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Apresentacdo

Nas primeiras paginas de “Cultura Juridica Europeia: Sintese de um Milénio”, Anténio
Manuel Hespanha, lembra a necessidade de instigar “uma forte consciéncia metodol 6gica nos
historiadores. ”. Fazer uma histéria do direito que ndo seja um simples entendimento do
passado pelo presente, que ndo sgja um marco de legitimagdo do direito atual e que entenda
as descontinuidades, alteragdes de conceitos, sentidos e instituigOes, exige, em primeiro
lugar, consciéncia metodol 6gica

E flagrante que a consciéncia metodoldgica, melhor é acompanhada da percepcdo dos
poderes “periféricos’ conviventes com o direito, e o entendimento do proprio direito como
elemento imerso no contexto social.

A Historia do Direito, disciplina recente ou inexistente, em grande parte dos cursos de
Direito (e de Histéria) no Brasil desperta paixdes e algumas confusdes. Como area é destague
em produtividade, organizagéo e internacionalizacdo. No entanto, como disciplina, ainda
sofre para se estabel ecer e/ou se conhecer.

Explica-se: talvez por sua “juventude” a histéria do direito, ressalvando aqui uma série de
instituicdes de ponta, do sul ao norte do pais, ainda seja confundida como uma filosofia,
sociologia ou uma pobre histériadas leis.

No Brasil, ainda € comum encontrar trabalhos pretendendo grandes andlises que impdem
cruzamentos arbitrarios e superficiais de centenas ou milhares de anos de histéria, para
legitimar o direito atual como sendo melhor, mais racional, justo ou moral. A preocupagao
com a alteracdo dos conceitos, a percepcao que o direito muda no tempo e No espaco e 0 Uso
critico da histéria do direito, ainda ndo fazem parte de grande maioria das grades
disciplinares no pais.

Frise-se aqui que a critica ndo recai sobre uma histéria simplesmente positivista, mas a um
ausente uso de qualquer tipo de metodologia para a historia do direito.



Desta forma, todo debate de historia do direito, necessariamente, € um debate de
metodologia. Tal qual a forma, os olhos e as posicdes alteram a imagem de um
caleidoscopio, as metodologias, 0s conceitos e os métodos alteram as percepcles, as
perguntas e respostas da historia do direito.

Portanto, a criacdo de mesas e grupos de trabalho de Histéria do Direito em vérios
Congressos e encontros juridicos brasileiros, ainda mais quando sdo acompanhados de
pesquisadores e professores do Instituo Brasileiro de Historia do Direito (IBHD), pontuam
para a expansdo critica e problematizante da area, assim como concorrem para o
fortalecimento de intercambios e experiéncias entre as diversas pesquisas realizadas no
Brasil.

Os artigos apresentados neste livro sdo o resultados dos trabal hos apresentados no Encontro
Nacional do Conpedi em Curitiba no ano de 2016. O leitor percebera que a consciéncia
metodol 6gica perpassa alguns trabalhos e fica de fora em outros. Como disciplina jovem no
Brasil, a histéria do direito, ainda busca os passos firmes para se sedimentar como uma
disciplina fortemente critica em todos os pais. Os debates no CONPEDI auxiliam a
capacitacdo de professores e pesquisadores do tema e serve com o embrido de debates do
tema.



FALANDO SOBRE FEDERALISMO: DE SUA ORIGEM COMO SOLUCAO
PRAGMATICA A DIVERSIDADE DE MODELOS

TALKING ABOUT FEDERALISM: FROM ITSORIGIN ASA PRAGMATIC
SOLUTIONTO THE DIVERSITY OF MODELS.

Natalia Faria de Souza

Resumo
O presente trabalho tem como finalidade apresentar um breve panorama histérico do

federalismo desde 0 seu surgimento como solugdo pragmética pelos Estados Unidos até sua
difusdo como modelo adotado em diversos Estados. A partir da observagdo das diversas
formas de federalismo, percebe-se que, ainda que existam dois modelos principais, existem
tantos federalismos quanto Federagdes que os adotam, dado que as estruturas variam
conforme as caracteristicas socio-politicas de cada Federacdo. Ainda assim, € possivel
identificar caracteristicas essenciais identificadoras do federalismo enquanto modelo de
organizacdo estatal, bem como sua finalidade precipua, que € a coordenagdo de interesses
visando o bem comum.

Palavr as-chave: Federalismo, Estado federal, Organizagéo territorial

Abstract/Resumen/Résumé

This study presents a brief federalism historical overview since its emergence as a pragmatic
solution by the United States to its spread as a model adopted in several states. From the
observation of various forms of federalism, it is clear that, although there are two main
models, there are so many federalism as federations, given that its structures vary according
to the socio-political characteristics of each Federation. Still, it is possible to identify the
essential federalism characteristics as a state organization model as well as its main purpose,
which is the coordination of interests for the common good.

Keywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Federalism, Federal state, Territorial organization
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1. Introducdo

A discussao a respeito da forma como se delineia o federalismo brasileiro quanto
ao equilibrio de competéncias e reparticao de recursos tem sido frequentes tanto na doutrina,
quanto na jurisprudéncia. Muitas dessas criticas a respeito do funcionamento do Estado
Federal brasileiro decorrem de uma interpretacdo originalista, calcada em um purismo que
identifica no modelo estadunidense o parametro a ser observado para a reparticio de
competéncias entre os entes federados, estados e unido.

