sa nos paises civilizados, tem sofrido, em virtude dos acontecimentos de
natureza politica, econémica e social, uma influéncia rigidamente sentida e,
algumas vezes, contestada, sobretudo nos perfodos pés-guerra, envolvendo
os Estados em seus muitiplos relacionamentos. Se a proposicio do federa-
lismo traz insita 2 idéia de solidariedade, de aproximacdo de mais de uma
vontade autdnoma, consubstanciando a superposicdo “as ordens juridico-
estatais de um conjunto de regras obrigatérias para todos os grupos asso-
ciados” (%), a solugdo que ele busca nao tem respaldo sendo no dominio das
atividades comuns. Dai ter VERDU, com propriedade, afirmado que nio
existe em toda a teoria do Estado experiéncia mais singular do que a do
Estados federal (1°), j& que o fenémeno da integragio, na teleologia unifica-
dora dos sistemas de governo, reproduz duplicidade organica e de participa-
¢do, na vontade geral e real da unido permanente de Estados autdénomos,
sob o palio soberano do organismo ceniral, o poder federal, detentor da
perscnalidade maior e externa.

O desenvolvimento das atividades estatais de cada uma das pecas fe-
deradas, na 6tica do federalismo, como organismo social, necessita de au-
tonomia para desenvolver-se, sem sacrificio da soberania, atributo do po-
der federal. A liberdade que tém os Estados federados, promovendo a asso-
ciagdo, reconhecendo a integracdo, sem desfigurar-se, porém, sua autono-
mia, responde, no desenvolvimento do espirito associativo, ao fundamento
mesmo da autoridade federal, dentro dos limites das Constitui¢tes, que “nio
estruturam apenas a ordem politica e civil, mas atendem a4 ordem social e
econdmica, orientacao que revela, em muitos casos, a necessidade da adap-
tagdo do sistema constitucional aos problemas enfrentados pelo Estado con-
temporineo” (1), No dmbito desta concepgdo de inflexdo e sujeicdo a4 norma
constitucional, & que se tem materializada a figura do Estado federal, nos
tempos contemporaneos.

O federalismo, portanto, como é acolhido na ciéncia politica e no direi-
to constitucional, estd consubstancialmente concentrado na existéneia de
duas espécies de poder polftico, gradualmente diferentes, no dmbito estatal:
os governos dos Estados-Membros e o governo da Unido. Este, como vi-
mos, como poder central, soberano; agueles, com a autonomia de entidades
federadas. Esta a dicotomia de poderes na conceitua¢io do Estado federal
classico ou dualista.

No Estado federal, que &, segundo BURDEAU, uma associagio de Es-
tados submetidos, por parte, a um poder Unico, e, por parte, conservando a
sua independéncia, delineia-se uma conciliacdo de interesses sob dois prin-
cipios basicos: participa¢ao e autonomia (12}.

(%) BURDEAU, (. Op. cit, p. 470.
(1) VERDUG, L. P. Op. cit.,, p. 274,

(11) BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Regimes Politicos. SP, Resenha Université-
ria, 1997, p. 163.

(12) BURDEATU, G. Droit Constitutionne] et Institutions Politiques, 15¢me édition, Paris,
LGDJ, 1970, p. 50.
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Atfravés da participacao, analisa-se a situagio das entidades federa-
das, associadas na formacio de decisOes que valerfio para a Unido inte-
gralmente. £ a busca do interesse comum. Nio hi falar em federalismo se
nenhum dos Estados participa deliberadamenie da formacio de instituicdes
comuns (1%).

E verdade que, na formagido dos Estados compostos, sobretudo no fe-
deralismo, cada caso merece exame particular. £ que nao pode haver regra
geral, univocamente tomada, pois que o federalismo, na concretizagao de
sua adoc¢io, pode advir de forma agregadora, como nos Estados Unidos, ou
de forma diferente, como no Brasil, que de Estado unitiric passou-se a
Federacio.

Pela antonomia, conservam os Estados associados independéncia na
gestdo de seus negécios. Agregam-se-lhes dispositivamente autonomias go-
vernamentais com o Legislativo e o Judicidrio proprios. £ a consagragio
da prépria idéia de direito, idéia solidéria, que emana dos préprios Estados,
nos ensinamentos de BURDEAU:

“Est un Etat dans lequel une pluralité d'idées de droit
concourent a 1’établissement de la puissance étatique fédérale en
méme temps qu'elles fondent, sur des matiéres constitutionnelle-
ment déterminées, la puissance étatique des collectivités parti-
culiéres” (14),

Acrescente-se ainda, além dos principios de participagio e de au-
tonomia, na nocio geral do federalismo, a fenomenclogia sécio-econdmi-
ca, uma vez gue esta estrutura nio é adotada somente pelo Estado, mas tam-
bém pelas sociedades em suas miltiplas manifestagoes. E a interagao social,

a interdependéncia e a comunhio de todos em um fim Unico.

O federalismo sempre teve o proposito e a finalidade elementares e pre-
cipuos na protecdo do Estado. Donde ndo fazerem sentido, em que pese a
série de suas especulagdes na esfera social do “destruam et aedificabo”, as
manifestagoes socialistas e anarquistas, sobretudo de doutrinadores, como
PROUDHON, SAINT-SIMON e outros. E um aspecto nio s6 politico, mas,
a fortiori, econdmico, na conceituagido individualista, onde as leis se
substituiriam pelo regime de contratos, na exata expressio e consagracio
da realizacio da igualdade econdmica. Véem-se, pois, na doutrina socialis-
ta anarquista, idéias de destruicio do Estado, de valores essencialmente
mais eternos que modernos. Essa ndo é a missdo do federalismo, e, sim, uma
outra. que € construir e preservar o Estado.

Na acepgio contemporinea do federalismo, portando objetivos comuns,
a identidade dos regimes politicos é instrumento viabilizador de sua
melhor apropria¢do, dentro da estrutura juridica do Estado federal, com
o regime de distribuigdo de competéncias determinado, com as formas de

(13} BURDEAU, G. Op. cit., p. 50.
(14 BURDEAU, G. Traité, cit, p. 332.
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governo assentadas no republicanismo e sistema de eleicGes préprio. £ a
vontade geral interna, traduzindo as aspiragdes reais de todos, com o regime
juridico consagrado na Constitui¢do federal, no alcance da construcio e da
preservacio do Estado.

3. Confederagdo. Confederagbes gregas e romanas

E a confederacdo outra modalidade de unido politica, que consiste na
associacdo de varios Estados, pela qual os governos de diversos Estados
renunciam a parte mais ou menos importante de suas competéncias in-
ternacionais, a favor dos érgaos confederados. £ um agrupamento de carater
internacional, uma vez que os Estados-Membros conservam sua inde-
pendéncia (2%).

E na definigdio de MARCEL PRELOT, em sentido preciso do termo,
“un agrégat durable d’Etats dont les membres, ayant des objectifs comuns,
généraux et méme vitaux, comme la séeurité et la paix, sont tenus par des
engagements permanents et possédent des organes interétatiques d’action
et de représentation” (18).

Desses enunciados depreende-se que tanto as origens como os prin-
cipios do Estado federal e da Confederagdo, ndo sao diferentes. Os dois
tipos detém as leis de autonomia e participagfio, acrescentando-se que os
Estados confederados ndo s3c simplesmente antdnomos, mas soberanos. Dai
sua admissao e aceitacAo pelo direito internacional, em cujos dominios é
universalmente submetido. Inexistindo poderes ou institui¢des politicas,
além dos limites fixados pelos Estados associados, verbi gratia, com po-
deres supranacionais, de forga cogente. obrigatéria, sendo, pois, um compos-
to de Estados, evidencia-se-lhes fragilidade e escassez de duragio, como
nos demonstra a Historia. E que a formula Confederagdo, na contemporanei-
dade, se situa no plano das rela¢bes internacionais regionais ou continentais,
como unices novas de paises, perseguindo objetivos comuns, traduzindo,
neste panorama, um resultado dos Estados federais, com experiéncia vi-
toriosa, embora sofrendo as transformacoes decorrentes das crises por que
passa o mundo.

A fragilidade que se destina 4 forma de Estados pode-se bem determi-
nar, historicamente, nas proposi¢des malogradas das confederagdoes gregas.

O espirito grego trabalhou por elevar-se acima do regime municipal,
diznos FUSTEL DE COULANGES. Desde muito cedo vérias cidades se
agrupavam numa espécie de federaclo, e ainda mais uma vez as préaticas
religiosas ocuparam aqui destacado lugar... O grupo formado pelas doze
coldnias jonias na Asia Menor dotou-se com templo comum, conhecido por
Panidnio (*7).

(15) BURDEAU, G. Droit Con:clitutionnel, cit., p. 48.

{16) PRELOT, M. Institutions Politiques et Droit Constitutionnel, 5éme éditlon, Paris,
Dalloz, 1972, p. 272,

(17) FUSTEL DE COULANGES. A Cidade Antiga. 10 ed., Lisbos, Livraria Cldssica
Editora, p. 261.
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As cidades antigas, como € torrencialmente sabido, sobretudo as da
Grécia, tinham na religiosidade de seus habitantes a grande vocacio. Dai
a reunifio, numa espécie de Federacao, de Confedera¢io mais propriamen-
te falando, tendo em vista o carater de soberania das Cidades-Estados, de
vérias cidades se fazer, em nome do culto, um lugar sagrado. E a anfictio-
nia isto &, a Federacfo antiga, nao exercera quase nenhuma acio politica.
E em considerando até inGmeras guerras intestinas, entre compatriotas dos
lagos dessas confederagdes, vale aqui a convocacio de ARISTOFANES:

“V6s que em Olimpia, nas Termdpilas e em Delfos regais os
altares com a mesma fgua lustral, nao atormenteis mais a Grécia
com vossas questiiinculas; uni-vos antes contra os barbaros” (18).

