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VI ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI - COSTA RICA

CONSTITUCIONALISMO DEMOCRATICO E O NOVO
CONSTITUCIONALISMO LATINO AMERICANO

Apresentacdo

Apraz-nos apresentar os dezesseis trabalhos selecionados para publicacdo no Grupo de
Trabalho “Constitucionalismo democrético e o Novo Constitucionalismo Latino Americano
I” dentro Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduacdo em Direito (CONPEDI), no VI
ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI - COSTA RICA, nas Universidad
Naciona - Costa Rica (UNA) e Universidad de Costa Rica - Sede Occidente (UCR), nas
cidades de Heredia, San José e San Ramon, Costa Rica, entre os dias 23, 24 e 25 de maio de
2017, tendo como tema principal do evento “Direitos Humanos, Constitucionalismo e
Democraciana América Latinae Caribe”.

As apresentacOes orais dos dezesseis trabalhos selecionados acima foram realizadas entre a
tarde e o inicio da noite no bloco de Direito da Universidad Nacional - Costa Rica (UNA), na
cidade de San José, Capital da Costa Rica, no dia 23 de maio de 2017, sendo dividido, a cada
cinco exposicdes orais, um debate entre os presentes, Professores e Doutorandos em Direito,
das mais variadas regides do Brasil quanto da Costa Rica.

Os titulos dos trabalhos foram bem diversificados, conforme indicado no item 2 das
tematicas possiveis, previsto no edital do supracitado CONPEDI INTERNACIONAL,
abrangendo “Constitucionalismo e Democracia na América Latina e Caribe. O Novo
Congtitucionalismo Latino-Americano. Fundamentos, garantias e controle constitucional.
Constitucionalismo transformador: sujeitos, direitos, territérios, cosmovisdes, estado e
sistemas politicos. Subjetividade: individuos, povos, nacionalidades e natureza.

Territorialidades especificas. Biocentrismo. Vivir bien e Buen vivir. Plurinacionalidade e
interculturalidade. Participacdo, poder popular, funcdo eleitoral e democracia comunitéria.
Estado e economia. Povos indigenas. Diferencas étnicas, raciais, sexuais e de género.
Interpretacdo constitucional. Sistemas de justica, jurisdicdo e justica indigena. Cultura,
identidade, conhecimento e memoaria. Integracdo e desintegracdo na Ameérica Latina e Caribe.
Desafios juridicos e politicos da democracia e do direito na América Latinae Caribe’.

Importante é a andlise de temas tdo complexos e ab mesmo tempo atualissimos, quando a
Democracia é questionada em muitos paises, 0 mesmo ocorrendo com a experiéncia da
AméricaLatinae do Caribe.



Direito, politica e democraciajamais podem existir separados, e este Grupo de

Trabalho demonstrou a necessidade de atencéo de todos 0s que desejam uma sociedade sadia
e segura.

Convidamos a todos, portanto, para uma 6tima leitura, que certamente gerard as mais
variadas reflexdes.

San José, Costa Rica, 06 de maio de 2017.

Coordenacao:

Prof. Dr. Flavio Couto Bernardes - Universidade Federal de Minas Gerais

Prof. Dr. Marco Antonio César Villatore - Pontificia Universidade Catdlica do Parana

Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa - Universidade Catdlica de Pernambuco



FEDERALISMO COMO INSTRUMENTO DEMOCRATICO
FEDERALISM ASA DEMOCRATIC INSTRUMENT

Flavio Couto Bernardes

Resumo

O presente trabalho pretende demonstrar que a Democracia moderna tem como elemento
fundamental o Federalismo Cooperativo, constituindo-se em uma solucéo viavel para
aproximar o poder do povo, garantindo-se, assim, uma democracia plena diante dos desafios
da modernidade. Para tanto, expds-se as origens historias do Estado Federal e suas
caracteristicas primordiais, relacionando-o sob uma perspectiva democratica em que a
descentralizacdo consiste em um alicerce crucial parafomentar a democracia participativa.

Palavras-chave: Democracia, Federagéo brasileira, Desafios, Participagdo popular,
Descentralizacdo

Abstract/Resumen/Résumé

The present work aims to demonstrate that modern Democracy has as its fundamental
element the Cooperative Federalism, which constitutes a viable solution to entrust power to
the people, in order to guarantee a full democracy against challenges of modernity.
Therefore, the historical origins of the Federal State and its primordial characteristics are
exposed, then linked from a democratic perspective in which decentralization is a crucial
foundation to encourage a participatory democracy.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Democracy, Brazilian federation, Challenges,
Popular participation, Decentralization
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1. INTRODUCAO

O Professor lusitano Jorge Miranda, em terminologia propria, ensina que: “O Estado Federal
tem como nicleo uma estrutura de sobreposicao, a qual recobre os poderes politicos locais
(dos Estados-membros), de modo a cada cidaddo ficar simultaneamente sujeito a duas
ConstituicBes, a federal e a do Estado-membro a que pertence, e ser destinatario de atos
provenientes de dois aparelhos legislativos, governativos, administrativos e jurisdicionais.
Assenta também numa estrutura de participacdo, em que o poder politico central surge como
resultante da agregacdo dos poderes politicos locais, independentemente do modo de
formacgdo: donde, a terminologia classica de Estado de Estados.”( MIRANDA, p. 268).

O federalismo possui uma série de caracteristicas que lhe sdo peculiares, sendo que dentre
elas se pode destacar: a rigidez das normas juridicas de competéncia inseridas no texto constitucional -
sendo absoluta (imutavel) ou relativa (modificavel); a propria Carta Magna discrimina as competéncias
legislativas entre as pessoas juridicas de direito publico interno; e a existéncia de um poder fiscalizador
do cumprimento da Constituicdo Federal. Tem-se, ainda, a impossibilidade de usurpagdo de
competéncias locais, isto €, o legislador federal ndo esta autorizado a legislar sobre matérias cuja
competéncia seja estadual ou municipal. Sendo importante ressaltar que a descentralizacdo politica
presente no Estado Federal é que informa a divisdo de competéncia entre as diversas ordens juridicas
parciais, inclusive no que se refere a matéria tributaria.

Para Washington Peluso Albino de Souza, os elementos da autonomia e da participacao
estdo embrionariamente compreendidos na teoria geral do federalismo, “estdo imbuidos de um rico
colorido econdmico e julgamos de grande importancia que éste aspecto nédo seja descurado, sempre
que se tenha por mira estabelecer os principios gerais federalistas” (SOUZA, 1958, p. 124).

