ISSN 2236-0859

DIREITO ¢

DESENVOLVIMENTO

REVISTA DO PROGRAMA DE POS-GRADUAGAOQ EM DIREITO
MESTRADO EM DIREITO E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

A CONTRIBUIGAQ DA FORMA FEDERATIVA DE ESTADO
NA EFETIVAGAD DO PRINCIPIO DEMOCRATICO

GLAUBER DE LUCENA CORDERO
MATHEUS JERUEL FERNANDES CATAQ

VOLUME 10 | NUMERO 2 | JUL/DEZ 2019



A CONTRIBUIGAO DA FORMA FEDERATIVA DE ESTADO NA EFETIVAGAO DO PRINCIPIO DEMOCRATICO

A CONTRIBUICAO DA FORMA FEDERATIVA DE ESTADO NA
EFETIVACAO DO PRINCIPIO DEMOCRATICO

THE CONTRIBUTION OF THE FEDERATIVE FORM OF STATE
FOR THE EFFECTIVENESS OF THE DEMOCRATIC PRINCIPLE

Recebido: 12/12/2019 Glauber de Lucena Cordeiro!
Aprovado: 14/12/2019 Matheus Jeruel Fernandes Catéo?
RESUMO:

O presente artigo tem como objetivo analisar, por meio de método hipotético-dedutivo se
a forma federativa de Estado contribui para a efetivacdo do principio democratico. A técnica
de pesquisa utilizada no texto foi a revisdo bibliogrdfica em autores brasileiros e estrangeiros
sobre federalismo e democracia. O artigo se inicia com uma analise geral acerca do federalismo
e suas defini¢des e multiformatac¢des, em seguida passa a analisar esta forma de estado como
instrumento para a consagra¢do da autonomia e do pluralismo, fazendo uma analise historica
sobre como males dos governos centralizados e, por fim, concluindo pela confirmagdo da hipétese
de que o federalismo serve como instrumento para a efetividade do principio democratico, uma
vez que a descentraliza¢do do Estado possibilita uma aproximag¢do maior da comunidade com os
entes estatais.

Palavras-chave: Estado. Forma federativa. Democracia.

ABSTRACT:

This paper aims to analyze, from a hypothetical-deductive method, whether the federative form
of state contributes to the implementation of the democratic principle. The research technique
used in the text was the literature review of Brazilian and foreign authors on federalism
and democracy. The article begins with a general analysis of federalism, its definitions and
multiformations, then proceeds toanalyze this form of state asan instrument for the consecration
of autonomy and pluralism, making a historical analysis of the evils of centralized governments
and, therefore, finally, it concludes by confirming the hypothesis that federalism serves as an
instrument for the effectiveness of the democratic principle, since the decentralization of the
state enables a closer approximation of the community with state entities.
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1. INTRODUCAO

A democracia, assim como a forma federativa, possui modelos, teorias e formatagdes
proprias em cada local onde seja institucionalizada. Assim, ndo serdo discutidas as teoriza¢des
existentes sobre esse sistema de governo nem apresentadas as concep¢des de democracia de
cada pais que a consagra, pois este ndo é foco central do presente trabalho. O objetivo desse
topico é trazer consideracdes que possam confirmar a hipotese de que o federalismo é um
importante fator de catalisacdo do fundamento democratico nos paises, ja que ele propicia
uma aproximagdo do povo com o seu governo, em razdo da descentralizagdo vertical de
poder que lhe é inerente. Essa aproximag¢do permite, dentre outras vantagens, que haja uma
fiscalizagdo mais efetiva dos atos dos poderes constituidos e a democratizagdo de acesso dos
cidaddos aos cargos politicos, desde que sejam incorporados na estrutura sociojuridica do pais
os instrumentos que afirmem essa concep¢ao de poder.

O fundamento democrdtico exige que a populagdo do pais, principalmente as
comunidades que se encontram em grupos sociais vulneraveis, possa ter direito a voz e
participagdo nos rumos daquela sociedade. Dessa forma, serd possivel concretizar a liberdade
e a pluralidade de opinido e manifestacdo, bem como a igualdade entre as pessoas proclamada
por esse regime de governo. Atualmente, ha um clamor da sociedade para que se desenvolvam
ou se assegurem instrumentos que proclamem os valores democraticos de real participagdo
popular no exercicio do poder politico. Nesse sentido, o principio federativo abre a perspectiva
para uma efetivacdo, em maior escala, do principio democratico.

N&o se estd afirmando que, em um Estado unitdrio, ndo exista democracia ou que ela
ndo seja efetiva. Também ndo se pretende afirmar que, em Estado federal, serd encontrado
necessaria e plenamente o regime democratico. Longe disso! Até porque existem varios casos
de Estados unitarios com as liberdades democraticas plenamente ativas e, também, casos de
Estados federais que sdo autoritarios. Todavia, é dentro da forma federativa que se encontra
mais exequivel a incorporacgdo e instrumentalizacdo dos preceitos integrantes de um governo
do povo e para o povo. Assim, quanto mais descentralizagdo vertical de governo aquele pais
possuir (unidades internas), provavelmente sera maior o grau de democracia naquele Estado.

E sobre esse fundamento que o presente artigo ird se apresentar. A partir da configuracio
do conceito e alguns aspectos gerais do federalismo, procurar-se-4 demonstrar que a adog¢do
dessa forma de Estado aproxima a populagdo das esferas de Poder e da concretizagdo dos ideais
democraticos; pois tal convergéncia pode proporcionar uma maior participa¢do social na
gestdo e nos rumos que determinado pais, estado-membro, e no caso do Brasil, os municipios
(ja que estes sdo constitucionalmente considerados entes federativos - art. 19, caput ¢/c art.18,
caput da CF/88), irdo perseguir politicamente.

