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RESUMO

Este artigo objetiva analisar os problemas dectesenla adocdo da teoria dualista no
federalismo, especialmente no que esta relacioadiolaridade e ao exercicio da soberania,
bem como a aplicacéo do principio da participacéo principio da autonomia. Pesquisa no
ambito da dogmatica juridica, com técnica biblifigr& subsidiariamente documental. Ao
final: uma abordagem formal e juridica dos problenfaderativos tende a énfase
centralizadora, e uma abordagem dindmica e politics problemas federativos,
especialmente focada na engenharia instituciomamipe (mas ndo tende obrigatoriamente)
uma énfase descentralizadora.

Palavras-chave Soberania. Principio da Participacdo. Princigidddtonomia.

ABSTRACT

This article aims to analyze the problems arisiramf the adoption of the dual federalism
theory, especially in what is related to the emtitént and exercise of sovereignty and the
principle of participation and the principle of anbmy. Conclusion: a formal and juridical
approach of federative problems tends to the déerdtemn emphasis, and a dynamic and
political approach of federative problems, espécifdcused on institutional engineering,
allows (but does not necessarily have) a decepatadn emphasis.

Keywords: Sovereignty. Principle of Participation. Pringpf Autonomy.
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1 INTRODUCAO

Desde a Constituicdo de 1891, todas as constitichesileiras adotaram
expressamente a forma federativa de Estado, imelasConstituicdo de 1937. A Constituicdo
de 1988, especialmente, considera o federalismo clinssula pétrea, o que destaca a
importancia do instituto na organizacao politicasieira. De maneira geral, € perceptivel a
reconfiguracdo historica do federalismo brasiledesde o modelo de equilibrio da
Constituicdo de 1891, com destacada descentratizégdautonomia) para os Estados-
membros, adotando a tendéncia centralizadora & garConstituicdo de 1934, bem como o
afastamento do modelo de equilibrio para a incaqiw de elementos do federalismo
cooperativo; é comum, entretanto, apontar as daitgtes de 1946 e de 1988 como retroacao
a essa tendéncia centralizadora.

No Brasil, os tedricos do federalismo admitemfeuldade de elaborar uma definicdo
(ou a caracterizacdo) do Estado federal que seeispr e abrangente o suficiente para
descrever exemplos tdo distintos como o caso dadzarda india e da Rassia a0 mesmo
tempo. Entretanto, para se ter um ponto de pamigi@nmamente seguro e preciso, aplicado
estritamente neste trabalho, poder-se-ia aceitayigoriamente, como caracteristicas do
federalismo aquelas adotadas pelo pacto federdsivi©onstituicdo de 1988. A solucao parece
simples e se distancia de uma explicacdo teorica g& aproximar de uma fundamentacéo
dogmatica, todavia a ideia de clausula pétrea ®sicgo de superioridade do Supremo
Tribunal Federal para interpretar as normas camsbibais (inclusive com mutacao
constitucional) e para invalidar normas estaduadaeUnido tornam a solucdo simples
insuficiente ou inaceitavel. Se os preceitos fadera forem estritamente formais, ndo havera
problema; mas se os preceitos federativos preaisdeelastro minimo de um conteudo e de
uma dinamica federativa, a problematica apresenpadera levar mesmo a improvavel
conclusdo de que o Brasil ndo se configura comoBEstado federal ou mesmo que o
dispositivo do Art. 60, 84°, | da Constituicdo de88 é obsoleto do ponto de vista da
dogmatica juridica.

Trata-se de pesquisa dogmatica juridica, com o ®ponderante da técnica
bibliografica. Além da pertinéncia temética, a séteda bibliografia deu precedéncia a obras
classicas. Técnica documental foi utilizada subsiginente, especialmente em referéncia aos

documentos normativos.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 A Caracterizacdo Convencional (classica) do taslo federal

Trés elementos da estrutura dualista (a posicaoritéaja).