Na caracteristica essencial do federalismo, que é a descentralizacdo do poder, pretende-se
revistar o tema sob a ética de que sua efetividade contribui com a no¢do moderna e corrente da pratica
democrética. Isto é, uma divisdo real de competéncias permite que a democracia possa ser aprimorada,
especialmente com a participacdo cada vez mais proxima e direta do cidaddo nas decisGes de seu

interesse.
2. DEMOCRACIA

N&o é novidade afirmar que o termo “democracia” ¢ polissémico. O dicionario Novo Aurélio

do Século XXI, por exemplo, traz os seguintes dizeres em relacdo a palavra democracia:

Governo do povo; soberania popular; democratismo; doutrina ou regime politico baseado nos principios da soberania

popular e da distribuicdo equitativa do poder, ou seja, regime de governo que se caracteriza, em esséncia, pela liberdade do

ato eleitoral, pela divisdo dos poderes e pelo controle da autoridade. (FERREIRA, 1999)

De todo modo, para além desses varios sentidos, é importante observar que o proprio

sentido de democracia se transforma, evolui historicamente em compasso com as mudancas das
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sociedades humanas. No entanto, Jose Afonso da Silva nos apresenta um aspecto central do sentido de
democracia que se encontra presente e ndo deve ser esquecido: “O que da esséncia a democracia é 0
fato do poder residir no povo” (SILVA, 2002, p. 133).

Nesse sentido, nota-se diante de diversas constituicbes democraticas nos Estados
contemporaneos, tais como a Constituicdo portuguesa’, espanhola’ e italiana®, que estas apresentam
disposicdes nas quais atribuem o poder soberano ao seu povo. A nogdo de democracia nesses Estados
contemporaneos trata-se de uma visdo mais tradicional por meio da qual o povo, titular do poder,
transfere esse poder para a formacgdo de um governo que represente os interesses de toda a coletividade
(RIBEIRO, 2013, p. 23).

Esse poder soberano popular baseia-se na chamada Férmula de Lincoln: “governo do povo,
pelo povo e para o povo™. Assim denominada por ter sido proferida em discurso de Abraham Lincoln
no ano de 1863 nos Estados Unidos, e que se tornou quase que um mantra dos defensores da

democracia.

José Afonso da Silva afirma que a Formula de Lincoln sintetiza o pensamento da soberania
popular nas democracias defendendo que a soberania origina-se do povo, ndo mais dos mitos, religides
ou outros; que se fundamenta na vontade popular, ainda que por meio da representacdo politica; e que

busca o cumprimento dos anseios populares (SILVA, 2002, p. 135).

Nessa perspectiva, Paulo Bonavides aborda como se da o poder da palavra povo. E ver que:

[...] A magia de certas palavras-simbolos é tdo poderosa quanto o carisma de algumas
personalidades. Se elas faltassem, o texto padeceria um empobrecimento de sentido inferior
tdo-somente a emocionalidade que se sup@e suscitada por tais palavras dirigidas menos a razao
do que ao sentimento e & alma dos cidaddos. A palavra povo entra nessa categoria. Quando
dela nos afastamos em termos légicos, resta-lhe a sobevivéncia na prosa politica, indicando
reminiscéncias de prestigio derivadas de sua conotacdo revolucionaria e histérica, ou seja, de
potencial de legitimidade que pode imprimir as instituigdes (BONAVIDES, 1995, p. 200).

1 A Constituicdo da Republica Portuguesa em seu preambulo afirma: ‘[...] A Assembleia Constituinte afirma a decisdo do
povo portugués de defender a independéncia nacional, de garantir os direitos fundamentais dos cidadaos, de estabelecer
os principios basilares da democracia, de assegurar o primado do Estado de Direito democratico e de abrir caminho para
uma sociedade socialista, no respeito da vontade do povo portugués, tendo em vista a constru¢do de um pais mais livre,
mais justo e mais fraterno.[...] ” E prossegue dispondo em seu artigo 3°: “Artigo 3.° Soberania e legalidade 1. A soberania,
una e indivisivel, reside no povo, que a exerce segundo as formas previstas na Constituicgo. [...]”

2 A Constituicdo Espanhola de 1978 dispde em seu texto: Articulo 1 — 1. Espafia se constituye en un Estado social y
democréatico de Derecho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la
igualdad y el pluralismo politico. 2. La soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del que emanan los poderes del
Estado.

3 A Constituicso da Republica Italiana determina em seu artigo 1°: “Art. I L'ltalia é una Repubblica democratica, fondata
sul lavoro. La sovranita appartiene al popolo, che la esercita nelle forme e nei limiti della Costituzione.”

* Discurso de Gettysburg proferido por Abraham Lincoln, presidente dos Estados Unidos, no dia 19 de Novembro de 1863
no Cemitério Militar de Gettysburg, Pensilvania, Estados Unidos.

131



Assim, ndo se poderia deixar de fazer uma especial mencdo a Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil de 1988, também chamada de “Constitui¢ao cidada”, que em seu artigo primeiro
dispde:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifo indissoltvel dos Estados e

Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania

I11 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - o pluralismo politico.

Pardgrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao. (Grifo nossos)

Logo, o poder é uno e indivisivel e esta organizado sob uma forma de Estado Federativa
em que Unido e seus entes federados sdo unidades que conservam autonomia, sendo a soberania

transferida para o Estado Federal, que é organizado na forma de governo Republicana.

Existe uma série de desafios diante de algumas contradi¢des e particularidades que se
pretende analisar de forma critica sob a perspectiva do Estado como instrumento de democracia
através do Federalismo, que é visto por alguns como sendo uma suposta crise que passa algumas
Federacdes, especialmente a brasileira. De todo modo, vale destacar que tais pontos objeto de estudo

do presente artigo ndo tém a pretensdo de abordar de forma abrangente e profunda a questéo.

Nesse contexto, o principio democratico é fundamentado por diversos institutos e direitos
contemplados nos textos constitucionais, como é o caso dos Direitos Politicos, como o plebiscito,
referendo e iniciativa popular, assim como o sufrdgio universal, por exemplo. Nas palavras do

Constitucionalista Bernardo Gongalves Fernardes:

Os Direitos Politicos sdo entendidos como um conjunto de regras que disciplina o exercicio de
soberania popular. Nesse sentido, € um grupo de normas que envolvem a participacdo dos
individuos (cidaddos) nos processos de poder, ou seja, has tomadas de decisbes que envolvem
a vida publica do Estado e da sociedade. Portanto, esses direitos instrumentalizam a condicéo
da cidadania ativa enquanto meio de participagdo nos processos de formagdo do poder no
Estado e na sociedade, viabilizando o que podemos chamar de exercicio da democracia
participativa em um Estado Democratico de Direito (FERNARDES, 2011, p. 519).

A Constituicdo Federal de 1988 definiu o Brasil como um Estado Democrético de Direito, modelo pelo
qual se incentiva a participacdo popular, sendo essa compreendida como o exercicio pleno da cidadania, ndo

sendo essa plenitude adstrita tdo somente ao exercicio da capacidade eleitoral ativa, isto €, a qualidade de eleitor
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no exercicio do sufrdgio, mas sim de uma participacdo popular mais efetiva de fato, fazendo com que ela torna-

se esséncia do Estado Democrético de Direito. Vejamos:

No que toca ao primado da participacdo popular, ela faz-se essencial ao desenvolvimento e
manutencdo da democracia dentro de um Estado. Ainda que a democracia adote o sistema
representativo, o povo ndo pode ausentar-se das decisdes diarias, participando apenas do
processo eleitoral. A democracia ndo permite o sono de seus integrantes. Sua defesa é continua.
(MATTEDI, 2016).