2. FEDERALISMO E SUAS MULTIFORMATACOES

Um dos temas mais estudados e diversificados do direito publico, se é que ainda existe
essa dicotomia entre publico e privado no direito, é o Federalismo. Até os tempos atuais,
busca-se encontrar uma teoria geral sobre o tema, com a ado¢do de premissas comuns e formas
exatas que pudessem ser adequadas a sua efetivacdo para todos os Estados que o adotem.
Todavia, cada vez que se estuda essa tematica, surge a necessidade de fazer novas concepgdes e
institucionaliza¢des que atendam ao interesse peculiar de cada pais que abrace o federalismo.

Na verdade, isso ndo acaba sendo um problema. Trata-se de uma das caracteristicas
mais salutares dessa forma de Estado: a capacidade de se adaptar a cultura, a natureza
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e a diversidade de cada ente nacional que venha a incorpora-lo em sua estrutura politico-
administrativa. A forma federativa de Estado acaba sendo uma espécie de chave-mestra que
pode abrir diversas portas, pois sua estrutura consegue se amoldar aos mais variados tipos
de fechadura existentes. Tem, portanto, a capacidade de se adequar as realidades que sdo
postas em cada pais que o adota, compatibilizando sua formatagdo com a cultura e a variedade
ideologica que a sociedade de cada Estado possui.

A modelagem federal encontrada, por exemplo, nos Estados Unidos ndo é igual a que se
observa na Alemanha, que também ndo é igual a brasileira e assim por diante. Evidentemente,
alguém poderia dizer: mas é 6bvio que o federalismo norte-americano ndo é semelhante
ao alemado, afinal, os dois paises tém formas de governo também diferentes, tendo em vista
que, no primeiro se adota um governo presidencialista, enquanto que no segundo existe o
parlamentarismo. Ora, mas é exatamente ai onde melhor se verifica a fluidez da forma federal.
Independentemente das caracteristicas, da estruturagdo politico-governamental e demais
fatores especificos pertencentes a cada pais, a forma federal de Estado tem a flexibilidade e a
habilidade de se moldar e adaptar as peculiaridades das na¢des. Acrescente-se, também, que
o federalismo consegue se transformar mais facilmente com o passar do tempo, de modo a
acompanhar as transformagdes sociais cada vez mais constantes nesse novo mundo.

A forma federal de Estado é o nitido exemplo de descentralizacio politica. E nesse
modelo onde se encontra mais visivel essa pluralidade de estruturas que fazem irradiar diversos
segmentos do poder, criando formatagGes e institui¢des as quais sdo conferidas competéncias
juridico-politico-administrativas. De uma forma harmoénica, essas institui¢des tentam tragar a
melhor ordem para a convivéncia entre os povos que estdo situados sob sua area de influéncia.

O principio federativo resulta da reparticdo das fungdes e das competéncias estatais,
possibilitando que haja, dentro de um mesmo centro de poder politico, varias outras esferas
nas quais se encontram imbricados outros nucleos de poder e do direito. No federalismo,
verifica-se ndo so a concretizacdo da descentraliza¢do estatal, mas, principalmente, a tedrica
operacionalizacdo harménica das estruturas de poder. Cada centro existe e sobrevive em
separado dentro de suas respectivas esferas. Dessa forma, suas normatizages e estrutura
organizacional sdo diferenciadas e independentes dos outros centros. Porém, ao mesmo
tempo, devem prestar satisfacdo aos ditames dispostos em uma ordem juridica superior, que
tem como finalidade garantir as premissas estabelecidas nessa unido dos centros de poder.

Existe, portanto, uma individualidade de instdncias territoriais, politicas e
administrativas, aliada a fidelidade compromissdria de se manterem unidas ao centro nacional
e institucional de poder juridico e politico. Esse sistema possibilita que o federalismo seja
considerado a melhor forma de estruturar Estados nacionais que possuam grandes dimensdes
geograficas, ou que tenham um contingente populacional diversificado em func¢do da sua
cultura, religiosidade, etnias etc. Pode também ser adotado naqueles Estados que tenham uma
formacdo historica diversa, mas que, por um ou outro motivo, necessitam estar agregados por
um centro unitario que lhes confira seguranca, em razdo da tentativa de dominagdo por outros
Estados®. E uma estruturagcdo complexa que envolve a existéncia do trindmio: distribuicio,
equilibrio, associagdo em relacdo aos seus participes. Significa que as diversidades de ag¢bes
publicas devem ser observadas e pormenorizadas para que se encontre o ponto de equilibrio
dos interesses das unidades federadas e do seu povo.

3 Heinz Laufer afirma que a forma federativa de Estado é a mais propicia para ser utilizada em paises como a Alemanha, em fun¢do
desse modelo oferecer as seguintes justificativas e fundamentagdes: a) é o mais adequado a democracia; b) favorece a separa¢cdo
dos poderes e intensifica o Estado de direito; ¢) fortalece a concorréncia politica; d) possibilita a pluralidade cultural e social
(LAUFER, Heinz. Os principios e a estrutura organizativa do ordenamento federativo. In. JUNG, Winfried (Diretor). O federalismo
na Alemanha. Trad. Sperber S.C. Ltda. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad-Adenauer-Stiftung, 1995, pp. 34-38).
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3. DEFINICAO DO FEDERALISMO E SEU ARRANJO INSTITUCIONAL.

Apesar de ndo se conseguir definir o federalismo de forma harménica, em razdo dos
fatores apresentados no item anterior, ha um certo consenso entre os pensadores politicos e
juristas em torno das caracteristicas gerais daquela forma de Estado.

Adotando uma concep¢do mais tradicional, José Afonso de Silva define o federalismo
como sendo uma unido de coletividades publicas dotadas de autonomia politico-constitucional.
Nele existem duas esferas governamentais sobre a mesma populacdo e territorios: a da Unido
e a dos Estados federados, com competéncias internas e o6rgdos governamentais proprios.
Acrescenta o autor que, nessa unido, verifica-se a existéncia de um todo coletivo que é dotado
de personalidade juridica de direito publico internacional®.