Nesse contexto, mostra-se relevante identificar o que significa o federalismo
enquanto forma de organizacdo de um Estado, a partir da andlise da origem do instituto e de
um panorama das transformagdes que sofreu desde sua descricao nos “Artigos Federalistas”
publicados Madison, Hamilton e Jay, quando da independéncia dos Estados Unidos.

A partir de pesquisa bibliogrifica, o presente artigo busca demonstrar que mais
do que um instituto delimitado, o federalismo foi construido de forma empirica a partir da
necessidade de responder aos problemas e as dinamicas politicas fruto da interacdo de
poderes e interesses entre os entes federados.

Sem qualquer pretensdo de esgotar o assunto, este trabalho tem como proposta
sumarizar as caracteristicas cuja presenca se requer para identificar uma federagdo ao mesmo
tempo em que demonstra que ndo € possivel definir o federalismo como um fendmeno tnico,
mas sim como uma ordem que varia conforme os interesses sociais e politicos locais, o que

pode, inclusive, se alterar no decorrer do tempo.

2. Contextualizacao

Quando se estuda o federalismo, alguns autores divergem quanto a0 momento
histérico de sua origem. Enquanto parte da doutrina defende que € possivel encontrar
elementos formadores do sistema federativo anteriormente a Constituicdo Estadunidense de
1787. De forma a fundamentar tais argumentos, ilustra-se essa concep¢do arcaica de
federalismo utilizando como exemplos histéricos a experiéncia verificada na dindmica de
funcionamento das Ligas Gregas, que eram compostas pela agregacdo de Cidades-estados
com propositos especificos; recorrendo a forma de consolidacdo do poder utilizada pelos
Romanos quando da dominagdo de outros povos; ou, mais recentemente, mesmo fazendo

alusao a Confederacdo Helvética, que consistiu em um pacto celebrado entre cidades ou
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comunas, cuja formagdo ocorreu em 1291 e que precedeu a moderna Suica.

De qualquer modo, acreditar que a concep¢ao de Estado Federal surgiu a partir
de uma ideia iluminada dos tedricos estadunidenses do sec. XVIII mostra-se uma
ingenuidade politica. Fato é que muitas dessas formas iniciais de organizacdo de poder e
autonomia territorial como meio de interacao entre povos ou nagdes serviram de inspira¢ao
para os conceitos desenvolvidos pelos Federalistas, James Madison, Alexander Hamilton e
John Jay, em sua célebre série de artigos, cuja finalidade foi sedimentar as bases para o novo
modelos de organizacdo estatal que veio a ser instituido nos Estados Unidos da América e
que acabaram por introduzir as bases para o surgimento de uma teoria do Estado Federal
(BARACHO, 1986, HUEGLIN; FENNA, 2010, LEVI, 1998, SILVEIRA, 2008).

Isso significa que mesmo com o reconhecimento de que existiram experiéncias
anteriores que em alguma medida poderiam ser consideradas assemelhadas ao sistema
federal tal como o conhecemos, a doutrina € univoca em reconhecer sua origem como um
fendbmeno moderno, sendo que o seu marco histérico coincide com a vigéncia da
Constituicdo dos Estados Unidos da América de 1787 (ANTUNES, 2015; BARACHO,
1986; BARROSO, 1982; BERCOVICI, 2004; DALLARI, 2011; HUEGLIN; FENNA, 2010,
LEVI, 1998; SILVEIRA, 2008).

3. O surgimento do federalismo

Para compreender a importancia do surgimento desse novo modelo institucional,
faz-se necessdaria uma breve contextualizacdo histérica, considerando que, como se verd
melhor a seguir, a solucdo politica encontrada para ordenar a dinAmica interacdo entre as ex-
coldnias inglesas recém independentes foi idealizada de forma a permitir sua unido em um
unico Estado sem violar os poderes e a independéncia recém conquistada.

Apo6s a independéncia estadunidense, em 1776, as antigas trezes colOnias, agora
sob a forma de Estados, uniram-se em uma confederacdo com a assinatura dos Artigos de
Confederacdo, em 1781, cuja natureza era de tratado entre Estados soberanos. Nesse
primeiro momento, ficou estabelecido que cada um dos Estados manteria sua autonomia,
liberdade e, independéncia. Além disso, foi também acordado que cada ente confederado
manteria o livre exercicio de Poderes, jurisdicdo e direitos, desde que nido expressamente
delegados aos Estados Unidos, admitindo-se o desligamento da confederagao por meio de

uma simples dentncia do tratado (DALLARI, 2011, p. 253).
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O acordo em questdo tal qual desenhado resultou em uma alianca entre Estados
que se mostrou demasiado frouxa e pouco eficiente para seus propodsitos, sendo que 0s
frequentes conflitos de interesse entre seus membros acabavam por colocar em risco sua
propria existéncia. Mesmo o Congresso Continental, formado a partir da institui¢do da
Confederacdo, no qual foi garantido assento a cada um dos treze Estados, detinha poderes
muito limitados.

Nesse sentido, as leis aprovadas por tal Congresso sentiam diretamente o reflexo
dessa limita¢do de poderes, uma vez que, em verdade, mostravam-se como uma espécie de
recomendacao aos entes confederados, cuja efetiva imposicao aos seus cidaddos competia a
cada um dos Estados. A consequéncia prética da auséncia de um poder central foi que as leis
elaboradas pela Unido somente eram adotadas pelos Estados apds o exercicio de um juizo de
conveniéncia quanto a sua pertinéncia aos seus proprios interesses, o que obstava a
existéncia de regras comuns aplicaveis a toda Confederacdo. Some-se a isso o fato de serem
verificados frequentes impasses politicos entre os Estados confederados, o que ocasionava
uma constante instabilidade institucional.