Realmente, quando afirmamoes nio terem, no exato termo e acepgao,
os gregos vivido em federagio, fazemo-lo baseados nesta conjuntura de
ineficiéncia de acdo politico-militar a nivel associativo. As lutas matuas
entre 0s seus membros ndo propiciavam alternativa segura sendo fender
seus proéprios dominios aos estrangeiros. Estas anfictionias preocupavam-se
mais em, ao realizar as ceriménias, honrar aos seus deuses, em punir as
cidades associadas por guestdes eminentemente religiosas, ou porque mes-
mo, ndo obstante as conquistas de territdrios, era inadmissivel o convivio
de mais de um deus nas cidades. Dai o enfraquecimento das aglomeragbes
nao ter suportado obsticulos, e a melhor prova dessa circunstincia esté
suficienfemente posta na precaria resisténcia helénica aos invasores.

Tamhbém em Roma existiram instituicdes semelhantes.

“As urbes de Léicio tinham as férias latinas; os seus repre-
sentantes acorriam todos os anos ao santudrio de Jipiter Lacfaco,
no monte Albano. onde se reuniam. Imolava-se o touro branco,
cuja carne se dividia em tantas partes guantas as cidades confe-
deradas. As doze urbes da Etraria possufam igualmente o seu
templo comum, a sua festa anual e os seus jogos presididos pelo
sumo sacerdote” (12).

Perceptivel é a preocupacao religiosa dos povos, das cidades e das
urbes. Em se lhes escasseando aquelas conotagbes de se resguardarem
contra o inimigo comum, a qualquer tempo e 2 qualquer custo, destino outro
nido tiveram as instituicdes romanas das gregas, perecendo diante dos es-
trangeiros.

Portanto, as iniciativas e os ensaios federativos, sobretudo confedera-
tivos, das cidades desses periodos, tém apenas significado histérico, ji que,
em termos de contribuicdo politica, como formas de governos integrados,
afora o aspecto de conteudo religioso, pode-se dizer, nunca existiram como
auténticas Confederacbes. Ressaltam-se dessa época imagens precursoras
do federalismo e, nio, o préprio federalismo, como querem alguns.

(18) FUSTEL DE COULANGES. Oup. cit., p. 264.
(19) FUSTEL DE COULANGES, Op. cit., pp. 264/265.
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II — O FEDERALISMO NO DIREITO COMPARADO
1. Modeles de Foderalisme
1.1 Estados Unidos

A necessidade de remediar as fraquezas dos governos permanece uma
constante marca no mundo moderno. E esse desiderato desejam buscé-lo
teéricos e pensadores politicos na idéia do federalismo, A preocupacio nio
e recente, como vimos, MONTESQUIEU ji pregava em seu De I'Esprit des
Lois a sua adogdo. Desenvolveu-se a idéia e foi absorvida como primeira
experiéncia vitoriosa do federalismo na Constituigio americana. Foi nos
Estados Unidos que se verificou a sua consagragio oficial. De 14 se trans-
portou para muitos outros pafses dos Continentes.

As antigas Col@nias inglesas, tornando-se independentes em 1776,
uniram-se primeiramente na Confederacdo de 1778, cuja existéncia, porém,
nao chegou a um decénio. Os artigos da Confederag¢ao, que entraram em
vigor em 1781, j& denominavam a reunido das Colonias como nova Repiblica
dos Estados Unidos, Iniciaram ji o estabelecimento de norma escrita, dife-
rentemente daquelas que internamente regiam os Estados, as antigas
Colénias, B na Conven¢do de Filadélfia, donde proveio a Constitui¢ao
federal de 1787, é que se determinou oficiaimente a eleicio do federalismo
americano. Com a inauguragio do federalismo, difundiu-se a aceitacdo da
teoria das Constituicdes escritas e de varios principios de ciéncia politica,
mais precisamente, o governo representativo republicano, o bicameralismo,
declaragio dos direitos individuals, a supremacia da Constituigdo, a sepa-

[ . [P T [ dmnn o i

ragao OS poOAEres ¢ Lanwds OULros.

Inicialmente as 13 Coldnias, os 13 Estados que compuseram a Federa-
¢do americana, preocupavam-se em manfer a mesma Federagio. Houve,
realmente, manifestacoes contririas e até mesmo tentativa separatista em
1861, e, apbs, subjugados os &nimos beligerantes numa investida fratricida,
firmou-se, a Federagdo, desenvolvendo-se assustadoramente os Estados
Unidos, tornando-se uma Federagio nido s6 de 13 Colénias, 13 Estados, mas
de 50 Estados-Membros, como a melhor e major expressio da autodeter-
minagdo politica de um povo, que haveria de irradiar-se, como se irradiou,
a todos os Continentes.

1.2 Sviga

Registra-se na experiéncia federal suf¢a um aspecto histérico impor-
tante, porque, como tradicdo federal, a Confederacao helvética & mais
antiga do que a americana, nio obstante o Estado federal datar-se de 1848,
com influéncias americanas, Segundo VERDU, os precedentes federais
remontam, provavelmente, & alianca de GRUTLI (1291} (%),

A primeira alianca contra os Habsburgos de 1291, na histéria da
Federagdo suica, se revelou como manifestagio de mituc auxilio (entre as
Comarcas de Uri, Schwyz e Unterwalden). Depois houve a absorgio de mais

(20) VERDY, P. L. Op. cit., p. 283.
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unidades confederadas em numero de 13, denominada a Confederacao das
Treze Comarcas. A grande proposicio da alianga era a miitua ajuda politico-
militar.

No perfodo napolednico — 1789 a 1813 — edita-se nova Constituicao
em 1803, Acta de Mediagdo, por proposi¢cdo do préprio Napoledo e, depois,
o Pacto de 1815, que durou até a Revolugdo francesa de 1830. Aconchega-
se, dai, aos cantdes suigos a influéncia liberal, cuja concretizagio impds
dissidéncias entre catdlicos e protestantes, até a dltima guerra civil de
1847. Por fim, em 12 de novembro de 1848, inaugurou-se oficialmente um
novo Estado Federal suigo, transformando-se mais tarde na Constituigdo
de 1874, a Constituicio federal, formado por 22 Cantées, Estados-Membros,
que “sont souverains en tant que leur souveraineté n’est pas limitée par la
Constitution fédérale, et, comme tels, ils exercent tous les droits qui ne
sont pas délégués au pouvoir fédéral” (art. 32, da Constituigio federal da
Confederacio suiga).

1.8 Alemanha Ocidental

E verdade que, por um periodo de mais de 50 anos, a Alemanha passou
por uma fase confederativa, antes da unifica¢cdo de 1871. A Constituicio
germénica de 1815 com 39 Estados e o Império Guithermino de 1871 regis-
tram momenios de grande vitalidade das correntes democraticas. As dissi-
déncias se incorporaram na pregagdo da participagdo do povo no poder
politico. E ap6s sucessivas vitérias de Bismarck, diante da Dinamarca
(1864), Austria (1866) e Franca (1870), a Constitui¢do imperial de 16 de
abril de 1871 realizou a tao sonhada unificagiio, inangurando-se o Estado
federal, embora monarquico, com a unido dos Estados ajustando-se, em
sua estrutura e funcionamento, ao Estado democratico.

Apoés esse periodo, surge o weimariano, com a queda da Monarquia e
a Constituigido de Weimar, de 1919, organizando uma republica demoecri-
tica, com elementos presidencialistas e parlamentaristas, equilibrando o
unitarismo e o federalismo. Mas a caracteristica e a tendéncia centraliza-
dora, correspondendo-se a uma unido nio auténtica de Estados, resultou
na conversdo dos antigos Estados em paises (Lénder). Dai ter sido a estru-
tura federal menos significativa do que a de 1871, que teve na reacao
nacional-socialista sua definicdo e traducfo unitiria e centralista, de
Hitler, de 1934,

O restabelecimento da segunda Repiiblica Alemi com a Lei Funda-
mental de Bonn, de 1949, ndo obstante as vontades de ouiros pafses na
sua elaboracdo, como decorréncia da wtima Grande Guerra e a divisdo
da préopria Alemanha, acolheu o federalismo com 11 Esiados-Membros ou
Linders. Segundo VERDU, é a Repiiblica Alemid um “Bundesstaat”, nio
somente por sua denominacdo oficial, como também pela organizacio do
espago politico, histérico, cultural e econémico do territorio dos Linders ().
Proibe-se igualmente qualquer alteragio da Lei Fundamental que possa
afetar a estrutura da Federagdo. E que a Federacido da Alemanha Ocidental,

{21y VERDU, P. L. Op. cit.,, p. 206,
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de conformidade com a ligio de MARCEL PRELOT, marcou nitida reagao,
nag somente ao centralismo hitleriano, mas também contra a fraqueza do
federalismo weimariano (22).

1.4 Canadé

Na formagdo da estrutura federal canadense, houve o concurso de
diversos fatores, tais como as tradigdes, as instituigdes diversas, procedentes
quer da cultura francesa, quer da inglesa, a diversidade religiosa, as opinides
econdmicas. Também a presenca vizinha das Coldnias dos Estados Unidos, o
temor advindo da Guerra de Secessdo, na ameaga de invasao norte-ameri-
cana, tanto politica como econdmica, contribuiram, todos esses elementos,
para a realizacdo efetiva da integra¢ado canadense (%).

