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Resume: O federalismo tem sua origem moderna com a primeira Constitvicio
dos EUA ¢ ao longo, dos anos tem-se notado uma forte tendéncia dos Estados
em se organizarern em federagbes. Isto ocorre porque a federagho fortalece os
Estados e ac mesmo tempo preserva a identidade e particularismos de cada
regido. O federalismo se caracteriza da seguinte forma: indissolubilidade do
pacto federativo, autonomia e igualdade dos Estados-Membros, reparlicéo de
competéncias, participagic dos Estados-Membros nas decisdes do ente central ¢
a scherania da Unido. Nao ha como estabelecer uma forma rigida de federalismo,
}a que cada federacdo d4 contornos singulares e especificos de acordo com sua
cultura politica e social. Assim, & facil identificarmos diferentes “modelos” de
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federalismo e neste artigo foram abordados trés: Federalismo Dual e Cooperativo,
Federalismo Centripeto ¢ Centifugo e Federalismo Simétrico e Assimétrico. O
Principic da Subsidiariedade, come importante elemento na federacdo, norteia ©
exercicio do poder politico ¢ gatante a autonomia dos Fstados-Membros. Tendo
sido desenvolvido pela doutrina catélica, este principio tern sido utilizado pela
Administracio Puiblica e até mesmo nos processos de integragao regionais, como
ocorre na Unido Européia. O federalismo também tem sido reconhecido como um
forte insttumento democrético, ja que promove a distribuiciio do poder politico e,
com isso, inibe a formacao de governos autoritirios. Além disso, a descentralizacio
operacicnalizada pelo federalismo aproxima governantes e governados e, por isso,
assume um papel importante no pracesso democratico.

Palavras-chave: Federalismo. Aspectos Contempordneos. Principio da
Subsidiariedade, Democracia, ~ °

Absiract: The federalism hag its origins at the first US Constitution and there has
been a strong frend to form federations over the years. it occurs because Federations
strengthen States members besides preserving regional identity. The federalism's
characteristics are: States mustn’t separate from Federation, States don't have
sovereign, no-hierarchy among States, distribution of power, States’ representation
in upper houses to provide participation in cendral decision-making and Union's
sovereign. It's not possible to establish a rigid federalism among federations
since they build theit own federalisms based on their singufar political and soctal
features. In consequence, we can identify diffexent “models” of federalism and
here I describe three: the Dual and Cooperative Federalism, the Ceniripeto and
Centrifugo Federalism and the Symmehical and Asymmefrical Federalism. The
Principle of Subsidiarity, as important etement of a Federation, plays a role in the
use of political power as well as guaranteeing the States’ autonomy. Having been
developed by Catholic doctrine, it has been used by Government Administration
and even in regional integration processes such as European Union. The federalism
has also been recognized as a strong way to pramote democracy since it provides
political power distribution and avoid forming authority governments. In addition,
decentralization operated by federalism makes peliticians and citizenships closer
and, consequently, plays an important role in the democratization process.

Keywords: Federalism. Conternporacy  Aspects. Principle of Subisidarity.
Democracy.
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1 INTRODUCAO

Por formas de Estado, entende-se a maneira pela qual o
Estado organiza seus trés elementos: povo, territério e soberania
{poder politico}. A estrutura pela qual estes elementos estdo
coordenados e relacionados entre si definem a maneira pela qual
o poder politico esta distribuido em todo o territdrio, assim como o
critério utilizado para o equacionamento da relagdo entre seu povo
¢ os 6rghos estatais. Pela doutrina classica, compreendem-se trés
formas de Estado: Unitério, Confederagéo e Federagéo.

No presente artigo, farei uma abordagem sobre a dltima
forma: Federacdo. Historicamente, o federalismo se destacou
por provocar uma descentralizacdo do poder, ja que garantia
autonomia aos Estados-Membros e, portanto, configurou-se
como um importante instrumento contra a formacdo de governos
autoritarios. Paralelamente, o federalismo também se destacou
por preservar particularismos e a identidade dos povos que, ao se
integrarem com outros povos ou regides, continuaram a conservar
suas peculiaridades sécio-culturais. '

Assim, dentro desta idéia, busquei destacar alguns aspectos e
caracteristicas que fazem do federalismo a forma adotada por um
grande nimero de pafses. Inicialmente, falarei sobre a evolugao
histérica e posteriormente destacarei trés “modelos” de federalismo:
Federalismo Dual e Cooperativo, Federalismo Centrfpeto e
Centrifugo e o Federalismo Simétrico e Assimétrico. Também farei
uma anélise do Principio da Subsidiariedade na distribuigio e
organizacdo do poder politico ¢ do federalismo como insirumento
democrético.

2 FEDERALISMO
2.1 Origem

A palavra federagio é originéria do latim foedus, que quer
dizer alianga, pacto, tratado. Historicamente, é possivel constatar
a existéncia de um federalismo j& na Antiguidade Cléssica, pois ja
nesta época, os povos buscavam a unidade fundada em afinidades
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lingliisticas e culturais, criando-se um poder politico central, na
protecdo contra inimigos externos, nas finalidades libertarias,
independentistas e integracionais (ZIMMERMANN, 1999, p. 217) O
professor Adalberto Pimentel Diniz De Souza (2005, p. 173) lembra
gue a origem do federalismo é absolutamente perceptivel no Estado
Romano, pois, quando os exércitos romanos conquistavam novos
territérios, eles submetiam o grupo de pessoas que neles viviam a
uma nova ordem juridica, subordinada & Roma.

Logicamente, essas manifestagdes ocorriam conforme a
cultura da época e pouco se assemelharam & que se passou nos
Estados Unidos. Por isso, rhuitos doutrinadores consideram que
o Estado Federal sé teve origem na moderidade, a partir da
experiéncia americana,

Essa origern moderna do federalismo ocorre com a primeira
Constituicéo dos Estados Unidos, em 1787, A federagdo americana
surgiu para compatibilizar a existéncia de Estados individuais com
plena soberania, superando o sistema confederativo. Ocorre gue
o modele confederativo; anteriormente adotado para unir as treze
colonias recém libertadas ndo foi capaz de conduzir harmonicamente
0s interesses comuns de seus membros. A experiéncia demonstrou
que os lacos estabelecidos eram frageis e que a unido resultanie do
pacto federativo era pouco eficaz. De fato, 0 governo precério e
fraco ndo conseguia resolver os problemas internos, especialmente
os de ordem econdmica e militar. A par disso, havia conflitos de
interesses que estimulavam desconfiancas matuas e rivalidades
regionais, de maneira tal que prejudicavam a acio conjunta e a
prépria subsisténcia da Confederacio.

