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RESUMO

Este artigo objetiva, a luz de um estudo comparado sobre dois modelos
institucionais de federalismo, o modelo competitivo ou dual, tipico do sistema
federativo norte-americano, e o modelo cooperativo, tipico do sistema federativo
alemao, langar novos ares de compreensao acerca dos problemas que atingem o
sistema federativo brasileiro. Adotou-se o método dialético de abordagem, a
partir de aportes doutrinarios. Dessa forma, foi possivel verificar que, no caso do
Brasil, a cooperagao federativa se mostra um caminho que se bem desenvolvido,
mediante adequadas técnicas de cooperacdo entre os entes federativos, se
apresenta como a alternativa mais apta ao desenvolvimento nacional, regional e
local.

PALAVRAS-CHAVE: Federalismo competitivo; Federalismo cooperativo; Estado
Federal; Competéncias constitucionais; Direito comparado.

ABSTRACT

This article aims, in the light of a comparative study on two institutional models
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of federalism, the competitive or dual model, typical of the American federal
system, and the cooperative model, typical of the German federal system, launch
new airs of understanding about the problems that reach the Brazilian federal
system. Here was adopted the dialectical method of approach, starting from
doctrinal contributions. Thus, it was observed that, in the Brazilian case, the
federative cooperation is a path that if well developed, through appropriate
techniques for cooperation between federal entities, it presents as the most
suitable alternative to national, regional and local development.

KEYWORDS: Competitive federalism; Cooperative federalism; Federal State;
Constitutional competences; Comparative law.

INTRODUCAO

O presente estudo objetiva tracar uma andlise comparativa entre dois modelos
distintos de sistemas federalistas, o competitivo e o cooperativo, com o intuito

de melhor compreender a estrutura do federalismo brasileiro nos dias atuais.

Os modelos eleitos para o estudo comparado sao os do sistema federativo dos
Estados Unidos, onde prepondera o modelo competitivo (ou dual), e o sistema
federativo da Alemanha, cujas caracteristicas sao fortemente de um sistema de

maior cooperacdo entre os entes da Federacdo.

No caminhar investigativo aqui tracado, parte-se de uma abordagem histérica na
qual se buscara demonstrar que o surgimento do ideal federativo € bem anterior

a sua primeira experiéncia pratica, nos Estados Unidos, no final do século XVIII.

A partir de uma definicdo conceitual sobre as principais caracteristicas do
federalismo moderno e de suas principais tipificacdes doutrinarias, a investigacao
se concentrard nos dois modelos que pautam a presente andlise comparativa: o

modelo estadunidense e o modelo alemao.

Busca-se, a partir do estudo comparado, identificar as principais diferencas entre
os modelos federativos eleitos, com o intuito de lancar novos ares de
compreensao sobre o federalismo brasileiro, bem como novas possibilidades para

o aperfeicoamento do sistema federativo nacional.
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1. 0 SURGIMENTO DO IDEAL FEDERATIVO E SUAS CARACTERISTICAS

Cumpre, inicialmente, tecer uma breve analise dos fundamentos tedricos sobre
0s quais se assenta o ideal federativo na organizacdo politica moderna, sem os

quais a analise comparativa que a seguir sera realizada ficaria comprometida.

O impulso associativo ja se fazia presente na Antiguidade, notadamente pelas
aliancas que eram constituidas quando conveniente as nacdes independentes, na
maioria das vezes por motivos de seguranca ou econémicos. E o préprio termo

Federacao deriva do latim foederis, que significa justamente alianca.

A titulo de exemplo, LOEWENSTEIN? menciona as ligas ou sinoikias délica,
antifictonica, helénica e acaiana na Grécia antiga. A politica grega nesse periodo
tinha como bases a autonomia de cidades-estado, que permaneciam

independentes, bem como a descentralizagao politica.

Como bem observa BONAVIDES?, a unido federativa muito embora fosse uma
ideia familiar aos gregos antigos, o era em uma perspectiva mais elementar e
menos consistente do que a nocao moderna de Federagdao, muito mais se
assemelhando a ideia de Confederacdo - ja@ um tanto quanto ultrapassada nos
dias atuais - alicercada em um tratado ou alianca entre Estados cuja soberania

era preservada pelo pacto.

Mesmo na Idade Média e inicio da Idade Moderna as aliancas de natureza
federativa que ocorreram - como, por exemplo, a “alianga eterna” (ewige Bund)
dos Cantdes suicos nos séculos XIV e XV e a Unido de Utrecht entre as sete
provincias do norte dos Paises Baixos no século XVI - ndo chegaram a constituir
um auténtico Estado Federal, também equivalendo mais a nocdo de

Confederagdo, que costuma ser um estadgio anterior & Federagdo.*

2 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. 22 ed. Traducdo de Alfredo Gallego Anabinarte.
Barcelona: Ariel, 1970.

3 BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regides. Revista de Informacio
Legislativa, Brasilia, ano 17, n. 65, jan/mar 1980, pp. 115-126.

4 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicio de 1988. 52 ed. S3o0 Paulo:
Atlas, 2010.
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Diferentemente das aliancas entre nagdes ocorridas na Idade Antiga e Média, o
modelo de um Estado Federal € um fendmeno tipicamente moderno. Segundo o
magistério de BONAVIDES:*

O Estado federal constitui férmula vinculativa em que os
lagcos politicos sdo mais apertados, tém mais forca
agregativa, ndo se desfazem ao sopro de uma conveniéncia
superficial nem ostentam a simplicidade peculiar a relagao
meramente confederativa, em que as vontades contratantes
estao longe de produzir um ente novo e autonomo, dotado
de vontade prépria, que ndo fique condicionada pela vontade
de quem quer que seja, conforme ja ressaltava o publicista
JELLINEK [...].
Importante salientar que muito embora alguns estudiosos identifiqguem na
Antiguidade e na Idade Média o surgimento de um ideal federativo, seja pela
realidade social, politica e econ6mica da época, que exigia aliancas e novas
formas de organizacdao politica, para a esmagadora maioria da doutrina, a
génese do federalismo moderno se deu no século XVIII, a partir da Constituicao
dos Estados Unidos da América, datada de 1787, e cuja teorizacdo é atribuida a

James Madison, Alexander Hamilton e John Jay.®

O Estado Federal, portanto, surge como uma construcao juridica complexa e

bastante distinta de outros modelos de aliancas entre Estados. Também difere

> BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regides, p. 116.