Em 1864, em Quebec, reuniram-se delegados de todas as Coldnias, que
elaboraram as Resolugbes de Quebec — “Quebec Resolutions”, donde
proveio, posteriormente, a “British North America Act”, de 1867, que
conferiu ao Canadi o estatute de Dominio com quatro Provincias, inicial-
mente, chegando-se hoje a 10 Estados-Membros e 2 Territérios, dentro da
COMMONWEALTH. Possui situacio sui generis a Federacdo canadense, pois
que, como membro da COMMONWEALTH, o Chefe de Estado é a Rainha da
Inglaterra, representada pelo Governador-Geral; e o Chefe de Governo é o
Primeiro-Ministro, a frente de um Gabinete Parlamentarista. Esta participa-
¢ao na comunidade britinica e a preocupacho preponderante do governo
central fazem da Federacao do Canada um Estado federal de pouca estru-
tura rigida na verdadeira acep¢io do federalismo, segundo a concepgio
cl4ssica americana. Mesmo com as tendéncias separafisias, varias vezes
suscitadas, no Baixo Canada ou Canada Francés, constituido pela Provincia
de Quebec, a Constitui¢do canadense foi o modelo geral para as Constitui-
¢oes de outros dominios, como o da Austrilia e da Unido Sul-Africana,

1.5 Austrélia

O crescimento politico ¢ econdmico da Alemanha e do Japdo no Pacifi-
co, antes de 1900, constituia constante preocupac¢io a Coroa inglesa, ja
que as Colénias britinicas na Austrilia sentiram sensivelmente tais influén-
cias. A Constituicio da Comunidade da Austrilia, de 9-7-1900, estabeleceu
um COMMONWEALTH federal, indissoluvel, sob a Coroa do Reino Unido
da Inglaterra e da Irlanda, com seus seis Estados-Membros, um Territério
e um Distrifo Federal. Houve aqui uma equivaléncia ao sistema ame-
ricano. E que a criacio da Federagdo australiana se deu também por
um processo de agregacdo. As Constituigdes dos Estados-Membros so-
freram alteracio apenas no que se fornmou necessirio para a consoli-
dacdo efetiva do COMMONWEALTH OF AUSTRALIA. Conforme acentua-
mos atras, separadas algumas diferencas, e fundamentais até, a Constitui-
cdo do Canadi é que serviu de paradigma para a Federagdo da Austrélia.

(22) PRELOT, M. Op. cit,, p. 263.
(22) PRELOT, M. Op. cif, p. 263.
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1.8 [lugosldvia

Como Estado socialista que &, a Tugoslavia, sob o impulso do Marechal
Tito, adotou em 1946, apés a proclamagao pela Assembléia Constituinte
da Republica Federativa Popular Iugoslava (R.F.P.L), a nova Constituigio
federal, inspirada no modelo soviético, portanto dentro da doutrina marxis.
ta-leninista, Sofrendo alteracdes posteriores (1953, 1963, 1967, 1968 e 1971),
a Federagio iugoslava tem hoje no texto da Constituicdo da Repiblica
Socialista Federativa da Iugoslivia, de 21-2-1974, a acentuacfo saliente das
tendéncias em favor da autonomia das Republicas, seus Estados-Membros,
refor¢ando-se simultaneamente os poderes do Conselho Executivo Federal.

Apés uma extensa enunciacio de principios, a Constituicdo atual
registra, na primeira parte, a definicdo, em sentido amplo, da Republica
Socialista Federativa da Iugoslavia. Diz o seu artigo 19: “A Repiblica Socia-
lista Federativa da Iugosldvia é um Estado federal, comunidade politica de
nacdes livremente unidas e das suas Repiliblicas spcialistas, assim como
das Provincias autdnomas de Voivedina e Cossovo, que fazem parte da
Repiblica Socialista da Sérvia, comunidade baseada no poder € na auto-
gestdo da classe operaria e de todos os trabalhadores, e comunidade socia-
lista democritica autogestionria de {rabalhadores e de cidadios, de nagdes
e de nacionalidades iguais em direito.” No art. 22 enumera a formagio da
Republica com seis Repuablicas socialistas e mais duas Provincias socialistas
autébnomas. A Republica socialista ¢ um Estado, e a Provincia socialista
autébnoma, uma comunidade sécio-politica socialista anténoma.

A Constituigdo da Iugoslavia tem mais de 400 artigos, superando em
numero de artigos a Constituicdo da India, que ¢ considerada, pelo volume
de redagéo, a maior Constitui¢cio do mundo.

1.7 URSS

A extensao territorial da Russia J4 ensejava alimentacdo da idéia fe-
deral. No federzlismo americano e, sobretude, nos federalismos suico e
alemdo, com suas Federagdes assentadas na histéria de seu povo, e de seu
direito, temos a concepgdo tradicional do federalismo. Entretanto, malgrado
a extensao territorial da Russia propiciar ¢ mesmo tipo de governo, o fede-
ralismo soviético é revolucionario. B, na expressac de MARCEL PRELOT,
“il est méme a un double titre: en tant que rupture violente avec 'Empire
tsariste unifaire, centralisé, assimilateur; en tant, selon Lenine, qu’instru-
ment au service du régime communiste comme forme transitoire vers
I'unité totale des diverses nations” (39).

A Declaragdo de Direitos do Povo Trabalhador e Explorado, de 4 de
janeiro de 1918, consagrou o federalismo, ao prescrever que *“A Republica
Soviética Russa funda-se no principio da unifio livre de nagdes livres numa
Federacao de Republicas Nacionais e Soviéticas” {art. 29). Estava, portanto,
sendo assentado ¢ principio federativo com ¢ marxismo e a ditadura do
proletariado com uma estrutura federal de Estado.

(24) PRELOT, M. Op. cit,, p. 265.
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A Constituigdo de 31 de janeiro de 1924 & que criou a Unido das Repii-
blicas Soviéticas Socialistas (URSS), provindo a Unido das Reptblicas de:
Ucrénia, Rissia Branca ou Bielo-Riissia, Transcaucisia, Turcomenistdo, Usbe-
quistdo e Tajiquistdo. A Constituicdo de 1936, sob a influéneia de STALIN,
elevou para 15 o nimero das Republicas federadas. Permitia-se o desliga-
mente voluniario da Unido Federativa (art. 17).

O sistema federal soviético ndo demonstra, jamais demonstrou, com a
adogio da Federagio, uma convivéncia essencialmente federativa. £ que
ele, como na Constitui¢ao atual, foi sempre vivido em seus textos constitu-
cionais, ndo saindo dai praticamente agio federativa que se assemelhasse
ao verdadeiro sentido do federalismo.

Dentro desta perspectiva, surge a nova Constituicio federal, de 7 de
outubro de 1977, mantendo integralmente a organizagio federal da Unido
Soviética, tornando-se a solucgdo socialista para as questbes das nacionalida-
des. Importante assinalar a presenca do estadista, revolucionario ou nao,
marcante na elaboragdo dos textos constitucionais da Russia, apds 1917.
No primeiro, ficou a marca de Lenine; no segundo, de Stalin; e, no atual,
percebe-se a investida de L. Brejnev. No projeto da atual Constituicio,
Brejnev propts emendas tendentes a introduzir no texto constitucional a
nogdo de Nacdo Soviética, de suprimir as reptiblicas auténomas ou de limi-
tar brutalmente a soberania das Republicas federadas, retirando-lhes o di-
reito de sair da Unido, de ter relagoes exteriores independentes. Algumas
competéncias das Repiiblicas federadas foram realmente suprimidas, como
a de ter suas préprias forgas armadas. Entretanto, o essencial das regras
anteriores permaneceu em vigor.

Importante aqui a explicagdo do Secretirio-Geral do Partido Comunis-
la, a respeito da rejeicdo das emendas no texto constitucional, como esta-
vam propostas:

“L’unité sociale et politique du peuple soviétique ne signifie
nullement la disparition des distinctions nationales... et nous
engagerions dans une voie dangereuse si nous commencions 2
forcer artificiellement ce processus objectif du reprochement des
nations entre elles” (25),

No contexto acima enunciado é gue se reforcam as razoes do principio
federal inserido na Constituiggo soviética, atualmente.

Define o art. 70 o Estado federal:

“A Unido das Republicas Socialistas Soviéticas é um Estado
multinacional federal unide, constituido, segundo o principio do
federalismo socialista, em conseqiiéncia da livre autodetermina-
¢d0 das nagoes e da associagao livremente conseniida das Repi-
blicas Socialistas Soviéticas iguais em direitos. A URSS encarna
a unidade estatal do povo soviético, agrupa todas as nagdes e
etnias em vista de edificar em comum o comunismo,”

{25} In l_!erue du Droit Public ef de 1a Science Politigue, Paris, LGDJ, mal./jun., 1978,
. 715.
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E o art. 71 enumera as Republicas Socialistas Soviéticas, que sdao 15,
permanecendo ainda, ne art. 72, ¢ direito de cada representante se retirar
livremente da Uniao.

O federalismo soviético igualmente estd a demonstrar a preponde-
réncia das autoridades centrais, visando a um centralismo cada vez mais
acentuado, favorecido pela ditadura do proletariado e pelo monoparti-
darismo. Haja vista, na reforma constitucional de 1977, a absorcdo dos po-
deres do Soviete Supremo no Capitulo 15, arts. 108 a 127; os poderes do
Conselho de Ministros, no Capitulo 16, arts. 128 a 136. Destaca-se também,
neste remanejamento, a adequagdo dos poderes e fungdes constitucionais
soviéticos, a participacido do Presidente do Conselho de Ministros (art. 129),
sendo, em decorréncia deste preceito constitucional, extinta a figura do
Presidente da Russia, que naguela oportunidade, exercia o cargo, no triun-
virato sovietico, destifuido, sem armas e sem sangue. Suas funcdes foram
subsumidas nas do Primeiro-Ministro, o Presidente do Conselho de Minis-
tros da URSS. Fez-se aqui, mais uma vez, o sinal pessoal de um grupo en-
cabecado pela vontade de L. Brejnev.

