dominantes. A opinido de homens sem qualificacdes passa a ser, arti-
ficialmente, pela mera intervengao arbitréria da policia, predominan-
te sobre a opinido de homens que sio especialmente dotados e traba-
Iharam para se qualificar™'". Na verdade, além dos especialistas, cujas
observagdes criticas devem ser respeitadas porque sao lteis ao Esta-
do, o préprio povo, na sua inteireza, deve ter assegurada a possibili-
dade de expressio livre e deve ser ouvido, pois s6 ele ¢ senhor de
seus interesses no Estado Democratico.

138. Em sintese, hd duas tendéncias fundamentais, jd reveladas com
muita clareza, que correspondem aos requisitos da generalidade e da
permanéncia: a racionalizagdo do governo € o fortalecimento democrd-
tico do governo. Elas revelam uma parte do que deverdo ser as futuras
formas de governo, quando se tornar patente e for sistematizado o con-
junto das tendéncias decorrentes das novas condigdes de vida social.
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O ESTADO FEDERAL

. /1.39. Nas classificagdes tradicionais, os Estados sdo considerados
unitdrios quando tém um poder central que € a ctipula e o nicleo do
poder Qqh’tico. E sdo federais quando conjugam vérios centros de po-
dAer polluco autonomo. Modernamente alguns autores sustentam a exis-
téncia de uma t.erceira espécie, o Estado Regional, menos centralizado
QO que o unitario, mas sem chegar aos extremos de descentralizagio do
federalismo. Essa ¢ a posi¢ao sustentada por JuaN FERRANDO BADIA
(ue aponta como Estados Regionais a Espanha e a Itdlia. :

I?ara amaioria dos autores que tratam do assunto o Estado Regi-
m}al ¢ apenas uma forma unitdria um pouco descentralizada, pois
nao elimina a completa superioridade politica e juridica do i)oder
central. Por esse motivo consideram que o Estado Federal continua
sendo a op¢do para se fugir ao excesso de centralizagio.

140. O Estado Federal indica, antes de tudo, uma forma de Es-
ludp, nao de governo. Entretanto, ha um relacionamento muito e;-
treito entre a adog¢ao da organizagao federativa e os problemas (ie
governo, pois quando se compde uma federagio isto quer dizer que
tal forma de convivéncia foi considerada mais conveniente para que
sob um governo comum, dois ou mais povos persigam objetivos co—,
muns. Ultlmamente tém surgido muitos Estados com organizagio
lederativa, o que deve significar que esse tipo de Estado é visto como
capaz fie corresponder as necessidades e aspiragdes fundamentais de
nossa época. Quais seriam os motivos para o aumento de prestigio do
Izstado/F.ederal? Para que se possa responder a essa indagacio serd
nccessarlo.veriﬁcar-se como e quando surgiu o Estado Federal, quais
0s seus objetivos, suas caracteristicas e sua evolugio. Depoig disso

serd possivel compreender os motivos de sua importincia no mundo
contemporaneo.
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141. Etimologicamente, federagao (do latim foedus) quer dizer
pacto, alianga. O Estado Federal €, portanto, uma alianga ou unido de
Estados. Entretanto, em qualquer época da historia humana encon-
tram-se referéncias a aliangas entre Estados, reconhecendo-se que s6
algumas constituiram federagdes, o que demonstra, desde logo, que
essa unido deve apresentar algumas peculiaridades importantes que a
distinguem das demais. Na realidade, conforme se verd, o Estado
Federal é um fendmeno moderno, que s6 aparece no século XVIII,
nao tendo sido conhecido na Antigiiidade e na Idade Média. Sem
didvida, houve muitas aliangas entre Estados antes do século XVIII,
mas quase sempre tempordrias e limitadas a determinados objetivos,
ndo implicando a totalidade dos interesses de todos os integrantes.
Alguns autores entendem que o primeiro exemplo dessa unido total e
permanente foi a Confederagio Helvética, surgida em 1291, quando
trés cantdes celebraram um pacto de amizade e de alianga. Na verda-
de, porém, essa unido, que se ampliou pela ades@o de outros cantoes,
permaneceu restrita quanto aos objetivos e ao relacionamento entre
os participantes até o ano de 1848, quando se organizou a Sui¢a como
Estado Federal.