Ainda que nem sempre seja explicita, a posicaoritaja (quase consensual) entre 0s
constitucionalistas brasileiros considera que cadstfederal € o resultado da unido de
comunidades politicas parciais (os Estados-membms) modo que had uma confusdo
(unidade) entre o Estado federal e a Unido; € osgueostuma denominar de estrutura
dualista do Estado federal, ou seja, o reconhet¢omdduas entidades federativas, o estado-
membro (entidade periférica) e a Unido (entidacddral, que € a mesma coisa que 0 proprio
Estado federal. A essa premissa simples, sdo atpedees caracteristicas para diferenciar o
Estado federal do Estado unitario e sdo negadasaduacteristicas para diferenciar o Estado
federal da confederacéo. O pacto federativo (rig@artde competéncias) no Estado federal
precisa estar fundado em uma constituicao rigiflaa(lyontade dos estados-membros deve
interferir no poder legislativo da Unido, princigla participacdo (2) e os estados-membros
devem gozar de autonomia, principio da autonon)iaR@r sua vez, sdo negados ao estado-
membro o direito de secessao (4) e o direito déicagao (5). Ha variacdes para essa sintese,
como a exigéncia da reparticdo das rendas trilagtésu a previsdo de um tribunal de
equilibrio federativo (VELLOSO, 1992, p. 7-8; HORTR999, p. 14). Essa sintese, de algum
modo, foi difundida pela doutrina francesa de Geddgrdeau e de Marcel Prélot, ainda que
seus fundamentos sejam originarios da contribudigid.ouis Le Fur e de Paul Laband ao
tema.

A simplicidade da sintese, entretanto, formuladanap em meados do século XX, ndo
expressa a complexidade dessa conformacéo. Partexemplo, de trés premissas bastante
controvertidas: a) a aceitacdo da soberania coemegito formal do Estado, b) a negagéo da
distincdo entre a Unido (ente central) e o Estaudterhl (entre total) e ¢) a reducéo da
definicdo do Estado federal ao seu aspecto es{@bicoal, nominal).

A classica e ainda difundida definicdo do Estadgndbnfere o necessario atributo da
soberania como seu elemento essencial. A ideialtkrania confere ao Estado, dentro do seu
territoério, 0 monopdlio (ou a pretensdo do monapddio uso legitimo da for¢a e da producao
do direito; o que implica no ambito interno, pottaro exercicio isolado da supremacia do
poder politico; nesse sentido, a ideia de soberajeda a possibilidade de se reconhecer dois

soberanos simultaneamente sobre o mesmo terrilrimeira teoria sobre a natureza do
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Estado federal, atribuida aos Federaligg&MILTON; JAY; MADISON, 2001) e depois a
Tocqueville (2005), justificava que enquanto noaHet unitario a soberania reside no ente
central (no governo nacional) e na confederacambarania reside nos entes periféricos (nos
Estados confederados), no Estado federal a sobetaercida paralelamente pelos estados-
membros e pela Unido, segundo a respectiva congi@téatabelecida pela constituicdo (a
referéncia para esta teoria era a propria expeaémorte-americana no final do século
XVIII). A teoria da dupla soberania ignorou, emtaemedida, a ideia convencional da
unidade da soberania, ainda que se possa dizecaglee entidade seria soberana na sua
respectiva competéncia. O fundamento tedrico daraoka como elemento formal do Estado
€ que a atribuicdo estatal de assegurar a ordempag aocial seria possivel apenas se uma
Unica entidade exercesse o poder maximo e incéntdsta dualidade de fontes de poder
resultaria potencialmente em desordem e instablgiddlesse sentido, o que dificulta a adesao
a teoria da dupla soberania é a caréncia de untairterentidade que resolvesse as
controvérsias sobre a distribuicdo de competémeitre as duas entidades federativas; se uma
das duas tiver a precedéncia para resolver a a@ngia, esta é a soberana.