Oportunc também registrar que frutificam na Unido Soviética idéias
de melhor relacionamento com outros paises, j4 que a época do isolamento
esti desaparecendo. E impossivel rejeitar tudo o que vem de fora, do exte-
rior. 830 novas perspectivas e, quiga, sejam sempre melhores. ..

1.8 India

E a Unido Indiana Republica desde 1947, quando se tornou indepen-
dente, em virtude da campanha nacionalista de Mahatma Ghandi. A Cons-
tituigdo de 26 de janeiro de 1950, sendo, pois, a mais ampla das Constitui-
¢bes do mundo, bem demonstra as dificuldades de organizacdo politica, as
estruturas sociais, raciais, eulturais, que estiveram presentes e foram obje-
to de apreciacdo longa pela Assembléia Constituinte. Em vista desse qua-
dro, no art. 1.9, ao criar e estabelecer a Unifo dos Estados Federais, a Cons-
tituicdo federal, sendo realista, impds uma classificacio das unidades fe-
deradas em trés categorias: as nove provincias antigas, sendo mais desen-
volvidas, gozam de plena autonomia; os territdrios, que anteriormente de-
pendiam do governo dos principes da India, formam a segunda categoria e,
sendo em niumero de oito, estdo submetidos ao controle da Unido, por um
periodo de dez anos. Escoado esse prazo, nivelar-se-de as unidades da pri-
meira categoria; e na tltima classificagio se elencam circunscricdes terri-
toriais, que nZo sdo Estados, vinculadas diretamente a administracio da
Uniao.

Os Estados, nao dispondo de sua organizagdo constitucional, pois
quem a estabelece é a Constitui¢do federal, refletem aspectés que nos
propiciam a afirmar ser a india uma Republica nao federal, mas quase-fe-
deral (26).

(26) VERDU, P. L. Op. cit., pp. 315-317.
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1.9 Venezuela

Embora independente desde 1811, a patria de Bolivar, somente apods a
guerra civil de 1870, é que se firmou como Repiiblica Federativa, ou como
Estados Unidos da Venezuela. E a atual Constituicido federal de 1961, man-
tendo a forma federativa de Repiblica (art. 2.9), com seis Estados-Membros
(art. 16), um Territério ¢ o Distrito Federal, evidencia a adocio classica do
sistema federal, que na Venezuela, como em fodos os regimes federativos,
tem apresentado sinais sensiveis de evoluc¢do. E, neste painel de evolugédo
venezuelano, destacam-se as famosas regides econbémicas da Venezuela,
numa elogfiente arrancada de visdo e participacido neofederalistas.

1.18 México

A época colonial mexicana, nascida em 1521, quando da conquista da
Nova Espanhg, incluindo-se o regime institucional de 1810 a 1821, teve seu
término em 1821, quando da independéncia mexicana. O Segundo Congres-
so Constituinte é que aprovou a Lei Fundamental do povo mexicano, pro-
duto este qgue, feito por uma comissdo de politicos e juristas, em tempo re-
corde (seis dias), foi apresentado ao Congresso Constituinte em dezembro
de 1823. Foi a Acta Constitutiva a primeira Lei Fundamental mexicana que
criou os Estados, implantande o sistema federal e o bicameralismo. Em 4
de outubro de 1824, o0 mesmo Congresso Constituinte expediu a Constitui-
cio dos Estados Mexicanos, cujo preimbule assim dispunha:

“En el nombre de Dios Todopoderoso, autor ¥ supremo legis-
lador de la sociedad: El Congreso General Constituyente de la
Nacion Mexicana, en desempeiio de los deberes que le han impu-
esto sus comitentes para fijar su independencia politica,
establecer y afirmar su libertad y promover su prosperidad y
gloria, decreta la siguiente — CONSTITUCION DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS” (7).

Consagrando principios basilares do federalismo, a Constituigio —
art. 4° — adota para seu governo a forma de Republica representativa po-
pular federal, sendo partes da Federacio os Estados e Territorios (20 Esta-
dos e 4 Territbrios).

Houve, em 1835, um Terceiro Congresso Constituinte, expedindo-se
“Bases para uma nova Constitui¢ao”, pondo fim a0 regime federal e inan-
gurando um centralismo atenuado. Depois, em 18386, surgem as Leis Cons-
titucionais Centralistas com as mesmas bases de 1835. Varios periodos
constitucionais se descortinam na histéria mexicana: Bases Organicas de
1843, apds o Quarto Congresso Constituinte de 1842, acolhidas pelo Quinto
Congresso. Realizou-se o Sexio Congresso, em 1346, periodo em que se ve-
rificou a guerra com os Estados Unidos. Em 1853, novas bases para a
administracio do pais surgem, apods a luta desastrosa com os Estados Unidos,
até a promulgacdo de novo texto constitucional, que emergin do Sétimo
Congresso Constituinte de 1836, editando a Constituicdo de 1857, Triunfan-

(27 RAMIREZ, Serafin Ortiz. Derecho Constituciona! Mexicano. Méxice, 1561, pp. T/78.
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te a Republica em 1867, vitoriosa a Revolugio de 1910, sob o lema “la
lihertad del suifragio y la no reeleccién”, exsurge o constitucionalismo for-
talecide, na forma da Constituigido dos Estados Unidos Mexicanos, de 31 de
janeiro de 1917, cujo artigo 40 assim dispoe: “E vontade do povo mexicano
constituir-se numa Republica represeniativa, democratica e federal, com-
posta de Estados livres e soberanos em tudo o que respeita ao seu regime
interior, mas reunidos numa Federagao estabelecida segundo os principios
desta Lei Fundamental”.

Sdo vinte e oito Estados e dois Territérios. No México, criou-se a Fe-
deracio, depois, os Estados. O art. 115 dispde sobre o regime interno dos
Estados, sendo sua organizacio politica e administrativa, como hase de di-
visdo territorial, o Municipio livre.

2. O Neofederalismo no Direito Comparado

O federalismo classico, intra-estadual, interno ou dualista, inaugurado
nos Estados Unidos em 1787, com a Constituicdo federal, passou a sofrer
transformacées em seu conceito ortodoxo, vindo a tornar-se hoje nova ma-
nifestacio federativa. E o neofederalismo para preservacdo da prépria fe-
deragdo. O fendmeno no federalismo americano merece registro, porquanto
sua adogdao naquele pais, a patria do federalismo, fez-se com rigidez de
critérios classicos e ortodoxos.

A grande questao, segundo a qual os governos dos Estados-Membros
eram independentes do governo geral, merece resposta diferentemente
assentada na atual estrutura e dinamicidade do Estado federal norte-america-
no, bem diversa daquela concebida pelos fundadores da Federagio. A
preocupacio desses era assegurar que o governo que eles estavam criando
— o governo geral — nac fosse tdo poderoso, a tal ponto de absorver os
Estados-Membros, dos quais a nagdo pascia, na proposicac méxima de
O Federalista. O conceito de federalismo, segundo SCHWARTZ, que im-
pregnava a filosofia governamental dos fundadores da Unido americana, se
baseava na posicdo coordenada e independente dos diferentes centros de
governo. O que era necessario, na opinido deles, era que cada governo
devia ser limitado & sua prépria esfera e dentro dessa esfera devia ser
independente do outro (*®). Os poderes assegurados no Estado federal e os
dos Estados-Membros dotavam a estrutura federal do equilibrio e dominio
préprios de suas respectivas a¢des, ndo devendo o exercicio dos poderes
federais invadir a area reservada dos Estados-Membros. Todavia, no mundo
contemporineo, as pressoes politicas, os confrontos e conflitos gerados
pelas crises do Estado, as injungbes socio-econdmicas, a revolugdo indus-
trial e tecnolégica, nac suportaram a ortodoxia do sistema consagrado da
Federagio, fato esse que provocou a evolucio do proprio federalismo, come
tdo bem acentua, neste particular SCHWARTZ:

“0 governo dos Estados Unidos, ndo menos do que o go-
verno em outras partes do munde, tem seguido a tendéncia para
uma sdlida concentragio de autoridade no centro da estrutura po-

(28) SCHWARTZ, B. Op. cit., p. 305.
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litica. O desenvolvimento nessa dire¢do tem, na verdade, progre-
dido tanfo que nao é imprdoprio chamar-se hoje em dia ¢ sistema
americano ¢ novo federalismo, para distingui-lo do conceito de
federalismo em que se baseava a distribuigao original de autori-
dade entre a nag¢io e os Estados nos Estados Unidos” ().

A independéncia dos poderes na Constitui¢ao federal faz a grande
vocagdo politica dos Estados democraticos. E, como assevera HAMILTON,
“a independéncia completa dos Tribunais de Justica é particularmente
essencial em uma Constituicio limitada” (*?). Ora, a participagio da Corte
Suprema na constru¢io da teoria dos poderes implicitos favoreceu & expan-
sao dos poderes federais em beneficio dos cidadaos e em proveito da
propria nagao toda. E para que a autoridade de Washington se tornasse
“capaz de exercer a autoridade regulamentadora no ambito nacional reque-
rida pelas condigdes contemporaneas, foi preciso que se abandonasse o con-
ceito de federalismo dualista™ (31).

Para AFONSO ARINOS, o periodo principal da mudanga ocorren na
fase que vai, mais ou menos, de 1930 a 1937. Foi o tempo em que o Presi-
dente F. Roosevelt, para enfrentar a grande crise econémica mundial, defla-
grada em 1929 no seu pais, empreendeu corajosas reformas sociais e eco-
némicas conhecidas como New Deal. Roosevelt, como Presidente, seguia os
exemplos de seu parente Teodoro. Como disse, com a admiravel Iucidez que
conservou até a mais extrema velhice, o Juiz Holmes, da Corte Suprema,
os constitnintes de FiladélMia “deram a vida a um ser cujo desenvolvimento
niio podia ser previsto pelo mais dotado de entre eles” (32).