O Estado Federal nasceu, realmente, com a constitui¢do dos
Estados Unidos da América, em 1787. Em 1776 treze colonias brita-
nicas da América declararam-se independentes, passando a consti-
tuir, cada uma delas, um novo Estado. Poucos anos depois celebra-
ram entre si um tratado, conhecido como Artigos de Confederagao,
aliando-se para uma ag¢do conjunta visando, sobretudo, a preservagao
da independéncia. J4 em 1643 quatro colonias haviam constituido a
Confederacio da Nova Inglaterra, para atuarem juntas nas guerras
com os indigenas e para resistirem as ameagas da expansao holande-

sa na América. Em 1754 reuniu-se pela primeira vez um Congresso
intercolonial, tendo Benjamin Franklin apresentado um plano de uniao
das colonias, sem obter aprovagdo. Mas o Congresso continuou a
reunir-se, o que influiu para que em 1776 houvesse a Declaragao de
Independéncia, assinada em conjunto pelas treze colonias. Finalmente,
depois de prolongados debates, foram assinados, em 1? de marco de
1781, os Artigos de Confederagio, passando o Congresso a denomi-
nar-se Os Estados Unidos Reunidos em Congresso. Ja ndo havia co-
16nias e sim Estados, que se uniam numa confederagao. Esta recebeu
o nome de Os Estados Unidos da América, declarando-se que se tra-
tava de uma unido permanente. Nao obstante, ja na Declaragdo de
Independéncia ficara expresso que as colonias passavam a ser Esta-
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dos livres e independentes, ficando estabelecido depois, no artigo 22
do Tratado de Confederacdo: “Cada Estado reterd sua soberania, li-
be.rdade e independéncia, e cada poder, jurisdi¢do e direitos, que nio
sejam delegados expressamente por esta confedera¢do para os Esta-
dos Unidos, reunidos em Congresso”. Obviamente, sendo um trata-
do o instrumento juridico da alianga, e preservando cada signatdrio
sua soberania, liberdade e independéncia, qualquer dos signatirios
que o desejasse poderia desligar-se da confederagdo, mediante sim-
ples dentincia do tratado.

142. A experiéncia demonstrou, em pouco tempo, que os lagos
estabelecidos pela confederacao eram demasiado frégeis e que a unido
dela resultante era pouco eficaz. Embora houvesse um sentimento de
soli_dar'iedade generalizado, havia também conflitos de interesses, que
prejudicavam a agao conjunta e ameagavam a propria subsisténcia da
conf_e('ieragﬁo. Para proceder a revisio dos Artigos de Confederagio,
corrigindo as falhas e lacunas jé reveladas pela pratica, os Estados,
através de representantes, reuniram-se em Convengdo na Cidade de
Filadélfia, em maio de 1787, ausente apenas o pequeno Estado de
Rhode Island. Desde logo, porém, revelaram-se duas posi¢des subs-
tancialmente diversas, entre os membros da Convengio. De um lado
estavam os que pretendiam, tao-s6, a revisao das clausulas do Trata-
do e, de outro, uma corrente que pretendia ir muito além, propondo a
aprovagao de uma Constituicdo comum a todos os Estados, com a
conseqiiente formacao de um governo ao qual todos se submetes-
sem. Em outras palavras, propunham que a confederacio se conver-
lesse em federagdo, constituindo-se um Estado Federal.