Ja para Paulo Gustavo Branco, em sua obra compartilhada com Gilmar Mendes
e Inocéncio Coelho, o Estado federal é aquele que se divide em uma organizagdo politico-
administrativa descentralizada. Essa organiza¢do construida sobre uma reparticdo de
competéncias entre esferas governamentais (central e locais) consagradas na Carta Magna,
em que os Estados federados participam das decisdes da Unido, sem disporem do direito de
secessao’.

Com base nos conceitos acima apresentados, ha de se notar que a descentralizagdo
estatal esta fortemente presente na federacdo, em fungdo da existéncia de varias esferas
governamentais dotadas, cada uma delas, de competéncias politicas e administrativas proprias.
No Estado federal, a organizacdo territorial esta subdividida em diversas coletividades
publicas que possuem autonomia de se constituirem como pessoa juridica de direito interno.
Podem dispor de suas proprias leis, possuindo uma constituicdo propria que serd a norma
apice de seu ordenamento®. Podem também se aparelhar estruturalmente para atender as
necessidades coletivas de sua populacdo. Independentemente dessa plural divisdo de esferas
governamentais, no federalismo ha obrigatoriedade de associagdo desses entes para formarem
outro que possuira personalidade juridica de direito publico externo e que representara aquele
Estado soberanamente perante a comunidade internacional.

No plano interno, as unidades federadas detém autonomia, enquanto que no plano
externo, ao Estado como um todo sera atribuida a soberania. Esse poder supremo conferido
ao Estado-nagdo, que lhe permite instituir sua propria ordem juridica em um plano absoluto,
sem submissdo a qualquer outro tipo de poder interno ou externo, é exercido pelo governo
central, representado pela Unido. Sob essa premissa, perfaz-se o federalismo, sendo atribuidas
aos entes internos as competéncias e a autonomia necessarias para o desempenhar de suas
fungdes politico-administrativas. Mas essa competéncia ndo € plena, pois tais entes declinam
de parte de sua independéncia em prol da unidade estatal a quem foi conferida a soberania.
Segundo Paulo Bonavides, a associag¢do de Estados no federalismo tem em vista uma integracdo
harménica de seus destinos. Nela, os entes associados ndo possuem soberania externa. Do
ponto de vista interno, estdo sujeitos, em parte, ao poder unico (governo federal), mas, em
parte, conservam sua autonomia em que lhes foi atribuida pela constituigdo”.

Com base nessa concepgdo, efetivam-se a autonomia e a soberania dentro do principio
federativo. Assim, as unidades federadas exercem sua parcela de liberdade e competéncias,
sendo teoricamente independentes de qualquer influéncia de outra unidade, nos termos em que

4 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 20. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2002, pp. 99-101.

5 BRANCO, Paulo Gustavo; COELHO, Inocéncio; MENDES, Gilmar. Curso de direito constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009,
p- 851

6 Ha de se fazer a ressalva de que essas normas apices das unidades federativas periféricas tém que guardar compatibilidade
com a Constitui¢do Federal, pois é esta que lhes confere validade, sendo aquelas resultantes do denominado poder constituinte
decorrente.

7 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 181.
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a constituicdo do pais estabelece. Por outro lado, a soberania sera exercida pela unidade desses
entes ao outorgarem parte de sua liberdade plena, pelo pacto federativo, para a constru¢dao do
governo central, assumindo a figura plena e absoluta de Estado-na¢do no &mbito internacional.
O Estado federal parte dessa premissa associativa de entidades governamentais® que
se vinculam em fung¢do de um documento juridico supremo (pacto federativo), que confere a
estruturacgdo e as capacidades legais de cada uma delas, impondo também a impossibilidade de
ruptura com essa convenc¢ao. Assim, uma vez formada e composta, a federac¢do, serd indissoluvel,
impedindo que qualquer um dos entes que a compdem possa se desvincular do elo institucional.
Essa vontade associativa dos entes para formarem um Estado federal é fundamentada ou
jurisdicizada por uma Constituicdo. E ela que ira sacramentar a institucionalizacio do pacto
formado, atribuindo a modelagem, as competéncias e as formas de manuteng¢do da alianga,
bem como a penalizagio para os entes que quiserem descumpri-la. E dificil pensar em outro
documento juridico, sendo a constitui¢do, para chancelar a formaliza¢do do referido pacto®.

4. DAS ESFERAS POLITICAS FEDERATIVAS: A CONSAGRACAO DA AUTONOMIA
E DO PLURALISMO

Diante dessa organizacdo tracada pelo federalismo, ha uma pluralidade de esferas
governamentais internas que, associadas, formam um ente estatal dotado de personalidade
internacional. Convém frisar que os entes federados internos estio dispostos de forma
igualitaria, sendo proibida qualquer interferéncia sobre suas agdes e decisdes politico-
administrativas, salvo situa¢des devidamente especificadas na constituicio que ensejem a
intervencdo entre eles. Essa disposi¢do € conferida em fun¢do da autonomia que cada ente
federativo possui, esclarecendo que somente o poder constituinte originadrio pode estabelecer
as excecoes da interferéncia de um ente sobre o outro.

Segundo Paulo Bonavides, a autonomia consiste na possibilidade que as unidades
federadas possuem de livremente estatuir uma ordem juridico-constitucional prépria,
estabelecendo competéncias aos poderes que integram o Estado. Dessa forma, exercerd
prerrogativas gerenciais e financeiras que lhes sdo deferidas, decorrente da propria da
natureza mesma do sistema*. A autonomia dos entes federativos lhes confere a liberdade de
compor seu proprio governo e prover sua administra¢do na forma e limites dispostos pela
legislacdo, assumindo a governanga daquela entidade. Além disso, estabelece uma reparticdao
de atribuigGes e prerrogativas aos entes federados dispondo sobre as competéncias a serem
exercidas por eles, bem como estabelecendo os limites da autonomia de cada unidade federal.