A evolugdo do federalismo, como estd acentuada na prépria pétria
de sua instituicdo, evidencia fatores diversos. Ha a preocupagio expansiva
dos poderes federais, com tendéncia visivelmente centripeta, em que pese
As trajetbrias centrifugas do regionalismo. A angularidade politica tonificou
a demarcatoria desencadeadora da preferéncia evolutiva, que se apresentou
tdo irrenuncidvel quanto imprescindivel. Posteriormente, razoes de ordem
social e econdmica, com sucedineo juridico demasiadamente forte e impul-
sor, pesaram ¢ estdo pesando nimiamente para a ungao final do neofedera-
lismo como forma Unica de salvar a Federacio.

A melhor apropriacio do novo federalismo, em todos os Estados que
adotaram a Federacdo, a partir da receita geral americana, verifica-se na
indiscutivel ajuda do poder central as unidades federadas. Aumentando-se
a dependéncia financeira, atenua-se e enfraquece-se a independéncia poli-
tica. A cooperacao passou a ser um momento feliz e oportuno nas Consti-
tuigdes, nesta abertura do esforgo infergovernamental.

{29) SCHWARTZ, B. Op. cit., p. 208,

{30) HAMILTON, A., JAY, J. e MADISON, J. O Federalista, Rio, Editora Naclonal de
Direito, 1959, p. 313.

{81y SCHWARTZ, B. Op. cit., p. 207

(32) MELLO FRANCO, A. A. Algumas Instituicdes Politicay no Hrasl) e nos Estados
Unides. Rio, Forense, 1875, p. 25.
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Todas as Federagdes passam por esse fendmeno: a Suica, a Alemanha
Ocidental, todos os Estados africanos, em cujo territério a Federacao en-
controu um campo vasto de inser¢do de desmistificacdo do conceito cléssico,
com as suas etnias proprias, a cultura do povo africano. As diregbes sao
as mesmas. Veja-se o exemplo da Austrdlia que mostra seu aspecto de
federalismo cooperativo, com a criagio de duas importantes agéncias de
administracdo indireta federal, o Conselho Australiano de Empréstimos
(Australian Commission) e a Comissao Federal de Subvengoes (Commonwealth
Grand Commision) (39).

Nao se nega, portanto, a expansdo dos poderes federais nos regimes
federativos. A centralizagdo de poderes e o desfiguramento dos critérios
classicos do federalismo sao razdes e aspectos fenomenolégicos definidores
de nova noglo do federalismo por cooperacdo irrecusavel nos paises de
regime federativo.

III — O FEDERALISMO NO BRASIL
1. Império e Republica

As aspiracdes federativas no Brasil aparecem até mesmo antes da
Independéncia (*). A insatisfacdo de eminentes politicos brasileiros, ja
no Império. constituindoe-se em uma embrionaria dissidéncia, tornou-se apés
a Independéncia um movimento antimonarquista. A esta atitude de coragem
se agregavam as idéias federativas do federalismo norte-americano, essen-
cialmente vitorioso, ndo somente no pais de sua consagracio, mas também
em Republicas outras latino-americanas, que haviam escolhido este tipo e
forma de Estado.

Nos Estados Unidos, em cuja federacdo se inspirou a brasileira
(e grande numero de outras nacgdes), as 13 Coldnias é que resolveram,
apés deliberagdo, constituir a Unido dos Estados Unidos. Portanto, no
Brasil o federalismo despontou-se e consagrou-se de maneira inversa. Nos
Estados Unidos, registrou-se o fendmeno da agregacio das 13 Colénias,
sendo, pois, um esfor¢o associativo. No Brasil, porém, aconteceu uma
equilibrada desagregacio do antigo Estado unitario, constituido pelo Im-
pério do Brasil.

Apds a Independéncia, o problema da Federagdo, segundo AFONSO
ARINQS, foi discutido na Constituinte de 1823. E em 1834 o Ato Adicional
pareceu preparar o caminho para um visfvel liberalismo federativo, quando
aumenfou a autonomia das Provincias do Império. No entanto, a Lei de
Interpretacao de 1840, mesmo restringindo a positivagdo das idéias federalis-
tas, com a participacdo da centralizacdo da Coroa, nio conseguiu minimizar
nem inibir as vozes, os protestos e a Iuta a favor do ideal federalista, que,
no Segundo Reinado, tiveram uma inequivoca demonstracio de indissolu-
bilidade aparente de duas teses consagradas no Movimento Republicano e

(33) MELLGO FRANCO, A. A. Op. cit., p. 38.

(34> MELLO FRANCO, A. A. Algumas Instituigbes Politicas no Brasil e nos Estados
Unidos. Sio Pezulo, Forense, 1975, p. 41
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no Partido Republicano de 3 de dezembro de 1870: a Federagic e a
Republica (38},

A bandeira das idéias federalistas ji era um fato concreto. Dai para
a proclamagao da Repiblica foi um passo, j& que o grande “leitmotiv’ da
Republica eram as idéias da Federacio, tanto por parte de politicos liberais,
comi:)11 de publicistas republicanos, no declinio iminente da Monarguia Im-
perial.

O Decreto n? 1, de 15 de novembro de 1889, apés a institui¢ao repu-
hlicana do Brasil, veio acolher o federalismo sob a inspiragio da Constitui-
¢40 americana de 1787. E a Constituicdo da 12 Republica, de 1891, adotou
o federalismo, com o regime presidencialistz, o bicameralismo, a frans-
formacio das Provincias em Estados-Membros (%),

Oportunoc aqui o registro de que a Federagdo brasileira j& nasceu mais
centralizadora, diferentemente da norte-americana, muito embora tenha
surgido quando nos Estados Unidos o principio do federalismo dualista,
que aceitava as duas ordens de soberania, dos Estados e da Unido, era tor-
rencialmente aplicado.

Nao obstante a vitoriosa tese de moderacdo quanto ao federalismo bra-
sileiro, o primeiro governo constitucional nao deixou de ser uma verdadeira
ditadura., Além da crise financeira por que passava o Pais, o governo de
Deodoro se defrontava com a politica numa luta renhida contra ¢ Congresso
que ele dissolve pelo golpe de Estado de 3 de novembro de 1891, vindo a
renunciar, apds a insurgéncia contra o seu ato inconstitucional do préprio
Congresso e da Marinha. Tamhém ¢ Presidente Floriano Peixoto governou
sob virtual ditadura, razio por que, nesses primeiros governos, nao se pode
falar em Federagdo. Somente apds a presidéncia dos presidentes paulistas
é que comegou a propria Federagdo nos moldes brasileiros. Com a institui-
cdo da “politica dos governadores”, a Federacao na Primeira Republica
nada mais era do que uma “politica dos Estados” {37},

A reforma constitucional de 1926, empreendida pelo Presidente Artur
Bernardes, nio modificou o gue a Constituicdo de 1891 dispusera sobre a
Federagdo. No entanto, este texto constitucional identificou regulamen-
tagdo especifica dos casos de intervencio federal nos Estados, numa ten-
tativa de amaciar a ditadura dos Estados-Membros, sobretudo, que nao con-
sultava a forma federativa brasileira, a fortiori, quanio & vitaliciedade de
um dos governadores (Rio Grande do Sul — art, 62, k, da Coustituicdo) (3%),

{35) MELLO FRANCO, A A, Op. cit., pp. 41-43,

(36) Art. 1.° da Constituicko de 24-2-1391 — “A Nagio brasileira adota como forma de
governo, sob o regime representativo, 8 Repliblica Federafiva proclamada a 15 de
novembro de 1889, e constitul-se, por unido perpéitta e indissolivel das suas
antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil™

{37} MELLQ FRANCO, A, A, Op. cit., pp. 53-54.

(38) A Constitvigdo do Estade do Rio Grande deo Sul de 1891, no art. 9.° dizia: "O Pre-
sidente exercera a presidéncia durante cinco anos, ndo podendo ser reeleito para
o periodo seguinte, salvo se merécer ¢ sufragio de irés quartas partes do eleitorado.”
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A politica dos governadores, sob a égide da Constitui¢io de 1891, mais
conhecida como Federacdo isolacionista ou dual, ensejou a reacdo de 1925/
1926, que veio propiciar a inauguragao, realmente, do fendmeno de con-
tatos intergovernamentais, quando da ajuda da Unido aos Estados-Membros,
com os recursos de calamidade publica,

A participacio financeira da Unido nos Estados-Membros inicia a coope-
ragao financeira entre os dois niveis de governos, dentro do nosso federalis-
mo. Entretanto, a pequena liberalidade na participacdo financeira, outor-
gada pela Unido aos Estados-Membros, tornara-se celeiro de abusos, os
quais, sob a denominacio de orcamentos rabilongos ou caudas or¢amen-
térias, motivaram as restricées preconizadas pela Reforma de 1926,

Apbs a Revolugao de 1930, a qual escasseava uma filosofia e uma orien-
tagdo ideoldgica de envergadura que propiciassem uma exata compreensio
do Estado liberal, de que partia a Federagio no mundo contemporineo, a
Constituicdo de 1934 albergou tendéncias centralizadoras em vérias de suas
disposi¢des. Em contrapartida tiveram os Municipios lineamentos de orga-
nizagio fixados no proéprio texto constitucional, A respeito de &ngulo fe-
derativo vale assinalar a instifucionalizacio do regime de auxilio federal
para a zona das secas (art. 177). Consagreu-se aqui nova dimensio de nosso
federalismo, injetando-se, a partir daf, nova evolugio para o nosso federa-
lismo, Também o reconhecimento espontineo dos Territérios como uni-
dades federadas, além dos Estados e Municipios.