Ainda nesse sentido, Canotilho ja abordava esse importante aspecto dos Estados democraticos:

[...] o principio democratico implica democracia participativa, isto é, a estruturacdo de processos que oferecam aos
cidaddos efectivas possibilidades de aprender a democracia, participar nos processos de decisdo, exercer o controlo critico

na divergéncia de opinides, produzir unputs politicos democraticos. (CANOTILHO, 2003, p. 288).

Estes breves apontamentos sobre a Democracia, aliados aos pontos seguintes, relativos a
evolugdo do Estado Federal, que propiciardo o exame das novas perspectivas do federalismo
democratico na 6tica do presente estudo.

3 - ORIGENS HISTORICAS DO ESTADO FEDERAL

Necessaria uma breve incursdo na origem do federalismo, justamente para compreender a
importancia da sua finalidade, que ao essencialmente proteger a liberdade do povo americano assegura
solida base democratica para seu desenvolvimento.

O Estado Federal surge, na modernidade, a partir da fundacdo dos Estados Unidos da
Ameérica, com a Constituicdo de 1787. Justifica-se, pois, ainda que de forma superficial, uma
recapitulacdo dos eventos que conduziram a definicdo desta forma inédita de organizacao estatal.

A colonizagdo inglesa na América do Norte deu-se de forma singular. Muito embora se
tenha convencionado como marco inicial desta campanha a expedicéo de Sir Walter Raleigh, em 1584,
a colonizacdo s6 se inicia, efetivamente, a partir do envolvimento da Companhia de Londres, criada a
semelhanca das companhias de comércio, instituidas com o fito de exploracdo do comércio do Oriente,
por iniciativa da qual se estabelece, na baia de Chesapeke, a primeira colonia inglesa nos Estados
Unidos, a Virginia.

Ainda que estimulada pela Coroa através da doagdo de terras®, a colonizacdo da América
ndo contou com a participacdo direta e oficial do governo inglés.® No mais, o processo marcou-se

como iniciativa de particulares, razéo pela qual ndo se pautou por um planejamento ordenado nem por

® Dai resultaram as coldnias da Carolina do Norte e da Carolina do Sul.
® Excecéo feita a fundacio da Gedrgia, originariamente uma coldnia penal.
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uma concentragdo geogréfica. Pelo contréario, as diversas colonias foram fundando-se em unidades
independentes, todas com acesso direto ao Oceano Atlantico, o que lhes permitia realizar um trafico
comercial direto com a metropole. As grandes distancias entre as colonias dificultavam a existéncia de
relacGes comerciais ou mesmo de maiores intercambios culturais entre elas. Além disso, a formagéo
populacional das diversas coldnias era extremamente heterogénea.’

Esta conjuncéo de fatores explica porque, desde o inicio, as col6nias inglesas na América
do Norte criaram uma cultura marcada pela valorizacdo da autonomia e da liberdade individual e pela
resisténcia a centralizacdes de poder politico.® A consideravel autonomia conferida pela Coroa aos
governos locais das colbnias e a pouca interferéncia da metrépole em assuntos de sua economia
interna, destoando do modelo colonial prevalecente na época, parecem ter sido frutos de uma politica
pragmatica da metropole inglesa, que preferiu preservar seus interesses econémicos sobre 0S novos
territorios, abstendo-se de suscitar conflitos que uma politica mais ingerente poderia acarretar.® Esta
politica de laisser faire, inalterada por um século e meio, ndo fez mais que reforcar aqueles tracos
culturais supra-analisados.

Em meados do século XVIII, contudo, a Guerra dos Sete Anos minara as finangas da
Inglaterra, fazendo com que a Coroa buscasse novas fontes de arrecadacdo. Neste contexto foi editado
Stamp Act (Lei do Selo), que exigia a aposicdo de selos em bens de consumo e documentos publicos
(como licencas de casamento), que passavam a ser tributados.'® A reacdo das col6nias americanas &
nova tributacdo foi imediata, buscando fundamento juridico no principio do no taxation without
representation, consagrado desde a Magna Carta (1215)*, e, muito embora tenha logrado sucesso,
com a revogacao da lei, constituiu o inicio do processo de ruptura que culminaria com a independéncia
das Treze Col6nias, em 1776.

Vitoriosas na guerra que se seguiu, as colonias se posicionaram, inicialmente, como

Estados Autdnomos, regulados por suas proprias Constituicdes. Logo se percebeu, contudo, que tal

’” Muito embora a maioria dos colonos fosse composta de protestantes fugitivos da perseguicdo religiosa, a colonia de
Maryland foi fundada por cat6licos na mesma situacdo (ndo é demais relembrar que a Inglaterra ja era, desde antes da
expedicdo de Sir Walter Raleigh, anglicana, razdo pela qual ¢ um equivoco tdo grave quanto difundido imaginar que os
colonos fugiam de perseguigdes da Igreja Catolica). Ademais, o termo genérico “protestantes”, in casu, somente encobre,
por debaixo de uma parente uniformidade, uma grande variedade de credos religiosos bastante diferentes entre si:
Pensilvania é fundada por quakers, Massachussets, por puritanos, Rhode Island, por um pastor expulso da comunidade de
Massachussets e assim por diante.

8 A. Souto Maior afirma que em Connecticut teria sido estabelecida, pela primeira vez na histéria moderna, uma
“constituicdo democratica, orientada pelo pastor Thomas Hooker, cheque de um grupo de imigrantes, para quem ‘a base de
toda a autoridade é o livre consentimento do povo’, segundo suas proprias palavras”. (Maior, A. Souto. Histdria geral. S&o
Paulo: Companhia Editora Nacional, 1972, p. 280).

% Os interesses econdmicos da Inglaterra eram garantidos, fundamentalmente, pelo monopélio da marinha inglesa no
transporte comercial oriundo e destinado as col6nias, bem como pelo monopdlio na compra de determinados produtos
como algodéo e tabaco.

10 E interessante notar que o Stamp Act institui, portanto, no tocante aos produtos selados, um imposto de consumo,
paralelamente a uma taxa de policia relativa as licencas, alvaras e demais atos do Poder Publico.

11 As coldnias ndo tinham representagdo no parlamento.
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solucdo nédo convinha a seus interesses e era mesmo arriscada do ponto de vista de sua sobrevivéncia,
notadamente diante da auséncia de recursos para suportar as adversidades enfrentadas.

A federacdo nasce, pois, como um fenémeno historico concreto, num dado lugar, num
dado tempo, como resposta objetiva aos problemas praticos enfrentados pelas antigas Treze Coldnias,
cuja tentativa de unido em torno de uma confederacdo de Estados despida de poder efetivo revelara-se
inadequada aos seus anseios de seguranga, estabilidade e desenvolvimento.