Esse quadro pouco governdvel motivou a necessidade de um estreitamento da
relacdo entre os Estados com a criacdo de um governo central ao qual todos se submetessem.
Nesse contexto, idealizou-se a figura do Estado Federal, o qual conciliaria a unido dos entes
federados sem a violacdo de uma certa independéncia (colocada sob a forma de autonomia),
cuja instauracdo se deu com a aprovagao de uma Constitui¢do que veio para substituir os
“Artigos da Confederacdo”, documento anterior cuja natureza era de tratado.

Neste ponto, ha que se destacar a alteracdo do paradigma até entdo adotado. Se
antes, os Estados Unidos eram a reunido de Estados soberanos e independentes, ou seja, a
Confederacdo era composta por uma unido de Estados, o que fazia com que sua autoridade
fosse exercida em nome dos povos confederados organizados, como pode ser lido no
preambulo dos Artigos da Confederagdo, de 17811; com a Constituicao de 1787, a autoridade
federal passou a ser exercida por um poder central, cuja instituicdo foi realizada em nome

dos cidadaos, o que permitiu o exercicio de sua autoridade de forma direta sobre os

" Em livre tradugio: Artigos da Confederagdo e Unido perpétua entre os estados de New Hampshire, baia de
Massachusetts, Rhode Island e Providence Plantations, Connecticut, New York, New Jersey, Pennsylvania,
Delaware, Maryland, Virginia, North Carolina, South Carolina e Georgia. No original: “Articles of
Confederation and perpetual Union between the states of New Hampshire, Massachusetts-bay Rhode Island and
Providence Plantations, Connecticut, New York, New Jersey, Pennsylvania, Delaware, Maryland, Virginia,
North Carolina, South Carolina and Georgia.” Artigos da Confederac@o de 1781 (disponivel em
http://avalon.law.yale.edu/18th_century/artconf.asp, acesso em 25.04.2016)
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governadosz.

A partir do momento em que a fundamentagdo do poder central passou a se
assentar também sobre os individuos3, nao somente sobre Estados, a imposi¢do das
emanacgdes legais da Unido deixa de se subordinar ao gosto dos governos periféricos,
fazendo com que sua atuagdo seja exercida diretamente sobre todos os cidaddos, sem a
necessidade da intermediacdo dos entes federados. Nas palavras de TOCQUEVILLE:

Na América, a Unido tem por governados, ndo Estados, mas simples
cidaddos. Quando quer arrecadar uma taxa, ndo se dirige ao governo
do Massachusetts, mas a cada habitante desse Estado. Os antigos
governos federais tinham diante de si povos, o da Unido tem
individuos. N@o toma sua for¢a de empréstimo, busca-a em si mesmo.
Tem seus administradores proprios, seus tribunais, seus oficiais de
justica e seu exército. (2005, p. 176)

O modelo federal estadunidense, portanto, conciliou a existéncia de um poder

central sem prejuizo da autonomia e independéncia dos Estados que o compunham, por meio
do estabelecimento de duas esferas governamentais sobrepostas, com a finalidade de atender
aos interesses gerais dos cidaddos, com a “transformagao de uma unido confederada em uma
unido federal de cidaddos e estados muito mais consolidada” (BURGESS, 2006, p. 194).
Assim, a Constituicdo preocupou-se com a definicdo das atribui¢des da Unido,
deixando toda a matéria nao enumerada sob responsabilidade dos entes federados, na
chamada competéncia residual. Além disso e a0 mesmo tempo, instituiu uma Suprema Corte
responsavel por dirimir conflitos e eventuais dividas a respeito dos limites de atuacdo de
cada esfera de poder, utilizando como fundamento tedrico, o pensamento formulado por
Montesquieu, qual seja, a triparticado de Poderes entre o Executivo, Legislativo e Judiciério,

moderados por meio da instituicio de um sistema de freios e contrapesos’ (checks and

* Em livre tradugdo: N6s o Povo dos Estados Unidos, de modo a formar a mais perfeita Unido, estabelecer
Justica, garantir tranquilidade doméstica, prover a defesa comum, promover o Bem-Estar geral, e assegurar as
béncdos da Liberdade a nés mesmos e a posteridade, ordenamos e estabelecemos esta Constituicio para os
Estados Unidos da América. No original: “We the People of the United States, in Order to form a more perfect
Union, establish Justice, insure domestic Tranquility, provide for the common defence, promote the general
Welfare, and secure the Blessings of Liberty to ourselves and our Posterity, do ordain and establish this
Constitution for the United States of America.” Disponivel em http://www.usconstitution.net/const.pdf, acesso
em 25.04.2016.

? Neste ponto, ainda que exceda um pouco aos limites deste trabalho, vale 2 pena mencionar a ado¢o de um
modelo republicano, que se trata de “uma forma de governo que se opde 2 monarquia, tem um sentido muito
préximo do significado de democracia, uma vez que indica a possibilidade de participagdo do povo no governo”
(DALLARI, 2011, p. 226), cujo conceito foi desenvolvido nas lutas pela afirmac¢do da soberania popular face a
monarquia absoluta (DALLARI, 2011).