O emplacamento das idéias federalistas nos Estados Unidos
foi desenvolvido por James Madison, Alexandre Hamilton e John
Jay. Por meio de artigos publicados na imprensa, The Federalisi,
eles explicavam a nova forma de organizagdo politico-juridica,
revelando os grandes defeitos do modelo confederative e ressaltando
a razao para a escolha de uma forma de Estado. Argumentavam
sobre a necessidade da separagdo dos poderes em legislativo,
administrativo e judicidrio, bem como a necessidade de dividir os
poderes enfre o governo federal e os governos estaduais, Tudo para
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que os Estados se unissem em busca da consecucdo de objetivos
comuns que resultassem num bom governo para aqueles povos,!

Para tanto, a Unido serla criada para evitar situacdes
de secessdo e conflitos internos, ndc permitindo, assim, o
enfraquecimento dos Estados-Membros (EM). As institui¢bes
politicas internas funcionariam com o fim de assegurar a liberdade
das pesscas, a alternéncia do poder e o impedimento de poderes
concentrados. Assim, os individuos se relacionariam diretamente
com 0s 6rgaos de poderes centrais instituidos, de forma a terem
direitos e obrigagbes decorrentes diretamente das decisées deles
emanadas.

Desta forma, a Constituicao de 1787 estruturou um governo
central forte, porém, tomou o cuidado de nao sufocar os EM.
As atribuicbes do ente federal foram, portanto, expressamente
enumeradas. Isto garantiu aos EM os poderes residuais, revelando o
desejo de que a unido de todos os Estados em uma finica federagao
ndo abalaria a autcnomia que estes EM gozavam no tempo da
confederagao.

Bernard Schwartz {1966, p. 49) afirma que neste momento
embriondrio o federalismo americano apresentava as seguintes
caracterfsticas: a) unido de entidades politicas auténomas; b)
divisio dos poderes legislativos entre as esferas federal e estadual,
pelo principio de que o governo central ¢ munido de poderes
enumerados e os governos estaduais de poderes residuais; ¢) cada
governo estadual deve possuir aparelhagem completa de execugio
das leis, seja no que tange ao Executivo, seja no que diz respeito
a dudiciério e a supremacia do Poder Central, nos limites de sua
esfera especifica, diante de aspectos discutiveis do poder Estadual.

Al

1 Trecho de Harilton, em O Federalistz {1984, p.217): “O defeito mais evidente da subsistente
Confederagio 4 a total inexisténcia de sangbes em suas lels, Os Estados Unidos, constituidos da maneita
coma ¢ foram, nao tém poderes para exigir cbediéncia ou punir qualquer reagde &s suas resolugdes, quer
através da aplicagho de muitas pecunidriag, pela suspenséo ou anuiagdo de privilégios ou per qualquer
outre meio eonstitucional. Nao bé uma delegagio expressa de autoridade capaz de permitic o use da forga
confra o5 merbros delineiientes. [...] Sem uma garntla, deve set esquaecida, a assisténcia da Unifo, a
fim de tepelir os perigos internos que algumas vezes ameagam a existéncia das constituigdes estaluais,
A usurpagiio pode despontar em determinade Estado e atentar contra as liberdades da pove, engquanto
& governo nacional & incapaz de agir lagalmente, limitando-se a condenar tais viclagdes com indignagso
& pesar,”,
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QO federalismo americano, como se nota, decorreu de
uma agregacao, dai ser considerado também como federalismo
de agregacao. Por isso, houve a preocupacdo em garantir uma
autonomia forte dos entes locais, fazendo com que o campo de
atuacéo dos EM e do governo federal fosse rigidamente definidos.
O campo de atuago de um ente nédo podia interferir no do outro e
vice-versa, ao passo que cada um atuava exclusivamente no dmbito
de suas competéncias. Esta rigica separacdo entre o governo central
e o local que caracterizou os primeiros momentos do federalismo
americano ficou conhecida como federalismo dual.

Vista a origem histérica do Federalismo, cabe destacar as suas
caracteristicas.

2.2 Caracteristicas

O Estado Federal convive com duas ordens politicas e diversas
ordens juridicas. No plano central, esté a Unido ¢, no plano local, os
Estados-Membros, também denomtinados de cantes ou provincias,
com competéncias estabelecidas no texto constitucional. O sistemna
de reparticio de competéncias € rigido, pois se trata de um método
que prevé o mais claramente possivel as diversas competéncias dos
entes estatais internos, de forma a nao causar conflitos nesta esfera.
O objetivo & encontrar o equilibrio entre as demais esferas de poder,
respeitando as liberdades e especificidades locais, materializadas na
autonomia politica-juridica e administrativa.

Dallari (1986, p.19) diz que as idéias fundamentais que
devern nortear ¢ estabelecimento dos niveis de competéncia sao: a)
o equilibrio na distribui¢gdo de competéncias, visto que néo se deve
estabelecer supremacia da Unido cu das unidades federadas; b)
como regra, sé0 atibuidas & Unido competéncias para as matérias
de interesse geral; ¢) é conveniente que se faga a enumeragéo das
competéncias na prépria Constituicao.