E importante ressaltar, assim, que o Estado Federal ndo é um modelo tedrico de Estado
ideal, gerado da especulacdo dos doutos para moldar a realidade a sua forma. Pelo contrério, € fruto do
singularissimo génio pragmatico que sempre caracterizou e ainda caracteriza a cultura norte-
americana, de resto tendencialmente refrataria a pura especulagdo tedrica. E uma solugdo pratica
(criativa e genial, mas eminentemente uma solugdo préatica) para problemas concretos e especificos
enfrentados pela confederacdo norte-americana de entdo, razdo pela qual a atividade racional que o
concebeu visava molda-lo a uma realidade historica preexistente.

Esta ressalva, embora 6bvia, parece adequada no presente contexto, uma vez que um correr
d’olhos por boa parte da producdo doutrinaria, acerca do federalismo, poderia induzir a impressao
oposta. Nao sdo poucos os autores que estudam o tema como se fosse possivel identificar “0”
federalismo enquanto modelo imutavel, eterno, perfeito. Este “platonismo” que tende a enxergar nas
ordens estatais concretas uma mera sombra imperfeita e deformada de um “verdadeiro” federalismo
ideal e abstrato que, por isso mesmo, jamais se realiza em sua plenitude, constitui, nesse sentido, no
equivoco metodoldgico grave, fadado a esterilidade de qualquer investigacdo em torno do tema.

Podem existir, a rigor, tantos federalismos quantos sejam os conceitos de Estado Federal
que se possa conceber. Como diz o professor Sacha Calmon Navarro Coélho, invocando os francos: “il
y a le nom e il y a la chose”. A defini¢ao aprioristica de um “modelo” de federalismo pouco
significacdo teria na identificacdo da “esséncia” do fendmeno, até porque nomes sdo questdo de
convencao.

O método mais adequado para a tentativa da identificacdo do que seja o federalismo é o
mesmo que se valeu Aristoteles para a tentativa de classificacdo das Constituicdes. Da variedade dos
diversos modelos concretos de Estados adotados nas varias ordens constitucionais de ontem e hoje,
daqui e de alhures, interpretadas e trabalhadas pela doutrina, é que se devera buscar tracos comuns,
separar 0 acidental do essencial, com vistas a uma tentativa de desenho do que se possa afirmar como a
sintese empirica do Estado Federal. A partir dai abre-se o campo legitimo da especulacao teorica para
que se possa desenvolver o desenho encontrado, explorando as possibilidades intocadas pela

experiéncia histérica com vista ao aprimoramento dos modelos até entdo existentes.

4. ESTADO FEDERAL: CARACTERISTICA FUNDAMENTAL
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A doutrina ndo adota terminologia uniforme na tentativa de descri¢do dos tracos tipicos do
federalismo, notadamente no que concerne aos termos “descentralizagdo / centralizagao”, e “poder”.
ImpGe-se, assim, a fim de se evitar qualquer ambiguidade terminolégica que possa comprometer a
clareza do presente estudo, fixar desde logo o sentido especifico com que determinados termos
fundamentais serdo aqui empregados e permitem fomentar o desenvolvimento do ideal democratico.

A expressdo “poder” sera utilizada no sentido de poder politico, poder de governo,
compreendendo, fundamentalmente, o poder de criar o Direito, inovar a ordem juridica (Poder
Legislativo) e a competéncia para a pratica de atos decisorio subordinados diretamente a Constituigéo,
sem mediacdo do direito infraconstitucional (atos politicos)> (BANDEIRA DE MELLO, 1997, p. 96 e
ss) — na concepcao do Estado Federal, é o exercicio simultaneo de todas as competéncias necessarias
ao reconhecimento do ente federado.

Ja o termo “descentraliza¢do” € empregado no sentido de fracionamento de competéncia
entre mais de um ente federado; neste sentido, tanto pode haver “descentralizagdo” politica (reparticao
de competéncias politicas entre diversas pessoas de direito publico interno) quanto descentralizacao
administrativa (reparticdo de competéncias administrativas, i.e., competéncias para a pratica de atos de
aplicacdo do Direito entre pessoas juridicas distintas), como descentralizacdo tributaria (reparticdo das
competéncias tributérias) e, principalmente, descentralizacdo legislativa (competéncia para a criagao
de normas através de um Poder Legislativo préprio). Aqui, sem davida, a alma do federalismo, que
permite justamente aproximar o poder do povo.

A “autonomia”, por designar a simples inexisténcia de sujei¢do de determinado ente a
vinculos de hierarquia, serd sempre acompanhada do adjetivo que especifique a natureza do fenémeno
abordado, decorrente da descentralizacdo do poder que vem a caracteriza-la (“autonomia politica”, ou
“autonomia administrativa”).

Assim, definida a terminologia adotada neste trabalho, pode-se afirmar que a
caracterizacdo da forma de Estado adotado pelos diversos paises verifica-se, em sua esséncia, através
do nivel de centralizacdo ou descentralizacdo do poder politico consagrada em sua estrutura
constitucional.

A centralizacdo ou descentralizacdo ira ocorrer de acordo com as diferentes condicionantes
existentes em cada localidade, objetivando adequar a administracdo publica aos interesses da
comunidade. Fatores como a extenséo territorial, o nivel cultural da populacao, os aspectos histéricos e

a prética politica sdo pontos fundamentais nesta definig&o.

12 B ANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 9% ed. So Paulo: Malheiros Editores, 1997,
p. 96 e ss..
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Pode-se dizer, todavia, que, em linhas gerais, o elemento diferenciador entre o Estado
Unitario e o Estado Federal é justamente o critério de centralizacdo do poder. Quando amplamente
centralizado na mdo de uma unica esfera de governo, tem-se visualizado o Estado Unitario. Por
conseguinte, seu contraponto, que é a descentralizacdo do poder, caracteriza o Estado Federal.

Observa-se, entretanto, que o nivel de maior ou menor concentragdo do poder ira variar
tanto no Estado Unitario quanto no Estado Federal. Ha Estado Federal com maior concentracdo de
poder em uma determinada esfera, enquanto h& Estado Unitario onde se desconcentra o exercicio deste
poder através de outros Orgaos ou entidades vinculadas a administracdo publica, mas que ndo se
confundem com os entes federados, em face da auséncia de autonomia.

Verifica-se que a intensidade do exercicio do poder nos Estados Unitario e Federal
denomina-se de concentracdo ou desconcentracdo. Isto porque ndo se esta dividindo parcela do poder
que foi conferido aos referidos Estados, mas tdo-somente a uma forma de se exercer efetivamente este
poder.

Este nivel de concentracdo no exercicio do poder por parte dos Estados Unitérios e
Federados permite a percepcdo do surgimento de novas formas de Estado como, por exemplo, 0s
Estados Regionais e Autdbnomos, ou de alguns modelos de federalismos, tais como o classico ou
dualista, de integracdo ou cooperativo.

As premissas béasicas do poder politico sdo a unicidade e a indivisibilidade: emana do povo
diretamente ou através de seus representantes, permitindo a formacéo do Estado. Todavia, este poder
pode-se manifestar através de uma unica entidade dotada de competéncia (centralizacdo) ou de forma
plural, originando-se através de uma pluralidade de entidades (descentralizacéo).