O federalismo possui estreita relagio com o pluralismo. Seu gene é exatamente o
da multiplicidade e da diversidade, fazendo com que, dentro de seu sistema, seja possivel
a coexisténcia das mais variadas estruturas, representagdes e composi¢des. A pluralidade
de institui¢es criadas para realizar as fung¢des estatais exemplificam essa caracterizagdo
multipla. Além disso, possibilita que, dentro de determinadas esferas e instancias, possam
ser implantados novos arquétipos que contribuam para sua manuteng¢do e desenvolvimento.
O objetivo maior dessa pluralidade é fomentar coexisténcia politica de unidades regionais
auténomas de forma coordenada e coesa".

8 A expressdo “federalismo” se origina do latim foedus, foederis, que significa alianca, pacto, unido.

9 Sobre essa afirmagdo, importante comentdrio faz Carmen Licia Antunes Rocha. Segundo ela, a adog¢do do principio federativo tem
sede constitucional, sendo o poder constituinte quem modela a forma de Estado, elegendo o modo de institucionalizar a federagdo
e 0 seu arranjo peculiar no sistema (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Reptblica e federagdo no Brasil: tragos constitucionais da
organizagdo politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p. 171).

10 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2000, p. 181

1 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democrdtico. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 180.
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Esse pluralismo também se faz presente no compartilhamento de diversos ordenamentos
juridicos em um Estado federal. A autonomia legislativa dos entes federados faz com que cada
um deles seja capaz de dispor de um conjunto de leis proprias e adequadas as suas necessidades,
possibilitando que, dentro de suas respectivas competéncias, os rumos politico-decisorios
sejam ditados pelo proprio ente. Acrescenta-se que o pluralismo legislativo na forma federativa
de Estado, também se caracteriza ante a obrigatoriedade imposta a populacdo de obedecer as
multiplas legislacdes que estejam vigendo internamente no respectivo territdrio.

Como salienta Carmen Lucia Antunes Rocha, dentro do federalismo deve predominar
a ideia de “unidade na pluralidade”. A unidade deve considerada como sendo a ordem juridica
nacional, compondo, coordenando e harmonizando as diversas ordens juridicas das unidades
internas, de forma sistematica e equilibrada™. Assim, as diversas ordens juridicas sdo autbnomas
dentro da respectiva jurisdicdo do ente federativo interno, mas devem guardar a devida
compatibilidade com a ordem posta nacionalmente. Em razdo dessa necessdria coexisténcia
de diversas ordens juridicas a serem instaladas em um mesmo territorio e proclamadas a
sua populagdo, o federalismo representa a busca do equilibrio e da sistematizagdo dessas
diversas ordens (a ordem juridica parcial central e a ordens juridicas parciais periféricas). Esses
comandos se unem em nome de uma melhor maneira de satisfazer as necessidades coletivas
do povo.

Como se pode observar, discutir o federalismo significa dialogar com a pluralidade e com
o associativismo. E conviver com as liberdades e os limites que sio necessarios a boa conducio
da atividade politica das esferas que compoée a federagdo. Conjugando todos esses aspectos, o
principio federativo dialoga com a questdo democratica. Como sera visto nos proximos topicos,
ha fortes ligagcdes do federalismo com aquele sistema de governo, sendo um importante vetor
de efetivacdo do sentimento democratico em uma nag¢do. Sua descentraliza¢do politico-
juridico-administrativa faz com que o povo esteja mais proximo dos centros de onde irradia o
poder, permitindo maior facilidade de exercicio das ferramentas democraticas e controle das
institui¢es por parte da populacao.

5. PRINCIPIO FEDERATIVO COMO INSTRUMENTO DE DEMOCRATIZAGCAO: O
PROBLEMA DA CONCENTRAGAO DOS PODERES DO ESTADO NA HISTORIA

Apods a queda do ancien régime, uma das principais preocupag¢des das nagdes foi
instalar um modelo de Estado que pudesse garantir os anseios fundamentais de sua populacio
e, a0 mesmo tempo, impedisse que a concentra¢do de poder nas mdos de uma ou de poucas
autoridades. Os abusos decorrentes das experiéncias absolutistas ou de outro governo que
desprezasse o conceito democratico e de participagdo politica da populag¢do nos rumos do Estado
fizeram com que cada vez mais fossem pensadas férmulas e institui¢des que determinassem as
prerrogativas do Estado e, concomitantemente, limitassem sua autoridade sua autoridade por
meio de procedimentos adotados e institui¢des criadas para esse objetivo.

Essa preocupagdo em delimitar as esferas do poder, promovendo uma reparti¢do
da autoridade estatal em diversos centros, persiste, na verdade, desde os tempos da Grécia
antiga. Em suas ideias, Aristoteles ja prescrevia que os grupos sociais deveriam participar dos
destinos do seu governo, sem a inexisténcia de privilégios politicos entre eles, conferindo-lhe
legitimidade e sustentagdo. Além disso, o poder do Estado deveria ser repartido em esferas

12 ROCHA, Cdrmen Lucia Antunes. Republica e federagdo no Brasil: tragos constitucionais da organizagdo politica brasileira. Belo
Horizonte: Del Rey, 1997, p. 172.
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governamentais, cada uma com suas respectivas func¢des, pois achava injusto e perigoso que
todo o poder ficasse concentrado plenamente em apenas um individuo®.

Essa concepgdo de reparticio do poder governamental teve algumas modela¢des
tedricas durante a Idade Média e Moderna*, até chegar a Jonh Locke. Em sua obra, “Segundo
tratado de governo civil”, escreve, em nome do pensamento liberal, a ideia de desconcentra¢do
do poder, ja que o absolutismo arbitrario seria completamente incompativel com os anseios
da sociedade. Para evitar esse autoritarismo supremo, imposta de forma concentrada, propoe
regras protetivas dos cidaddos em relagdo a sua liberdade e propriedade. Proclamou também,
que o poder deveria ser dividido em esferas independentes e outorgado a institui¢Ges distintas®.