A igualdade juridica entre os entes que compde o Estado
Federal € exigéncia da sua prépria estrutura federal de Estado, a fim
de que seja assegurado o convivic dos ordenamentos que compdem
o Estade. De fato, o que ha na Federagdo é uma coordenagdo
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entre as diferentes ordens de poder (central, regionais e locais) e
nao uma subordinacdo. O que diferencia a Uniéo dos Estados é a
reparticdo de competéncias legislativas e nao-legislativas constantes
do Texto Constitucional, ndo havendo, portanto, um patamar de
poder mais ou menos elevado. O papel da Constitui¢do ¢ enumerar
expressamente as competéncias de cada ente, de maneira que
se possa garantir @ autonomia dos EM e o pacto federativo, sem
contudo, estabelecer uma relagio hierérquica. Sobre a igualdade
juridica-politica na federacéo brasileira, Clélio Chiesa (2002, p. 26}
faz o seguinte comentério:

No Estado brasileiro, nfo h4 hietarquia entre
as unidades juridicas Unido, Estados-Membros,
Distritc  Federal ¢ Municipio; todas haurem suas
competéncias diretamente da Constituicio Federal.
E a propria Carta Magna que delimita ¢ campo de
atuacio de cada uma das unidades, assegurando,
no &mbito de suas atribuigbes, ndo s6 a autonomia
politica, mas tambdrm a autonoimia administrativa e
financeira.

Assim, em que pesem diferencas de ordens territoriais,
geogréficas, econbmicas e sociais, juridicamente todos os integrantes
da Federagéio sao iguais, ndo sendo admissivel a preponderancia
de um sobre os demais.

Com relagdo a soberania, na federacio somente a Unido
a detém. Ela possui competéncias internas ¢ externas. No plano
interno, manifesta-se em nome prépric e com competéncias
estabelecidas na Constituicho, representando os interesses
estabelecidos no pacto federativo, No plano externo, é competente
para representar a federaclo perante a comunidade internacional,
e neste caso, atua como sujeito de Direito Internacional. Também
somente compete a Uni&o intervir nos Estados-Membros, nos casos
excepcionais e previstos no texto constitucional, a fim de garantir a
integridade da Federacao.

A unidade de soberania implica também na existéncia de
apenas uma cidadania. Uma vez criado o Estado federal, nao héa
que se falar em dupla cidadania, gue porventura possa coexistir
<om a do Estado membro. Esta, caso exista, é suprimida e prevalece
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a cidadania decorrente do estabelecimento do pacto federativo.

Aos Estados-Membros é reconhecida a autonomia, ou seja,
capacidades para se organizar, administrar e governar com suas
préprias leis. Esta autonomia pede ser analisada sob trés planos:
autogoverno, auto-administragdo e auto-organizagao. O primeiro
diz respeito a prerrogativa dos cidad&os em escolherem seus préprios
representantes e administradores {Legislativo e Executivo). A auto-
administracio é a capacidade de gerir seus prdprios recursos, assim
como poder arrecadar e aplicar suas receitas de forrma independente,
A auto-organizagio ¢ poder de elaborar sua prépria legislagao,
regulamentando sua prépria esfera de competéncia concedida
pela Constituicgo. Cabe destacar que esta autonomia é exercida na
medida e nos limites estabelecidos no texto constitucional, j& que
autonomia néo se confunde com soberania.

Scbre o sentido da autonomia no regime federativo, vale
destacar as palavras de Flavio de Azambuja Berti (2005, p. 28):

a prerrogativa  indelegavel, infransferivel e
imodificavel pelo legislader infra-constitucional, de
atuar nos &mbitos legislativo, executive e judicial nos
terinos € nos limites autorizados pela Constituicso,
configurando verdadeirc e efetive poder pelitico,
sendo-lhe garantido ¢ gozo e o exercicio de tais
competéncias sem a interferéncia ocu a limitagio
a cles eveniualmente impostas pelo Governo
Central, donde se concluir que a intervencao federal
em Estado-membro é a excecio 2 n8o a regra,
justamente A vista de sua autonomia politica, em
que pese o fato de ndc possuirem soberania nem
tampouco estarem legitimados a manter relagSes
internacionais no campo afeto as negociagdes,
acordos e tratados entre as pessoas juridicas de
direito internacional.

Vale lembrar que o municipio ou comuna em geral néo
figuram como parte fundamental da existéncia de uma Federagéo.
Normalmente, é designado como regiao de um Estado-Membro,
que estabelece as competéncias locais deste ente como um plano
especifico de poder. Neste aspecto, o Brasil inovou elevando o
municipio a categoria de ente federativo.
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Um frago marcante do federalismo que decorre diretamente
da autonomia de seus entes é a prerrogativa destes em participarem
na formagao da vontade nacional. H4, portanto, na federacao,
uma dupla representa¢éo parlamentar: uma destinada & populacéo
global e outra aos entes politicos. Essa participagéo ocorre por meio
do Legislativo federal, através de uma Camara ou Assembléia, e
os EM devem estar representados em igual quantidade. Alguns
autores® consideram que esta participagao no poder central se da
duas formas: direta ou indiretamente. O primeiro caso ocorre com
facuidade de poder apresentar emendas & Constituicio e o segundo

com a apreciacao dos projetos de lei ou aprovacgio de orgamentos.

Por dltimo, cabe ressalfar que o pacto federativo &
indissoldvel. A constituicdo da federacio decorre de uma série de
inter-relacionamentos entre as diversas instAncias locais e centrais,
resultando em 8nus e beneficios reciprocos. A interdependéncia
esireita que resulta da unido cria direitos e obrigacbes que tornam
mais dificil a secess@o de um ou de mais de um de seus membros.
Para a garantia do pacto federativo, a Unido detém competéncia
para intervir em qualquer enfe que deseje deixar a unidade
federativa.

Em sintese, podem-se resumir as principais caracteristicas do
federalismo da seguinte forma:

a) o pacto federativo se estabelece a partitr de uma
Constituicao;

b} reparticho de competéncias efetuadas por uma norma
matriz do ordenamento juridico;

c) somente a unifo & soberana;

d) autonomia e igualdade dos Estados-Membros;

e) participacdo dos Estados-Membros nas decisbes do ente
central;

f} o pacto federativo é indissoltvel.

e e e e—
2 Raul Machado Horta e Oswaldo Aranha Bandeira de Mello.
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3 FEDERALISMO: ASPECTOS RELEVANTES

A forma federalista apresenta interessantes aspectos nas
relagdes de poder. Historicamente, demonstrou ser um importante
instrumento contra a centralizagdo de poder num s6 drgao,
dificultando, por isso, a formacao de governos autoritarios. Também
conseguiu assegurar oportunidades mais amplas de participagdo no
poder politico, j& que este fica descentralizado as instincias locais.
Neste aspecto, alids, configura-se como um importante instrumento
democratico, pois implica ha aproximacio entre governantes e
governados.