6 James Madison (1751-1836) é considerado o “pai” da Constituicio dos EUA. Nasceu na Virginia
em uma antiga e influente familia. Apds completar seus estudos, elegeu-se para o Congresso em
1780. Era escritor incansavel, um meticuloso estrategista e um politico influente. Teve
participacdo decisiva na Convencdo Constitucional e em negociagdes internacionais do novo pais.
Foi secretario de Estado durante o governo de Thomas Jefferson, com quem ajudou a fundar o
Partido Republicano. Anos mais tarde veio a exercer a presidéncia dos EUA por dois mandatos.
Alexander Hamilton (1757-1804) nasceu nas Antilhas indo para a América com dezesseis anos de
idade. Teve atuacdo destacada como militar durante a Guerra da Independéncia, tendo chegado
ao posto de comandante-em-chefe do exército rebelde. Depois da guerra, estudou direito vindo a
exercer a profissso em Nova York. Entrou para o Congresso em 1782. Na Convengao
Constitucional destacou-se liderando a faccdo favoravel a um governo central forte, em
detrimento do poder dos Estados. John Jay (1745-1829), filho de um rico comerciante de Nova
York, estudou direito na Universidade de Columbia, vindo a tornar-se jurista e diplomata com
solida reputagdo intelectual durante a dominacgdo inglesa. Foi o autor da Constituicdo de seu
Estado natal, promulgada em 1777. Também presidiu o Congresso Continental em 1788. Foi o
primeiro presidente da Suprema Corte dos Estados Unidos. Exerceu dois mandatos como
governador de Nova York. (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003).
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bastante do modelo de Estado unitario, adotado por diversos paises até os dias

atuais.

Segundo observa BARACHO’, o Estado Federal apresenta as seguintes
particularidades: (a) um ordenamento constitucional do préprio Estado Federal,
ao qual se subordinam os Estados-membros; (b) uma wnidade no plano
internacional, ja que o direito internacional reconhece apenas o Estado Federal,
ignorando os Estados-membros; (c) uma diversidade no plano interno,
porquanto cada Estado-membro normalmente possui seu proprio sistema
constitucional, governos proprios e sua legislacao especifica; e (d) um certo grau
de flexibilidade nas relacbes entre a Federagdo e o0s Estados-membros,
objetivando sempre um equilibrio satisfatorio entre os entes da Federacdo. O
referido autor também identifica no Estado Federal classico, o respeito a ideias e
principios bastantes solidificados, em especial: (a) a impossibilidade juridica de
secessdo, que traduz um ideal de permanéncia entre os entes da Federacgao; (b)
a superposicdo de dois niveis estatais, compartilhando o poder politico; e (c) os

principios da autonomia e da participacao.

A luz dessas caracteristicas gerais, tem-se um conceito basico de Estado Federal,
bem sintetizado por MENDES, COELHO E BRANCOS:

E correto afirmar que o Estado Federal expressa um modo
de ser do Estado (dai se dizer que é uma forma de Estado)
em que se divisa uma organizagao descentralizada, tanto
administrativa quanto politicamente, erigida sobre uma
reparticdo de competéncias entre o governo central e os
locais, consagrada na Constituicao Federal, em que os
Estados Federados participam das deliberagdes da Unido,
sem dispor do direito de secessdo. No Estado Federal, de
regra, ha uma Suprema Corte com jurisdicao nacional e é
previsto um mecanismo de intervengao federal, como
procedimento assecuratodrio da unidade fisica e da identidade
juridica da Federacao.

7 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Novos rumos do federalismo. Revista brasileira de estudos
politicos, n° 56, janeiro, 1983.

8 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.
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A originalidade do modelo federativo moderno é também ressaltada por
BONAVIDES. Segundo o autor, trata-se de um modelo que desde sua origem se
contrapés a forma absolutista tipica do Estado unitario, monarquico,
centralizador, tendo compromissos histéricos com o poder representativo,
constitucional, limitado e preferencialmente republicano, contemplando a
liberdade nas instituicdes e para o cidaddo. A descentralizacdo executiva é traco
forte, exprimindo, como em nenhum outro modelo, a “ideia do self-government,
do governo da lei, da autodeterminacdo politica, social e econdomica de

coletividades livres e atuantes.”

Deve ser destacado, ainda, que o sistema federativo apresenta outra
peculiaridade, qual seja, a da distribuicdo de poderes em sentido vertical, para
além da tradicional separacao horizontal de poderes preconizada por
MONTESQUIEU, na célebre obra Espirito das Leis.

Com o intuito de compreender melhor as formas de Estado Federal hoje
existentes, bem como os processos histdricos que os originaram, a doutrina se
utiliza de tipificagdes ou nomenclaturas préprias para acompanhar os distintos
processos formativos e organizativos dos Estados que adotam o federalismo
como modelo de organizacao juridico-constitucional. Tem-se, assim: (a)
federalismo simétrico e assimétrico; (b) federalismo centripeto e centrifugo; (c)
federalismo por agregacdo e por segregacao,; e (d) federalismo competitivo e

cooperativo.*°

Por federalismo simétrico, entende-se o modelo no qual a Constituicdo atribui o
mesmo grau de poderes, encargos e competéncias aos Estados-membros.
Federalismo assimétrico, por sua vez, é a tipificacao atribuida ao modelo no qual
a Constituicdo atribui poderes, encargos e competéncias aos Estados-membros

em grau diferenciado.

° BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regides, p. 117.

10 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O federalismo numa visdo tridimensional do direito.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012.
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Por federalismo centripeto compreendem-se os modelos nos quais o constituinte
federal opta pelo fortalecimento do poder central em detrimento do poder local.
Ou seja, poderes, encargos e competéncias tendem a ficar mais concentrados na
esfera federal (Unidao) do que nas esferas regionais (Estados) e locais
(Municipios). J& o federalismo centrifugo é a tipificacdo atribuida aos Estados
Federais nos quais a opgao é oposta, ou seja, ha uma tendéncia de preservacao

e fortalecimento do poder local em detrimento do poder central.

Outras duas tipificacdes do federalismo levam em conta o processo histérico de
formacao dos Estados Federais. Assim, tem-se por federalismo por agregagao, o
modelo de Estado Federal que surge da agregacdao de Estados soberanos que
decidem federar-se, abdicando de sua soberania em favor do Estado Federal
(caso dos EUA, por exemplo). Diferentemente ocorre com os Estados Federais
cujo processo historico de formacgao se da pela segregacao de um Estado unitario
gue se divide em varios Estados-membros. Nesse caso, tem-se o federalismo por

segregacao (como ocorreu, por exemplo, no Brasil).

Por fim, outras duas tipificagdes atribuidas ao federalismo levam em
consideracao a relacdao estabelecida entre a Unidao e os Estados. Tem-se de um
lado, o federalismo competitivo (ou federalismo dual/dualista) que consagra a
reparticao horizontal de competéncias constitucionais, ja que em tal modelo ha a
presenca de duas esferas soberanas de poder. Sobre esse modelo de
federalismo, REVERBEL!! afirma:

Pretende-se, pela duplicacdo da maquina administrativa do
Estado dar maior autonomia (liberdade) as partes
componentes da federacdao. Este modelo mutuamente
exclusivo, reciprocamente limitativo preserva uma area de
poder rigorosamente delimitada a esfera do poder central e
a esfera do poder local. A matriz norte-americana, liberal e
individualista, foi o berco do nascimento deste modelo
competitivo.

11 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O federalismo numa visdo tridimensional do direito, p.
19.
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Modelo diverso do federalismo competitivo é o do federalismo cooperativo, cujo
traco marcante e principal é a inter-relacdo e colaboracao entre as instancias de
poder (central e local). Trata-se de modelo que consagra uma reparticao vertical
de competéncias constitucionais e que prioriza o desenvolvimento de
mecanismos de aproximagao, cooperagao, auxilio entre os governos central e
locais. O melhor exemplo desse modelo cooperativo é o da Alemanha do segundo

pds-guerra, sobretudo a partir da Constituicdo de Bonn, de 1949.

Ao presente trabalho interessa justamente essa Ultima comparagao entre os
modelos de Estado Federais existentes, objetivando uma melhor compreensao do
federalismo atualmente existente no Brasil. Para tanto, analisar-se-a, a seguir os

principais aspectos do federalismo norte-americano e do federalismo alemao.

2. O FEDERALISMO NORTE-AMERICANO

O federalismo norte-americano, como ja ressaltado, é tido como a primeira
experiéncia pratica de um Estado tipicamente federal no mundo. Essa
experiéncia passou por diferentes estagios, incluindo uma fase pré-federalista,
na qual, apdos a revolugdo que tornou as treze colonias independentes da
Inglaterra em 1776, essas colbnias, ja na condicdao de Estados independentes
ratificaram um tratado em 1781, também conhecido por “Artigos da

Confederagao”, que criou a denominada “"Confederagao dos Novos Estados”.

Porém, a Confederacdao norte-americana mostrou-se ineficaz, apresentando
problemas de ordem externa e interna que estavam a exigir dos novos Estados
enfrentamento e solugdo. A maior fragilidade dos “Artigos da Confederagao”,
segundo LIMA®?, consistiu em ndo ter estabelecido nenhum braco executivo para
o governo central, muito menos um poder judicidrio central. Ademais, o

congresso continental, que era um legislativo unicameral, ndo possuia

12 LIMA, Rogério de Araljo. Os artigos federalistas: a contribuicdo de James Madison, Alexander
Hamilton e John Jay para o surgimento do Federalismo no Brasil. Revista de Informacgao
Legislativa, Brasilia, ano 48, n. 192, out/dez 2011, pp. 125- 136.
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praticamente nenhum poder. Havia, assim, uma verdadeira desordem na relagao

entre as antigas colénias, destacada por KRAMNICK?*?:

Sete dos treze Estados imprimiam seu proprio dinheiro.
Muitos passavam leis tarifarias contrarias aos interesses dos
seus vizinhos. Nove dos treze tinham sua prépria marinha, e
frequentemente aprendiam navios de outros Estados. Havia
continua disputa sobre limites, além de reivindicacdes
conflitantes sobre territérios do oeste.

Em 1787, realizou-se na Filadélfia uma convencdo que tinha por objetivo
rediscutir os artigos da Confederacdao. Nesse contexto, ganhou forca a disputa
entre federalistas e antifederalistas, esses ultimos defensores apenas de uma

reformulacdo dos artigos da Confederacdo ja existente.

Travaram-se memoraveis debates, ao longo dos quais foram sendo delineados os
contornos de uma nova forma de Estado, capaz de agregar com mais forca os
lacos que uniam os novos Estados norte-americanos. Durante esses debates,
ganharam destaque os artigos escritos por James Madison, Alexander Hamilton e
John Jay (The Federalist Papers), que, sob o pseudénimo de Publius, foram
publicados na imprensa e posteriormente reunidos na obra O Federalista, tida
como uma das mais preciosas contribuicdes sobre o pensamento politico e

constitucional da América até hoje.