* Na explicacio de CANOTILHO: “Esta ideia de governo moderado obtido através de um balanco e controlo
reciproco de poderes configura-se e concretiza-se de forma diversa nos varios ordenamentos constitucionais, mas
fundamentalmente os esquemas séo os seguintes: (1) complexo sistema de corresponsabilidades e
interdependéncias dado que, por ex., entre nés, na funcdo legislativa nfo participa apenas a AR, pois, por um
lado, os actos legislativos carecem de promulgagao e assinatura do PR (arts. 37.°/b e 139.°) e de referenda do
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balances), de forma a obstar a ascensdao de uma tirania da maioria ou de um grupo sobre 0s
demais’ (BERCOVICI, 2004, p.16).

O surgimento do Estado Federal deu-se, portanto, em um contexto de reuniao de
unidades territoriais até entdo soberanas e independentes. Essa caracteristica serve como
parametro para a compreensdo da previsdo constitucional a respeito da reparticio de
competéncias, a qual, nesse primeiro momento, foi realizada de forma absoluta, com a
descricdo dos poderes da Unido e a atribuicdo de ampla competéncia residual aos entes
federados, a qual ficou conhecida como federalismo dual ou cléssico.

O federalismo classico fazia sentido em um contexto de um Estado Liberal, que
preconizava uma atuacdo estatal reduzida (BERCOVICI, 2004). Nesse modelo, a previsdo
de uma separacao dos poderes federal e estadual tinha como finalidade precipua obstar uma
possivel interferéncia da Unido sobre a atuacdo e sobre os poderes dos entes federados, de
forma a proteger a autonomia federativa. Desta forma, somente se admitia a intervencao da
Unido em situagdes excepcionais; entretanto, a existéncia de questdes que envolviam uma
atuacdo coordenada entre Estados e a Unido fazem com que existam dificuldades praticas em
realizar a absoluta separagdo entre os campos de atuacdo que competiam a cada ambito da
Federacdo — Estados e Unido (ANTUNES, 2015).

BERCOVICI destaca que “desde o modelo original norte-americano, as
defini¢Ges e caracteristicas dos vdérios tipos de federalismo, todavia, nunca podem ser
consideradas como absolutas” (2004, p. 20). A dinamica de atuacdo e de interesses entre a
Uniao e os entes federados obsta — na prética — a verificacdo de uma separagao absoluta de
competéncias. Assim, a necessidade de atuacio para a consecucdo das finalidades do Estado
em prol do interesse do cidaddo, fizeram com que fosse necessdria a atuagdo da Suprema
Corte, sendo que o papel por ela desempenhado foi determinante para a evolucao histérica
do federalismo.

Analisando em retrospectiva o federalismo adotado pelos Estados Unidos, €

possivel identificar, desde a sua instituicao, uma alternancia de movimentos centralizadores

Governo (art. 143.°), e, por outro lado, a AR ndo tem o monopdlio da legiferacio, cabendo ao governo fazer
actos com valor legislativo como sdo os decretos-leis); (2) um sistema de balangco em que a escolha, nomeacio
ou manutenc¢do no cargo de um ou vdrios titulares de 6rgdos depende da manifestagdao de vontade de outros
6rgdos (por ex., a nomeagdo e manutencdo do Governo depende da AR e PR, a AR pode ser dissolvida pelo PR);
(3) divisao de poderes dentro do mesmo poder (ex.: Governo, Conselho de Ministros, Primeiro-Ministro). O
sistema de freios e de balangos constitucionalmente estabelecido aponta para a ilegitimidade de qualquer
«deslocacdo» de peso funcional conducente a um «cesarismo presidencial», a «absolutismo parlamentar» ou a
uma «autocracia do governo».” (1993, p. 690).

> BERCOVICI esclarece que o maior temor o governo republicano era evitar a supremacia do Poder Legislativo
sobre os demais, tendo em vista sua proximidade com o povo, o que poderia transformar o governo em uma
ditadura da maioria (2004, p. 17).
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e descentralizadores com relacdo a concentracdo de poderes na Unido ou nos Estados,
conforme os anseios de cada época. Em primeiro momento, implantou-se um federalismo
nacional, cuja finalidade era reforgar a existéncia da Unido, ainda que garantida a autonomia
dos entes e uma separacdo de competéncias; na sequéncia, identifica-se m modelo que
fortaleceu e enfatizou a separagdo rigida de competéncias apds a Guerra Civil (1861-1865),
o qual, por sua vez, foi superado por um novo modelo que ficou posteriormente conhecido

como federalismo cooperativo, o qual se verifica apds o New Deal (BERCOVICI, 2004).

4. O federalismo como modelo pragmético e democratico

Como pode se verificar a partir da andlise do modelo estadunidense, que
inaugurou a organizacgao federativa como um modelo adotado por um Estado, as dindmicas
de equilibrio de poder entre os entes federados variaram conforme a adequacgdo as
necessidades de cada época. Os movimentos pendulares caracterizados pela centralizagdo e
pela descentralizacdo do poder reforcam a no¢ao de que o federalismo ndo se mostra como
uma estrutura meramente tedrica, mas sim que se trata de um instrumento pragmético de
organizagdo e interacdo politica cuja finalidade nada mais € que a conciliacdo de interesses
sociais e politicos, por vezes coincidentes, por vezes conflitantes, ndo sendo infundado
reconhecer sua possibilidade de transformacao no decorrer do tempo.