A forma de Estado adotada estara concebida na Lei Fundamental de cada pais, resultando
numa estruturacdo organizacional do poder, cuja complexidade estara vinculada ao nivel de
centralizacdo deste poder e da concentracdo de seu exercicio. E imprescindivel a esquematizacio da
forma de Estado, tracando ao menos suas vigas mestras, na Constituicdo de cada pais, por se tratar da
vontade do povo transformada em ordem juridica, cuja alteracdo total ou parcial somente se admite em
circunstancias especialissimas.

A descentralizacdo €, indiscutivelmente, uma caracteristica do Estado Federal, onde ha
reparticdo de competéncias legislativas entre os diversos niveis de poder, além da imprescindivel
autonomia administrativa, politica e financeira. Os entes regionais ou locais exercem diretamente este
poder concedido pelo povo através da manifestacdo de vontade exposta pelos constituintes na
elaboracdo da Constitui¢do, ndo vislumbrando qualquer relacdo de dependéncia ou subordinagdo com

0 governo central.
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A adogdo da forma federal de Estado acarreta, necessariamente, esta distribuicdo territorial
do poder politico entre entidades que possuem governo proprio, competéncias prévia e originariamente
definidas, possibilitando sua coexisténcia de maneira coordenada e autbnoma. Ndo ha um poder
central responsavel pela solugédo de todos os problemas inerentes a atividade estatal, nem mesmo para
regular cada aspecto do cotidiano do cidaddo. Esta esfera de poder também ja surge com suas funcdes
limitadas, restando o desenvolvimento daquelas competéncias que ndo Ihe foram outorgadas para as
entidades regionais e locais.

A Constituicdo Federal, como norma fundamental da estruturacdo organizacional do
Estado, naturalmente estabelece a harmonizacdo dos entes federados mediante uma distribuicéo
equitativa das competéncias legislativas, fun¢des governamentais, entre outros aspectos, possibilitando
um equilibrio entre as esferas de governo. Constitui o elo de integracdo desta complexa estrutura de
pessoas juridicas de direito publico e de ordenamentos juridicos.

Biscaretti Di Ruffia, assim como Sanchez Agesta, distingue o Estado Unitario do Estado
Federal pela complexidade do ordenamento juridico estatal. A estrutura do Estado Unitario mostra-se
mais simples, enquanto no Estado Federal convivem diferentes niveis de ordens juridicas. Acrescenta
que nos Estados Federais cada um dos entes federados deve possuir os elementos genéricos
constitutivos do Estado (governo, povo e territério proprios), além da participacdo dos Estados-
Membros na vontade nacional.

Para Hans Kelsen a distingdo entre o Estado Unitario e o Estado Federal realmente
caracteriza-se pelo grau de descentralizacdo do poder:

“El orden juridica de un Estado federal recompone de normas centrales validas para todo su
territorio y de normas locales que valen solamente para parte de este territorio, los territorios
de los Estados ‘Componentes’ (o miembros). Las normas centrales generales o ‘leyes
federales’ son creadas por un organo legislativo central, la legislatura de la ‘federacion’,
mientras que las normas generales locales son creadas por érganos legislativos locales, o
legislaturas de los Estados-miembros. Esto presupone que en el Estado federal el dmbito

material de validez del orden juridica o, en otras palabras, la competencia de legislacion del
Estado, encuéntrase dividida entre una autoridad central y varias autoridades locales.”*®

O Professor José Alfredo de Oliveira Baracho estabelece, com muita propriedade, alguns
pontos comuns presentes no Estado Federal, independentemente dos diversos modelos ou variacGes: a)
divisdo de poderes (descentralizacdo) entre governos central e regionais, de modo que sejam
coordenados e independentes, com competéncias proprias e harmdnicas; b) equilibrio entre os diversos
Estados-Membros e a soberania nacional, para que ndo haja a dissolugdo da comunidade juridica; c) €

30 mesmo autor acrescenta: “En principio, una comunidad juridica centralizada es aquella cuyo ordenamiento consiste
Unica e exclusivamente en normas que valen para todo el territorio; mientras que, por el contrario, la idea de la comunidad
juridica descentralizada es aquella cuyo ordenamiento consta de normas que no valen sino para distintas partes del mismo.”
(KELSEN, Hans. Teoria general del Estado. México: Nacional, 1979, p. 215)

' BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Belo Horizonte: Fumarc/UCMG, 1982, p. 47 e ss..
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um Estado soberano composto por varios Estados, decorrente de um ato politico que integra uma
unidade conjunta com coletividades particulares; d) surge da norma fundamental (Constituicéo
Federal), que da suporte aos ordenamentos locais.

Na concepcdo de Hans Kelsen'®, sendo o Estado uma ordem juridica, onde territério e
povo constituem os elementos espacial e pessoal deste mesmo ordenamento, respectivamente, a
centralizacdo e a descentralizacdo serdo como tipos distintos de organizagcdo das normas no tocante a
sua esfera de validade e dos 6rgaos que as elaboram e colocam em execucdo. Desta forma, classifica a
centralizacdo e a descentralizacdo da ordem juridica em estatica e dinamica.

Hoje concebe-se o termo descentralizacdo no seu sentido eminentemente dinamico, tendo
em vista que o Estado Federal tem como pressuposto a existéncia de ordens juridicas distintas, mas
criadas por 6rgdos legislativos também diversificados, ou seja, o federalismo requer a conjugacao da
descentralizacao estatica e dinamica. Neste contexto é importante que os poderes legislativos parciais
sejam eleitos pela propria comunidade parcial, como se vera adiante.

Tem-se, contudo, que a descentralizacdo de poder ndo deve mais ser considerada uma
caracteristica exclusiva do Estado Federal, uma vez que h& o surgimento e desenvolvimento dos
chamados Estados Regionais e Estados Autondmicos (Autdnomos), em que se encontram os elementos
acima assinalados (competéncia legislativa, administrativa e financeira). No entanto, ndo se confunde,
em virtude da autonomia federal esta estabelecida no texto constitucional e englobar a autonomia
politica, que ndo ocorre na maioria das regides autdbnomas, que de alguma forma dependem do poder
central.

A discusséo acerca dos limites diferenciadores de cada modelo de forma de Estado e a
tendéncia de evolucdo de cada um acarreta extensa polémica no seio doutrinario. A distingdo entre as
confederacdes e federacdes; a ficcdo legal de alguns Estados Federais em razdo de seu excessivo
centralismo; a transformacdo dos Estados Unitarios em Estados Regionais ou Autondmicos; e as
barreiras entre estes e os Estados Federais.

Neste topico, no entanto, buscou-se apenas e tdo-somente caracterizar o ponto central do
federalismo, firmado na descentralizacdo do poder, que resulta na criagdo dos denominados Entes
Federados (normas juridias parciais), cuja funcdo decorre diretamente do texto constitucionl, ou seja,
atribuida pelo povo quando se estd diante de um Estado Democratico. Neste cenario dindmico do

federalismo que se aprimora o0 contexto democréatico, como se passa a discutir.