Assim, o conceito convencional de Estado (comorsmiog ndo permite a recepcao da
teoria da dupla soberania para explicar o Estadieré® Entretanto, mesmo no final do século
XIX, juristas aleméaes defendiam que o elemento &bo Estado ndo era a soberania e sim o
poder de império, de modo que € possivel reconhestxdos soberanos e Estados néo
soberanos. Nesse mesmo sentido, Jellinek (200@jd=sra que o conceito de soberania é
historicamente variavel, assim a sua definicdo cpoder Unico e supremo é reflexo de um
momento histérico ultrapassado. A adesdo a qualdessas duas posi¢Oes dissidentes
produziria desdobramentos ndo apenas ao estudosthmlcE federal, como também a
modalidades ambiguas de organizacdo estatal (ssteiacdo interestatal) como o Estado
regional, o Estado autondmico, os protetoradosnpeunidades politicas como a Comunidade
Europeia e a Comunidade Britanica de Nacdes.

Com relacdo a segunda premissa, € amplamente difuadideia de que o Estado
federal se confunde com a Unido. De certo modajogdo da estrutura dupla do Estado
federal resolve o impasse da polémica anteriorjocardnido e o Estado federal sdo a mesma
entidade, a Unido (e o Estado federal) é soberamn@&stado-membro ndo. Entretanto, se a
Unido é soberana, resta saber qual a diferenca Estado federal e Estado unitario, ja que
em ambos os casos a entidade central exerce aasi@beA teoria da estrutura triplice do
Estado federal (ou teoria dos trés entes fedesjtidistingue a Unido do Estado federal, de

modo que o estado-membro e a Unido séo entesigarora 0 mesmetatus (0 primeiro ente
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periférico e o segundo entre central) e o Estader& € o ente total que exerce a soberania
(KELSEN, 1979, p. 362).

Assim, no pacto federativo, o 0rgdo de resolucaewmtuais controversias entre a
Unido e os estados-membros ou entre estados-membntsgrante do ente total (o proprio
Estado federal). Como a estrutura nominal dos Bstéetlerais é feita nos moldes da teoria
dualista, é dificil perceber a estrutura triplinesse sentido, a constituicdo federal brasileira,
por exemplo, consistiria em dois documentos: atdaigg@o do Estado federal (que distribui
as competéncias) e a constituicdo da Unido (quanag internamente a Unido, assim como
as constituicées estaduais organizam internamewe estado-membro); da mesma forma, os
orgaos denominados de federais poderiam ser dtaskit em dois grupos: os 6rgaos do
Estado federal (com posi¢do acima dos orgaos daolindos Estados-membros) e os érgéos
da Unido (similares aos orgaos estaduais), o Supfieibunal Federal e o Conselho Nacional
de Justica, por exemplo, ndo integrariam proprigen@nestrutura da Unido, tanto € que
exercem jurisdicdo e administracao sobre a JuSadaral e sobre a Justica Estadual (sobre a
ideia de comunidades parciais, ver KELSEN, 1973,/).

Na teoria da estrutura triplice, entretanto, persi ambiguidade sobre o que € da
estrutura do Estado federal e o que é da estrdiurdnido, especialmente porque ambas
exercem a jurisdicao sobre a totalidade do temit@partir de um ndcleo central.

Com relagéo a terceira premissa, o federalismopécado no contexto da teoria das
formas de Estado, destacando-se, portanto, o asfmeptal, e também estético, da estrutura
estatal. Usualmente, o sistema espanhol de autasaegionais é classificado como Estado
unitario descentralizado (Estado autondmico); dutgde vista formal seria improvavel uma
classificacdo diferente, especialmente porque atwst regional, por exemplo, o mais
proximo das constituicbes estaduais, precisa sevapo pelas Cortes (6rgdo do poder
central); entretanto, na dinamica cotidiana, unggdre como a Galicia goza de muito mais
autonomia que o Estado do Piaui, podendo incluiogar um segundo idioma oficial no seu
territorio, algo inadmissivel no federalismo braisd. Curiosamente, o mesmo Kelsen (1995)
da teoria da estrutura triplice (que é uma abordaggtatica) também formulou uma teoria
dindmica do federalismo. A partir de dois tiposaide a maxima centralizacdo e a maxima
descentralizacdo, respectivamente, o Estado unigde confederacdo, o Estado federal é o
meio termo ideal entre os dois. A distingdo ensrrés formas de Estado, portanto, é de grau
e ndo de forma, permitindo multiplos ajustes; ca@o tipos ideais, cada Estado real tem um
pouco de duas formas, ou seja, todo Estado unééanim pouco federal também, assim como
toda confederacao € um pouco federal e vice-versa.
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3 RESULTADOS E DISCUSSAO