Ao final, prevaleceram as ideias federalistas, sendo que de uma convencao que
objetivava apenas rever os artigos da confederagao norte-americana, surge a
Constituicdo de 1787, estabelecendo um modelo original de Estado, cujas
caracteristicas eram distintas dos antigos e superados esquemas

confederativos.'*

Importante, destacar, porém, que a disputa de ideias entre federalistas e

antifederalistas seguiu mesmo a elaboragao da Constituicao de 1787, o que fez

13 KRAMNICK, Isaac. Apresentacdo. In: MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os
artigos federalistas. Trad. Maria Luiza X. de Borges. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 9.

14 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicdo de 1988.
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com que a Constituicdo sé viesse a entrar em vigor dois anos mais tarde, apos

aprovagao popular de nove dos treze Estados da antiga Confederacgao.

Esse debate ideoldgico travado entre federalistas e antifederalistas influenciou
decisivamente o modelo federativo estadunidense. Isso porque, muito embora as
diferencas entre as duas correntes de pensamento, construiu-se um modelo
convergente, na qual se privilegiava as conquistas liberais alcancadas pela

revolugao.

Isso ocorreu, basicamente, pela concordancia dos defensores do federalismo, da
necessidade defendia pelos antifederalistas de uma declaracao de direitos que
resguardasse e garantisse as liberdades individuais conquistadas, de modo a
afastar o principal temor antifederalista: o de um poder central autoritario.
Somente assim foi possivel a aprovagao e promulgacdo da Constituicdo dos EUA.
Dessa forma, nasceram as dez primeiras emendas a Constituicdo norte-
americana, popularmente chamadas de Bill of Rights, cujo objetivo principal era
o de salvaguardar os cidaddos norte-americanos de possiveis abusos e as
ameacas aos seus direitos e liberdades individuais.'> Apds a promulgacdo da
Constituicdo norte-americana, e em razdo dessas peculiaridades histdricas, em
especial, o receio de um poder central excessivamente autoritario, foi-se
delineando o chamado federalismo de competicdo ou dual, estabelecendo-se
duas esferas de poder autbnomas no mesmo plano territorial: os Estados-
membros e a Unido, os quais passaram a conviver em clima permanente de

rivalidade e competicdo. Contudo, importante observac3do é tecida por BAGGIO*®:

Assim como a teoria da separagdao dos poderes, o
federalismo dual ndo foi uma férmula da exata divisdo do
poder entre a esfera federal e as esferas estaduais, ao
contrario, é possivel perceber durante toda sua trajetéria, o
fortalecimento de uma ou outra esfera de poder. [...] ainda
que os Estados-membros tivessem tido esta predominancia
na maior parte do tempo, ocorreriam varios momentos de

15 BAGGIO, Roberta Camineiro. Federalismo no contexto da nova ordem global: perspectivas
de (re)formulacao da federacgdo brasileira. Curitiba: Jurua, 2006.

16 BAGGIO, Roberta Camineiro. Federalismo no contexto da nova ordem global: perspectivas
de (re)formulacao da federacao brasileira, p. 35.
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alternancia do poder. [...] tal fato devia-se ao federalismo
dual ter, como pano de fundo, o receio de qualquer tipo de
centralizagcao de poder, caracterizando-se, portanto, pela
nao intervencdo do poder publico nas questdes de ordem
economia, fosse por parte de qualquer uma das duas esferas
de poder.

No federalismo competitivo norte-americano, importancia especial adquiriu a
interpretacdo dada pela Suprema Corte dos EUA & Décima Emenda.'” Referida
interpretagao jurisprudencial, impediu em diversas oportunidades que a Uniao se
utilizasse de suas competéncias formalmente atribuidas, para regulacao de
questdes que atingissem interesses locais contrarios a regulacao federal.
Decisdes como as dos casos Pelasse v. Fergusson (1896)'® Hammer v. Dagenhart
(1918)'° e Schechter Poultry Co. v. United States (1935)*° sdo exemplos
classicos desse periodo, no qual o dualismo federativo foi bem marcante nos
EUA.

Nesse periodo, que antecede ao New Deal, havia uma tendéncia clara, pautada
pelas decisbes da Suprema Corte, de submissdo do governo federal as acdes e
politicas estatais. Contudo, esse quadro passou a se modificar com aprovacgao
das Décima Quarta e Décima Quinta Emendas, que impunham maior importancia
ao governo federal no que tangia a definicdo de metas nacionais comuns,
sobretudo na area dos direitos individuais. Mas essa mudanga de rumo no
federalismo dos Estados Unidos de fato se intensificou em razao da crise de

1929, tendo intima relacdo com as politicas adotadas pelo governo federal no

17 Tratava-se de interpretacdo segundo a qual “Sob o ponto de vista constitucional, os direitos dos
Estados sdo aqueles que, pertencendo aos Estados na época em que a Constituicdo foi
promulgada, por ela ndo foram outorgados ao governo federal, nem proibidos aos Estados. Eles
sdo mantidos para delimitar o exercicio do poder federal na esfera que a Constituicdo
expressamente, ou por inequivoca reveréncia, lhe assinalou.” COOLEY, Thomas. Principios
Gerais de Direito Constitucional dos Estados Unidos da América do Norte. Traducdo de
Alcides Cruz. 22 ed. Editora Revista dos Tribunais: Sao Paulo, 1982, p. 34.

'8 Famoso caso em a Suprema Corte considerou constitucional a lei estadual da Louisiana que
estabelecia segregacdo racial com base na doutrina “separate but equal”.

19 Caso que tratou da regulagdo do trabalho infantil. A Suprema Corte declarou inconstitucional
uma lei aprovada pelo Congresso que proibia o transporte de produtos que, no processo de
fabricagdo, se utilizassem de trabalho infantil. A justificativa era que tal assunto dizia respeito
aos interesses locais e ndo era tema para competéncia federal.