5 - DESCENTRALIZACAO COMO BASE PARA FOMENTAR A DEMOCRACIA

> KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 433 e ss..
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O problema bésico de qualquer Estado federal (como o Brasil) dividido em entes independentes
(Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) é a convivéncia politica e a integracdo dos
diversos interesses. A integracao resulta da harmonizacao dos interesses associados a solidariedade. Os
interesses dos entes sdo de natureza coletiva e exigem respostas publicas. O Estado deve ter a
eficiéncia para incorporar essa multiplicidade de interesses.

O federalismo democratico, como bem salientado por Licia Avelar e Aspasia Camargo (2001),
tem a capacidade de promover a continuidade e a estabilidade dos processos de escolha dos
governantes, em diversos niveis de governo; institucionalizar mecanismos de representacdo, de
reparticdo de competéncias e de recursos que garantam a previsibilidade e autonomia no exercicio do
poder partilhado; socializar mecanismos de controle plenamente utilizados pela constituicdo e criar
“freios e contrapesos” entre 0s diferentes poderes, que garantam transparéncia aos atos
governamentais e as politicas publicas. Pode ainda combinar, de forma dinamica e atualizada,
mecanismos de cooperacdo e de competicdo entre os entes federados e garantir a participacao civil e
seu envolvimento direto com decisOes de seu interesse, especialmente no plano local.

Vaérios dispositivos do texto constitucional brasileiro, por exemplo, demonstram a nitida
preocupacdo em assegurar a aplicacdo dos recursos disponiveis na ampliacdo e melhoria das politicas
sociais. O objetivo precipuo, ao constituir o marco da ruptura do Estado Autoritario, € colocar o
cidaddo como o centro do ordenamento e, portanto, do Estado.

Garantir ao cidadéo a efetividade de seus direitos sociais e estabelecer limites claros na conduta
do Estado e nas suas finalidades, sobretudo através dos denominados “direitos e garantias
fundamentais”, foi tratado como um dos aspectos primordiais da Constituicdo vigente. Verifica-se no
préprio predmbulo da norma constitucional brasileira que o Estado Democratico instaurado deve
“assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, 0o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista
e sem preconceitos.” (BRASIL, 1988)

A positivacdo destes valores maximos da sociedade brasileira permitiu a concretizacdo dos
principios fundamentais insculpidos no art. 1° da Constituicdo Federal de 1988, como o exercicio da
cidadania, a dignidade da pessoa humana e os valores do trabalho e da livre iniciativa. Esta pretensao
social, por sua vez, que € obrigacdo fundamental do Estado, decorre do ideal de se construir uma
sociedade justa, livre e solidaria, onde haja o desenvolvimento nacional, removendo os obstaculos das
desigualdades hoje presentes, bem como a erradicagdo da pobreza, critérios essenciais para o
aprimoramento democratico.

Verifica-se no Brasil, neste diapasdo, uma premente necessidade de se realizar uma maior

descentralizacdo do poder para os entes federados regionais e locais, com o objetivo de facilitar e
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concretizar a implementagdo do ideal democratico positivado na Carta Magna vigente. Dessa forma,
deixaria-se de ser mera bandeira de defesa para se tornar um efetivo instrumento do povo brasileiro.

Ora, a populacdo vinculada ao territério de cada ente federado devera escolher seus
representantes no Poder Executivo e no Poder Legislativo, independente do processo eleitoral adotado
(cuja andlise sai dos limites impostos ao presente estudo); estes poderes, por sua vez, terdo a
autonomia para aplicar as diretrizes propostas em seu programa de governo. Nomeiam diretamente sua
equipe de trabalho e possuem somente os limites tracados pelo préprio povo na Constituicdo Federal e
na Constituicdo local. E € justamente esses representantes que ao estarem mais proximos a essa
populacdo que os elegeu para representa-los que identificardo, com uma possibilidade menor de erro,
tanto os problemas quanto as solucdes de cada uma das pendéncias dessa comunidade.

Nesse cenério, vislumbra-se uma democracia participativa, em que a auto-organizacdo e a
autonomia administrativa estdo vinculadas com a capacidade dos entes federados de determinarem a
estrutura organizacional a ser adotada para executar as tarefas que lhes foram atribuidas para a
populacdo, observadas as limitacGes impostas pelo texto constitucional. E que no seu campo de
competéncias possuem poderes para deliberar sobre a melhor forma de atuacdo para atingir as
finalidades precipuas da entidade e da populacéo.

O modelo organizacional pretendido pelo governo depende exclusivamente da vontade dos
cidaddos ligados ao ente federado, isto €, formulado o projeto de lei este devera ser encaminhado para
0 6rgdo do Poder Legislativo, que ird aprova-lo ou rejeita-lo. Nao ha qualquer intromissdo de outras
pessoas juridicas de direito pablico no @mbito de atuacdo deste ente federado, revelando a autonomia
na implementacdo de sua estrutura administrativa.

Desta forma, seria possivel se pensar nos primeiros passos de uma democracia
participativa, onde o cidad&o intervisse de modo direto no centro das decisdes mais significativas dos
governantes. Em outras palavras, é atraveés do Federalismo cooperativo, a partir da aproximacdo do
poder do povo, que se garante de modo concreto a democracia participativa.

Nesse sentido, Paulo Bonavides, que ja hd algum tempo chamava a atencdo para 0S
problemas no federalismo brasileiro, aponta a regionalizagdo como a solugéo para a crise do sistema
nacional:

O governo regional seria a nosso ver a Unica saida, de futuro, para o desenlace eventual da
presente estrutura federativa do Brasil, em plena crise. Fora dessa alternativa, cairemos na
solucdo unitaria e centralizadora, ja eminente, e que fard o Pais regredir a formulas de
organizacdo politica praticadas no passado, ao tempo da monarquia e, consoante se supunha,
irreversiveis, em virtude do advento da Federagdo. Nem mesmo aquele preceito constitucional
que veda toda Emenda a Constituicdo que possa alterar as bases federativas e republicanas do
sistema, parece constituir garantia bastante eficaz contra os fatos avassaladores, conducentes a
uma centralizagdo assoberbante e prendncio grave do retrocesso ao Estado unitario, com a

morte ulterior do federalismo ja enfermo. As autonomias moribundas prognosticam alias esse
desfecho, sujeito decerto a ocorrer se do combate a crise do sistema federativo ndo se extrair
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licho que ele esta a ensinar. E de prever, por conseguinte, uma futura revisio das presentes
bases da organizacdo federal, bem como uma politica coordenada e sistematica da Federagédo
volvida para a plena politizacdo da esfera regional. E de esperar também que se favoreca por
todos os meios o advento da autonomia das Regifes. (BONAVIDES, 1971, p. 23).

A cidadania ativa ou participativa foi proclamada em diversos artigos da Constituicdo Federal.
A dicotomia entre cidadania ativa e passiva corresponde a nocdo de liberdade que tinham as
civilizagbes antigas, como a grega, e aos conceitos modernos, sendo explorada fartamente pela
filosofia politica. A cidadania ativa esta ligada a esfera pablica, correspondendo a participacdo na vida
politica e social. A cidadania passiva corresponde a esfera privada e se relaciona exclusivamente a
preocupacdo com a vida privada e familiar.