O campo de competéncia da Unido e dos Estados, fixado no artigo 10,
injeta seguramente a angulagdo de solidariedade tdo necessaria ao processo
de descentralizagio no federalismo. Além dos casos de intervencio polftica
nos Estados, ha os de natureza econdmico-financeira (art. 12, VI). E o artigo
13, § 49, veio permitir, sob o mesmo &ngulo, a intervencio estadual nos
Municipios. O artigo 99 propiciou a oportunidade de desenvolver as relagdes
intergovernamentais, tdo necessarias ao federalismo. Entretanto, com a
duracao efémera do texte constitucional de 1934 e 4 vista da subversao da
ordem politica a instaurar-se no Estado Novo, efeito algum se produziu sob
0 seu palio que efetivasse transformacdes reais na aplicagdo ¢ execucao do
sistema politico das relagdes intergovernamentais.

O federalismo nominal inctrustado na Constitui¢io de 1937 nao poderia
maximizar, naturalmente, nem mesmo respeitar, as proposicbes de relaches
intergovernamentais preconizadas no regime anterior. Viveu o Brasil sob
uma espécie de Império Unitario de novembro de 1937 a fevereiro de 1945.
Limita¢ao juridica alguma era aposta para o Ditador. A unicidade legislativa
nas maos do Presidente, configurando-se-lhe um governo absoluto, somente
propiciaria % denominacao nominal do federalismo, cujo estado de laténcia
respeitara apenas a divisao tripartida da arrecadacdo dos tributos.

Com a Constituicio de 1946 houve retomada do federalismo de 1934.
Voltou o federalismo mais estruturado, de tal modo que a posigio do Estado
federal se tornasse mais eficiente no interesse de todos os Estados e da
Nagao,
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A vitdéria sobre o totalitarismo ocidental, aliada & reacdo oportuna ao
centralismo dominante na Constituicio de 1937, desperta as idéias adorme-
cidas do Estado liberal. E esta filosofia impregna a nossa Constituigio, a tal
ponto de conferir-se e reconhecer-se aos Municipios o principio da auto-
nomia politica. A autonomia das entidades federadas reflete e espelha o
liberalismo da descentralizacio federativa. Neste texto constitucional im-
plantou-se a nova forma federativa, o federalismo cooperativo (arts. 198,
198). A Uniao, que é rica, assistindo acs Estados, que sao pobres.

A Constituicao de 1946 traduziu, mais acertadamente, a unidade na-
cional, exigida pelas necessidades e pelo interesse coletivo da prépria Fe.
deragio. Nao houve distorgao do federalismo, uma vez que, ao lado da sobe-
rania da Uniao, que sempre foi soberana, nio se desfizeram os Estados-
Membros de sua autonomia politica, auto-organizando-se, autogovernan-
do-se e auto-administrando-se. A esfera federal, a que se cometeu no trato
constitucional competéncia reservada, acrescentou-se o mecanismo e o siste-
ma de conciliacao para contrabalangar o poder da Unido com a autonomia
estadual e local, através de um sistema de cooperagio administrativa e

principalmente financeira (*9) (arts. 59, XIII e 171, paragrafo unico, 198, 199,
e art. 18, §§ 29 e 39).

Além da partilha tributaria, a inovagae propriamente maior do texto
constitucional, pode atribuir-se, como impacto maior, a criacio de organis-
mos regionais, no que se refere A cooperagio (1),

Na Constitui¢io de 1967 e Emenda Constitucional n® 1/69, podendo-se
considerar uma outra fase do nosso periodo federativo, desenha-se uma
particularidade acentuadissima de tendéncia de reforgo ao poder central. E
um fendmeno nao unicamente nacional, mas sobretudc universal, como
oportunamente se demonstrou,

Além da inauguracido de instrumentos excepcionais, por que passou a
Federacio brasileira de 1964 a dezembro de 1978, para nio fugir a regra
do fortalecimento do poder central com o enfraquecimento das garantias
individuais, as modificacbes desses diplomas constitucionais, variaveis ao
sabor da politica dos dirigentes, com prejuizo evidente para a descentrali-
zagao federativa do Estado liberal e do Estado de direito, traduziam unipes-
soalmente a vontade do Executivo federal. Basta uma leitura sobre o art. 89
para se ver elencada vastiddo pletérica de poderes conferidos a Unido.
Acrescentam-se i relacdo das diversas hipéteses de violagdo das autono-
mias estaduais e locais e, sohretudo, quando a Emenda Constitucional n?
1/69, como resuliado de conflitos mais substancialmente setorializados do
gue propriamente nacionais, confirmou todos os atos gque, paralelamente
4 ordem constitucional, institucionalizaram outra, sob a sombra protetora do
Ato Institucional n? 5/68, como complexo geminado, na licio de AFONSO
ARINOS (*1),

{38) BRA:BILEIRO, A. M. O Pederalismo Cooperativo, in Simpésie sobre Relagdes Inter-
governamentais, Rio de Janeiro, IBAM, 1973, p. 43.

(40 BRASILEIRO, A. M. Op. cit,, p. 4.
(41} MELLOD FRANCO, A. A. Op. cit., p. 76,
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No aspecto politico, houve a crescenie centralizagioc — por que nao
dizer unitarismo? — no poder central. E, no aspecto tributério, 2 Unido
foi atribuida a competéncia para decretar e arrecadar 9 tipos de impostos,
enquanto os Estados e os Municipios se contentaram apenas com 2 para cada
um deles (*2).

Ademais, as atribuigdes que foram cometidas, em face do artigo 81 da
Emenda Constitucional n? 1/69, ao Presidente da Republica, especialmente
na sua participagao, competéncia privativa, do processo legislativo (arts.
83, da Constituicdo de 1987, e 81, II, da Emenda Constitucional n® 1/69;
art. 60, I a IV da Constituiggo de 1967, e art. 57, I, IT, I1I, IV, V, VI, da
Emenda Constitucional n? 1/69), aliada esta exaustdo atribuitiva aquela de
expedir decretos-leis (arts. 58 da Constituigio de 1967 e 55 da Emenda Cons-
titucional n® 1/69) e a estabelecida no art. 54, §§ 19 e 39, da Constitui¢do
de 1967, e art. 51 e seus. §§ de 1 a 3 da Emenda Constitucional n® 1/69,
sao suficientes para a caracterizagio tendencial da centralizagdo no Federa-
lismo brasileiro, mesmo em se considerando a novidade introduzida no
art. 157, § 10, da Constituicao de 1967, e art. 164 da Emenda Constitucio-
nal n? 1/69, a respeito das Regides Metropolitanas.

A imensidio do territorio nacional, fator de que sensivelmente se
aproveitou o nosso primeiro constituinte para z instituicio da Federacao,
a exemplo dos Estados Unidos, passou, com o enorme e indiscriminado
desenvolvimento populacional brasileire, a ser considerado como elemento
também favoravel e condicionante & centralizacao do poder. A ocupacao do
territorio consoante os interesses do Pais faria exigir uma politica de dire-
trizes eminentemente federais.

Aos troncos rodoviirios necessirios as comunicagdes, como fatores
conduzentes 2 interagdo governamental das entidades estatais, ha que so-
mar-se a dispersdo das vias de transporte aérec nacional em todas as di-
recoes (*%), sem se ater ao insignificante e timido transporie ferroviario.

Com o advento da Emenda Constitucional n® 11/78, que entrou em
vigor no dia 1° de janeiro de 1979, extinguindo-se o Ato Institucional
n? 5/68 e todos os demais atos excepcionais, que, a partir de abril de 1964
a dezembro de 1978, se tornaram complexo “geminado” da Constituicao
federal, e com a ahertura politica que da Emenda n? 11/78 resulta, ha que
se acreditar um pouco mais em nossa Federagao. E esta expectativa, esta
esperanca parece encontrar ancoradouro e ressonancia nas palavras do
Presidente Joao Figueiredo, ao conclamar que “farei deste Pais uma demo-
cracia”, além de dar tratamento especial ao regime federal. Ests inaugurado
0 inicio de um novo periodo da Federagdo brasileira.

2. Neofederalismo brasileiro

A doutrina do federalismo classico, como atras ficou ligeiramente evi-
denciado, evoluiu sensivelmente, constituindo-se hoje numa tendéncia con-
sideravelmente centralizadora.

42) V. a;'t‘ 19, T, II, III, IV, V, VI, da Censtituicio de 1946,
(43) MELLC FRANCOQO, A. A. Op. cil., p. T8.
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Além de elementos homogéneos e semelhantes aqueles de véarias outras
nagdes federativas do mundo, o Estado federal brasileire, adotado, como
argumento para uns, como enfraquecimento do poder central, para outros,
porque a Federacdo se realizara muito bem nos Estados Unidos, cuja exten-
sdo territorial somava mais uma identidade ao nosso, esbarrou-se, desde
cedo, com a disparidade de nossas regides e, sobretudo, dos Estados-Mem-
bros. E que a flexibilidade do federalismo, que estruturalmente deve ser
descentralizado, viu-se, no Brasil, “embaracada com notério prejuizo em
muitos Estados pelo dito principic da paridade entre os Estados-Membros.
Significa este que todos os Estados de uma Federaciio sdo iguais entre si e
que, portanto, devem todos gozar do mesmo grau de autonomia, contar com
as mesmas compeiéncias, perceber os mesmos tributos’” (*f}. Realmente esta
disposi¢io assoberba os instrumentos de pacificagio da descentralizagao,
como um atributo congénito do federalismo. O Brasil com seus Estados-Mem-
bros, que sdo dispares, obedecendo ainda ao arcabougo do Brasil Coldnia,
em termos de divisdes territoriais das Capitanias, em gue se contém regides
extremamente carentes, regides criticas, de insuficiéncias realmente vul-
tosas, viu o estabelecimento de condicGes negadoras do préprio principio
da paridade preconizado pelo federalismo.