20 Caso em que a Suprema Corte declarou inconstitucional a Lei de Recuperagdo Nacional editada
no governo do Presidente Franklin Roosevelt.

2312



RAMME, Rogério Santos. O federalismo em perspectiva comparada: contribuicGes para uma
adequada compreensdo do federalismo brasileiro. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de
Pés-Graduagdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.10, n.4, 3% quadrimestre de
2015. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791.

periodo do New Deal. Nesse periodo se inaugura uma fase de maior centralizacao
das competéncias constitucionais nas maos do governo federal, respaldado pelas

decisdes da Suprema Corte.*

Um caso emblematico desse periodo do federalismo norte-americano é o United
States v. Darby Lumber Co. (1941), no qual a Suprema Corte avancou no
sentido de nao aplicar os preceitos do federalismo dual, revogando sua decisao
anterior sobre trabalho infantil, reconhecendo a constitucionalidade da Lei dos
Padroes de Trabalho Justo, promulgada pelo Congresso em 1938. Para muitos
autores, nessa fase o federalismo nos EUA assumiu ares de um federalismo

cooperativo, com o fortalecimento dos poderes do governo federal.

Nova mudancga de rumo do federalismo norte-americano se deu a partir da crise
do Welfare State no inicio dos anos 70. Outros fatores como a Guerra do Vietna,
a bancarrota do Sistema Bretton Woods, a crise do petréleo, o aumento do
déficit publico, também foram decisivos, para uma retomada da visdo em favor
de uma maior descentralizacdo. Com a eleicdo de Ronald Reagan a presidéncia
do pais, as politicas neo-liberais, a minimizacao da maquina estatal e a reducgao
de programas sociais federais se intensificaram. Em 1996, o entao presidente Bill
Clinton chegou a afirmar que a era do Estado intervencionista (big government)
havia acabado. Também em 1996 o Congresso norte-americano aprovou a
chamada welfare reform, uma legislagdo que propunha a passagem da
responsabilidade da execugao das politicas publicas de bem-estar social para os
Estados-membros da federacdo norte-americana. Inicia-se, novamente um
processo de intensa descentralizacao no federalismo norte-americano. Essa fase
mais recente do federalismo norte-americano, que passou a ser denominada de
new federalism, e que ainda perdura até os dias atuais, trouxe consigo alguns
problemas, tais como: a diminuicdo do numero de pessoas beneficiadas por
programas sociais nos EUA; dificuldades para os Estados-membros implantarem

politicas sociais, sobretudo em periodos de recessao, quando tais programas sao

21 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Novos rumos do federalismo.
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necessarios; um aumento do antagonismo e rivalidade entre os Estados-

membros no que tange as relacdes econdmicas.??

Talvez esses indicadores, demonstrem que a cooperagao federativa seja um

modelo do qual os Estados Unidos nao tardarao a retomar.

3. O FEDERALISMO ALEMAO

Como opcdao metodoldgica, a presente analise focar-se-a sobre o federalismo
alemdo da Republica de Bonn, surgida a partir da promulgacdo da Lei
Fundamental de 23 de maio de 1949.

Nesse periodo, que sucedeu a queda do nacional-socialismo na Alemanha, o
federalismo alemao assentou-se sob os principios da social-democracia, do
Estado de Direito e da solidariedade. O aspecto social, em especial, foi o ponto
de apoio do federalismo alemao vigente na Lei Fundamental. A esse respeito,
destaca REVERBEL:?*

O principio social desenvolvido no regime de 1949 buscava
nao somente uma igualdade formal, como ainda uma
igualdade em termos materiais. Dar os meios, as condicdes
ndo é o campo restrito desse federalismo, mas sim agir
ativamente na reducdao dos obstaculos que inviabilizem o
desenvolvimento social. Juntamente com a igualdade, temos
o principio da solidariedade que busca uma fidelidade
federal, impondo obrigagcdes aos Ldnder e ao Bund, na
execucao e promogao do bem social e do bem econémico do
pais. Ademais, é previsto em texto constitucional uma
clausula de igualdade das condicdes sociais de vida a serem
seguidas pelos Estados.

22 BAGGIO, Roberta Camineiro. Federalismo no contexto da nova ordem global: perspectivas
de (re)formulacao da federacgao brasileira.

23 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O federalismo numa visdo tridimensional do direito, p.
111,
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A Lei Fundamental alema foi o ponto de partida para a cultura do Estado
Constitucional (Verfassungstaat), estabelecendo uma teia normativa complexa
de relagdes cooperativas que parte do principio federativo, passa pelo catalogo
de direitos fundamentais, pelo principio democratico, do bem estar social e pela

protecao da dignidade da pessoa humana.

O federalismo alemao, desde entdao, primou pela descentralizacao politica, pelo
fortalecimento da democracia e do pluralismo politico e social. O modelo de
federalismo cooperativo alemao, revelou-se uma férmula de organizagdo politica
bastante adequada para o desempenho das terefas e fungdes sociais, sempre
com solugdes orientadas pelo principio da subsidiariedade. Ademais, o
federalismo deixou de ser visto como mera separagao ou justaposicdao de esferas
de governo, passando a ser concebido como um mecanismo de governo em que
as partes antes independentes trabalham articuladas e coordenadas buscando
um fim comum. A Lei fundamental estabeleceu um sistema de reparticao de
competéncias que se baseava muito mais na cooperacdo entre a instancia federal
(Bund) e as instancias estaduais (Ldnder), do que na separagao, independéncia e
autonomia tipicos do modelo dual estadunidense. Além disso, o federalismo
cooperativo alemado passou a ser considerado como a forma mais evoluida de
reparticdo de competéncias constitucionais, sendo esse, inegavelmente, seu

aspecto marcante.

