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Resumo

O presente artigo tem como objetivo analisar a teoria de Daniel Elazar sobre a
estruturacdo do Estado federal enquanto modelo matricial de organizacao politica. Realizar-se-
a, inicialmente, uma analise semantica do termo “federal”, essencial para a compreensdo da
esséncia valorativa que fundamenta tal forma de Estado. Em seguida, passa-se ao estudo das
categorias propostas por Elazar, em especial ao modelo matricial que se estrutura por células
em um mesmo quadro, como uma matriz matematica na qual os diversos nucleos de poder se
comunicam. Finalmente, verificar-se-a4 o Estado federal no mundo contemporéneo e como a
teoria de Elazar pode servir de parametro para a analise desta forma de Estado.

Palavras-chave: Estado federal. Modelo matricial. Daniel Elazar. Federalismo. Federacao.

Abstract

This article aims to analyze Daniel Elazar 's theory about the structuring of the federal
state as a matrix model of political organization. A semantic analysis of the term "federal™ will
be carried out initially, essential for the understanding of the valuing essence that underlies this
form of State. Then, we study the categories proposed by Elazar, especially the matrix model

that is structured by cells in the same frame, as a mathematical matrix in which the various
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power cores communicate. Finally, the federal state will be verified in the contemporary world
and how the theory of Elazar can serve as parameter for the analysis of this form of State.

Keywords: Federal State. Matrix model. Daniel Elazar. Federalismo. Federation.

1 Introducéo

O Estado federal é a forma de organizagdo politica estatal caracteristica de paises nos
quais houve o desenvolvimento do federalismo a ponto de repercutir em seu direito
constitucional (LIZIERO, 2018). Algumas de suas caracteristicas mais basilares sdo a
existéncia de uma instancia politica que represente a Unido de todos os entes componentes, a
reparticdo de competéncias entre as unidades federativas e a distribui¢éo de poderes de tributar.

As federacGes geralmente se caracterizam por heterogeneidade cultural e grande
extensdo territorial. Apesar de ser observavel em algumas federacdes, ndo € possivel tais
aspectos serem determinantes. Os Estados federais sdo variados: de paises de grandes
dimensdes como Canadd, Estados Unidos e Brasil, aos de pequena extensdo territorial, como
Micronésia e Comores. Assim, longe de ser possivel uma teoria geral baseada em tais
caracteristicas, a estrutura institucional de tais Estados é um ponto de partida para um estudo
comparado.

Entre as diversas analises realizadas acerca de federalismo e Estado federal, destaca-se
a colaboracdo de Daniel Elazar. Elazar compreende o Estado federal como organizacéo politica
matricial, em contraste com outras duas formas de organizacdo das instituicdes estatais: a
piramidal e a centro-periferia. Apesar de também ser descentralizada, a centro-periferia ndo
reline as caracteristicas especificas que o modelo matricial possui. Nestas linhas gerais, para
Elazar, o que define a forma federativa em um Estado é sua organizagao politica em matriz.

O objetivo deste artigo sera verificar alguns aspectos da proposta teérica de Daniel
Elazar, bem como colocar em discussdo sua compreensdo do Estado federal como modelo
matricial de organizacdo politica. Posteriormente, analisar-se-4 o Estado federal no mundo
contemporaneo em alguns aspectos empiricos para propor uma reflexdo de como a teoria de

Elazar pode ser utilizada para a compreenséo de suas institui¢cdes federativas.
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2 A carga semantica da palavra Federal

O termo federal remonta ao termo proveniente do latim antigo, foedus. O sentido de
foedus remete a muitos termos, que convergem ao sentido de confianca e acordo entre partes.
De modo mais profundo, a ideia remete a uma verdadeira integracdo permanente gque nédo
signifique uma assimilacdo. Foedus também poderia significar pacto ou mesmo uma espécie
de barganha, na qual as partes recebiam mutualmente vantagens com a associagéo (BALDUS,
2004).