Para SILVEIRA, o federalismo ndo representa um modelo com estruturas
estdticas, mas sim ‘“‘como momentos de um processo que se desenvolve com resultados
alternados, segundo prevalecam tendéncias centrifugas ou centripetas” (2007, p. 204). Neste
aspecto, importante destacar a contribuicdo de Carl Friedrich e sua teoria do federalizing
process (federalismo como processo), para quem o federalismo € tanto estrutura quanto
processo.

Nas palavras de SILVEIRA:

Contrariamente ao que julgava ser uma cantilena contraproducente, Friedrich
sugere um registro processual: o federalismo nao deve ser considerado como
um modelo estitico ou um termo fixo e preciso de divisdo de poderes entre
as autoridades central e periféricas. Hd de ser percepcionado como um
processo de federalizacio de uma comunidade politica — um processo
mediante o qual vdrias organizagdes politicas separadas (fossem Estados ou
outra classe de associagdes) convencionam a resolugdo conjunta de
problemas comuns, ou o inverso, um processo mediante o qual uma
organizacdo politica até entdo unitdria se descentraliza até o ponto em que
surjam comunidades politicas distintas capazes de decidir autdnoma e
isoladamente sobre os problemas que lhes digam respeito.

()
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A lbgica federativa friedrichiana seria aquela de um continuo
desenvolvimento, ou de uma sucessao ininterrupta entre toda uma graduagio
de figuras possiveis, integradas entre duas solugdes igualmente extremas:
num dos polos, uma comunidade unitéria (...); € no polo oposto, o embrido
de um sistema de comunidades (até bem pouco tempo soberanas) que
seguem aperfeicoando seus vinculos e relagdes institucionais sob a
inspiracdo do federalismo. (2008, p. 205-206)

Reconhecido esse aspecto dinamico, importante compreender os alicerces sobre

os quais se funda o modelo federativo. Trata-se de uma forma democratica de governo que
tem duas principais premissas: a heterogeneidade e a presenca de uma identidade nacional
(BURGESS, 2006).

N3ao se pode deixar de recordar que o surgimento do Estado Federal decorreu da
necessidade de uma solucdo pragmatica visando a obten¢do de governabilidade desde que
fosse capaz de contemplar tanto o interesse local, quanto a diversidade (ROCHA, 2009) e
que, mesmo o federalismo estadunidense vem se transformando no decorrer do tempo.

Neste mesmo sentido, BONAVIDES reconhece a inevitabilidade de
transformagdes do modelo federal em razdo das alteracdes das necessidades politicas e
sociais com o transcorrer do tempo (2000). As alteragdes de conteido, forma e dindmica,
portanto, mostram-se como imperiosas adaptacdes que decorrem de novas circunstancias
cuja previsibilidade e complexidade ndo tinham como ser antevistas pelos idealizadores do
federalismo.

Dessa forma, nio € equivocado constatar que ndo hd somente uma tnica receita
para o federalismo (ANDERSON, 2008). ANTUNES , inclusive, afirma “que existem quase
tantas formas de federacdo quantos sdo os paises organizados sob a forma federativa do
Estado” (2015, p. 17).

A constatacdo de que o federalismo varia ndo somente no tempo, mas também de
acordo com as caracteristicas da organizacdo social do Estado que o adota permite que se
possa afirmar que existam tantos modelos federativos quanto federagdes.

Hoje, portanto, estdo em vigor em torno de vinte e cinco modelos federativos®,
cujo desenho institucional deriva de circunstancias idiossincréticas e de escolhas politicas
decorrentes da interacdo de forcas e poderes de cada pais. As circunstancias de surgimento
das federagdes variam muito, podendo tanto ser o resultado da vontade politica de agregar
unidades anteriormente separadas formando um novo pais, quanto a reorganizacdo de paises

anteriormente unitdrios ou mesmo decorrer de um processo que consorcie ambos interesses

® Registro extraido da pagina eletronica do Férum de Federagdes. Disponivel em
http://www.forumfed.org/countries/, acesso em 02.04.2016.
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(ANDERSON, 2008).

Neste ponto, € importante ressaltar que a principal tonica do federalismo € a
acomodacdo de interesses diversos em uma organizacdo territorial, que deve contemplar
tanto os interesses regionais quanto o interesse nacional. Tal diversidade, entdo, acaba se
refletindo na dinamica de distribui¢do de poder entre os entes federados em cada Estado que
adote um modelo federativo. Dai decorre uma preocupacdo doutrindria em distinguir
algumas caracteristicas fundamentais que permitam a identificacdo e a sistematiza¢ao do
modelo federativo, essencial para a compreensao de seu funcionamento.

A sistematizacdo em questao se mostra ainda mais relevante se forem levadas em
consideracdo as tendéncias de descentralizacdo dos Estados unitarios enquanto fendmeno
simultineo aos progressivos movimentos centralizadores nos estados federais
(BONAVIDES, 2000, ANTUNES, 2015).