3.1 A Aparente Insuficiéncia da Caracterizacdo Chkésica

A posicao dominante, quase consensual entre ostitooiealistas brasileiros,
portanto, tirando uma retérica em prol dos vala@$ederalismo, conforma o Estado federal
como um Estado unitario metamorfoseado. Assim comBstado unitario, no Estado federal
a soberania reside na Unido, mas os estados-memtedsremnae bloqueiam a atuacao da

Unido de duas maneiras: pela lei da participag@slaelei da autonomia.

3.2 A Lei da Autonomia e a Ambiguidade entre Soberaa, Autonomia e
Descentralizacao

A lei da autonomia deriva da proposicdo de Paulahdb que considera o estado-
membro um Estado ndo soberano. Para tanto, Lalsmedsita de uma categoria adicional, a
da autonomia (autonomia federativa), distinta daiaidde mera descentralizagéo
administrativa. Essa € a distin¢do entre o Estederél e o Estado unitario descentralizado, a
natureza da descentralizacdo. Paul Laband negdefiricdo de Estado o atributo essencial
da soberania, considerava como elemento formatularidade de um direito de dominacéo
juridico-politico” independente (BARACHO, 1986, 42), ou seja, “um poder originario de
mandar, isto é, um poder que nédo seja derivadoRBBHO, 1986, p. 42).

N&o € necessario, entretanto, aderir ao conceitccstado de Laband (Estados
soberanos e Estados ndo soberanos) para incogteada autonomia na teoria federativa.
Dar ao estado-membro a qualidade da autonomia geberania) ainda assim o distingue da
mera descentralizacdo administrativa; negar aal@steembro a qualidade de Estado nao
nega necessariamente a construcdo do Estado fedbmidonar a premissa de Laband,
entretanto, causa dificuldade de relacionar, nadésfederal, a Unido soberana com o estado-
membro autdbnomo; pois, se o estado-membro € umr peledominacdo independente,
significa que ndo se submete a soberania da Umase, a ideia de soberania da Unido é
submeter todos ao seu poder; parece estranhoglizea autonomia do estado-membro € o
poder pleno dentro dos limites estabelecidos petersino e valido até quando o soberano
desejar. Nao parece facil reconhecer ao estado-meauitdonomo uma distingdo qualitativa
em relacdo a mera descentralizagdo administrdfivacerta medida, a teoria kelseniana dos

trés entes recepciona melhor a lei da autonomis,rpserva a soberania apenas para o Estado
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federal (a constituicdo), relegando o atributo deorgomia ndo apenas ao estado-membro,
mas a Unido também. Como a constituicdo € um attte estados-membros e a Unido, sua
modificacdo seria o consentimento das duas ensdaddada que a solucdo kelseniana seja
plausivel no ponto de vista formal, na dinamicadder, no conflito entre as duas entidades,
nado fica claro quem prevalece; as solu¢bes maesfammo a adocdo de um tribunal de
equilibrio federativo (representante do ente tatathonstram uma excessiva semelhanga com
a teoria dos dois entes (confundindo o tribunaérfedcomo 6rgado do entre total ou como
orgao da Unido).

Distanciando-se um pouco dos objetivos de Labanéd, da autonomia serve muito
mais como critério para distinguir o estado-memaudnomo da mera descentralizacao
administrativa (do que diferenciar Estados soberamdo soberanos). A autonomia seria,
portanto, um tipo especial de descentralizacdo radirativa, uma técnica especial para
assegurar um modelo mais descentralizado que @éooimnal em um Estado unitario. Nesse
sentido, a autonomia federativa é sintese de quatnonomias (categorias da
descentralizacdo): auto-administracdo, autogoveantplegislacdo e auto-organizacdo (cf.
ROCHA, 1997, p. 291; PEDROSA, 1981, pp. 108-109DB® 1976, p. 35; VELLOSO,
1992, p. 7).