Posteriormente, Montesquieu apresentou uma concepg¢do de reparticdo dos poderes
estatais que passaria a ser o marco para a organiza¢ao dos Estados democraticos. Concebeu-se,
pela primeira vez, a institui¢do de um sistema que, ao mesmo tempo, outorga fun¢des estatais
principais a uma determinada esfera e estabelecia a limitagdo desse poder por parte das outras
esferas institucionais, também detentoras de tal prerrogativa. Surge, dessa forma, a ideia de
limitagdo do poder pelo proprio poder, evitando-se a centraliza¢do autoritdria em qualquer das
esferas governamentais.

Para o pensador francés, ndo deveria haver uma espécie de conluio entre os poderes
constituidos ou a concentracdo deles em uma sé pessoa, pois isso corromperia as liberdades
politicas do cidaddo. Para evitar tal situacdo autoritaria, ele partiu da premissa de um controle
entre si das esferas, em que uma fiscalizasse as a¢des da outra. Além disso, seria prescrita a
possibilidade legal de cada uma desconstituir os atos abusivos cometidos do outro poder. Na
sua nomenclatura, cada um dos poderes estatais teria a “faculdade de estatuir”, que seria o
direito de se auto-ordenar e corrigir o que foi ordenado por outro, e a “faculdade de impedir”,
consistindo no direito de anular algo proclamado por outro®. Essa organizag¢do por ele pensada
favoreceu o equilibrio, a liberdade politica e, em decorréncia, a democratizacdo das institui¢oes,
pois descentralizou o poder horizontalmente e impds limites institucionais entre aqueles que
o exercem.

O estabelecimento dessa reparti¢do horizontal com a sistematiza¢do do controle de um
poder pelo outro (system of checks and balances) fez com que as institui¢des governamentais do
Estado se tornassem menos despdticas e autoritarias. Além disso, possibilitou que o individuo
pudesse exercer seus direitos politicos e individuais de forma mais livre. A sociedade, por
conseguinte, passou a ter seguranca de que qualquer abuso cometido por parte daqueles que
estivessem no exercicio das fung¢des estatais seria contornado pelo préprio Estado, através dos
instrumentos legais de controle de um poder pelo outro.

Faltava apenas aproximar essas instdncias governamentais cada vez mais do povo,
possibilitando que aqueles que estivessem mais distantes dos centros de discussdo politicas
do Estado pudessem ter mais visibilidade por parte dos governantes. Ao mesmo tempo, era
preciso fazer com que o cidaddo tivesse mais acesso aos 6rgdos politicos estatais e participasse,
de alguma maneira, das decisdes tomadas pelas esferas de governo (descentralizagdo politico-
estatal). Nesse ponto, a reparticdo vertical do poder preconizada no principio federativo
possibilitou que houvesse uma aproximagdo do cidaddo comum da administragdo estatal,
principalmente quando se tratasse dos assuntos que fossem de maior interesse da comunidade.

13 ARISTOTELES. A politica. Trad. Nestor Silveira Chaves. Sao Paulo: Editora Escala, 2010, pp. 175-184.

14 Paulo Bonavides comenta que nesse intervalo apds as ideias aristotélicas sobre a divisio de poderes, pontificaram Marsilio de
Padua, a Escola de Direito Natural e das Gentes, com Grocio, Pufendorf e Wolf, além de Bodin, Swift e Bolingbroke. Cada um, ao
seu modo, defendeu a ideia de divisdo das fun¢des estatais em formatos parecidos ao que fora proclamado mais destacadamente por
Locke e, depois, por Montesquieu (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 136).

15 LOCKE, John. Segundo tratado de governo civil. Trad. Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. Petrdpolis: Vozes, S/D, pp. 72-75.
Disponivel em: http://www.xr.pro.br/IF/LOCKE-Segundo_Tratado_Sobre_O_Governo.pdf. Acesso em 13 de setembro de 2019.

16 MONTESQUIEU. Do espirito das leis. Trad. Jean Melville. Sdo Paulo: Martin Claret, 2002, pp. 166-170.
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Em um Estado democrdtico, a forma federativa une as duas reparticbes de poder
(horizontal e vertical), tornando-o mais limitado e dificultando sua concentragdo. As decisoes
politicas, tanto técnicas quanto pessoais, passaram a ser tomadas com mais transparéncia,
reflexdo e controle, pois cada ente federativo possui competéncias limitadas, havendo uma
divisdono poderdedominioestatal dentrodoseuterritorio. A reparticdorigidadascompeténcias
em um Estado federal faz prevalecer a autonomia de cada ente federativo. Assim, em regra,
qualquer das unidades, principalmente a detentora do poder central, ndo tem a possibilidade
de anular ou usurpar, no todo ou em parte, as competéncias distribuidas constitucionalmente
entre os entes menores”. A tentativa de interferéncia ndo autorizada constitucionalmente de
um ente em relacdo ao outro pode gerar severas san¢des para os detentores de poder naquela
entidade.

Essa limitacdo de competéncias acaba tendo por consequéncia a necessidade de que
cada ente federativo coopere com o outro na realiza¢cdo de determinas func¢des, obstando, assim,
a concentragdo do poder®. Aliado a isso, a participagdo dos Estados-membros nas decisdes
politicas da nag¢do através dos seus 6rgdos de representacdo, como o Senado Federal, também
confere o carater limitativo de poder na forma federativa. Com isso, no federalismo, a busca
pelo didlogo e equilibrio entre os entes federados e os poderes constituidos ¢ uma constante.
Essa interagdo acontece em razdo da presenga dos instrumentos de reparti¢do horizontal e
vertical de poderes estatais, dificultando que haja a concentragdo de autoridade nas maos de
qualquer centro decisoério estatal.