Uma variante do termo, foedera, significava uma conciliacdo de interesses de aspecto
politico dentro das possibilidades legais do direito romano, como um tratado (BALDUS, 2004,
p. 114). Em todo caso, o vernaculo carrega uma ideia de amizade de carater permanente entre
0s signatarios deste pacto.

A origem do termo, como destaca Casavola (1996, p. 176), é proveniente das cidades
da regido do L&cio. Contemporaneas ao Reino de Roma, tais cidades se reuniram em uma liga
(nomen) utilizando a técnica do foedus. Uma expressdo decorrente deste periodo é foedus
aequum, gue significava a obrigacéo reciproca entre as cidades que, por sua vez, estavam em
igualdade de condicGes. Esta mutua relagdo obrigacional se referia tanto a: (i) ajuda militar em
caso de invasdo, ao rateio de espdlios de guerra e a possiblidade de comandar o exército
integrado da liga; (ii) integracéo entre os cidaddos, que poderiam comercializar com pessoas de
outras cidades, mudar a residéncia e se casar.

Uma investigacdo bem completa sobre o termo foedus é a realizada por Christian
Baldus, tomando como base obras de autores da Roma Antiga, com grande énfase no historiador
romano Tito Livio. Este utiliza o foedus em sua obra Ab Urbe Condita em alguns sentidos
genéricos, relacionados a acordos que colocavam fim a uma guerra, podendo ter trés
significados basicos (BALDUS, 2004, p.115):

1) Um tratado de paz com a parte derrotada, que de acordo com a atual terminologia, seria
um armisticio;

2) Um tratado com um sentido preliminar de estabelecer um tratado de paz posterior em
uma guerra ainda inacabada. Este segundo significado era denominado por aequo
foedere, dependente de uma confianca reciproca para as partes acertarem sobre detalhes
do fim da guerra, como a devolucdo espolios;

3) Um acordo que ndo era relacionado com guerra, mas de interesse reciproco entre as
partes, o foedus sociale.

329
Revista Thesis Juris — RTJ, elSSN 2317-3580, S&o Paulo, v. 7, n. 2, p. 327-343, jul./dez. 2018.



DA NECESSIDADE DE MODERNIZAGCAO DA POLITICA INTERNACIONAL ANTIDROGAS COMO
FORMA DE EFETIVAGAO DOS DIREITOS HUMANOS

Em todos os trés significados é notdria a ideia de que foedus carrega uma significacéo
de aliancas que fazem sentido politicamente, com uma propensao a se evitar um novo conflito.
Deste modo, haveria a busca por uma situacdo de paz constante.

Baldus apresenta também um problema presente na definicdo de foedus, a respeito da
relagdo entre forma e contedo, nos escritos de Tito Livio. Baldus questiona se o historiador
romano ndo projeta conceitos de seu tempo em um passado e que talvez isso gere uma ardua
tarefa em determinar se ha aplicacdo de foedus formal e materialmente (BALDUS, 2004, p.
118). O autor demonstra ainda uma analise de dupla acepcdo do conceito: foedus pode tanto
significar o ato formal, o tratado em si, quanto a determinacao do seu contetdo, aproximando-
se do sentido comumente usados em Roma, amicitia (BALDUS, 2004, p. 122).

Karl-Heinz Ziegler (2004, p. 154), ao investigar as fontes do direito romano no Digesto
do Corpus Juris Civile, descreve trés tipos de fundamentos das relacbes de Roma com outros
entes politicos: amicitia, hospitium e foedus, respectivamente significando amizade,
hospitalidade e tratado. Tais tratados, baseados na confianca politica, poderiam por sua vez ser
foedus aequum, se houvesse igualdade entre as partes, ou indutiae, para 0s casos em que as
partes estivessem em desigualdade de condicdes.

Pelo radical etimologico se verifica que tanto o termo “federal” quanto o ideal correlato,
federalismo, traduzem uma ideia filos6fica de unido e confianga reciproca. Apesar de estarem
relacionados, os conceitos de federalismo e Estado federal (ou federacdo) sdo diferentes e de
dificil precisao.