Essa idéia provocou acalorados debates, pois os adeptos do sim-
ples aperfeicoamento da confederagao alegavam, antes de tudo, que
nao tinham mandato para mais do que isso. Compreendendo muito
bcm que a adesio a federagdo significaria a perda da soberania e da
independéncia, lembravam que s6 haviam recebido a incumbéncia
dp rever os Artigos de Confederagao. Por esse motivo, nio teria va-
lidade juridica um ato que fosse além disso, parecendo mesmo a
alguns que aceitar a federagdo seria trair a confianga dos representa-
dos. Outro argumento ardorosamente sustentado era que a federa-
¢do tinha um carater excessivamente centralizador, pois representa-
ria a ;ubmissﬁo de todos a uin governo central, criando na préopria
/\l.nerlca um substituto para a antiga dominagio do governo central
britanico. Para rebater essas obje¢des e outras que foram levantadas,
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os lideres federalistas atuaram com todo o empenho, procurando
encontrar uma forma adequada para se compor validamente a fede-
ragdo, explicando o mecanismo do governo que desejavam criar e
fazendo as adaptagdes necessdrias para eliminar os pontos que des-
pertavam maior resisténcia'”2. Quanto ao aspecto processual, relati-
vo ao problema da inexisténcia de mandato dos representantes, para
decidir o ingresso na federagio, foi proposto e aceito que a Consti-
tuigio s6 entrasse em vigor depois de ratificada por nove, pelo me-
nos, dos membros da confedera¢do. Os demais aspectos sao justa-
mente os que dio a caracterizagdo do Estado Federal.

143. Fortemente influenciados por MONTESQUIEU, 08 constituin-
tes norte-americanos acreditavam fervorosamente no principio da se-
paragdo de poderes, orientando-se por ele para a composicao do gover-
no da federagdo. Elaborou-se, entdo, o sistema chamado de freios e
contrapesos, com os trés poderes, Legislativo, Executivo e Judicidrio,
independentes e harmdnicos entre si, ndo se admitindo que qualquer
deles seja mais importante que os demais. Foi também preciso concili-
ar a necessidade de um governo central com a intransigéncia dos Esta-
dos que ndo abriam mao de sua autonomia politica. Alids, ¢ importante
que ndo se perca de vista que no caso dos Estados Unidos a federagao
resultou, realmente, de uma unidio de Estados, o que € muito importan-
te para explicar vérios aspectos do mecanismo do sistema.

Sdo as seguintes as caracteristicas fundamentais do Estado Fe-
deral:

A unido faz nascer um novo Estado e, concomitantemente, aque-
les que aderiram a federagdo perdem a condi¢do de Estados. No
caso norte-americano, como no brasileiro e em virios outros, foi dado
o nome de Estado a cada unidade federada, mas apenas como artifi-
cio politico, porquanto na verdade nao sao Estados.

172. O melhor documento para a interpretagdo auténtica da Constitui¢ao nor-
te-americana sdo os artigos escritos por ALEXANDER HAMILTON, JOHN Jay e JAMES
Mabison, reunidos em volume sob o titulo O Federalista. Esses artigos foram publi-
cados na imprensa de Nova York, entre 27 de outubro de 1787 ¢ 4 de abril de 1788,
todos assinados com o mesmo pseuddnimo de Publius, visando a explicar a0 povo a
nova Constitui¢do e obter 0 seu apoio para a ratificagao que deveria ser feita pelo
Estado. Trata-se. na realidade, da mais preciosa fonte para conhecimento das idéias
e dos objetivos que inspiraram a formagao dos Estados Unidos da América.
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A base juridica do Estado Federal é uma Constitui¢do, ndo um
tratado. Baseando-se a uniao numa Constitui¢do, todos os assuntos
que possam interessar a qualquer dos componentes da federacio de-
vem ser conduzidos de acordo com as normas constitucionais. O tra-
tado € mais limitado, porque sé regula os assuntos nele previstos
expressamente, além de ser possivel sua deniincia por qualquer dos
contratantes, 0 que nao acontece com a Constitui¢ao.

Na federagdo nao existe direito de secessdo. Uma vez efetivada
E; adesao de um Estado este ndo pode mais se retirar por meios legais.
e o g TS S :
T lgqmas anstltylgoes € expressa tal proibi¢do, mas ainda que
ndo o seja ela é implicita'”’.

86 o Estado Federal tem soberania. Os Estados que ingressa-
rem na federagio perdem sua soberania no momento mesmo do in-
gresso, preservando, contudo, uma autonomia politica limitada. Pelo
proprio conceito de soberania se verifica ser impossivel a coexistén-
cia de mais de uma soberania no mesmo Estado, nio tendo, portanto,

qualquer consisténcia a pretensdo de que as unidades federadas te-
nham soberania limitada ou parcial.