Atualmente, verifica-se uma acentuada tendéncia dos Estados
para a organizagao federativa. Dallari (1998, p. 262) explica que isso
decorre da conjuncéo de dois fatores aparentemente contraditérios.
De um lado, ha o fortalecimento do poder dos EM, j4 que a agéio
destes depende de recursos que ndo podem ser obtidos sozinhos.
Propicia-se, assim, uma conjugacéo de esforcos que permite a
integraco em unidades que sao naturalmente mais fortes. De outro,
o Estado federal preserva os particularismos. Desta forma, o Estado
gue adere a uma federacgo nAo precisa abrir méo de seus valores
ou modificar suas caracteristicas. Isto ¢ exiremamente conveniente,
pois o Estade se integra em uma unidade mais poderosa, em
condigbes de igualdade com os demais integrantes e preserva suas
peculiaridades socio-cutturais,

Nos tépicos a seguiy, serao analisadas algurmas “modalidades”
de federalismo, assim como a sua relagdo com o Principic da
Subsidiariedade, a soberania e a democracia.

3.1 “Modelos” de Federalismo

Néo ha como estabelecer uma forma rigida de federalismo.
Embora preserve suas caracteristicas préprias, ele nem sermnpre é
aplicado e compreendido uniformemente, de forma que cada Estado
e cada cultura dao contornos singulares e especificos, préprios das
diferengas culturais que marcam as sociedades no mundo. O Brasil
¢ um bom exemplo, pois € a inica federagio do mundo a dar status
de ente federativo ao municipio. Dentre estes possiveis “modelos”
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de federalismo, destacarei os seguintes: Federalismo Dual e
Cooperativo, Federalismo Centripeto e Centrifugo e Federalismo
Simétrico e Assimétrico.

3.1.1 Federalismo Dual e Cooperativo

O Federalismo Dual € aguele em que é rigido no que tange a
reparticao de poderes delegados a Unido e aos poderes reservados
aos Estados-Membros. A organizagao estatal separa rigidamente
a atribuicbes da federaciio e dos Estados-Membros, construindo,
assim, dois planos politicos bem definidos: a Uniéo e o Estado-
Membro. Este foi o modelo adotado pelos Estados Unidos quando
da promulgacio da Constitucional de 1787. No caso americano, o
objetivo foi preservar os poderes que os Estados haviam conquistado
com a declaragéo da independéncia ¢ o fim da forma confederativa.
Neste perfodo, temia-se que a concentragio do poder politico na
Unido acabasse sufocando a vida politica, social ¢ econdmica local,
A idéia era prestigiar os poderes locais e restringir 0 poder federal.

Bernard Schwartz (1984, p. 22 ¢ 47) comenta o dualismo do
federalismo americano da seguinte forma:

Na primeira parte da bistéria americana, a Corte
Suprema podia esforgar-se para manter uma posicao
igual entre a autoridade federal e a autoridade
estadual {...) De acordo com ela, tanto o Governo
Federal guanio os govermnos estaduais tinham
destinado a eles uma area de poder rigidamente
definida. Nesta visdo, o equilibrio apropriado
necessério ao funcionamento do sistema federal &
assegurado e mantido pela estrita demarcacio da
autoridade federal e estadual. Os estados e a Nagio
sdo concebidos como tivals iguais e, 2 menos que
haja uma delimitagho rigida de suas respectivas
competéncias, teme-se que a prépria Unifio sofra
uma ruptuta em deconénecia de sua rivalidade.
Isto é verdadeiro especialmente ne que se refere
a expansao da autcridade federal. Os poderes
reservados aos estados precisam ser preservados
zelosamente para nao serem tragados pelo governo
de Washington. (...}, O governo central ¢ investido
de certos governos expressos ¢ toda a autoridade

restante & veservada aos estados.
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A doutrina do federalismo dualista foi dtil no tempo em que
imperava o pensamento liberal nos Estados Unidos. Contudo,
com a depressdo da economia face & crise de 1929, ocorreu a
necessidade da intervencéo do Estado na economia, afimde que a
¢rise fosse superada. Essa intervencao, que foi levada a cabo com a
politica do New Deal, demandou uma grande atuac@o do governo
federal. Com este novo quadro politico e econdmico, houve uma
maior integracio entre os entes federativos a fim de garantir o
novo modelo de Estado voltado para o “Bem Estar Social”. A
Suprema Corte, entdo, passou a entender que deveria haver uma
flexibilizagio nas relagbes entre a Unido e os EM, de maneira que a
livre cooperagio entre estesipudesse contornar a crise. Assim, houve
um fortalecimento da Unifo que progressivamente foi absorvendo
competéncias estaduais e, principalmente, interferindo nas relagdes
sociais e nas regras do mercado.

Essa nova forma de entender e implementar o federalismo
ficou conhecida como Federalismo Cooperativo. Diferentemente do
que ocornria no dualismo, este “modeld” permite uma flexibilizagéo
na separacdo de competéncias, de forma que Unido assuma um
papel preponderante e centralizado das importantes decisbes
politicas tomadas pele Estado. HA uma mudanca dos poderes de
decisdo nos niveis de governo que visa beneficiar um mecanismo
de negociaggo e acordo intergovernamental, reduzindo as politicas
que segjam conduzidas por um sé ente. Privilegia-se, assim, uma
interdependéncia e coordenagio das atividades governamentais,
buscando uma ag¢do conjunta entre esferas de governo.,

Segundo Zepellius (1997, p. 512), federalismo cooperativo é

aquele que acarreta uma “obrigagid ao
eniendimento, quer dizer, o dever das partes
no sentido de se harmonizarem entre elas e,
caso necessario, aceitarem compromissos. O
envolvimento funcional dos Bstados-Membros (e
eventuaimente até dos corpos territoriais a nfvel
aularquico) nos processos centvais de planejamento
e regulacao, pode servir de exemplo a esse respeito.