6.0 FEDERALISMO E A FACILITACAO DA PARTICIPAGAO POPULAR NOS RUMOS
DA ADMINISTRACAO ESTATAL

Como afirmado, o federalismo assegura uma divisdo interna de esferas governamentais,
todas elas dotadas de instancias governamentais proprias. Disp6em também de autonomia para
gerir seu destino politico na forma que lhe for conveniente, dentro dos limites tracados pela
constituicdo. Tem-se, como resultado, uma porta aberta para a democratizagdo das instancias
politicas aqueles que estdo mais distantes do centro do poder estatal e para os integrantes das
minorias sociais existentes naquele territdrio”. Essa descentralizagdo permite que o governo
interno do Estado, devidamente instituido em razdo do principio federalista, possa acolher as
demandas basica daquela regido ou daquele grupo social mais apartado ou inferior, de uma
forma mais célere e mais eficiente. O cidaddo periférico tera mais altivez em seus pleitos, em
razdo da proximidade que possui com o governo local. Isso o torna politicamente mais ativo,
no que se refere a possibilidade de acesso aos cargos publicos eletivos de sua regido, sendo
talvez, o primeiro passo para uma futura postulagdo a um mandato na esfera central.

E bem provavel, tendo em vista a centralizacido das instituicdes de poder em um tinico
espaco fisico, a popula¢do da periferia do pais ou que vive mais distante do centro ndo participara
da vida politica da nagdo com tanta intensidade quanto seria desejavel, como resultado dessa
natural distancia espacial entre o polo politico e a localidade regional periférica. Além disso, as

17 CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de direito constitucional tributdrio. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 125.

18 LAUFER, Heinz. Os principios e a estrutura organizativa do ordenamento federativo. In. JUNG, Winfried (Diretor). O federalismo
na Alemanha. Trad. Sperber S.C. Ltda. Sdo Paulo: Fundac¢do Konrad-Adenauer-Stiftung, 1995, p. 36.

19 Para Rainer-Olaf Schultze o federalismo tem por missdo o cumprimento de duas fung¢des: a divisdo do poder por meio da separa¢do
vertical, com a prote¢do das minorias através da autonomia territorial; a integragdo de comunidades heterdbnomas no que diz respeito
a inclusdo econdmica, social e cultural. Observando-se esses objetivos do principio federativo, infere-se de pronto que essa forma de
Estado é a que mais se relaciona com a esséncia democratica, porque estabelece: a) selecdo dos governantes por meio de mecanismos
postos a disposi¢do da populagdo; b) limitagdo do poder para que se evitem o absolutismo e a tirania; ¢) concorréncia entre os direitos
da maioria com o respeito e a prote¢do aos das minorias (SCHULTZE, Rainer-Olaf. Federalismo. In. JUNG, Winfried (Diretor). O
federalismo na Alemanha. Trad. Sperber S.C. Ltda. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad-Adenauer-Stiftung, 1995, p. 15).
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politicas publicas desenvolvidas pelo Estado poderdo ter uma implementacdo mais demorada
nos locais mais afastados. Serd mais facil e célere a realizacdo das a¢des estatais nos grandes
centros e localidades no entorno do nucleo decisério do Estado unitario do que nas regides
mais longinquas e menos desenvolvidas daquele pais.

Por mais inovagdes que a tecnologia propicie no mundo atual, principalmente, os
avanc¢os nos sistemas de informatica e de informacgdes; que sejam pensados e instaurados
instrumentos de participacdo politica que mais aproximem o cidaddo dos rumos decisorios da
nagdo (como acontece nas experiéncias de governo eletronico); a presenga fisica de um 6rgao
de decisdo e execucdo de agOes estatais mais proximo da populacdo da a sensagdo de maior
efetividade na participagdo e resposta as suas demandas, pois o Estado estara mais proximo da
realidade do povo.

Todas essas inovagdes que contribuam para a maior participagdo popular nos seus
respectivos governos sdo salutares e positivas. Podem resultar, futuramente, numa espécie de
democracia direta virtual, onde cada um, através de seu computador, poderd ser chamado a
opinar sobre todos os assuntos de interesse da coletividade. Mas enquanto nao se dispuser dessas
ferramentas, é corrente a necessidade de uma descentralizacdo vertical do poder, de modo a
trazer o governo mais proximo da comunidade. Essa exigéncia é maior, quando se tratar de
paises com grandes dimensdes territoriais, diversidade cultural e contrastes socioecondmicos.

Sob esses aspectos, o principio federativo da mais efetividade e potencializa os
preceitos democraticos. A democracia é o regime politico mais legitimo, pois se estrutura numa
concepg¢do organizativa de que o poder politico é constituido, legitimado e controlado pelo
povo (autogoverno e autodeterminac¢do)*. Dentro de um conceito formal de titularidade de
dominio, o Estado se organiza em um modelo cuja legitimagdo se dara pela vontade soberana
do povo. Ele participara direta ou indiretamente, dos processos de organizagdo do Estado e do
governo, além de influenciar nos rumos e decisées que sdo tomados*. Traduz-se na exigéncia
de um certo consenso em estabelecer as diretrizes da atividade estatal, da participag¢do coletiva
nos processos de decisdo e no controle politico e juridico de seus representantes, minorando-se
as trai¢cdes os abusos que determinados governantes queiram estabelecer.

Assim, quando se descentraliza o Estado verticalmente, com a formagdo de unidades
territoriais internas autonomas de poder, dotadas de competéncias prdprias para a realizagdo
das fungdes estatais, da-se, em tese, a aproximag¢do do governo com o povo. Assim, o cidaddo
que se encontra em um rincdo territorial mais afastado tera diminuida a distancia do poder,
ja que estard proximo do ente periférico ou regional, permitindo o que Iribure Junior chama
de “participagdo discursiva” da sociedade nas decisdes politicas>. Com isso, suas demandas
poderdo ser satisfeitas mais rapidamente pela unidade governamental menor, desde que
ela possua a competéncia constitucional para a realizagdo de determinadas a¢ées. Caso ndo
possua, o governo local podera levar os anseios daquela comunidade a unidade governamental
de maior dimensdo para que este possa realizar a agdo solicitada.

O Estado federal tem a fung¢do de catalisar a participa¢do politica do individuo e,
por consequéncia, a realizagdo do fundamento democratico. Quanto mais préoxima estiver
dos centros de decisdes politicas, mais a populagdo participara do exercicio do poder e mais

20 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 3. ed. Coimbra: Almeidina, 1998, p. 284.