Enquanto BARACHO defende que a caracterizacdo de uma unido federal
demanda a previsdo de reparticio de competéncias estatais entre duas espécies de 6rgaos
superpostos em uma Constitui¢do, aliada a garantia de participacdo dos entes federados em
uma Camara que os represente de forma isondmica (1986, p. 47-48); DALLARI, ao tratar do
tema, apresenta oito caracteristicas fundamentais para a identificacdo de um Estado Federal:
(i) uma unido que faz nascer um novo Estado ao mesmo tempo em que aqueles que aderiram
perdem tal condicio; (ii) a presenca de uma Constitui¢cdo como base juridica; (iii) a auséncia
do direito de secessdo; (iv) o reconhecimento de soberania somente ao Estado Federal e nio
aos entes federados; (v) fixacdo de distribuicio de competéncias na Constitui¢dao; (vi)
atribuicdo de renda propria a cada uma das esferas de competéncia; (vii) o compartilhamento
do poder politico entre a Unido e as unidades federadas e (viii) a aquisi¢ao da cidadania do
Estado Federal pelos cidadaos daqueles que aderiram a Uniao (2011, p.254-256).

Em recente estudo desenvolvido no 4mbito do Férum das Federacdes’, a partir da
observacdo dos modelos federativos em vigor atualmente, ANDERSON identifica alguns
tracos comuns que podem ser observados de forma a distinguir as federacdes de outros tipos
de governo (2008).

Nestes termos, uma federacdo identifica-se como tal quando: (i) verifica-se a
presenca de, no minimo, duas esferas de governos, uma destinada ao pais e outra para os entes
federados; (ii) ha a aprovacdo de uma constituicdo escrita, responsavel por alocar os poderes

legislativos e fiscais entre as esferas de poder, visando garantir a necessdria autonomia de

7 Organizagio sediada no Canadd que tem como finalidade desenvolver estudos e pesquisas sobre federalismo.
http://www.forumfed.org/about-us/origins/, acesso em 01.04.2016.
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cada esfera para a realiza¢do de sua competéncia constitucionalmente prevista, com a ressalva
de que a extensao dos poderes conferidos varia de pais para pais; (iii) a necessdria presenca de
arranjos institucionais em uma das camaras (normalmente a Camara alta ou Senado) que
confiram uma representacdo diferenciada dos entes federados distinta da representacdo
popular, de forma a equilibrar os poderes dos entre federados, com um peso relativamente
maior do que os entes federados pouco populosos teriam em uma representacdo estritamente
proporcional; (iv) a presenca de procedimentos para solucionar eventuais conflitos ou disputas
entre os governos dos entes federados; e (v) um conjuntos de processos e institui¢des cuja
finalidade € facilitar a condugdo das relacdes entre os governos (ANDERSON, 2008, p. 3-4).

Federalismo termina em "ismo". Em um primeiro momento, o que o torna
um "ismo" na mesma categoria como socialismo, comunismo, fascismo e
liberalismo. No entanto, minha opinido € que € bastante distinta esses
"ismos" clédssicos. Todos eles s@o normalmente apresentados por seus
defensores como universalmente aplicdveis, em outras palavras, como o
melhor regime a ser adotado em qualquer lugar e em toda parte.

Mesmo o federalista mais ardente ndo apresentaria o federalismo desta

7

maneira. O federalismo € tudo sobre o contexto: uma abordagem da
governanga que pode ser aplicdvel em certos paises, dada a sua geografia
fisica, tamanho da populagdo, e composi¢do interna em termos de
linguagem, religido, etnia e outros fatores. Assim, aqueles que veem mérito
no federalismo ainda nio sugeririam sua aplicacdo a todos os paises, ou
mesmo na maioria deles. (ANDERSON, 2009)*

Percebe-se, portanto, que uma das principais missdes do federalismo é comportar

as diferencas e particularidades sob um governo federal com a finalidade de superar

problemas comuns (BARACHO, 1986).

5. Federalismo como valor

A partir dos dados apresentados anteriormente, pode-se afirmar que para a
manuten¢do de um Estado Federal ndo basta a previsdo constitucional de vedagdo ao direito
de secessdo; mas a tOnica que rege a manutencdo da unido de entes federados € a
importancia da constru¢do de uma identidade nacional que legitime a manuten¢dao de uma
unidade voltada para fins comuns.

HUEGLIN e FENNA destacam que o compromisso pelo bem comum € um trago
marcante do modelo federativo (2010, p. 52), razdo pela qual apontam que a solidariedade
social como uma das principais dimensdes do federalismo, muitas vezes subestimada quando

se analisa a questdo das autonomias e reparticao de competéncias entre os entes federados.

¥ Livre traducdo.
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O pacto federativo é celebrado tendo como substrato axiolégico a cooperagdo e a
colaboracdo entre aqueles que o compde visando o alcance de um bem comum. Isso significa
o reconhecimento da presenca de um compromisso de colaboragdo e apoio mutuo entre os
Estados, de forma a minimizar eventuais desequilibrios entre as diferentes regides do pais
(HUEGLIN; FENNA, 2010).

“Federalismo nao € somente a descri¢do do modo como o poder e a governanga
sao algumas vezes organizados, € também um conjunto de valores e prescri¢des a respeito da
forma como as comunidades deveriam ser estruturadas” (HUEGLIN; FENNA, 2010, p. 85)9.
Assim sendo, como ja mencionado, para cada Estado organizado sob a forma de uma
federacdo existe uma dinamica de poderes e forcas politicas interagindo, dinamica esta que,
por sua vez, vem consolidada em uma Constituicdo, na qual constardo as regras que
disciplinam a relagdo entre os entes federativos.