A Federacio brasileira € a Gnica no mundo que veio destinar aos Mu-
nicipios o status constitucional. Nesta vastidao territorial, a ocupacdo do
territério brasileiro sé foi possivel com a participagio dos Municipios, ra-
z30 pela qual, por essas circunstdncias histéricas, se lhes consagrou o
statys constitucional, a forma politica de peca federativa de terceiro grau.
Para a exata apreensdo do nosso neofederalismo exerce papel importante
a unidade de base de nossa Federagio.

Entretanto, com a diversidade de circunstincias nos Estados-Membros,
refletindo-se indubitavelmente, nas unidades de bases da Federac¢do, nosso
federalismo, na expressic de M. G. FERREIRA FILHOQ, tem sua virtude
sufocada com o principio da paridade, estabelecendo uma absurda e injusta
identidade na diversidade (*9).

Como vimos nesses estudos, a Federagdo da India, reconhecendo a
extrema diversidade de suas Provincias, de seus Estados e de suas regibes,
avangou no tempo, ao fixar para as unidades federadas uma classificagio,
de acordo com o nivel de seu desenvolvimento e de sua situacio plantada
no seu territério, com as suas racas, cultura e etnias,

Nossa organizagio federal obedeceu a critérios mais tedricos que préi-
ticos. O desejo de se desfazer, de qualquer maneira, do regime unitério,
com excessiva proclamacio federativa, sem se perscrutar todas as necessida-
des de nosso territério, bem como suas potencialidades, demonstrou, mais
cedo do que se poderia esperar e se pudesse temer, o apego a centraliza-
¢do. E, para o equilfbrio e mesmo salva¢ao do federalismo brasileiro, a con-
cepcao das técnicas da cooperagao, grants-in-aid, veio tentar resolver os

(44) FERREIRA FILHO, M. G. A Democracia Possivel. 2 ed., 8P, Saralva, 1874, p. 111,
(45} FERREIRA FILHO, M. G. Op. oit,, p. 112
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desniveis econdmicos e sociais dos Esiados brasileiros, passando a Unido
a dirigir a economia nacional.

Demonstra RAUL MACHADO HORTA que “o primado da Uniao brota
da norma constitucional e se impoe por motivos estranhos, no fundo, a or-
ganiza¢do federal, tecnicamente encarada. O crescimento da competéncia
da Unido é conseqiiéncia da mutagio operada na conduta do Estado, e a
técnica federal de repartir competéncias rendeu-se a essa realidade e inse-
riu no centro do poder nacional as tarefas do Estado intervencionista. A
depressao econdmica, o crescimento dos serviges sociais, a evolugio tec-
nolégica figuram entre as causas que WHEARE relaciona para explicar o
crescimento dos poderes federais, sob o prisma da economia desenvolvi-
da... A mudanca do comportamento no dominio econémico e social é res-
ponsivel pelo crescimento dos poderes federais. Trata-se de tendéncia
irresistivel, que também alcangou a federagdo cldssica por exceléncia, e
nos Estados Unidos, como notaram ANDRE TUNC-SUZANE TUNC, a
presenca do governo federal na solugdo dos problemas econdmicos pro-
vocou o retraimento do Estado. E verdade que o aprofundamento da inter-
vengao estatal na economia, na via eficientie das medidas de cariter nacio-
nal, suscita vaticinios catastréficos sobre o futuro do Estado federal’” (¢},

Segundo o mesmo constitucionalista patrio, a Constitui¢io federal de
1946 retirou a cooperagao do dominio de aspiracdo, no qual manteve du-
rante a inacabada experiéncia politica e constitucional de 1934 e a redimin
do esquecimento votado pela Constituicic de 1937 (+7).

Beneficios federais, de grande envergadura, sio destinados a determi-
nados Estades em areas previamente circunscritas. O or¢amento federal
regional constitui feliz inovagio do federalismo cooperativo consagrado pela
Constituigdo de 1946 (#%).

As necessidades das regides criticas, altamente carentes, nos Estados
federados, introduziram novos instrumentos de acao regional, como a Supe-
rintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, SUDENE, instituida pela
Lei n® 3.692, de 15 de dezembro de 1959,

A destacada fisionomia fundamental da SUDENE é o tratamento pla-
nejade do desenvolvimento regional (**). Apés a SUDENE, vieram outros
organismos regionais, como a Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazénia, SUDAM, a Superintendéncia de Desenvolvimento Regional do
Sudoeste, SUDECO, a SUDESUL, a SUFRAMA, a SUVALE.

Percebem-se, evidentemente, os instrumentos da agdo federal para reas
essencialmente criticas, merecedoras de tratamento especial, sem, contudo,
se atentar, com esse .procedimento, contra a unidade e igualdade politicas

(48) MAEHADO HORTA, R. Evolugio Poliftice da Federacio - Revista de Ciéncia
. Folitica, jan./mar., 1969, pp. 43-44.

{47y MACHADOC HORTA, R. Op. cit., p. 48.

(48) MACHADQO HORTA, R. Op. cit,, p. 50.

{49) MACHADG HORTA, R. Op. cit, p. 54
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dos Estados da Federagio, uma vez que esses o6rgdos federais, ao injetar
planejamento, recurse e execugdo de programas nessas areas criticas, sob
o raio de sua acao, estio seguramente cobrinde e amparande uma grande
desigualdade econdmica e social em territorios supinamente criticos e ca-
rentes da Federacio.

E a técnica de reparticio de impostos federais consagrada na Emenda
Constitucional n? 5, de 21 de novembro de 1961, beneficiando aos Munici-
pios, veio definir, por fim, na Emenda Constitucional n? 18/65, de 19 de
dezembro de 1965, ja sob o caso da Constitnicio de 1946, sob cuja égide
tanto se fez pelo regionalismo e pelo municipalismo, dentro da nova carac-
terizagdo do federalismo, o verdadeiro substrato para a sua emancipagéo
financeira, ungida na Constitui¢io de 1987 e na Emenda Constitucional
n? 1/69.

Apontava RAUL MACHADO HORTA que ainda era cedo {na vigéncia
da Constituicie de 1967) para juizo seguro sobre o comportamento da ex-
periéncia federativa brasileira (*%). Todavia, como sempre se esperou, o fe-
némeno de regionalizacdo caiu em terreno fértil, produzindo beneficios
as regides de insuficiéncias, e no aspecto do federalismo cooperativo, as re-
lagdes intergovernamentais, Uniao, Estados-Membros e Municipios, estio
demonstrando, ndo apenas a certeza da evolug¢io das institui¢des e dos me-
canismos de cooperacdo financeira, mas a seguranca e a sobrevivéncia para
as unidades federadas nos atuais textos constitucionais.

A Constituicio de 1967 veio, no seu art. 157, § 10, inaugurar novo
instrumento de relagdes intergovernamentais, permitindo a criagao, por lei
complementar federal, das Regides Metropolitanas. Na Emenda Constitucio-
nal n? 1/69, mereceram as RegiGes Metropolitanas um dispositive proprio,
art. 164, estando, portanto, dentro da Ordem Econdmica e Social, do texio
constitucional, informando, por conseguinte, um contettido de justica e filo-
sofia socials e econdmicas. Somente em 1973, pela Lei Complementar
n? 14/73, é que se estabeleceram as oito Regides Metropolitanas, a saber:
de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Be-
1ém e Fortaleza. A Lei Complementar n¢ 20, de 1974, estabeleceu mais uma
Regido Metropolitana, a do Rio de Janeiro, O federalismo tradicional, com-
portando os governos da Unifo, Estados-Membros e Munieipios, tem no neo-
federalismo extensdo mais elastica; e maior abrangéncia é que se pode ver,
com a Unido, vinculadas a ela as regides sdcio-econdmicas, os Estados-Mem-
bros, com as Regioes Metropolitanas e os Municipios, sendo que as regides
sécio-econdmicas sdo providas por acfio direta do Governo federal, através
das Superintendéncias, enquanto as Regides Metropolitanas, nos atuais
textos complementares federais, se vinculam aos Estados e em participacio e
colaboragfo de Municipios que as integram.

Dentro deste quadro suhsumem-se as novas dimensGes de nosso fe-
deralismo. .

(50) MACHADO HORTA, R. Op. cit, p. 61
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Assim como fase mais que embrionaria, ja prevista na Constituigdo de
1891, art. 65, § 19, a politica de colaboragao, de cooperagdao nas relagoes
intergovernamentais, desejada em varios periodos republicanos, esta af, apés
solene confirmacio no texto de 1948 e nao menor consagragéo no texto
constitucional de hoje, perdurando e atuando com a intensidade agregadora
que lhe deve ser sempre o apanigio na modernizacdo estrutural das novas
dimensbes do Estado federal.

IV — PERSPECTIVAS NUCLEARES DO FEDERALISMO
CONTEMPORANEO

O Federalismo no Direito Internacional. O Futuro do Federalismo

Os processos normais por que vivem todas as federagdes existentes
no mundo de hoje estdo evoluindo, ora naturalmente a busca de novos ru-
mos e melhores determinagdes nacionais, ora a vista de movimentos defla-
gradores de insfitui¢des merecedoras de reprovagdo. O importante é que
destas licoes sobressai um dado de vital relevincia para a humanidade e os
poves, como uma sclugdo federalista, a fim de que se unam os povos cada
vez mais, no sentido de alecanc¢ar-se melhor imagem do mundo contem-
poraneo, sujeito a tantas pressées, tensdes e crises sociais, politicas e eco-
ndmicas, as mais variadas.

Como opcéo confederativa, descortinam-se no munde sinais evidentes
de conjugacio de esfor¢os condizentes a uma necessidade de uniao supra-
nacional. Estas tendéncias, de contedo benéfico, provieram dos escombros
da ‘guerra, sobretudo das ullimas grandes guerras mundiais. Depois da
Liga dag Nacbes, destaca-se a ONU, a Organizacio das Nacdes Unidas, como,
para muitos, a primeira manifestagio do Estado Universal. Ji se prega a
irreversibilidade da cidade universal, como resultado das megaldpoles, for-
mando-se a2 ecumendpole. Tem-se pelo acolhimento da idéia do Estado
universal, malgrado as emanagdes nacionalistas dos poves, simpatia geral.
Realmente, a scherania dos Estados é o grande obsticulo para o Estado
mundial, a que se tributaria a soberania internacional.