Ricardo Lobo Torres comenta que “no Brasil, por forca do patrimonialismo, os lagos da
cidadania sempre foram frageis. A idéia de direitos politicos antecedeu a de direitos civis, impedindo
que se formasse uma cultura civica, a culminar com a plena afirmagdo dos direitos sociais.” (TORRES,
2000, p. 100)

A cidadania participativa, base para a democracia, tem como instrumento de destaque oS
orcamentos participativos. A participacdo popular € importante no processo politico, porque torna
possivel a influéncia mais direta da populacdo no processo normativo e executivo, estruturando a
cidadania ativa. A pratica do orcamento participativo vem se desenvolvendo extraordinariamente nos
ultimos anos, apenas ganhando enfoques diferentes caso se trate do exercicio da cidadania ativa

perante a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

6 — TENDENCIAS DO FEDERALISMO DEMOCRATICO

“Na hora que esta terminando o século XX, indagar-se sobre os principios filoséficos do
direito moderno aos quais se prenderam, durante trés séculos, tantas certezas e esperancas,
pode fazer nascer todas as suspeitas e suscitar todos os temores. Entretanto, a antimodernidade
que se rebela contra as formas estatais da cultura juridica moderna carece do espirito do
direito e oculta a forga inexpugnavel dos principios que a moderninade nos legou.”(
GOYARD-FABRE, 1999, p. 491).

Inicialmente, cumpre salientar que toda Constituicdo espelha, formalmente, um
determinado tipo de regime politico, bem como uma ideologia presente no pais naquele momento, que
consiste na concretizacdo de um sistema politico que abrange vérios principios ideoldgicos que
constituem seu alicerce.

Compreende-se por ideologia politica um complexo de proposi¢des relativas a organizacao
e exercicio do poder em uma sociedade politica. Por isso podemos dizer que cada regime politico
reflete certa ideologia que o tipifica.

Partindo dessas premissas, 0 catedratico espanhol Juan Ferrando Badia classifica os

sistemas politicos em: democrético-liberal, marxista e autoritario. A diferenca bésica entre estes
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sistemas estd no fato de que no regime democrético ha uma ideologia identificada na Constituicdo que
convive simultaneamente com outras ideologias de partido e particulares. Esta situagdo é inconcebivel
nos demais sistemas, em razdo de existir uma ideologia unica e oficial se sobrepondo sobre todos 0s
demais interesses presentes na sociedade.

Em funcdo de a democracia liberal ter-se mostrado ineficaz, a medida que passou a nao
atender aos anseios sociais de toda a populagdo e, muito menos, respeitar os direitos individuais e
coletivos, houve uma espécie de incorporacao de principios tipicos do sistema marxista.

Surgiu, assim, o regime social-democratico, conciliando as tendéncias dos paises do Leste
europeu e se tornando a grande tbnica da década de 90. O regime do capitalismo liberal adotou
principios ideoldgicos presentes na concepgdo marxista, dando énfase as questes de cunho social e
coletivo. Tem-se, porém, que a pratica dos regimes sociais-democratas ainda se encontra distante do
ideal utdpico perseguido pela maioria. Nos paises chamados de Terceiro Mundo, que afirmam adotar o
regime da democracia social, este sequer foi embrionariamente iniciado, demonstrando muita mais a
perspectiva de um neoliberalismo afastado dos aspectos sociais.

A discussdo da constante e necessaria evolucdo do processo democratico sob a Gtica da
justica social constitui uma das grandes preocupagdes dos juristas contemporaneos no exame dos
sistemas, regimes e formas de governo adotados em cada pais. Idéntico fenbmeno ocorre com a forma
de Estado Federal, pois esta ja ndo pode ser concebida pelos governos, sofisticadamente, distantes dos
ideais buscados pelo povo e divergentes do contexto historico em que se encontravam inseridos.

Busca-se reexaminar as classificacbes anteriormente empregadas pelos doutrinadores e
discutir as modificacdes que ocorreram nas sistematicas governamentais. Criam-se novos modelos e se
conjugam outros para que se aplique uma terceira forma de concepcdo com principios ideolégicos
mesclados. O que no passado eram bases antagdnicas, hoje sdo regras conjuntas que originam uma
diretriz politica mais benéfica a populacdo — fim precipuo da democracia social.

Surge o inicio da era globalizada, onde os mercados entdo distantes se encontram dentro da
casa de varios cidaddos através da internet. A rapidez e eficacia dos meios de comunicacao
surpreendem a cada instante. Toda essa revolugcdo tecnoldgica influencia diretamente nos meios
politicos e, sobretudo, na forma de conduzir a Administracdo Publica.

Neste contexto historico e social discute-se um assunto de essencial importancia no avango
da democracia até as condic¢Oes utopicas idealizadas por varios estudiosos, e, principalmente, pelo
povo: a descentralizacdo real do poder decisorio.

A descentralizagdo, como explicitado acima, passou a ser uma caracteristica fundamental

no Estado Democratico, seja Federal, Regional ou Autondmico. Constitui um marco ndo na forma de
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Estado a ser adotada, mas na propria concepgdo de democracia pretendida pela maioria do mundo
contemporaneo.

O movimento de democratizacdo que ordenou as mudangas politicas e juridicas recentes,
vem demonstrando e, a0 mesmo tempo, acentuando a tendéncia de descentralizacdo em alguns Estados
Unitarios, assim como nos Estados Regionais e Autonémicos. Isto possibilita uma descentralizacdo
administrativa que torna a estrutura mais rapida e desconcentrada, encontrando-se cada vez mais
proxima da populagéo.'®

Esta linha de pensamento foi exposta pelo Professor José Luiz Quadros de Magalhaes, ao
afirmar que “nesse ponto ¢ necessario nos referirmos ao Estado federal como a forma adequada de
Estado para permitir uma estrutura estatal mais democratica.” (MAGALHAES, 1997, p. 48).

Demonstrando que a forma federativa esta intimamente relacionada com implementacéao de
um Estado Democratico, o Professor Celso Ribeiro Bastos salienta que “hoje, nos Estados Unidos, ha
uma firme conviccdo de que a descentralizacdo do poder é um instrumento fundamental para o
exercicio da democracia.” (BASTOS, 1997, p. 285).

O relacionamento entre o federalismo e a democracia, como destacado, esta centrado na
distribuicdo de poder entre os entes federados. A medida que os Municipios e Estados-Membros forem
adquirindo uma autonomia politica, administrativa, legislativa e financeira, teremos um poder
decisério mais proximo da populacdo. Por conseguinte, este poder permitird um controle decisivo,
possibilitando a implementacdo de certos pressupostos indiscutiveis para a efetividade da democracia.
A reparticdo do poder dificulta sua transformagdo numa base ditatorial.*’

Isto leva diversos autores a afirmarem que jamais haverd uma auténtica democracia nos
Estados Federados, como no caso do Brasil, se ndo existir uma descentralizacdo real do poder através,
principalmente, das reparticdes de competéncias. Nada sera de competéncia federal se puder ser
realizado pelos entes federados estaduais e/ou locais. Inicialmente constata-se a possibilidade de
realizacdo pelo Municipio; ndo havendo a compatibilidade, parte-se para o Estado-Membro; e s se
atribui a competéncia & Unido Federal se os demais ndo puderem ou ndo for adequado o cumprimento
da medida.