O tema continua ambiguo. Afinal, no que consiste-atganizacdo? No que consiste
0 poder de elaborar a propria constituicdo? Quinsas competéncias exclusivas essenciais
para configurar a autonomia federativa? Como resalguns impasses que ndo séo de todo
extraordinarios, como (a) a legislacdo da Unidoneatéria aparentemente de competéncia
exclusiva do estado-membro, (b) as limitacbes dowginais para o constituinte estadual,
impedindo, por exemplo, de adotar o 6rgdo legiglatbicameral ou de adotar uma
organizacdo politica interna peculiar sem munisipi(c) a constituicdo reservar muitas
competéncias relevantes para a Unido e reservaropastado-membro muitas competéncias
secundarias.

A discussdo no contexto do Estado regional (e ¢@es), especialmente o caso
espanhol das regibes autondémicas, traz uma clpragaatica ao tema. Geralmente, como ja
se afirmou, a Espanha é considerada um Estadaiamjide adota uma forma particular de
descentralizacdo assimétrica; confere a algumddesegim estatuto politico diferenciado,
dando a essas regifes certa autonomia em algumst@ssO estatuto diferenciado ndo é
outorgado pela constituicdo, mas por legislacd®&Juid@o, e cada regido tem o seu proprio
estatuto (distintos entre si, portanto), e a Upi@dera modificar a lei da regido autondémica,

ficando, portanto, a regido autondmica autdbnomaasdbtela da Unido. E curioso notar,
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entretanto, se compararmos, por exemplo, que eaadéeautonomia (de liberdade) do Estado
do Ceara, no Brasil, é aparentemente menor quie@metke autonomia (liberdade) da regido
da Catalunha, na Espanha, mesmo sendo no primesmwn Estado federal e no segundo
um Estado unitario.

A situacdo fica mais constrangedora quando € apeele 0 ponto de vista de Badia
(repetindo Prelot) que considera o Estado regiamah modalidade de Estado federal
(BADIA, 1976, p. 47). Badia destaca a marca darautoa, sobretudo, na independéncia
legislativa da regido autonémica e néo propriameatprerrogativa de aprovar a sua propria
constituicdo. Nesse contexto € importante consideeaa autonomia federativa deve se
configurar fixa (atual) ou flexivel (potencial), ipp nada impede que a autonomia preé-
estabelecida de um estado-membro possa ser rpeistdJnido em outro momento, ou seja,
persiste a duavida: configura um arranjo de naturégderativa quando um ente
descentralizado com ampla autonomia normativaedatily (potencialmente) pela Unido?

O problema continua resistente. No hipotético ¢néntre a legislagdo do estado-
membro e a legislacdo da Unido, quem decidira deaé prevalecer? A maneira como a
pergunta foi formulada sempre resultara em umaostadavoravel a posicdo mais unitaria,
seja para dar esta atribuicdo a um 6rgdo da Us&a,para dar a atribuicdo a um érgdo do
ente total (Estado federal). Em qualquer das deapostas, parece inconcebivel que a
resolucdo desse tipo de controvérsia seja feita psfado-membro. A resposta que da a
atribuicdo a um orgdao judicial parece néo prospgoaduas razdes, primeiro porque se trata
de uma controvérsia politica e nédo juridica e sdguporque o Orgao judicial estara
necessariamente vinculado a uma das entidadesafedsr Nesse sentido é que, nas
entrelinhas da reflexdo de Badia, pode-se perapleera autonomia federativa exige que nao
exista um arbitro para esse tipo de controveérsjiaeeo equilibrio federativo é constantemente
pactuado nas relacdes politicas entre Unido e@stathbro, é a circunstancia que determina
a solucao do conflito e ndo um arbitro neutro.