No Estado Federal as atribui¢ées da Unido e as das unidades
Jfederadas sdo fixadas na Constitui¢dao, por meio de uma distribuicdo
de competéncias. Niao existe hierarquia na organizagao federal, por-
que a cada esfera de poder corresponde uma competéncia determina-
da. No caso norte-americano os Estados, que estavam organizando a
f;deragﬁo, outorgaram certas competéncias a Unido e reservaram para
si, cpnforme ficou expresso na Constitui¢do, todos os poderes resi-
duqzs, isto €, aquilo que ndo foi outorgado a Unido. Esta regra tem
variado nas Constitui¢des dos Estados Federais, havendo alguns que
tornam expressa a competéncia dos Estados e outorgam a Unido os
poderes residuais, havendo casos, ainda, de atribui¢io de poderes
expressos a Unido e as unidades federadas. Modernamente, tornou-
se comum a atribuigao de competéncias concorrentes, ou seja, outor-
ga de competéncia a Unido e as unidades federadas para cuidarem do
mesmo assunto, dando-se precedéncia, apenas nesse caso, a Unido.

173. A Constituigdo da Unido Soviética era uma excessao a essa regra, pois
embora se tratasse de um Estado Federal, o artigo 17 da Constitui¢do dizia que “a
cuda} Rgpubhca. fgderada € conservado o direito de sair livremente da Unido das
Repiblicas Socialistas Soviéticas”.
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A regra, portanto, no Estado Federal € a distribui¢do de competén-
cias, sem hierarquia. Assim sendo, quando se tratar de assuntos de
competéncia de uma unidade federada, esta é que pode legislar sobre
0 assunto, nao a Unido, e vice-versa.

A cada esfera de competéncias se atribui renda propria. Este €
um ponto de grande importancia e que sO recentemente comegou a
ser cuidadosamente tratado. Como a experiéncia demonstrou, e € ObYlO
isso, dar-se competéncia é 0 mesmo que atribuir encargos. E indis-
pensdvel, portanto, que se assegure a quem tem Os encargos uma
fonte de rendas suficientes, pois do contrario a autonomia polmca‘se
torna apenas nominal, pois ndo pode agir, e agir com independéncia,
quem nao dispde de recursos proprios.

O poder politico é compartilhado pela Unidao _epelas unidqdes
federadas. Existe um governo federal, do qual participam as unida-
des federadas e o povo, e existem governos estaduais dotados de au-
tonomia politica, podendo fixar sua prépria orientagado nos assuntos
de seu interesse, desde que ndo contrariem a Constituigao federal.
Para assegurar a participa¢ao dos Estados no governo federal foi cons-
tituido o poder legislativo bicameral. O Senadp ¢ o orgao de repre-
sentacdo dos Estados, sendo praxe, embora haja algumas excegoes,
assegurar-se a todas as unidades federadas igual mimero de represen-
tantes. Na outra Casa do poder legislativo € o préprio povo quem se
faz representar.

Os cidadaos do Estado que adere a federagao adquirem a cida-
dania do Estado Federal e perdem a anterior. Nao ha uma coexistén-
cia de cidadanias, como ndo ha também, em relagio aos direitos d.e
cidadania, um tratamento difereng¢ado entre 0s que nasceram ou resi-
dam nas diferentes unidades da federagao. A Constitui¢ao federal
estabelece os direitos basicos dos cidadaos, que as unidades federadas
podem ampliar, ndo restringir.

144. Essa forma de Estado, com seu governo peculiar, demons-
trou ser capaz de dificultar, ainda que nao impedir, a ~acumulagz"io de
poder num s6 6rgao, dificultando por isso a formagao'de governos
totalitarios. A par disso, assegurou oportunidades mais gmplas de
participag@o no poder politico, pois aqueles que nao obtiverem ou
nio desejarem a lideranga federal poderdo ter acesso aos poderes lo-
cais. Além desses aspectos, a organizacao federativa favorece a pre-
servagio das caracteristicas locais, reservando uma esfera de agao
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autdnoma a cada unidade federada. Por tudo isso, o Estado Federal
passou a ser visto como sendo mais favordvel a defesa das liberdades
do que o Estado centralizado. E, invertendo a concepgio inicial, pas-
sou-se a considerd-lo a expressao mais avangada de descentralizagio
politica. Em conseqiiéncia, inimeros Estados unitérios refundiram
sua Constitui¢do, adotando a organizagio federativa como se, de fato,
resultassem de uma unido de Estados.