O Estado federal ¢ uma forma de organizacdo descentralizada do alcance da soberania
estatal cujo projeto é originario da doutrina do federalismo, que, por sua vez, € um espirito de
associacdo politica. Deste modo, o federalismo é fundamento e a federacdo é o resultado
institucional de uma opc¢do politica. Apesar das diversas variac@es classificatorias do fendbmeno
federativo, 0s projetos constitucionais de cada um Estados federais podem ser baseadas em um
federalismo de competicdo, como idealizado por Montesquieu e Hamilton, Madison e Jay e
institucionalizado sob a forma da federacdo norte-americana, ou no federalismo de cooperacéo,
cuja origem teorica € devida a Althusius e presentes em Estados federais como a Alemanha e o
Canada (BURGESS, 2006).

Na sucinta definicdo de Albert Veen Dicey (1982, p.54), em sua obra Introduction to
the Study of the Law of the Constitution, o federalismo “é a constitui¢do natural de um corpo
de Estados que deseja unido e nio unidade”. O que une as partes no foedus é a finalidade de

integrar, mas ndo de se tornar uno. E possivel estabelecer que o federalismo rejeita a unidade,
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apesar de ter como o objetivo uma unido. Com base neste conceito, federalismo € definido por
Dicey (1982, p. 130, tradugéo nossa) como:

Um artificio politico destinado a conciliar a unidade e poder nacional
com a manutengao de “direitos dos Estados”. A finalidade pretendida
fixa a caracteristica essencial do federalismo. Para 0 método pelo qual
0 Federalismo busca reconciliar as reivindicagbes aparentemente
inconsistentes da soberania nacional e dos Estados, consiste na
formacdo de uma Constituicdo sob a qual os poderes ordinarios da
soberania sdo elaborados e divididos entre o governo nacional ou
comum e os Estados federados. Os pormenores desta divisdo variam
sob cada Constituicdo Federal, mas o principio geral na qual repousa é
6bvio. O que interessa ao Estado como um todo deve ser colocado sob
controle do governo nacional. Todos os assuntos que ndo séo de
interesse comum devem permanecer nas médos dos diversos Estados

federados.

A nocdo de federalismo escrita por Burgess (2009, p.27), baseado nos estudos de
Preston King, é a de que o federalismo se apresenta como uma ideologia ou filosofia politica
que abarca identidades variadas, que sdo agrupadas em torno de diversos fatores historicos,
filoséficos, politicos, entre outros, que se tornam seu sustentaculo dinamico. Neste raciocinio,
Casavola (1996, p. 178, tradugdo nossa) leciona que “o federalismo tende a superar a forma do
Estado centralizado, restituindo a necessaria autonomia do poder politico para atender as
demandas sociais a todos os niveis de construcao policéntrica”.

Ronald Watts (1996, p.7, traducdo nossa), ao verificar o conceito de federalismo, o
define como “Uma vasta categoria de sistemas politicos em que, em contraste a unica fonte
central de autoridade dos sistemas unitarios, ha dois (ou mais) niveis de governo que combinam
elementos do shared-rule (parceria colaborativa) através de governo comum e regional self-
rule (autonomia das unidades constituintes) para o governo das unidades constituintes”.

Enquanto federalismo significa este ideal de governo comum entre os diferentes niveis

de um sistema politico federal, a federac&o na definicdo de Watts (1996, p.7, tradugdo nossa):
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Representa uma espécie particular na qual nem o governo federal nem
as unidades constituintes sdo constitucionalmente subordinados ao
outro, ou seja, cada um tem poderes soberanos decorrentes da
Constituicdo, e ndo de outro nivel de governo, cada um tem poderes
para lidar diretamente com seus cidadéos em exercicios de seus poderes
legislativos, executivos e fiscais, e cada um é diretamente eleito pelos

seus cidadaos.