Segundo destaca ROVIRA?**, os principais instituto de cooperacdo federativa
introduzidos pela Lei Fundamental de Bonn foram: (a) o estabelecimento de uma
presuncao geral de competéncia em favor dos Ldnder para o exercicio dos
poderes estatais e fungdes publicas (LF, art. 30); (b) a preponderancia do
modelo concorrente entre Bund e Ldnder no ambito das competéncia legislativas;
(c) na distribuicdo de competéncias administrativas, estabeleceu-se um modelo
permissivo da execucao das leis federais pelos Ldnder, comportando atos de

fiscalizacdo e de prescrigdes administrativas.

24 ROVIRA, Enoch Alberti. Federalismo y Cooperacion en la Republica Federal Alemana.
Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1986.
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Aspecto interessante do federalismo alemao diz respeito, em especial, as

competéncias constitucionais legislativas.

Nos termos da Lei Fundamental de Bonn, antes da reforma constitucional de
2006, as competéncias legislativas eram partilhadas pelo Bund pelos Ldnder da

seguinte forma, segundo o esquema de REZENDE® (2012):

(a) competéncia exclusiva da Unido (LF, arts. 71 e 73): o
tratamento de determinadas matérias era reservado a lei
federal, admitindo-se, porém que os Estados legislassem
sobre elas quando expressamente autorizados por lei
federal;

(b) competéncia concorrente (LF, arts. 72 e 74): reconhecia-
se a competéncia legislativa aos Estados (Ldnder), quando a
Unido (Bund) nao fizesse uso de sua competéncia legislativa,
a qual dependia da demonstragcao do requisito da
necessidade de regulacio federal’®. Demonstrado o requisito
da necessidade, o direito de legislar, na plenitude, seria do
Bund, com exclusdao dos Ldnder. Porém enquanto o Bund
ndo legislasse, a competéncia legislativa dos L&nder era
admitida;

(c) competéncia para legislacdo de quadro (LF, art. 75):
reconhecia-se a Unidao (Bund) o poder legiferante de edicao
de normas gerais sobre determinadas matérias, sem
prejuizo da competéncia dos Estados para legislar sobre o
mesmo assunto, observadas as normas gerais;

(d) competéncia exclusiva dos Estados (LF, art. 70):
atribuia-se aos Estados (Ldnder) a competéncia para legislar
sobre determinadas matérias nao identificadas, pela Lei
Fundamental, como passiveis de regulagdo federal.
Entretanto, muito embora estabelecesse um sistema de
intensa cooperacao federativa, o modelo federativo alemao
acabou gerando uma série de problemas de superposicao de
tarefas, gerando uma tendéncia centralizadora de poder nas
maos do Bund. Na praxis constitucional, a Unido considerava
as matérias inseridas na legislacdo de quadro como de sua

25 REZENDE, Renato Monteiro. Reparticdo de Competéncias Legislativas e a Questdo das Normas
Ambientais: o que a Reforma Federativa Alemd nos tem a dizer. Nicleo de Estudos e
Pesquisas do Senado, v. 115, p. 1-38, 2013.

26 Nos termos do art. 72, § 29 da Lei Fundamental alem3o, antes da reforma constitucional de
2006, o requisito da necessidade de regulacdo federal se dava em virtude de: (i) o assunto nao
poder ser regulado pela legislacdo dos Estados; (ii) a regulacdo dos assunto pela lei de um
Estado poder causar prejuizo aos interesses de outros Estados ou aos interesses gerais da nacgéao;
(iii) assim o exigir a manutengdo da unidade juridica e econémica, bem como a manutengdo da
uniformidade das condigdes de vida para além do territorio de cada Estado.
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competéncia privativa, legislando plenamente sobre esses
temas. A essa superposicao de tarefas, o Parlamento
alemao reagiu, editando a emenda constitucional de 1969,
gue concedeu a Uniao o poder de fazer com que os Estados
se comprometessem em principios comuns de politica
econOmica e orcamentaria, quando devidamente autorizados
pelo Bundesrat (6rgdao equivalente ao Senado Federal
brasileiro). Introduziu-se, assim, na Lei Fundamental alema
a competéncia legislativa de principios, cabendo ao Bund
estabelecer tdo somente os principios, ndo podendo esgotar
a regulacdo da matéria (diferente do que ocorria na
legislacao de quadro), cabendo aos Ldnder a regulagao
especifica.

Posteriormente, em 1994, por iniciativa dos Lénder, a cladusula de necessidade de
regulacao federal passou a ser objeto de controle judicial. Isso se deu pela
inclusdao no art. 93, §19, 2a, da Lei Fundamental, que incluiu as hipoteses do art.
72, § 29, também da Lei Fundamental, no rol das matérias submetidas ao

controle de constitucionalidade pelo Tribunal Constitucional alemao.

Porém a reforma mais significativa ocorreu em 2006, denominada de
Féderalismusreform, cujos objetivos principais eram os de melhorar a reparticao
de competéncias legislativas; reduzir o entrelacamento pouco claro de politicas e
financiamento; bem como reduzir a possibilidade de bloqueio politico pelo

Conselho Federal (Bundesrat).