Procedendo-se a uma sintese dos argumentos favordveis ao Esta-
do Federal, ressalta, em primeiro lugar, a afirmagao de que é mais de-
mocratico, pois assegura maior aproximagao entre governantes e go-
vernados, uma vez que o povo tem sempre acesso mais f4cil aos 6rgios
do poder local e por meio deste influi sobre o poder central. Outro
argumento € justamente o que se refere 2 maior dificuldade para con-
centragao do poder, o que, em ultima andlise, também favorece a de-
mocracia. Além disso, argumenta-se que o Estado Federal, preservan-
do as caracteristicas locais e regionais, a0 mesmo tempo promove a
integragdo, transformando as oposi¢des naturais em solidariedade.

Os que s@o contra a organizagio federativa entendem que o Es-
tado Federal € inadequado para a época atual, em que, para atender a
solicitagdes muito intensas, é necessario um governo forte. Um as-
pecto que nos tltimos tempos vem sendo também bastante acentua-
do € o da planificagio. O Estado, que atua muito, deve agir racio-
nalmente, dentro de uma planificagdo global, para aproveitamento
mais adequado e eficiente dos recursos sociais, econdmicos e finan-
ceiros disponiveis. O Estado Federal dificulta, e as vezes impede
mesmo, a planificagdo, pois é constitucionalmente impossivel obri-
gar uma unidade federada a enquadrar-se num plano elaborado pela
Unido. Paralelamente a isso, o Estado Federal, segundo se alega, pro-
voca a dispersao dos recursos, uma vez que obriga 2 manutengio de
miltiplos aparelhos burocriticos, sempre dispendiosos ¢ desejando
executar seus proprios planos. Argumenta-se ainda que a organiza-
¢ao federativa tende a favorecer a ocorréncia de conflitos juridicos e
politicos, pela coexisténcia de intimeras esferas autbnomas, cujos li-
mites nem sempre podem ser claramente fixados.

145. Apesar das criticas feitas, vé-se que ha, no mundo atual,
acentuada tendéncia para a organizagio federativa. Isso pode ser ex-
plicado pela conjungio de dois fatores, numa simbiose aparentemen-
te ilogica e até contraditéria. De um lado, procura-se a federagdo
para aumentar o poder dos Estados. A necessidade de acio intensa e
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planificada, bem como as exigéncias de servicos e o custo de uma
organizacao militar eficiente, tudo isso exige recursos que os peque-
nos Estados nao podem obter sozinhos. E a federagdo, propiciando a
conjugagao de esforcos, permite a integracao dos Estados em unida-
des que sdo naturalmente mais fortes, em todos os sentidos.

Outra razao de prestigio do Estado Federal € que ele preserva os
particularismos. O Estado que adere a uma federa¢do nao precisa
abrir mao de seus valores, nem modificar suas caracteristicas. E é
isso justamente que se considera conveniente: o Estado se torna inte-
grante de uma unidade mais poderosa, convivendo, dentro da federa-
¢ao, em condi¢oes de igualdade com os demais integrantes, cada um
preservando suas peculiaridades sécio-culturais. O ponto critico da
organizacao federativa reside, precisamente, no governo federal, pois
na pratica é impossivel assegurar-se a todas as unidades federadas
uma participagdo exatamente igual no exercicio do poder politico.
Por tltimo, € preciso considerar que a federacio, quando auténtica,
exige o tratamento igual de todos os componentes, 0 que na pratica
pode ser um mal, criando uma solidariedade forcada e meramente
formal. Isto porque a igualdade juridica, se imposta onde nao hd igual-
dade de fato, é o comego da injustica.
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