Perceba-se, no conceito federalismo de Watts, duas caracteristicas basicas que
repercutem diretamente no que ele define por federagdo: o governo comum e o0 governo dos
Estados — chamadas unidades constituintes —, dotadas cada uma de autonomia, que é necessaria
para se configurar o federalismo como ideal. Isto permeia seu conceito de federacao, ja que
necessariamente nenhuma unidade pode ser subordinada ao governo federal e deste ndo decorre
seu poder. A origem do poder tanto do governo federal quanto dos Estados, que exercem a

soberania, cada qual em seus niveis, é a Constituigao.

3 O modelo matricial e a contribuicéo de elazar

O Estado Federal é uma das formas de organizacgéo juridico-politica dos Estados que
surgiu empiricamente a partir de um ideal federalista presente na Constituicdo dos Estados
Unidos da América de 1787, produto acabado do revolucionario constitucionalismo oitocentista
(MIRANDA, 2005, p. 319). Os estudos sobre Teoria Geral do Estado normalmente estudam o
Estado federal em comparacdo aos Estados unitarios, devido as suas caracteristicas
diversificadas.

O Estado unitario que surge diretamente com a emergéncia da modernidade juridica e
politica, como concretizacdo do absolutismo sob a forma do Estado moderno. Seus
pressupostos basicos sdo a concentracdo da producdo e aplicacdo do direito em Orgaos
localizados territorialmente no poder central.

O Estado € uma espécie de organizacdo politica e um objeto teorico tipicamente da
modernidade, modelo que foi disseminado como uma forma de padronizacéo eurocentrista. O
entendimento a este respeito é altamente discutivel, mas pelas razdes a serem explicitadas, sera

considerado Estado aquela organizacéo politica moderna que atender a determinados requisitos
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que permitem a identificacdo do Estado em seu carater moderno, o diferenciando das outras
formas politicas.
O conceito de Estado Moderno é delimitado por Max Weber (2007, p.526), detentor de

alguns elementos essenciais para que uma organizacéo politica seja compreendida como tal:

O Estado é aquela comunidade humana que, dentro de determinado
territorio — este, o ‘territorio’, faz parte da qualidade caracteristica —,
reclama para si (com éxito) o monopdlio da coacao fisica legitima, pois
o especifico da atualidade é que a todas as demais associa¢Bes ou
pessoas individuais somente se atribui o direito de exercer coacao fisica

na medida em que o Estado permita.

Essa definicdo de Weber permite um desmembramento para analise desses elementos
gue conjuntamente irdo compor o Estado, a se iniciar pela conjuncdo entre uma comunidade
humana em um territério determinado, caracteristicas basilares de qualquer organizacdo
politica, como os reinos feudais do medievo ou a polis na peninsula helénica na Idade Antiga.
Algo que permite identificar o Estado em relacdo a essas outras ordens politicas é o vinculo
existente entre essas pessoas e 0 espaco geografico onde vivem, que difere das outras. Apesar
de ndo expressamente mencionada neste conceito de Weber, a soberania permite diferenciar o
Estado como uma forma politica da modernidade, pois € do carater soberano que se origina o
poder do monopolio da forca e da producédo do direito.

Esse monopdlio € condicdo necessaria para sua existéncia. Leciona Bobbio (2000,

p.134) a respeito desta concepgdo weberiana:

N&o se pode renunciar ao monopo6lio do poder coativo sem cessar de
ser um Estado. A desmonopolizacdo do poder coativo representaria
pura e simplesmente o retorno ao estado de natureza hobbesiano, isto &,
ao estado da concorréncia sem regras das forcas individuais, a guerra
de todos contra todos. Como contraprova, pensemaos nas varias teorias
que consideram a hipdtese de desaparecimento do Estado, ou através da
destruicdo ou através da extingdo; nas varias teorias anarquicas no
sentido positivo e ndo negativo do termo (que é usado no trecho citado

por Weber): o Estado desaparecerd quando ndo houver mais a
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necessidade de um poder coativo para induzir os individuos e 0s grupos

a obedecer as regras necessarias para uma convivéncia pacifica.