No ambito das competéncias legislativas a reforma de 2006 foi deveras
significativa. Houve, de significativo, a supressdao da antiga competéncia
legislativa de quadro, passando as competéncias legislativas concorrentes
previstas na Lei Fundamental a serem estruturadas da seguinte forma,
destacada por TOMIO e ORTOLAN?’:

a) competéncia concorrente de necessidade
(Bedarfskompetenzen): ao Bund s6 cabe legislar sobre estas
matérias concorrentes, se primeiro fizer prova da

27 TOMIO, Fabricio R. L.; ORTOLAN, Marcelo A. B. O sistema de reparticio de competéncias
legislativas da Lei Fundamental Alema apds a reforma federativa de 2006. Revista Direito,
Estado e Sociedade, v. 38, p. 51-80, 2012.
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necessidade para cada caso especifico do art. 74, previsto no
artigo 72, § 29, ambos da Lei Fundamental.

b) competéncia concorrente de nucleo (Kernkompetenzen):
para todas as outras matérias previstas no art. 74 da Lei
Fundamental, ndo enumeradas no caput do artigo 72, §2°,
da Lei Fundamental, a competéncia para legislar é exclusiva
do Bund, nao se exigindo prova da necessidade. Em outras
palavras, a edicdo de lei federal obstaculiza o exercicio da
competéncia legislativa pelos Estados. Assim, a competéncia
de nucleo é definida pela presenga simultdnea das seguintes
caracteristicas: (i) dispensa de demonstracdo, pela Unido, da
necessidade de regulacdo federal da matéria para fazer uso
de sua competéncia legislativa; e (ii) possibilidade de os
Estados editarem leis sobre temas sujeitos a tal competéncia
apenas quando a Unidao permanecer inerte ou
expressamente autoriza-los a fazé-lo.

C) competéncia concorrente de divergéncia
(Abweichungskompetenzen): as competéncias de
divergéncia, relacionadas no art. 72, § 3° da Lei
Fundamental, sujeitam-se a um critério diferenciado de
determinacdao de prevaléncia normativa: o da lei mais
recente (lex posterior). Significa dizer que, havendo lei
federal sobre um dado assunto, a edigao de lei estadual
afastara a sua vigéncia, naquilo em que dispuser de modo
diferente. Analogamente, a lei federal posterior afastara a
vigéncia de lei estadual, nos pontos em que as duas
colidirem, devendo a lei federal, em todas as matérias de
competéncia de divergéncia, obedecer a uma vacatio legis
de seis meses, salvo se o Bundesrat dispuser de forma
distinta.

Essa reforma constitucional das competéncias legislativas concorrentes,
sobretudo pela introducdo da nova férmula da competéncia concorrente de
divergéncia, ganhou destaque como algo bastante positivo, pois ao mesmo
tempo em que permitiu a regulagao federal de certos assuntos, abriu a
possibilidade dos Estados divergirem de tal regulamentagao quando entenderem
que ha incompatibilidade em razdao de suas particularidades regionais. Por outro
lado, as matérias mais relevantes permaneceram na esfera da competéncia

legislativa privativa do Bund.

Em sintese, as matérias que foram se acumulando no catdlogo da legislacdo

privativa do Bund aumentaram de 11 para 14 incisos, outras 21 matérias foram
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inseridas dentre as competéncias de nucleo, que na verdade sdao competéncias
do Bund, salvo omissao, e remanesceram 6 matérias relativas a competéncia de
divergéncia, nas quais o Bund também podera legislar de forma plena. Com isso,
entende-se que o federalismo alemdao é o mais perfeito modelo de um
federalismo cooperativo, porquanto, sobretudo no ambito legislativo, fortaleceu o

poder central, sem ser excessivamente centralizador.

4. REPENSANDO O FEDERALISMO NO BRASIL HOJE

O federalismo brasileiro estd mais préximo de qual modelo? Qual o papel dos
Estados no federalismo brasileiro? Os Estados no Brasil possuem autonomia e a
competéncia desejada? Pode-se afirmar que o Brasil possui um federalismo
cooperativo? Existem, na pratica, mecanismos de cooperacao entre os entes
federativos brasileiros? Perguntas como essas ainda carecem de respostas

definitivas e dao o tom da necessidade de uma reforma federativa no Brasil.

A Constituicao de 1988, reafirmando a forma federativa de Estado, inovou em
relacdo aos Municipios ao atribuir-lhes status de entes federativos.
Simultaneamente, optou por estabelecer a descentralizacdo das politicas
publicas, mediante a transferéncia de enorme soma de encargos aos Estados e

Municipios e sinalizacdo de novo compartilhamento das receitas tributarias.

Contudo, hoje no Brasil, existe um cenario de forte desequilibrio entre a geragao
de receitas e as responsabilidades dos Estados e Municipios na esfera
administrativa. Tem-se, de um lado, uma excessiva centralizagao reguladora e
arrecadatoria, e de outro uma excessiva descentralizacdo politico-administrativa.

Nesse cendrio, ndo é desarrazoada a observacdo de REVERBEL?®:

O modelo de federalismo brasileiro que pretendia ser um
misto de federalismo cooperativo e federalismo dual
(competitivo), acaba, na pratica, engessando tanto os

28 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O federalismo numa visdo tridimensional do direito, p.
133.
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mecanismos de competicdo, quanto 0s mecanismos de
cooperacao entre os Estados. O que se pretendia federalizar
com a Constituicado de 1988, acabou, em verdade se
unitarizando, ou descentralizando aos municipios: o
verdadeiro nome sem a realidade.

Em determinadas areas, porém, sobretudo no que tange as competéncias
comuns administrativas, ndo raro surgem confusdes sobre qual o dérgao
competente para agir, o que evidencia a falta de uma melhor coordenagao e

cooperacao federativa.

Em matéria de protecdo do meio ambiente, por exemplo, tal fenOmeno anti-
cooperativo, foi recentemente combatido com a edigao da Lei Complementar n.
140/2011, talvez o diploma legal mais moderno e avancado em termos de
cooperacao federativa no Brasil.

Se a referida lei saird do papel, porém, sé o tempo dird, mas diversos ja sao os
exemplos positivos de sua aplicacdao pratica. Talvez o principal deles seja o
aperfeicoamento do mecanismo cooperativo de criagdo de consorcios
intermunicipais para gestao de residuos sélidos urbanos, ja adotado em diversas

regioes brasileiras.