No caso brasileiro, a Constituicio de 1988 adotou um modelo
cooperativo caracterizado pela existéncia de fungbes compartilhadas
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entre as diferentes esferas de governo. No artigo 23, a CRFB/88
estabelece competéncias comuns para Uniéo, Estados ¢ Municipios
legislarem sobre um rol mais amplo de matérias. No capitulo sobre
o sistema tributério, 0 cooperativismo se da pela reparticdo das
receitas tributérias de impostos federais com Estados e Municipios e
de impostos estaduais com os Municipios.

Na pratica, contudo, tem-se demonstrado timido esse modelo
cooperativo desenhado pela Constituiggo. Paulo Bonavides {1996,
p. 398) afirma que a palavra cooperativo é um termo ainda
esperancoso e utilizado para mascarar um sisterna ainda muito
centralizado. A centralizacdo fica clara na forma de repasse de
recursos para o exercicio das atividades delegadas, ja que elas sao
exercidas com os recursos financeiros transferidos pelo ente que
delega. Assim, essa prerrogativa tem implicado em uma ampliacio
do poder politico dos entes centrais (que delegam determinada
competéncia), ja que detém o controle dos recursos necessérios
para o desempenho da atividade delegada (condicionando a sua
operacionalidade}.

3.1.2 Federalismo Centrifugo e Centripeto e Federalismo
Simétrico e Assimétrico

Federalismo Centripeto ou Centrifugo sdo classificagdes que
vatiam conforme a tendéncia de centralizacdo ou descentralizagéo
das competéncias dos entes local e federal. A tendéncia centralizada
caracteriza uma federagéo centripeta e a tendéncia descentralizada,
uma federagio centrifuga. '

No federalismo centripeto, portanto, hd uma convergéncia
das competéncias no ente federal. Neste caso, o Estado possui um
grau de descentralizacéo grande, deixando a cabo dos EM a maior
parte das competéncias administrativas, legislativas e jurisdicionais,
A tendéncia de incorporagéo das competéncias no ente federal
{centralizagio), faz com que se enfraguega as entidades locais.
Trata-se, assim, de um federalismo descentralizado, que tende a se
centralizar.

Um exemplo moderno de federalismo centripeto é os Estados
Unidos. Historicamente, os Estados soberanos abdicaram de parte
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de suas scberanias e migraram de uma Confederacao para uma
federacdo. Houve, assim, uma conservacdo de grande parte das
competéncias nos EM. No decorrer de mais de duzentos anos,
nota-se um enfraquecimento nas competéncias dos EM e uma
centralizaggo destas competéncias no ente federal.

O federalismo centrifugo, ac contrério, tende a desconcentrar
as competéncias, reconhecendo maior autonomia aos EM, em
prejuizo do ente central. Assim, trata-se de um Estado centralizado.
Esta caracteristica é uma tendéncia que o Brasil verm apresentando,
na medida em que vem adotando politicas descentralizadoras ao
longo dos anos. Um bom exemplo disso foi a inclusdo do municipio
como ente federativo, permitindo que eles constituissem um Poder
Constituinte Derivado, gozando de auto-organizacdo e estatuto
proprio {Lei Organica). 3

Cinthia Robert e Jose Luiz Quadros de Magalhdes (2002,
p. 41) consideram que o cardter centrifugo de nosso federalismo
¢ extremamente importante para a interpretacdo da Constituicho
Federal de 1988. A adoc¢do de medidas legislativas que tendem a
uma centralizagao fere o texto constitucional e, portanto, devemn
ser combatidas. Para eles, normas com este carater ferem o artigo
60, § 4°, I, na medida em que tendem a abolir a forma federativa
modelada centrifugamente.

A simetria ou assimetria do federalismo dizem respeito as
relacGes e obrigagtes que os Estados-Membros possuem para
com o ente federal. Nos paises em que ha uma grande diversidade
econdmica, social e cultural entre as regides, existe a necessidade
de um tratamento politico diferenciado, a fim de compensar
estas distingdes. Na sociedade contemporénea, é relevante que a
compreensao do sistema federal n&c seja encarada rigidamente,
mas sim segundo as caracteristicas de cada Estado, conforme suas
peculiaridades. E imprescindivel, portanto, que as politicas estatais
visem corrigir essas desigualdades, fomentando uma cooperacao e
buscando um equilibrio entre as regibes e o ente central.

3 Esze mode de federaliemo ¢ explicado nas erigans de nossé paik que, surge como um Estade Unitério,
czlado pela Constitulgho de 1524, adotando uma estndura centrallzada no ente federal.
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Os “modelos” simétrico e assimétrico sdo manifestagbes que
decorrem diretamente do grau de diversidade que cada federagéo
representa. No Federalismo simétrico, as unidades regionais tém
poderes, relagoes e obrigacdes semelhantes e padronizadas para
com a autoridade central e umas com as outras. Pressupde-se que
as regides sejam essencialmente homogéneas, de forma que suas
particutaridades ndo demandem um fratamento distinto. Dircéo
Torrecillas Ramos (2000, p. 62) afirma que ¢ ideal no federalismo
simétrico é que cada Estado mantenha ¢ mesmo relacionamento
para com a autoridade central, havendo uma mesma diviso de
poderes entre eles e igual distribuicdo do suporte das atividades do
governo cenfral.

No Federalismo assimétrico, ao contrario, a organizagéo
estatal distingue o relacionamento dos entes entre si. Ha um
distanciamento da homogeneidade tradicional do federalismo
simétrico, objetivando a manutencdo do equilibrio e a redugéo
das desigualdades regionais. Na Constituigdo de 1988, varios
dispositivos fazem referéncia ao modelo assimétrico de federagéo
{(embora adotemos um modelo simétrico, hé expressas concessoes
ao federalismo assimétrico). Exemplo disso é a previsdao do
fundo de fomento as Regi6es Norte ¢ Centro-Oeste (art 159,

. I} e a concessao de incentivos fiscais destinados a promover

o equilforic do desenvolvimento entre as regides do pais (art
151, 1). Verifica-se que o legislador constitucional atentou para
a disparidade econdmica e social que o pafs possui, de forma
que uma estrutura flexivel de federa¢do permitira criar solugdes
auténomas e eficazes.