Dentre as principais fun¢des da Constitui¢do no federalismo, portanto, encontra-
se a forma de distribuicdo de competéncias. A complexidade do tema reside no fato de se
tratar de uma sobreposicdo de ordens juridicas que se organizam sobre o mesmo espaco
geografico e compartilham dos mesmos cidaddaos, demandando a obtencdo de uma
composi¢cdo de interesses, sejam eles gerais ou regionais, de forma a alcancar a finalidade

ultima a qual se propde o Estado, qual seja, o bem comum.

6. Os modelos de federalismo

Assim como o préprio federalismo € fruto de uma constru¢c@o pragmaética para a
coordenagdo de interesses, a forma como se da a reparticdo de competéncias € fruto das
circunstancias historicas, culturais, politicas e sociais de cada pais; contudo GARCIA DE
ENTERRIA identifica no direito comparado dois principais modelos de reparticio de
competéncias: o modelo norte-americano e o modelo europeu (1995).

O modelo europeu consiste em um modelo baseado em listas de competéncias. A
Constitui¢do, desta forma, preocupa-se em detalhar as competéncias que sdo exclusivas e
reservadas ao poder central; enquanto as competéncias compartilhadas (ou concorrentes),
por sua vez, representam aquelas matérias em que ambos os entes — a Unido Federal e os
entes federados — possuem poderes para legislar (ENTERRIA, 1995).

O modelo norte-americano emprega uma configuracdo de reparticdo

? Livre tradugdo.
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constitucional de competéncias cuja definicdo € realizada com base no objetivo a que se
propde, fazendo com que sejam reconhecidos a Unido todos os poderes indispensdveis para
aprovar as leis que sdo necessdrias ao adequado exercicio de sua competéncia, o que acabar
por conferir-lhe poderes extremamente amplos (ENTERRIA, 1995).

Em um aprofundamento da distingdo feita por GARCIA DE ENTERRIA,
SILVEIRA descreve os dois modelos da seguinte maneira:

(...) o modelo europeu das longas listas competenciais, fundado no
concurso de ambos os niveis de poder no tratamento e execugdo de
uma mesma matéria. Aqui restam constitucionalmente elencadas as
competéncias exclusivas do poder central (s6 este pode legislar e
adoptar actos juridicamente vinculativos na matéria, ndo podendo os
entes periféricos fazé-lo sendo mediante autorizagdo ou para dar
execu¢do aos actos centralmente adoptados); as competéncias
concorrentes ou partilhadas entre poder central e periférico (ambos
podem legislar e adoptar actos juridicamente vinculativos na matéria,
desde e na medida em que o poder central ndo exer¢ca a sua
competéncia); e as competéncias complementares (exercidas pelos
entes periféricos em aplicagdo das leis federais, seja porque o poder
periférico e encarregue (sic) de regular os detalhes de uma matéria
cujos principios gerais foram definidos pelo poder central, seja porque
o poder central ndo dispde de um aparato administrativo proprio e a
competéncia executiva da legislacdo central recai sobre o poder
periférico — eis o federalismo de execugdo dos sistemas alemdo e
suico, contrariamente aqueles dos sistemas canadiano e estado-
unidense, onde a execug¢do das leis federais compete a administracio
federal).
No poélo (sic) oposto, teriamos o enxuto modelo norte-americano
fundado na exclusividade de regulacdo e execucdo de uma mesma
matéria. Aqui a atribuicdo da competéncia engloba todo o tratamento
legislativo, executivo e jurisdicional da matéria. Nos termos da
Constituicdo estado-unidense de 1787, compete integralmente ao
poder central o tratamento de matérias como moeda, exército, relagoes
internacionais, nacionalidade e correio, ao que se acresce uma unica
competéncia material concorrente capaz de alimentar o protagonismo
da Unido: a cldusula de comércio (...).A elasticidade com que tal
clausula tem sido interpretada pela Suprema Corte estado-unidense
permite-lhe abarcar qualquer medida de politica econdmica — e
consequentemente social. (2008, p. 268-269)

Classificacdo semelhante ¢ adotada por ANDERSON, quem, contudo, descreve

os modelos de federalismo existente de forma levemente diferente, dividindo-os em dualista
(ou cléssico) e integrado. O modelo dualista de ANDESON se verificar quando a jurisdi¢ao
constitucional sobre diferentes matérias € atribuida exclusivamente a uma ordem de governo;
j4 o modelo integrado ocorre quando hd previsdao de que algumas matérias sdao entendidas

como exclusivas a determinada esfera governamental, ressalvando, contudo, que no modelo
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integrado a grande maioria das matérias € federal, o que requer o estabelecimento de
estruturas pelo governo federal a serem observadas pelos demais entes federados que podem
completd-las e ndo contrarid-las (2008, p. 22).

Um dado de ordem prética € que mesmo onde hd uma enunciagdo taxativa de
competéncias atribuidas a cada um dos niveis federativos, percebe-se a inviabilidade de
separacdo absoluta de dominios ou fung¢des. Isso faz com que seja necessdria a presenca de
mecanismos juridicos-constitucionais que permitam a atuacdo do poder central com a
finalidade de atendimento do interesse geral e da busca do bem-estar (ANDERSON, 2008;
BURGESS, 2006; SILVEIRA, 2008).