Apesar de ser observavel alguma descentralizacdo, ainda se mostra bem fraca, uma vez
que as subdivisdes territoriais ndo sdo autbnomas o suficiente para conseguirem manter com o
poder central uma relacdo de coordenacdo, além de uma de subordinacao.

Com base na observagéo dos modelos desenvolvidos na modernidade, Daniel J. Elazar
(1997, p. 238) em Contrasting Unitary and Federal Systems desenvolveu um estudo
comparativo entre trés modelos politicos de organizacdo do Estado moderno que correspondem
a expressdes de um tipo ideal, ainda que na préatica possam ter algumas caracteristicas de outros.
Os modelos s&o: piramidal, centro-periferia e matricial. Estes modelos se diferenciam em vérios
aspectos, sobretudo na diferenca de posi¢do dos mecanismos governamentais.

O piramidal compreende 0 modo como geralmente é pensado o Estado unitario, com
centralizacdo vertical do poder. Neste modelo o exercicio politico é distribuido em uma
estrutura hierarquica, funcionando como uma autorizacdo ou delegacdo do poder central
(BOBBIO, 1989, p. 161). Sua fundacdo provém de algum tipo de conquista militar (ELAZAR,
1997, p. 239). Seu mecanismo governamental mais importante é a administracdo burocratica,
0 modo técnico e racional de encarar o funcionamento do Estado, antes mesmo da organizagéo
do governo (ELAZAR, 1997, p. 239). A administracdo publica é comandada por burocratas
profissionais (CREVELD, 2004) que independem do fator politico. No segundo nivel da
administracdo estdo as posi¢des politicas e em terceiro, a Constituicdo (ELAZAR, 1997, p.239).
Neste modelo, a Constituicdo determina a supremacia do principio hierarquico na organizagéo
do Estado, sua distribuicéo de poder e seu controle. A Constituicdo determina o funcionamento
da hierarquia, mas ndo altera sua estrutura. Elazar (1997, p.239) exemplifica a Franca como
tipico exemplo deste modelo piramidal, que é constante apesar das sucessdes constitucionais.

No modelo centro-periferia, a concentracdo de poder se encontra em um nucleo e é
disperso gradativamente para as partes mais distantes, com maior ou menor intensidade,
dependendo de cada caso (ELAZAR, 1997, p. 239). E tipico deste modelo um governo com
caracteristicas oligarquicas, que ndo necessariamente representa os cidadaos da periferia. Elazar
(2004, p.245) entende que este tipo de modelo tem como mais icbnico exemplo a experiéncia
do Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte, mas pode-se dizer que as unides politicas
tendem a se configurar neste modelo centro-periferia. Todavia, ainda que com esta dispersédo

do poder politico, ndo se pode considerar estes Estados como federais (FINER, 1981, p.141).
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A politica neste modelo ocupa o patamar mais elevado dos mecanismos de governo
(ELAZAR, 1997, p.241). A concentracdo de poder em um 6rgdo como um parlamento que
rene membros de grupos de interesse, eleitos ou ndo, acabam levando a uma pratica
oligarquica, uma vez que as partes mais periféricas geralmente nao possuem representatividade,
ou possuem de modo bem deficiente (ELAZAR, 1997, p.241). A soberania esta concentrada no
orgdo legislativo, acima da administracdo, que segue a politica estabelecida. Se politicamente
este modelo se estrutura do centro para a periferia, a administracdo do Estado também seguira
este caminho; o centro politico também sera o centro administrativo do Estado. A Constituicdo
aqui também estd abaixo de dois outros mecanismos, uma vez que € moldada conforme
estruturas pré-estabelecidas. Deste modo, uma mudanca estrutural no sistema pode ser feita por
um processo legislativo ordinario, uma vez que o status constitucional ndo é determinado pelo
texto constitucional em si e sim pelo 6rgdo politico supremo.

O terceiro modelo politico de organizacdo do Estado € o matricial, segundo o qual se
estabelecem os Estados federais. E uma mudanca de paradigma em relagio a concentrada
politica unitaria dos outros dois modelos.