Nesse sentido, autonomia federativa consistiriatonmais do que uma esfera de
competéncias exclusivas relevantes, mas tambémemgenharia institucional equilibrada
que pragmaticamente impedisse praticas arbitrdggsarte a parte. Seria a dinamica do jogo
politico e ndo um 6rgéo neutro que decidiria evastoontrovérsias.

Nesse contexto, a lei da participagdo é um compltanenportante para a lei da

autonomia.
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3.3 O Senado Federativo e a Lei da Participagéo

Mantendo-se na posi¢cao convencional do Estadodedem a Unido soberana, a lei
da participacdo, desde a versdo de Le Fur (189&jnglia o Estado federal do Estado
unitario pela necesséria participacdo da vontadesdtados-membros no 6rgdo legislativo da
Unido. De certo modo, a lei da participacdo padeemissa que ndo apenas a soberania
reside na Unido, mas também que a soberania da Jai&xpressa sobretudo na atividade
legislativa. A formula classica é a adocdo da segguocamara legislativa, um senado,
representativo dos estados-membros. Assim, adedislda Unido precisaria da anuéncia do
conjunto dos estados-membros.

Badia (1976), entretanto, destaca que um congtasameral ndo reproduz apenas a
participacdo da vontade dos estados-membros redaedio, mas, sobretudo, a participacédo da
vontade dos estados-membros na atividade consti@ici impedindo mudancas
constitucionais ou anuindo mudangas constituciopatsocinadas pela Unido. Importante
notar que o senado federativo é 6rgao da Uniddaajone a composi¢cao da segunda casa seja
formada por representantes dos estados-membros.

Vale destacar que a versado original do bicameraliederativo concebia o senado
composto por representantes dos estados-membr@® @rapriamente por representantes
eleitos pelo povo dos estados-membros, os senaderesssemelhariam muito mais a
delegados plenipotenciarios dos estados-membrds governo dos estados-membros; néo é
por outra razao que a regra original era a de qgemador fosse escolhido pelo governador do
estado-membro ou que fosse eleito pelo poder &ryislestadual.

No Brasil, os senadores assim como os deputadesfetao eleitos em circunscricéo
eleitoral coincidente com a do territorio do estatembro; ainda que o primeiro caso adote o
sistema eleitoral majoritario e o segundo o sistest@toral proporcional, ainda que o
primeiro tenha a composicao paritaria da bancadasegundo a composi¢cao proporcional a
populacdo, deve-se reconhecer que € a mesma cadanié o mesmo corpo eleitoral, que
elege senadores e deputados. Nesse sentido, Rendwiees considera que “a introducéao do
sufragio universal direto na escolha dos Senaderdsaqueceu o lado federativo da
instituicdo, retirando-se uma faculdade de des#&@mague, a rigor, deveria competir aos
Estados-membros” (BONAVIDES, 1981, p. 87). O argntoede Bonavides corrobora
discurso do entdo senador Epitacio Pessoa sobrenatifDicdo de 1891 (BONAVIDES,
1981, p. 88-89).
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Claudio Pacheco é ainda mais incisivo para desesizar 0 senado como 6rgao
federativo, considera que o senado néo expressatade dos estados-membros mais do que
a camara. “Se por sua mera composi¢cao circunseakigualitaria o Senado devesse ser
considerado como verdadeira Camara dos Estados+mognueveriamos considerar também
qgue a propria Camara dos Deputados teria parciédnesse carater” (PACHECO, 1990, p.
221).

Se o0 senador é o representante do estado-memlmoepimi eleito pela comunidade
do estado-membro, a mesma conclusdo seria aplaaadizputado federal que € eleito pela
mesma circunscricao eleitoral, pelo mesmo eleimradla mesma comunidade, que elege o
senador. Mesmo nos registros oficiais do Senada €&nara de Deputados, a referéncia a
um senador ou a um deputado federal € sucedidanuitacao do seu estado-membro e do
partido politico. A Unica diferenca explicita é quéancada estadual de senadores € paritaria
e a bancada estadual de deputados é proporcional.