21 Vania Siciliano Aieta faz importante consideragdo, ao afirmar que o idedrio democratico tem seus postulados inclusos na constru¢do
do conceito de bem comum. Enfatiza que a sua esséncia reside nas concepg¢des de liberdade e da igualdade (AIETA, Vania Siciliano.
Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, pp. 56-60). Essa afirmagdo da autora converge para os fundamentos do Estado
federal, tendo em vista que, na sua formagdo se identificam também os preceitos de liberdade no que se refere a autonomia que cada
ente federativo possui em relagdo aos outros e a igualdade que deve ser preservada, ja que internamente ndo ha hierarquia entre
eles. Tomando por base essa afirmag¢do, pode-se verificar a intima relagdo que o federalismo possui com o fundamento democratico.
22 AIETA, Vania Siciliano. Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 76.

23 IRIBURE JUNIOR, H. Uma reflexio critica do constitucionalismo numa dimensio do modelo de Estado Democratico de Direito:
tendéncias contemporaneas. Direito e Desenvolvimento, v. 10, n. 1, p. 192, 16 jul. 2019.
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legitimard suas decisdes*. A participagdo politica do cidaddo se faz mais presente em funcao
da proximidade das sedes dos 6rgdos publicos deliberativos. Isso possibilita frequentar mais
facilmenteaquelesespacos, emitindosuasopinideseinsatisfagdes. Alémdisso, podeacompanhar
a atuagdo de seus representantes, efetivando, nesse momento, a funcao fiscalizatdria das agdes
e do desempenho do agente politico (controle social). Viabiliza-se, assim, a perspectiva de que,
no processo democrdtico, os lideres devem ser sensiveis e receptivos aos anseios legitimos dos
liderados, pois nestes se concentra o controle dos atos dos seus representantes, devendo esse
controle ser amplamente partilhado pelo povo®.

Em paises de matriz federal esses instrumentos robustecem ainda mais, a democracia e
participagdo popular, pois aproximam ainda mais as comunidades de seus respectivos governos.
Osavangostecnologicosedos meiosde comunicac¢do,aliadoaodesenvolvimentodeinstrumentos
de participagdo popular na administragdo publica, aproximaram consideravelmente o povo de
seus representantes politicos. Com eles, viabilizou-se a formatagdo de sistemas virtuais de
controle das agdes administrativas e de governo, principalmente, no que se refere aos gastos
do Poder Publico. Esses instrumentos possibilitardo até mesmo que pessoas de outra unidade
federativa ou de localidades diversas daquela regido venham a participar da vida politica de
determinado ente. Isto porque, apesar de cada um deles ser autbnomo em suas competéncias,
estdo todos ligados pelo sentimento comum de unidade da nag¢do. Com isso, a participagdo
democratica se amplia, abrangendo as unidades federativas vizinhas ou de interesse comum
ao que o cidaddo pertenca.

O federalismo propicia também a efetivagdo do principio democratico no que se refere a
possibilidade de haver um melhor conhecimento da realidade fatica de cada setor da populagao
que habita em determinada regido. Por exemplo, um Estado de grandes dimensdes territoriais
provavelmente apresentara caracteristicas regionais sociais, econémicas e culturais das mais
diversas ordens. Dentro dessa conjuntura, terdo mais facilidades de prover as agbes estatais
nas mais diversas comunidades aqueles governos que estdo mais proximos da realidade de seu
territdrio, pois eles conhecem mais a fundo os problemas e as caracteristicas de cada localidade,
além de estarem mais proximos dos anseios demandados por sua populagdo.

No caso de um Estado unitdrio, ter-se-a uma situagdo diametralmente oposta, pois,
muitas vezes, o governo central ndo tem qualquer familiaridade com as varias caracteristicas
que envolvem o seu territorio. Outras vezes, ndo possui a habilidade necessaria para lidar
com aquele problema ou realidade identificada em uma determinada localidade periférica. Em
consequéncia disso, pode acontecer um retardamento na solu¢do dos problemas comunitarios,
ou mesmo, a utilizacdo de uma politica estatal errdnea ou ineficaz para o caso.

Acredita-se que a efetivagdo do principio democratico é o fim em si mesmo das aspiragdes
sociais. Ele ndo se limita apenas ao aspecto da determinag¢do da vontade politica de uma nagdo
através da livre consulta ou do chamamento de seus cidaddos ativos para deliberarem sobre
algo ou escolherem seus representantes. A democracia se concretiza, também, quando o povo
tem seus anseios devidamente satisfeitos pelos governos. Quando a vontade do povo nao
é respeitada a contento, ou mesmo quando as ag¢les estatais ndo conseguem chegar ao seu
destinatario final (que é o préprio povo); a democracia é lesada e perde um pouco de sua fungdo,
que é devolver a populagdo aquilo que ela pleiteou aos 6rgios do Estado e aos governantes.

No Estado federal ha um maior exercicio da democracia pela populagdo. Isso ocorre,
dentre outras coisas, porque ela sera convocada para escolher uma quantidade mais elevada de
representantes em elei¢des ou de poder vir mais vezes a se manifestar diretamente, em sufragio,
sobre a aprovagdo ou ratificagdo de leis (plebiscito e referendo). Em razdo da existéncia de

24 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Reptblica e federagdo no Brasil: tragos constitucionais da organizag¢do politica brasileira. Belo
Horizonte: Del Rey, 1997, p. 173.
25 AIETA, Vania Siciliano. Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 9o.
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varias unidades federativas internas, cada uma com cargos publicos préprios eleitos pelo voto
popular, havera, na forma federal de Estado, um maior chamamento do povo para a escolha de
seus representantes ou mesmo a convocag¢do para consulta popular.