A assimetria € um instrumento importante para a solugéo de
problemas ligados as desigualdades regionais. O sucesso da forma
federativa depende de uma série de fatores que merecem um
tratamento distinto e adequado. A busca do equilibrio no Estado
passa pela cooperacho que os entes tém entre si, comungando
esforcos para a correcio de qualquer elemento que provoque
grande diversidade.

Neste sentido, Janice Helena Ferreri Morbidelli (1999, p. 35)
afirma que:
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A idéia de federacBio simétrica, dotada de
homogeneidade wvem sendo reestrutrada na
sociedade conternpordnea com o desenvolvimento
de uma pluralidade de solugées federais especificas
que se propagam oM maior ou menor intensidade
pela América, Europa, Asia ¢ Africa. A federacao
americana pode ser ¢itada como um exemplo de
federalismo cuja norma organizadora ndo escapou
aos efeitos das mudangas e transformages
decorrentes dofuncionamento dasinstituictes. Desde
1952, os Estados Unidos desenvolveram arranjos
federais assimétricos, formalmente estabelecidos,
com © consentimento de ambas as partes, para
acomedar as diferencas mais acentuadas,

B

Feitas estas consideracdes a respeito dos “modelos” de
federalismo, no préximo tépico comentarei sobre a relacio deste
com ¢ Principio da Subsidiariedade.

3.2 Principio da Subsidiariedade

O Principio da Subsidiariedade tem sua origem remota no
pensamento de Aristételes.? O filésofo explicava que os grupos
sociais eram autdnomos nas suas competéncias e, portanto, ndo se
intercalavam, mas se sobrepunham. Desta forma, o grupo menor

{famniliar) tinha ocupagGes voltadas para as necessidades cotidianas,

o grupo intermediério (as aldeias} para as necessidades que nao
fossem puramente cotidianas e 0s grupos maiores (as cidades) para
as ocupagdes mais amplas.

Anos mais tarde, no contexto da douirina social da Igreja,
0 principio comega a ser visto como norte para as relagbes entre
Estado, cidaddos e sociedades menores. O primeiro documento
que esboca este contorno do Principico da Subsidiariedade é a
Enciclica Rerum Novarum, de Lego Xl escrita em 1891, onde se
valoriza 0 homem e o destaca como membro social, estabelecendo
precedéncia em relagdo ao Estado. Dentro de um contexto de
transigdo do Estado Liberal para o Estado social, o documento

4 0 fildsofo, ao se referir 3 atribuigdes de poder e competéncia subsidisiia dentro de uma sociedade,
afimmava que ac grupo mais restrits, ou seja, o farmliar, caberia se ocupar exclusivamente das necessidades
quotidianas do individuo. As aldeias, por sua vez, deveriarm se encarregar das necessidades que nio
fossetn puramente quotidianas. E 4s cidades, em dltimo grax da escala, terfam uma outra finalidade:
&0 miais propictar o viver, o sobreviver, mas ¢ viver bem, (TAWCREDQ, 2005, p. 177) ‘
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afirmava que o Estado s6 poderia intervir no corpo social diante de
situagbes de conflito, a fim de assegurar 0 bem comum.

Em 1931, foi publicada a Enciclica Quadragésimo Anno,
de Pio XI, que deu um contorno mais completc ao contetido do
Principio Subsidiariedade. Diante do avango nazista e de outros
governos totalitirios, a Igreja pedia que as autoridades piblicas nao
se preccupassern com questbes de pouca importincia, deixando-
as para as organizagdes menores, de forma que aquelas ficassem
desafogadas para o desempenho das afividades que realmente
lhes competiam. Este trecho da Enciclica demonstra exatamente
esta idéja (CINTRA, 1993, p. 12): “quanto mais perfeita ordem
hierdrquica reinar entre as vérias agremiagbes, segundo este
principio da fungéo subsidiaria dos poderes publicos, tanto maior
influéncia e autoridade terdo estes, tanto mais feliz e promissor sera
¢ estado da nagéo”.

Na Enciclica Mater e Magistra de 1961, de dodo XXIII, é
ressaltada a necessidade do Estado em atuar nos setores sociais
(educagho, salide e seguranga) observando a doutrina da
subsidiariedade. A Igreja afirmava que a promogéo do bem comum
residia no conjunto de condicbes sociais pelas quais os homens
tornavam-se capazes de alcangar mais facilmente a plenitude do
seu desenvolvimento. Para isso, contudo, as condiges favoraveis
implicavam em assegurar aos individuos um ambito de autonomia
¢ garantia das liberdades.

Come se vé, esta construgdo sistémico-dogmética cunhada
pelo pensamento cristdo procurava defender a néo ingeréncia de
uma orclemn social superior sobre a inferior naquilo em que esta tinha
Plena capacidade e competéncia de administrar por si prépria. Sua
finalidade prendia-se & apropriada distribuiciio das competéncias
necessérias para que cada um de seus usudrios cumprisse a sua
natureza ontoldgica, sem gue uma esfera de atuacdo superior
acabasse neutralizando, diminuindo ou extinguindo as esferas de
atuacioe e capacidade das instancias inferiores.®

e s eere—

5 Fabrizio Grandl Monteiro de Tancredo (2005, p.186) rssalta que a subsidiariedade & um principio
tal da ordern juridica do modemno Estedo Social de Direito, ¢ qual permite a persecugio do

interesse piblico pelo individuo ¢ por organizaches sociais intermedidrias, siteadas entre ale e o Estado,

tomo as familias, as autarquias locais, as comunidades religiosas, os sindicatos, as Universidadles, etc.
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O Principio da Subsidiariedade vem sendo aplicado em
diversas #reas, principalmente as de cunho politico-econémico,
como por exemplo, no Direito Administrativo. Neste ramo, o
principio orienta e justifica polfticas descentralizadoras da estrutura
orgamzac:onal da Administracdo Piblica, principalmente no
que tange & distribui¢io e exercicio de competéncias. No setor
econdmico, é utilizado como instrumento para limitar a agéo do
Estado. Neste contexto, a atuacéo estatal deve ocorrer em setores
que somente ele, como poder soberano, pode desempenhar, tais
como: sequranca, defesa, justica, legislacio, relagbes exteriores etc.
Nos demais setores, cabe-lhe fomentar, coordenar, regular, prevenir,
integrar agdes etc, .