O principio da participacdo tem relevancia no cdaotela teoria dualista do Estado
federal, centrado no conceito convencional de soler e tenta justificar que o estado-
membro também é soberano na medida em que partiaisaberania da Unido. As davidas,
no entanto, quanto a representatividade federatds senadores retiram parcialmente os
fundamentos de Le Fur.

Uma observacdo pragmatica, entretanto, percebeedaqyparidade federativa da
representacdo no Senado, ainda que seja irrelepandeo equilibrio entre a Unido e os
estados-membros, € crucial para o equilibrio evgrestados-membros. A proporcionalidade
da representacao na Camara dos Deputados impedembnia dos estados-membros menos
populosos, mas mais numerosos; a paridade da eepaedo do Senado impede a hegemonia
de poucos estados-membros populosos.

N&o se pode perder de vista que a demarcacao alstwdgircunscricdo eleitoral de
senadores e deputados fortalece a perspectiva ldaatlo identidade local (estadual) ao
representante, mesmo que seja representante emlégiglativo da Unido.

3.4 Federalismo sem soberano: a interferéncia dofjidico no politico

Como se fosse facil superar as objecBes apresentdzdntamente, € bastante
difundido o argumento de que o Estado federal sdigioa no pacto estatico revestido da
forma constitucional. A constituicdo reparte as peténcias e, portanto, limita a esfera

soberana (ou autbnoma) de cada entidade feder@ivao se fosse simples, esse argumento
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sustenta que eventuais conflitos sdo questdesaestrite normativas, juridicas, portanto,
judiciais. Ou seja, um alto tribunal federativoidea atribuicdo de dirimir controvérsias,
estabelecendo quem tem a razéo: estado-membroiaa.Un

Como se as controvérsias federativas tivessemecaatritamente juridico, como se
as questbes em torno da soberania ndo fossem ies®emte politicas. Uma resposta simples
para a situagdo é considerar o Supremo TribunagérBedrgdo do Estado federal e ndo da
Unido, seguindo a teoria kelseniana, deixando atpre@ a Unido ndo é soberana. Outra
solucéo simples é, considerando o Supremo Trildeedéral um 6rgédo da Unido, admitir que
no federalismo ha um tipo de controle interno dodepes da Unido, em que o Tribunal,
embora expresse a vontade da Unido, controle eseseessos.

Essa solucdo, entretanto, por mais difundida qua s® Brasil, destoa da
compreensao original da ideia de equilibrio federatPara um tedrico como Badia, por
exemplo, o pacto federativo é revalidado a todtaimte e o equilibrio federativo é composto
por constantes desequilibrios que se equalizantoAtovérsias federativas sao resolvidas,
portanto, no ambito politico, seja pelo acordoa ggla acomodacao, seja pela supremacia da
posicdo de uma entidade sobre a outra. O que dariter federativo € a indefinicdo
aprioristica do resultado.

A forte centralizagdo do federalismo brasileirotretanto, faria com que a Unido se
tornasse constantemente hegeménica, como ja é-deeter o cuidado de perceber que o
Supremo Tribunal Federal, especialmente nos Ultimim® anos, decidiu constantemente a
favor da Unido contra as competéncias de estado®¥me e de municipios. Eventuais
excecOes de menor importancia apenas confirmagra. re

Outra objecdo € que abrir mdo de estabelecer uitroagupremo para eventuais
controvérsias seria negar a premissa de que aasoder qualidade indispensavel do Estado.
Muito embora a confusdo costumeira de consideswb&rania uma categoria juridica nos
leve a acreditar que o soberano € aquele que aarjaridica estabelece como poder superior
ilimitado, ndo percebendo que a soberania é um momaolitico, fatico, ignorando as

formalidades do direito.

4 CONSIDERACOES FINAIS

E uma abordagem bastante difundida no Direito peocresolver os problemas do
federalismo e da natureza do Estado federal porperspectiva estética e juridica: observar

o federalismo como a expressdao de uma constituiederalista e resolver eventuais
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problemas politicos do federalismo com solucdeislipas, especialmente solu¢des fundadas
na exegese da constituicdo feita por um o6rgao ipldmoliticamente neutro. Assim, 0s
problemas do federalismo poderiam facilmente seduzidos a problemas de
constitucionalidade, de aplicacéo juridica (ougiad) da constituicao.