Nos paises que proclamem a democracia como principio constitucional de legitimagdo
do poder do Estado, seja na forma representativa ou na direta, possivelmente a participagdo
popular é maior no Federalismo. A razdo é simples: nos paises que adotam a forma federal, a
quantidade de cargos politicos é superior ao nimero existente no Estado unitario. No primeiro,
além de existir a elei¢do para escolha dos mandatarios do governo central, havera a necessidade
de se escolher os representantes dos governos de cada ente federativo interno. Assim, quanto
mais verticalizada for a federacdo em unidades regionais ou locais autdbnomas, mais escolhas
dos seus representantes o povo deverd proceder. Ou seja, no federalismo, efetiva-se com mais
intensidade aquilo que talvez seja o tinico momento em que muitos cidaddos de um pais
exercitam o principio democratico: o direito ao voto para a escolha dos seus representantes.

Acrescente-se, ainda, que no federalismo, as unidades auténomas podem proclamar,
em seus ordenamentos juridicos, a necessidade de consultas populares sobre determinada
matéria. Essa medida, em tese, permitird o aumento desse tipo de convocagdo, se comparado
ao Estado unitdrio. Desta forma, na teoria, a democracia estard mais solidificada na forma
federativa que no modelo unitdrio, em razdo do maior chamamento do povo para o exercicio
dos seus direitos politicos de escolha e delibera¢do direta sobre determinada matéria.

Mas essa visdo do federalismo como um dos instrumentos efetivadores do fundamento
democratico sofre questionamentos por parte de alguns autores. Para Michael Bothe, por
exemplo, a afirmativa de que o federalismo proveria a democracia, em virtude da abertura
de um plano adicional para a participacdo popular, deve ser vista com ressalva. Segundo ele,
para que tal principio democratico esteja presente na forma federal, exige-se a necessidade de
conformacdo do ordenamento estatal com tais preceitos. Caso nao seja verificada tal premissa,
como ocorre em alguns paises, haverd o fortalecimento do elemento burocratico na conduc¢do
do Estado central, com a retirada dos poderes das unidades regionais, e por consequéncia, o
enfraquecimento da participagdo democratica nos estados federados®*.

Todavia, a argumentacdo do citado autor ndo pode ser considerada como um fator de
desqualificagdo da forma federativa de Estado, em sua relagdo com o principio democratico.
Na verdade, seu comentario ndo se refere a um defeito do federalismo em relacdo a questao
da democracia. Faz alusdo apenas a auséncia de instrumentos juridico-normativos que
possibilitem a concretiza¢do do federalismo em relacdo a autonomia dos entes internos e
da consequente centralizagdo das fun¢des e competéncias no governo central. Realmente, a
inexisténcia de mecanismos juridicos que deem mais autonomia aos entes gera uma tendéncia
centralizadora. Mas essa ndo ¢é a regra dos Estados federais, mas sim uma exce¢do trazida pela
incompletude de sua formalizacdo. Essa falha origina uma verdadeira concentra¢do de poder
no governo central, similar ao que acontece nos Estados unitarios.

7. CONSIDERACOES FINAIS

A partir das argumentagdes acima levantadas, considera-se que a efetividade de um
federalismo democratico passa pela necessaria disposicio de um aparelhamento juridico-
politico que possibilite a concretude daquele sistema. Para tanto, deve-se haver a distribuicdo
constitucional de competéncias para os entes federativos, de forma organizada e compativel
com as caracteristicas e necessidades de cada um deles. E preciso também que haja o

26 BOTHE, Michael. Federalismo: um conceito em transformagdo histérica. In. JUNG, Winfried (Diretor). O federalismo na
Alemanha. Trad. Sperber S.C. Ltda. Sdo Paulo: Funda¢do Konrad-Adenauer-Stiftung, 1995, p. 10.
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fortalecimento da autonomia daquelas entidades e da capacidade de obtencdo dos recursos
financeiros indispensaveis ao seu proprio financiamento, sem necessitar mendigar receitas de
outros entes de maior dimensdo. Finalmente, prover uma maior quantidade de mecanismos
de participacdo e fiscalizagdo popular da coisa publica, bem como a melhoria de efetividade,
além de um nacleo eficaz de instrumentos de prote¢do as minorias, pois sem o respeito a elas,
a democracia jamais tera sua plenitude. Da mesma forma, com a auséncia de tais medidas
politicas democraticas, ndo se terd um federalismo verdadeiro, capaz de compatibilizar e
potencializar sua estrutura com os anseios de uma sociedade mais justa e participativa.

Assim, em regra, pode-se dizer que a forma federal fortalece o principio democratico,
sendo a reciproca verdadeira. Ocorrera um casamento entre eles, verificando-se um
complemento e um aprofundamento de seus institutos quando hd a integralidade de suas
aplicacoes. Com essa manifestagdo, haverd uma abertura maior para a discussdo dos problemas
existentes nas entidades federativas internas, além de aproximar o cidaddo dos debates que
envolvem os interesses daqueles entes.

Quando o Estado adota uma forma que permita descentralizar seu foco de decisdes,
deixando-o mais regionalizados e proximos da populagdo, o principio democratico se tornara
mais efetivo. Isso possibilita que aqueles para o qual o sistema foi estruturado tenham maior
acesso as politicas publicas e a resolu¢do dos problemas, de maneira mais célere e eficaz.
Dentro desse contexto, o federalismo possibilita que suas agdes sejam mais concretizadas,
em razdo da descentralizacdo territorial interna das estruturas de poder. A populagdo, dessa
forma, estara mais proxima dos centros de decisdo politica, com maior possibilidade de fazer
pressdo pelas demandas e, consequentemente, com uma superior probabilidade de resolu¢do
dos seus problemas.

Havera uma aproximac¢do dos governos com a vontade das bases. E essa é uma das
maneiras de tornar mais efetivo o principio democratico. A democracia participativa exige que
sejam instalados processos que permitam a populagdo ter mais acessibilidade e mais presenca
popular nos processos de decisdo. Na forma federal, de uma maneira bem mais legitima que
num Estado unitdrio (mesmo naqueles com uma maior descentraliza¢do), esses processos
participativos estardo mais presentes, como resultado de todas essas justificativas que acima
foram apresentadas.
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