O Estado federal, organizado em matriz, relne diversas unidades politicas em um
mesmo territorio e sob uma mesma soberania. E uma configuracdo descentralizada em muitos
aspectos, apesar de um necessario poder central que mantenha a federacdo unida, estabelecido
constitucionalmente (ELAZAR, 1991, p.37). Neste sentido, é possivel observar uma constancia
de tensdes de interesses entre o poder federal e os Estados federados, que ndo sdo soberanos,
mas possuem pela prépria légica da federacdo uma relativa autonomia. E isto se relaciona com
sua fundacdo; o pacto que da origem ao Estado federal é resultado de uma deliberacdo entre
partes iguais para beneficio comum.

O modelo matricial “reflete uma politica composta de arenas com arenas mantidas
juntas pelo enquadramento de instituicbes comuns e um compartilnamento de informagdes em
rede” (ELAZAR, 1997, p.239, traducdo nossa). A estrutura deste modelo, diferente dos outros,
ndo se da por piramide ou circulos, mas sim por células em um mesmo quadro, como uma
matriz matematica na qual os diversos ndcleos de poder se comunicam (ELAZAR, 1991, p.38).
E em razdo disto, a importancia dos mecanismos de governo nao podem ser 0s mesmos. A
Constituicdo é o predominante neste modelo (ELAZAR, 1997, p.241). Ela é o documento que
funda a matriz politica; é a expressdo formal da motivacdo material federativa (BURGESS,

2006, p.177), a organizacdo e as finalidades do Estado federal séo nela determinadas e
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estabelece as diretrizes para a interpretacio por meio dos 6rgdos de aplicacdo do direito. A
frente serd demonstrado como a Constituicdo é essencial na abordagem juridica do federalismo.
A politica no modelo matricial se baseia nas normas pré-estabelecidas
constitucionalmente. As disputas sobre a melhor forma de se governar o Estado estdo abaixo
dos comandos constitucionais e depende da composi¢do dos diversos nlcleos autbnomos que
participam do governo central. Por fim, a administragdo vem no plano inferior, “existente para
governar € ndo porque ¢ essencialmente digna ou base para a ordem politica” (ELAZAR, 1997,
p.242). Neste modelo, a burocracia se organiza de modo a se adaptar as diretrizes
constitucionais de um poder descentralizado territorialmente (ELAZAR, 1991, p. 212).

Elazar (1997, p. 242) denomina como a apoteose do modelo federal o sistema “onde
autoridade e poder sdo estabelecidos constitucionalmente pelo projeto e distribuidos entre as
varias unidades no sistema federal, com a distribuicdo protegida pela Constituicdo e com as
politicas e estruturas decorrentes dela”.

Apb6s o primeiro experimento politico desta forma de Estado, este modelo foi
constantemente reproduzido em diversos novos paises, tantos 0s novos surgidos pelo processo
de independéncia de suas metrépoles europeias desde o Século X V111, quanto em novos Estados
sucessores de entes politicos ja existentes no territdrio europeu (PALEKER, 2006, p. 303).

Essa forma de Estado € o resultado de um projeto teérico bastante complexo, apoiado
por uma filosofia baseada na confianca e na reciprocidade. Os pensadores norte-americanos
podem ter sido os arquitetos de uma Constituicdo que deu a este modelo de Estado uma
dimensdo normativa, mas o ideal federativo esta presente no pensamento politico ha muito mais
tempo, teorizado contemporaneamente com a emergéncia do Estado (BURGESS, 2006, p. 172),
mas com algumas raizes que remetem aos tempos mais antigos (BURGESS, 2006, p. 12).

Evidentemente, a obra “O Federalista”, publicada ao final do Século XVIII, ¢ um marco
na historiografia das ideias federativas (STEIN; TURKEWITSCH: 209 P- 4) ‘mas é necessario
buscar as fontes de inspiracdo dos que debatiam a unido das treze republicas recém-
independentes da Coroa Britanica para uma efetiva compreenséo das origens do pensamento
federativo e compreender o fenbmeno nos tempos atuais.