Uma resposta para a abordagem estatica e outra paramica.

Uma abordagem estatica estd centrada na repadigétitucional de competéncias.
Havendo competéncias exclusivas para os estadodmoentonfigura-se a autonomia
federativa e havendo um senado com a represendagaestados-membros configura-se a lei
da participagéo. Os dois elementos, grosso moadigcoam o Estado federal.

Uma abordagem dindmica, entretanto, considera tava&fautonomia dos estados-
membros. Vale destacar que ninguém se preocupaac@ventual falta de autonomia /
soberania da Unido em proveito do estado-membrmpieodemonstra, claramente, que as
experiéncias do federalismo s&o experiéncias de, rpenos, uma leve superioridade da
Unido. A discussao sobre a autonomia, portanto, séorestringe a demarcacdo de
competéncias exclusivas pela constituicdo, masesyqlel a relevancia dessas competéncias.
N&o € por outra razdo que causa estranheza adgilwmasa constatacdo de que na Espanha
uma regido autonémica aparente ser mais autbnonredependente que um estado-membro
no Brasil. Estaticamente, formalmente, a dependémd® aprovacdo da constituicao
auton6mica pelas Cortes espanholas configura migdée o Estado unitario, em contraste
com as constituicbes estaduais brasileiras aprevamElas comunidades periféricas.
Entretanto, o conteido da constituicdo autondmieadenamica das relacdes entre o poder
central e periférico demonstram o contrario.

Uma resposta para o federalismo juridico e outra paolitico.

A partir da perspectiva do jurista, € comum considgue eventuais controvérsias
federativas sejam resolvidas pelo poder judicizaargumento, geralmente, fundado na ideia
de que o pacto federativo adotou a forma constihatj portanto, normativa e que, assim, 0s
problemas federativos sao problemas juridicos epoditicos. A tipica maneira pela qual os
juristas resolvem os problemas da soberania é afarente, normativamente, determinar qual
€ 0 0rgao que da a ultima palavra. Que nas Ultidégadas se convencionou, sem maior
discussdo, admitir que seja prerrogativa do poddiciario, especialmente do Supremo
Tribunal Federal.

E curioso o contraste com uma posi¢éo como a diaBae nio resolve os problemas

da soberania no ambito do direito, mas no ambitgalética. O soberano nédo é aquele
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formalmente designado como tal, mas aquele quevafetnte exerce (ou pode exercer) o
poder politico supremo.

Deve-se ter em conta também o fundamento de umeerBapCorte, nos Estados
Unidos, como ¢6rgao federativo e ndo como orgao udisdjcdo constitucional. Deve-se
considerar a Suprema Corte como 6rgdo, antes, (&o Upara controlar os excessos da
legislacdo estadual do que propriamente um Orgdigifll para controlar os excessos dos
outros poderes (legislativo e executivo).

Os classicos elementos caracterizadores do Estkraf, tal como amplamente
difundidos no Brasil, s&o insuficientes e pragnaatiente inOcuos; reparticipacdo
constitucional de competéncias, acrescidos do ipimaa autonomia e do principio da
participacdo, ndo resumem adequadamente a densidatibate classico; o excessivo apego
ao aspecto formal da proclamacdo nominal do fedaral como clausula pétrea ou da
reparticdo nominalmente equilibrada das competérteimbém néo resistem a uma simples
comparacdo entre a dindmica em um Estado unitaais iescentralizado e um Estado
federal mais centralizado; as sequelas das ingéési sobre a natureza do poder politico
estatal (controvérsias sobre a soberania) tambéoulthm os arranjos sobre o desenho
institucional no federalismo. A partir de todasressalvas, ao que parece, uma abordagem
formal e juridica dos problemas federativos tendmfase centralizadora, e uma abordagem
dindmica e politica dos problemas federativos, @apmmente focada na engenharia

institucional, permite (mas néo tende obrigatoriai@euma énfase descentralizadora.
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