Hans Kelsen sustenta que “a descentralizagdo permite uma aproximacdo maior da idéia de

democracia do que a centraliza¢do. Essa idéia € o principio da auto-determinagéo.” E continua o autor:

16 Nao se trata de colocar um administrador préximo das comunidades, mas uma real descentralizacdo do poder que
implique na participacéo dos cidad&os no cotidiano do Estado, fiscalizando suas decis6es e exigindo resultados.

7 0 mesmo posicionamento é adotado por Carmen Liicia Antunes Rocha: “O principio federativo realiza, ainda, a
aspiracdo de participacdo, conciliando-se, entdo, com as idéias democréaticas que predominam atualmente. Quanto mais
préoximo do centro de decisdes politicas estiver o cidaddo, mais a comunidade participa do exercicio do poder e mais
legitimidade tem esse exercicio. Logo, o principio da participacdo politica plural aperfeicoa-se mais facilmente com a
descentralizagdo politica, pelo que se fortalece o principio federativo que a contempla, informando um modelo de
institucionalizagdo do poder segundo tal paradigma.” (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. RepUblica e federacéo no Brasil.
Belo Horizonte: Del Rey Editora, 1997, p. 173.)

144



“A conformidade da ordem a vontade da maioria é o objetivo da organizagdo democratica. Mas
as normas centrais da ordem, validas para o territorio inteiro, podem facilmente entrar em
contradicdo com a vontade majoritaria de um grupo que vive num territorio parcial. (...) A
chamada autonomia local é uma combinacéo direta e deliberada das idéias de descentralizacdo e
democracia. (...) Um exemplo de unidade local autobnoma ¢ a municipalidade e o prefeito.”
(KELSEN, 1998, p. 445-448).

N&o se pretende um federalismo de colaboracdo sustentado na maxima de que a Unido
Federal deverad dar suporte aos Estados-Membros e aos Municipios carentes de quaisquer tipos de
recurso. Busca-se é a realizagdo de um federalismo de cooperacdo, onde entes federados, realmente
autdbnomos, firmem parcerias muatuas para atingir aquilo que é a finalidade de todos: realizar o bem
comum.

Nota-se que a federagdo nao ¢ oriunda de uma “receita” ou de uma “féormula” preordenada,
que possui tracos e requisitos certos e faceis de serem realizados, bastando ser inserido seu contetdo
formal no texto constitucional. O pacto federativo constitui um processo de evolugdo arduo e penoso
para todo e qualquer Estado (Unitario, Autonémico, Regional ou Confederacdo), que juntamente com
a democracia requer um continuo aperfeicoamento, adaptando-se as realidades de cada periodo
historico.

O panorama vivido também é contraposto pela busca cada vez mais intensa e constante da
democracia, ndo tedrica, mas pratica, discutindo-se a ampliacdo de seu conteddo e os caminhos a
serem trilhados para sua implementacdo. Sustenta-se que a democracia, tida como Unico regime
politico legitimo, somente seré& aplicada nos moldes em que pretendido atraves da descentralizacdo do
poder.

A encruzilhada entre a descentralizacdo do poder, como meio natural de se estabelecer uma
democracia real, e a centralizacdo, como método de fortalecimento do poder politico e econémico do
Estado no contexto mundial, devera ser exaustivamente trabalhada para que se estabeleca com nitidez
o equilibrio, sem prejudicar a autonomia dos entes federados regionais e locais, assegurando a forca do
Estado no mercado globalizado.

Destaca-se, assim, esta caracteristica primordial do federalismo que é sua maleabilidade ou
capacidade de se adaptar as mais diversas situacfes. Sua aplicacdo sobrevive a mudanca de sistemas e
regimes de governo ou politico, bem como a variacdo do contexto historico. Isto se constata na
evolucdo ora apresentada e suas tendéncias atuais. Surgiu na época do liberalismo cléssico, sendo
utilizado nos Estados intervencionistas, posteriormente em um modelo cooperativo e se discute sua
nova forma no mercado globalizado. Esta condicdo que favorece o constante e necessario

desenvolvimento do federalismo voltado a adocao efetiva das bases democraticas.
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7. CONCLUSAO

Dessa forma, portanto, nota-se que a participacdo popular consiste em um elemento
fundamental da democracia moderna, como supracitado, sendo que para se garantir a concretizacéo da
democracia participativa, em que ha a aproximacdo do poder do povo, é condi¢do sine qua non a
efetivacdo do federalismo democratico paticipativo. Nesse sentido, o Professor José Luiz Quadros
Magalhaes, elucida:

“O Estado Federal brasileiro tem uma caracteristica que ¢ essencial para o aprofundamento do
processo democratico: confere autonomia politica a organizagOes estatais territorialmente
menores, e por isso mais proximas e mais sensiveis as diretrizes apontadas pela comunidade.
Quanto mais poderes conferidos aos Municipios, maior é a possibilidade de se construir o
Estado democratico. Obviamente que ndo sera apenas a descentralizacdo politica,
administrativa, legislativa e judiciaria o fator responsavel pelo funcionamento da democracia
participativa, legitimadora das mudancas sociais e econdmicas permanentes, mas este é um

pressuposto necessario que serd complementado por outros fatores, como a prdpria estrutura
organizacional.” (MAGALHAES, p. 47).

Ocorre que 0 que se observa na préatica € que a autonomia dos Estados-membros e dos
Municipios, como no caso da federacédo brasileira, chega em alguns pontos a ser iluséria. Varios entes
federados vém demonstrando que ndo tém condi¢es de assumir sua propria estrutura, em virtude de
sua incapacidade financeira, por exemplo. Sendo assim, restam sempre na dependéncia do governo
federal ou do governo estadual para assegurar sua sobrevivéncia. Este centralismo existente em
algumas federacbes vem complicando a implementacdo da democracia em seu sentido mais efetivo,
como se vislumbra no cenario do Brasil.

De todo modo, é imperioso destacar que o pacto federativo constitui um processo de
evolucdo repleto de desafios, muitas vezes espinhosos e intensos para todo e qualquer Estado, que
assim como a democracia requer um continuo aperfeicoamento, adaptando-se as realidades de cada
periodo histérico.

Ressalta-se, por fim, que o federalismo participativo democratico, em que ocorre um
processo interativo entre os entes federados na busca comum do desenvolvimento econémico e social
em todo o territério, € um instrumento de implementacdo da democracia efetiva, e ndo meramente
formal. Trata-se do caminho natural para aprimorar a pratica democratica, facilitando a eliminacéo das
desigualdades sociais e regionais, além de propiciar as pessoas condi¢bes idénticas de

desenvolvimento.
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