A “crescente complexidade social, aliada a interdisciplinaridade dos conteddos a
regular, dificultam a defini¢do e o cumprimento de regras que determinem, a priori, qual
esfera de poder deve fazer o qué e até onde”. (SILVEIRA, 2008, p. 270). O
compartilhamento do mesmo territério € de uma mesma populacdo por mais de um ente
federativo, somado ao papel desempenhado pelo Estado na busca do bem-estar geral, tendo
em vista a solidariedade social como valor axiolégico que informa o federalismo, tornam
invidvel a materializacdo de niveis de governo cuja atuagdo nao se dé de forma articulada.

Isso significa que, a despeito de se reconhecer que o federalismo representa a
implantacio do principio da subsidiariedade'' na organizagio do Estado (BARACHO, 2000,
p-46), ndo é correto afirmar que determinada competéncia exprime uma vocacao natural de
um dos niveis de governo a quem incumbe realiza-la (SILVEIRA, 2008). As federacdes sao
fruto de acordos e compromissos firmados entre a elite politica de determinado Estado em
dado contexto histérico (BURGESS, 2006) que se renovam e se ajustam por meio do
processo politico, corroborando com a visdo de que o federalismo se trata de um processo
em constante aperfeicoamento para o atendimento de suas finalidades.

O atendimento aos interesses gerais dos cidaddos é uma das finalidades do

19 Existem outros parimetros para comparago dos modelos federativos, BURGESS, por exemplo, apresenta
cinco critérios utilizados para tal andlise, sdo eles: a estrutura da federagdo, a base sociolégica das federacdes, a
economia politica das federa¢des que explicam suas bases ideoldgicas, os partidos politicos e o sistema
partiddrio e, por fim, a reforma constitucional e a revisdo judicial (2006, p. 136). Como j4 mencionado, a
doutrina concorda que existem tantos modelos federais quanto paises que se organizam em um Estado Federal.
No que se refere as finalidades do presente trabalho, o presente capitulo somente tratard da organizacio das
competéncias.

" TORRES, ao abordar o conceito moderno de subsidiariedade, afirma que tal principio foi “acolhido pelo
direito piblico como principio diretor de um sistema ideal de distribui¢cdo de competéncias entre a comunidade
maior e a comunidade menor, pelo qual os poderes devem ser exercidos de forma mais préxima possivel do
cidaddo, s6 devendo as instincias superiores intervir em nome da eficicia e da necessidade”, continua
explicando que “no plano politico, traduz-se no principio federativo empregando-se quer como regra de
reparticdo de competéncia entre as diversas esferas federativas, quer como rega para a solu¢io de conflitos de
atribuig@o (...)” (2001, p. 34-35). A subsidiariedade e seu aspecto democratico serdo melhor abordados no
préximo capitulo.
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Estado Federal, contudo isso ndo significa que o poder central seja o Unico responsavel,
sendo os entes federados também encarregados de atuar em prol de tal interesse, cujo
fundamento se encontra na prépria Constituicio (GUERRA, 1988). Dai decorre um dever de
cooperacdo constitucional entre os entes e a relevancia da busca de consensos e
compromissos (HUEGLIN; FENNA, 2010), legitimando a atuacdo e a interacdo entre oS

) o . ) . 12
entes federados, considerada a existéncia de interesses diversos e por vezes conflitantes .
7. Conclusdo

O presente trabalho apresentou uma breve anélise sobre a origem do federalismo
a partir de sua adoc@o pelos Estados Unidos e os fatores que permitiram a difusdo do
modelo, em especial sua capacidade de acomodar as diversidades regionais de um Estado
visando a constru¢do de acordos.

A percep¢do de que a forma de organizacdo de poderes varia conforme as
particularidades politicas e sociais de cada uma das federacdes permite afirmar que nao
existe somente um modelo de federalismo, mas tantos federalismos quanto federacdes. Isso
ndo significa que ndo seja possivel identificar as caracteristicas fundamentais do modelo
federativo, tais como a existéncia de duas esferas de governo, a presenca de uma
constitui¢cdo escrita, arranjos institucionais que equilibrem as relacdes de poder entre os entes
federados, procedimentos para solugdo de conflitos federativos e canais que permitam a
conducio da relacdo entre os governos.

Ainda que se possam identificar dois modelos principais, um calcado em uma
lista de competéncias e outro na identificacdo dos objetivos de atuagdo, as caracteristicas
fundamentais de cada Estado permitem a existéncia uma pluralidade de modelos, cuja
principal premissa ¢ uma unido visando o bem-estar geral e a solidariedade social em
acordos politico-sociais estabelecidos em um documento constitucional, que ndo é de modo

algum imutdvel, variando no tempo, conforme os anseios da sociedade.

"2 Nas palavras de FEELEY (livre traducdo): O federalismo é um compromisso trigico no qual aqueles que se
identificam com a na¢@o ndo estdo satisfeitos porque a identidade nacional € truncada. Aqueles identificados
com as subunidades (estados) também estdo frustrados. Seus sonhos de autonomia ou soberania — suas
identidades politicas particulares — estdo incompletas. O resultado: nacionalistas continuardo a pressionar por
uma unidade nacional mais robusta e aqueles que sdo leais aos entes federados pressionardo por autonomia.
“Federalism is a tragic compromise in that those identifying with the nation are not satisfied because national
identity is truncated. Those identifying with the subunits (states) are also frustrated. Their dream of autonomy or
sovereignty—their distinct political identity—is unfulfilled. The result: nationalists will continue to press for
more robust national unity, and those with loyalties to the parts will press for autonomy.” (FEELEY, 2012, p. 6)
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