Fabrizio Grandi Monteiro de Tancredo {2005, p. 187} ® afirma
que a subsidiariedade tem um duplo sentido de exigéncia: um
negativo e um positivo. No primeiro, o Estado se abstém de intervir
na autonomia das pessoas e dos grupos sociais, estabelecendo,
assim, um limite & acdo do poder pablico. No segundo, sentido
positivo, o Estado tem por missao incitar, sustentar, suprimir e
finalmente socorrer, quando necessdrio, os atores insuficientes.
Seu mandamento principal concentra-se na idéia de que uma
autoridade superior s6 devera fazer aquilo que a autoridade inferior
nao conseguir realizar por si mesma. Assim, o 6rgao superior s6
age diante da deficiéncia e caréncia do 6rgéo inferior. Com isso,
ac mesmo tempo, a liverdade e iniciativa dos organismos inferiores
restam preservados, podendo exercer suas afividades com
desenvoltura e seguranga.

A subsidiariedade também traz consigo uma idéia de

valorizagao da liberdade individual como instrumento para a busca,

do bem comum. Trata-se de uma liberdade responsével, de forma
que cada individuo produza e busque a realizagdo de seus fins
liviemente, desde que ndo prejudique os demais. Logo, o Estado
deve respeitar os individuos quando do exercicio de seus direitos
e obrigagdes, de forma a permitir o desenvolvimento de suas
potencialidades. Incumbe ao Estado, portanto, criar condigbes para
que o individuo pessoalmente alcance os seus fins, devendo intervir
somente quando necessario.

6 77
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Em uma federacéo, o Principic da Subsidiariedade cumpre
um papel importante no exercicio e reparticho do poder politico.
Isto porque os fundamentos da subsidiariedade fornecem um
critério de evidente prudéncia para a atuacio do Estado, de forma
que funcionam como o instrumento adequado para compatibilizar
a diversidade e o pluralismo. Baracho (1996, p. 46) afirma que
o federalismo ¢ a implementacéo do Principio da Subsidiariedade
na vida do Estadoe, de forma que a federacgo, de fato, é a prépria
aplicacdo do Principio da Subsidiariedade. Esta idéia induz &
descentralizacio do poder, tarefa empreendida de forma mais
expressiva pela organizacdo federal, caracterizada pela reparticdo
de competéncias entre os entes federados.

Na federacdo, os fundamentos da subsidiariedade determinam
uma atuagao oposta por parte da Uni&o {ente central). Isto porque
ela ndo pode intervir ou interferir na esfera de competéncia
reservada aos Municipios e Estados-Membros. Por outro lado, no
entanto, a Unido possui um dever de geréncia, devendo agir ou
intervir quando s entes menores, por suas préprias forgas, nao

conseguirem desincumbir-se de suas tarefas (MEDINA, 2002, p,
243-252),

Em sede de Unido Européia, o Tratado de Maastricht prevé
o Principio da Subsidiariedade expressamente. O objetivo é
evitar uma tendéncia centralizadora, de maneira que se privilegie
0 exercicic das competéncias comunitarias sempre no nivel mais
baixo possivel. Assim, o principio em fela aplica-se & reparticio
do exercicio de competéncias entre os Estados-Membros e a
Comunidade, conservando para aqueles as competéncias que séo
capazes de exercer de forma mais eficaz que a Unido e conservando
para esta os poderes que ndo podem realizar eficazmente. Desse
modo, a competéncia nacicnal figura como regra e a comunitéria
COMmo excecdo.

Assim dispde o artigo 3-B do Tratado de Maastricht:

A comunidade atuard nos limites das atribuicBes
que the sdo conferidas e dos objetivos que lhe sio
cometidos pelo presente Tratado. Nos dominios
que ndo sejam de suas abribuigdes exclusivas, a
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Comunidade intervém apenas, de acordo com ©
principio da subsidiariedade, se e na medida em
gue os objetivos da aggo encarada nde possam ser
suficientemente realizados pelos Estados-Membros,
e possam, pois, devido a melhor dimenséo ou aos
efeitos da acdo prevista, ser melhor alcangados a0
nivel comunitério. A agio da Comunidade néo pode
exceder ¢ necessério para executar os objetives do
presente Tratado. -

4 FEDERALISMO E DEMOCRACIA

Etimologicamente, "o sentido de democracia quer dizer
governo do povo. Ou seja, o regime de governc que se caracteriza
pela liberdade do ato eleitoral, diviséo de poderes e controle da
autoridade. Field (Apud ACCIOL, 1985, p. 301) explica que um
Estado é mais cu menos democratico na medida em que o pove
participa e exerce o poder. A participagao é, fundamentaimente,
um dos tragos mais marcantes do regime democratico.

A idéia de autonomia, autodetermina¢do e liberdade
caracteriza governos que privilegiam a democracia, ja que tendem
3 descentralizagio. A luta pela descentralizagio implica em uma luta
por autonomia dos entes mais locais, fazendo com que haja uma
distribuicdo do poder politico, possibilitando uma maior liberdade
politica e expresséo da pluralidade de interesses (BOBBIO, 2004,
p. 332). A multiplicidade de centros decisérios permite uma rmaior
proximidade entre os cidaddos e o governo, o que viabiliza uma
participacao e fiscalizagio mais efetiva do exercicio do poder politico.
Neste aspecto, a forma federalista se apresenta como um importante
instrumento para a concretizagio dos ideais democraticos. A
estrutira de poder proposta pelo federalismo apresenta critérios
de descentralizagéo polftica, dificultando, por isso, a formag¢ao de
governos autoritérios. Essa descentralizacdo cria oportunidades
mais amplas de participacio no poder politico, ja que as instancias
locais ganham autonomia e assim possibilitern uma atua¢éo mais
efetiva por parte dos cidadéos.