Na marcha evolutiva dessas doutrinas, papel preponderante esta inilu-
divelmente reservado ac federalismo, numa proposicido avangada do futurp
Estado federal mundial.

Percebe-se, historicamente, que tais idéias e atitudes ndo sio atuais.
E verdade que Roma Antiga, através de seu Império, inspirava esta ten-
déncia. Os romanos nio se diziam apenas cidaddos da Civitas, mas cidadios
do Orbe, A expressio, consagrada pelo Cristianismo, “Urbi et Orbi”, na
primeira béncgdo papal, tem suas raizes no desejo cosmopolitano de Roma
Antiga. E diferentemente, ji em nosso século, nao se pds a politica ¢ a agdo
de Hitler no Estado unitario mundial.

HANS KELSEN afirma, h& muito tempo, aue “si el derecho internacio-
nal no contractual y, por tanto, los mismos tratadoes internacionales han
de valer como normas juridicas objetivas, independientemente de la vo-
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luntad de los Estados obligados; si ha de ser posible la idea de una coordi-
nacién de todas las comunidades dadas histéricamente come Estados, y si
ha de descartarse la idea de una subordinacién de todos bajo un dnico Es-
tado soberano, entonces es preciso que el conocimiento jurfdico parta de
la idea del primado del orden juridico internacional, es decir, del supuesto
de que las normas conocidas con el nombre de derecho internacional consti-
tuyen un orden juridico totalitario superior a los Estados, que delimita los
respectivos ambitos de validez, que a todos coordina y a todos comprende
como Ordenes parciales” (*%).

A idéia do Estado mundial nido repugna. O préprio KELSEN tem-na
como possivel, desde que, aceita pelos Estados a supremacia do direito in-
ternacional, a criagao do Estado universal tem que se fazer acima, obvia-
mente, dos préprios Estados, superior a eles, o0 que comporta e vai impor-
tar na abdicacao da sua respectiva soberania, a favor do Estado federal
mundial. Ter-se-4 entao a Civitas Maxima,

O direito internacional estd acima do direito dos Estados. E por este
fato “cré-se possivel concluir que a soberania do Estado é essencialmente
limitada e, por essa via, se torna possivel uma organizacio mundial eficaz.
O primado do direito internacional desempenha um papel decisive na
ideologia do pacifismo. A soberania do Estado — que o primado do direito
internacional exclui -— é algo de completamente diferente da soberania
do Estado que ¢ limitada pelo direito internacionai™ (*%).

As solugdes apresentadas por KELSEN encarnam o aspecto juridico-
formal, circunstincia esta que, vitoriosa, lograria atingir a cria¢do do Estado
universal federal, jA que o maior obsticulo reside na soberania dos Es-
tados.

A necessidade da convivéncia nao se pode recuar diante das dificuldades
que se apresentam 3as iniciativas de ampliar a integracdo coletiva da huma-
nidade.

O conceito de uma sociedade politica universal pluralista coincide, per-
feitamente, conforme acentua JACQUES MARITAIN, com os principios
bésicos da filosofia politica de TOMAS DE AQUINO... quandoc nem a paz
nem a auto-suficiéncia podem ser alcangadas por cerfos Reinos, certas
Nagdes ot por certos Estados, € sinal de que ja nao sdo sociedades perfeitas.
Neste caso serd, entdo, uma sociedade mais ampla, definida por sua capaci-
dade de realizar a autonomia e a paz, que se tornara uma sociedade perfeita.
Em nossos tempos, a sociedade que correspondera a esse tipo ha de ser
a comunidade internacional politicamente organizada (*?).

Nio vivemos apenas de teorizagdes a esse respeito. Surgem nos Conti-
nentes associagbes de paises, na opgao de confederagdo integrativa, preo-
cupadas com a necessidade de reunido, para defesa de seu comeércio, de

(51) KELSEN, H. Teoria General del Estado, México, Editora Naclonal 8/A, 1848, p. 162,

{52) KELSEN, H. Teoria Pura do Direito. 4* ed.,, Colmbra, Arménio Amado-Editor,
Sucessor, 1978, p. 458,

(53) MARITAIN, J. O Homem & ¢ Estado. 3.* ed, Rlo, Agir, 18589, p. 230.
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sua economia. Ora, esses organismos, nés os encontramos, em imaior niime-
ro, na Europa. Sabe-se 0 quanto os europeus lutaram, através dos séculos,
para sua autonomia particular, de cada pais. Pais nenhum mais ama sua
independéncia do que os paises europeus. E é justamente na Europa que
mais se exercita a idéia de associagdo. Veja-se 0 Mercado Comum Europel,
controlando a economia, com a filosofia de integragao participativa. O Parla-
mento europeu, eleito em 10-8-79, com repercusstes mundiais, esta ai a
informar o principio da universalidade continental, que nio repugna a
internacional. As sociedades européias, que jai possuem até um direito
europeu, revelam mecanismos em formacio de um Estado continental.
Provam esta assertiva as organizacdes européias que se multiplicam: O
Conselho da Europa, criado em 1949, reunindo hoje 21 paises; a Uniao
da Europa Qcidental, criada em 1955; a Associacao Européia de Livre
Comércio, ¢ tantas outras (%) .

Tem-se a OTAN, como organismo politico-militar de inspiragio inter-
continental. O Pan-Americanismo, a OEA (®*); o Pan-Africanismo, as Ligas
Asiaticas, a Repiiblica Arabe Unida (RAU). Ora ndo se concebe mais a
procura da paz, do progresso, de uma sociedade humana menos imperfeita,
portanto, melhor, sem se ater a uma iniciativa conjunta de coligacio. Aos
avangos crescentes das relagdes intergovernamentais internas dos Estados
responde eloglientemente o convivio das relagdes internacionais de associa-
¢ao, na melhor incumbéncia que, na altura da histéria politico-mundial, esta-
se reservando ao federalismo. Dai a sua grande proposi¢io cosmopolitana e
universalista g exsurgir. :

Reside, neste particular, a custa das ages e tendéncias unitaristas e
unitarizantes dos atuais Fstados federais, a indeclinavel e irrecusavel mis-
sdo do Federalismo, e, por conseguinte, o seu préprio futuro.

V — CONCLUSAQ
Consideracdes finais

O federalismo classico, dualista, ortodoxo, tem, atualmente, contendo
histérico, tanto para o direite constitucional como para a ciéncia politica,
Eis que a evolugdo do federalismo, uma necessidade geral, imprimiu-lhe
nogbes novas e técnicas modernas, circunstancia esta que evidencia a titu-
laridade de maiores agdes, as agdes nacionais, que hoje sio quase totais
nos poderes federais, inibindo, quando ndo retirando, competéncias e atri-
bui¢des dos Estados-Membros.

Estd o federalismo em estagio de transi¢io? Cremos que sim. Qual o
seu futuro a nivel nacional? Dificil conceber raciocinio dessemelhante de
se ver na Uniao a concentragdo, cada vez maijor, de poderes. A expansido
dos poderes federais € uma verdade inquestionavel.

(64) V. Le Monde, Edition Internationale, du 3 au 9 mai 1979, p. 7.

{56} Importante 8 missdo dessas organizagfies’ Haja vista a decisfio da OEA, recen-
temente, & respeito do Geverne da Nicardgua de Somoza, declarando-o, por maioris
de votos, em virtude da Guerra Civil, ilegitimo, o gue levou vdrlos paises, a
maijorig, & suspender relactes internacionais com a Nicaragua, inclusive o Brasil.
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Juristas brasileiros ha que propugnam, para salvar a Federagdo, no
momento histérico nacional, a criacdo de um outro ente federal, a Regiao,
o Estado federal regional; deixar-se-ia a figura tridimensional do novo fe-
deralismo para a tetradimensional (%), Nio se repele a idéia, jA gque expe-
riéncias alienigenas na construcio de uma autonomia regional, vive-as ja
a Constituigdo italiana (art. 115). Como fendémenc de transi¢cdo, em que
pese as diferencgas de formas de Estado, ndo é inadmissivel ou mesmo invié-
vel a prospeccio nesse direcionamento. N3o refletiriam nossas Regides Me-
tropolitanas, juntamente com as regides sdcio-econdmicas, instituidas para
preservacdo do nosso federalismo, uma atitude prospectiva de viabilidade
de um Estado federal regional?... S3o indagacies, merecedoras de res-
peito, cujo desdém inconseqilente nao se pode acolher, sob pena de imposi-
¢oes catastroficas da Federagdo brasileira, acuada como esti em excessivos
avangos unitaristas,

Por fim, sem filiar-nos a predigées exageradas, e desprezando quais-
quer investidas anarquistas, porque inécuas, a nivel mundial é que esti o
futuro do federalismo, que, sob a égide e o palio do direito internacional,
consolidara a irreversibilidade do Estado mundial, cujo objetivo havera de
subsumir-se na busca da paz, do progresso e desenvolvimento de uma vida
menos imperfeita de todos os homens. A nivel internacional, uma esperan-
¢a de absorcdo federalista; a nivel nacional, teme-se-lhe o futuro... E que
estao os Estados federais contemporaneos curtindo amargas experiéncias,
desprovidos daqueles fundamentos essencialmente federais, Esse o painel
geral em que se situa o federalismo no contexto dos paises.

(56) BONAVIDES, Paule. O Planejamento g 03 Organismos Regionais como Preparagio
a um Federalismo de Regides, RDA, 104,
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