Nao pode ser olvidado, contudo, que a reparticao de receitas no federalismo
brasileiro se faz de forma padronizada, sem levar em consideragao as inumeras
peculiaridades regionais, as potencialidades econ6micas locais, presumindo uma
simetria entre os entes federados que nao existe na realidade. Isso resulta uma

discrepancia entre os niveis de autonomia existentes.

Também ndo se verifica no Brasil a tendéncia ja arraigada na cultura dos entes
sub-nacionais especialmente da Alemanha, de uma atitude solidaria regional em
prol da nagao. Aqui em face do aspecto segregacionista que originou o modelo
federativo brasileiro, tem-se um carater centrifugo muito forte, onde cada ente

procura o melhor para si, em detrimento dos demais.
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Faz-se necessario, portanto, aperfeicoar a técnica legislativa concorrente e os
mecanismos de competéncia executiva comum no Brasil, sob pena de um
aumento nao previsto do poder normativo da Unido em prejuizo a autonomia dos

Estados e de um “jogo de empurra” no que tange as politicas publicas essenciais.

CONSIDERAGCOES FINAIS

O federalismo nao se revela de uma forma homogénea. Trata-se de um modelo
politico dinamico, diretamente vinculado a fatores extrajuridicos e historicos tais
como valores sociais, relagdes econémicas, ideologia politica daqueles que estao
nas esferas de poder, transformando-se ao longo do tempo e variando de pais

para pais.

Portanto, o federalismo pode assumir diferentes e infinitas formas legais e
institucionais, dependendo dos interesses politicos predominantes em um
determinado momento historico de cada pais. Nesse contexto, destacam-se dois
modelos institucionais de federalismo: o modelo competitivo ou dual,
caracterizado por uma maior descentralizacdgo e pela reparticao
predominantemente horizontal de competéncias constitucionais, e o modelo
cooperativo, no qual € comum a tendéncia de maior centralizacdo e de uma

reparticao vertical de competéncias constitucionais.

Os modelos de federalismo estudados (estadunidense e alemao) evidenciam que
a cooperagao federativa se mostra um caminho que se bem desenvolvido,
mediante adequadas técnicas de cooperacao federativa, se apresenta como a

alternativa mais apta ao desenvolvimento nacional, regional e local.
A experiéncia americana nos ensina que um certo grau de descentralizacdo entre

os entes federados também é importante para o desenvolvimento regional,

muito embora isso nao possa decorrer exclusivamente de uma intensificacao de
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politicas neoliberais, sobretudo porque ainda ndo superamos muitos dos

problemas sociais ja superados pelos Estados Unidos.

Ja a experiéncia alema pode nos ensinar que para uma efetiva cooperacdo entre
os entes da Federacao é necessario um aperfeicoamento da técnica legislativa
concorrente e dos mecanismos de cooperacdo em matéria executiva comum no
Brasil. Iniciativas legais, como a da Lei Complementar n. 140/2011, sao

exemplos positivos que devem ser estendidos a outras matérias.

Urge repensar o federalismo a partir de estudos comparados profundos, para
além dos seus aspectos meramente institucionais, com o objetivo de recriar o
espaco do Estado-nacao, valorizando as instancias locais, cultuando valores
fundamentais como os da solidariedade, autonomia, descentralizagao,

participacao e respeito a diversidade (social, cultural e bioldgica).

REFERENCIAS DAS FONTES CITADAS

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicdo de 1988.
52 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010.

BAGGIO, Roberta Camineiro. Federalismo no contexto da nova ordem
global: perspectivas de (re)formulacao da federacao brasileira. Curitiba:
Jurud, 2006.

BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Novos rumos do federalismo. Revista

brasileira de estudos politicos, n° 56, janeiro, 1983.

BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regidoes. Revista de

Informacao Legislativa, Brasilia, ano 17, n. 65, jan/mar 1980, pp. 115-126.

COOLEY, Thomas. Principios gerais de direito constitucional dos Estados
Unidos da América do Norte. Tradugao de Alcides Cruz. 22 ed. Editora Revista
dos Tribunais: Sao Paulo, 1982.

2322



RAMME, Rogério Santos. O federalismo em perspectiva comparada: contribuicGes para uma
adequada compreensdo do federalismo brasileiro. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de
Pés-Graduagdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.10, n.4, 3% quadrimestre de
2015. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791.

HAMILTON, A.; MADISON, J.; JAY,]. The federalist papers. New York: Signet
Classic, 2003.

KRAMNICK, Isaac. Apresentagao. In: MADISON, James; HAMILTON, Alexander;
JAY, John. Os artigos federalistas. Trad. Maria Luiza X. de Borges. Rio de

Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 9-11.

LIMA, Rogério de Araujo. Os artigos federalistas: a contribuicdo de James
Madison, Alexander Hamilton e John Jay para o surgimento do Federalismo no
Brasil. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, ano 48, n. 192, out/dez
2011, pp. 125- 136.

LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. 22 ed. Trad. de Alfredo Gallego

Anabinarte. Barcelona: Ariel, 1970.

MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo

Gonet. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008.

REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O federalismo numa visao tridimensional

do direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012.

REZENDE, Renato Monteiro. Reparticdo de Competéncias Legislativas e a
Questao das Normas Ambientais: o que a Reforma Federativa Alema nos tem a

dizer. Nacleo de Estudos e Pesquisas do Senado, v. 115, p. 1-38, 2013.

ROVIRA, Enoch Alberti. Federalismo y Cooperacion en la Republica Federal

Alemana. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1986.

TOMIO, Fabricio R. L.; ORTOLAN, Marcelo A. B. O sistema de reparticao de
competéncias legislativas da Lei Fundamental Alema apds a reforma federativa
de 2006. Revista Direito, Estado e Sociedade, v. 38, p. 51-80, 2012.

Submetido em: Outubro/2015

Aprovado em: Dezembro/2015

2323