Esta estreita conexdo entre os conceitos de Federalismo e
democracia, contudo, nao é rigida. E possivel encontrar no mundo
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moderno democracias s6lidas e estéveis em Estados Unitérios, e
da mesma forma, Federagbes ndo democréticas. O Federalismo
garante democracia quando o amanjo institucional do Estado
Federal tem a presenga de instrumentos adequados para impedir o
dominio da politica pelas oligarquias locais, densidade democratica
da representacho, estabilidade politica e responsabilidade politica
dos governantes perante os governados. A caracteristica de um
regime politico democratico é o grau de autonomia que é atribuido
as comunidades locais, permitindo que elas expressem suas préprias
linguas, crengas, culturas e costumes. Quando esta autonomia
estd associada & participagiio da comunidade no planejamento
e no controle das polfticas piblicas, promove a distribui¢o mais
equénime dos bens publicos. £ elemento fundamental em paises
que, como o Brasil, convivem com o subdesenvolvimento e seus
efeitos drasticos na qualidade de vida da populagao.

Dentro do sistema juridico, Kelsen (2005, p.443) explica que
a democracia pode ser descrita como um método descentralizado
de criagéo de normas. Numa sociedade pluralista a ordem juridica
deverd compor normas de natureza central proposta para todo
o territbric com normas que sejam vélidas apenas para certos
territérios. A descentralizagio é classificada por ele como perfeita
nos casos em gue a criacdo de normas locais é definitiva e
independente e imperfeita quando a legislagio local tem apenas
que dar uma aplicagio mais detathada & norma geral.

O Federalismo brasileiro oferece grandes desafios a efetivacao
de nossa democracia. Um destes desafios é o fortalecimento
da autonomia dos entes da federacdo, principalmente das
municipalidades, reconhecendo a importancia da participagio deles
na organiza¢io do governo a partir das suas reais necessidades.
f.)s municipios dotados de efetivo poder poderiam representar um
Incentivo a participacfo politica enquanto corretivo & democracia
participativa. A participacio da sociedade civil nos negécios
publicos minimizaria ¢ pattimonialismo e a privatizacio da politica.

O fortalecimento das instancias estaduais e municipais
também passa pela questdo da reparticio das receitas tributarias.
No Brasil, verifica-se uma enorme concentragdo das receitas

45



R PROC. GERAL MUN. FORTALEZA, N. 15, V. 15, ANG 15, 2007, p. 25-50.

tributarias nas maos da Unifo o que provoca uma subordinagéo
dos Estados e Municipios. Isso faz com que 0s entes subordinem-se
& vontade do Executivo federal, j& que a distribuicdo dos recursos
por este atrai os Estadas e Municipios para um ciclo cada vez mais
préximo da Unido.

O modelo federativo, portanto, constitui um forte instrumento
democrético. Na medida em que implica em uma distribui¢do do
poder politico, o federalismo ¢ um meio eficaz para se chegar,
através de uma distribuicio da soberania, a uma real liberdade
politica. A organizagho territorial do poder sob a forma federativa é
a que apresenta o maior nifhero de possibilidades de construcao de
uma sociedade democratica. Em tempos modernos, a sua estrutura
resulta por demandar esforgos coletivos no sentido de descentralizar
e diferencar sem desequilibrar as forgas que contribuem para a
unificagéo.

5 CONCLUSAO

O federalismo vem assumindo diferentes roupagens na
histéria. Desde a independéncia americana, vetifica-se que cada
Estado aplica e adapta os principios federais as peculiaridades

territoriais, politicas, sociais e econdmicas de cada Estado..

P

Conseqiiéncia disso ¢ os mais variados “maodelos” que se
verificam nos pafses que adotam a forma federativa. Neste
artigo, em funcéo do foco que quis dar, somente abordei aqueles
“modelos” mais importantes, fazendo uma andlise de suas
principais caracteristicas.

A viabilidade da forma de Estado federativa se da por
diversos motivos. Primeiro, porque ele compatibiliza realidades
com profundas diferencas, respeitando suas culturas e identidade.
Segundo, porque os Estados-Membros mantém poderes para se
organizarem, administrarem e governarem. Essa caracteristica
descentralizadora do poder politico funciona ainda como um
importante instrumento demacrético, permitindo que se aproximem
governantes e governados, além de inibir a formagéo de governos
autoritrios e absolutistas.
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Atualmente, os principios federais tém sido utilizados para a
organizacéo de novas estruturas politicas. A Unido Européia, por
exemplo, adotou o Principio da Subsidiariedade para o exercicio
das competéncias da Unido, assim como para a coordenacio da
supranacionalidade. Em blocos regionais, o respeito & soberania e
identidade cultural e politica de cada membro é fundamental para
o processo de integragéo e alcance dos propdsitos comunitarios.
Embora néo configurem verdadeiras federagdes, na medida em
que os paises membros ainda gozam de soberania, os blocos
regionais freqientemente adotam principios e ideologias federais
para a sua estruturacio. Alids, isto ficou muite claro quando da
criagao da Comunidade Européia, pois Jean Monnet, umn dos
idealizadores da Unido Européia, defendia a forma federativa
como a mais apropriada para a integracio do continente: “Their
prosperity is impossible, unless the States of Europe form themselves
in a European Federation”. Nesta linha, o processo de integracao
da América Lafina a partir dos Tratados do MERCOSUL, CAN e,
principalmente, da UNASUL, pode caminhar com uma organizacao
de bases federativas. Nao que se busque a formacgio de uma
América federativa, mas que se consiga a harmonizacdo entre
povos e culturas tao distintas, a fim de atingir objetivos maiores e o
fortalecimento de cada membro dentro de uma comunidade.

Assim, desta abordagem, conclui-se que o federalismo
encontra aplicabilidade em diversos setores ¢ isso pode resultar
em um Estado mais atuante e sensivel aos problemas sociais.
Uma Federagdo abre mais espago para o exercicio da cidadania,
respeitando e operacionalizando a vontade popular. A faléncia da
forma federativa, como observam alguns doutrinadores, pode residir
no fato de néo flexibilizar o conceito de federalismo classico ¢ tentar
?daptar a sociedade & este conceito, ao invés de tentar adapta-lo
a sociedade. O que se vé na prética é uma constante modificacao
do federalismo com © objetivo de atender as diversas demandas
m::demas. Nac é a toa que se nota sua aplicagio na Administragiio
Piiblica e como base no processo de integracio europeu.
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