Ao se analisar hoje a estrutura juridica e politica de paises como os Estados Unidos, o
Canada, a Alemanha, a Rassia, o Brasil etc., questiona-se qual o ponto comum que permite
identifica-los como Estados federais independentemente da denominacdo como tal em seus
textos constitucionais, ou ainda, como o federalismo esté presente como ideal de organizacéao e

descentralizacdo do poder em suas ordens juridicas.
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4 O estado federal no mundo contemporaneo

Na fragmentada sociedade internacional observam-se quase duzentos Estados
soberanos, entre Estados-membros da ONU, seus observadores e alguns ndo membros. Deste
total, conta-se vinte e cinco Estados federais. Apesar de ser o tipo de configuracéo politica de
cerca de um quarto deles, as federacGes reinem alguns dos paises mais populosos e de maior
area territorial. O modelo inaugurado pelos federalistas norte-americanos encontra-se em todos
0s continentes com grande particularidade em cada um. Segundo Raul Machado Horta (2002,
p. 469),

No dominio dos Estados Federais, o preenchimento normativo da
autonomia constitucional ndo obedece a modelo uniforme e, ao
contréario, comporta variacdes que reduzem, quando nao anulam, a
eficacia da regra constitucional, com reflexos no funcionamento do
ordenamento parcial. O Estado ndo se concretiza em modelo unico. Ha
formas variaveis de Estado Federal nas denominadas ConstituicOes
Federais. [...]. Essas variacbes de intensidade justificam as
denominacdes particularizadoras que identificam os modelos concretos

do federalismo constitucional contemporaneo.

Em cada um deles pode se observar as caracteristicas essenciais de um Estado federal,
iniciando-se pela existéncia de uma Constituicdo, documento juridico mais forte que um
tratado, que d& forma ao Estado Federal. Por ser um vinculo permanente, a Constituicdo
transforma aquela associacdo de Estado em um Unico Estado de natureza composta e modelo
matricial (ELAZAR, 1997, p. 242), formada por uma Unica soberania. Conforme explana Alan
Tarr (2005, p.8), os Estados federais tém o sistema com uma maior complexidade em
comparagdo a um Estado unitario, uma vez que sua Constituicdo por si ja é complexa e tem
diversas funces: designar componentes do sistema federal, regulamentar a entrada ou saida de
unidades federativas, o alcance das unidades federativas de criarem seus proprios sistemas
politicos (leia-se, o grau de autonomia), além de direitos fundamentais, exercicio do poder
politico etc.

Segundo Ronald Watts (1996, p.7, traducdo nossa), no Estado federal cada ente
federativo “tem poderes soberanos decorrentes da Constitui¢do, € ndo de outro nivel de

governo, cada um tem poderes para lidar diretamente com seus cidaddos em exercicios de seus
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poderes legislativos, executivos e fiscais, e cada um ¢é diretamente eleito pelos seus cidaddos”.
Esta é a mesma posicdo de José Afonso da Silva (2005, p.157) ao afirmar que a subordinacéo
de cada Estado federado é em relacdo ao poder constituinte federal e ndo a Unido, com a qual
tem um liame de coordenacao.

O Estado federal, segundo Jorge Miranda (2005, p.156), é uma “estrutura de
sobreposicao, a qual recobre os poderes politicos locais (isto é, dos Estados federados), de modo
a cada cidadao ficar simultaneamente sujeito a duas Constituicdes — a federal e a do Estado
federado a que pertence”. Os Estados federais possuem tanto esta sobreposi¢cao de ordens
juridicas quanto uma diretriz de participagdo “dos Estados federados na formagdo e na
modificacdo da Constitui¢do Federal” (MIRANDA, 2005, p.157).

E possivel o questionamento de quais s3o os critérios de diferenciacdo dos Estados
federais em relacdo aos unitarios. Além do grau de centralizacdo/descentralizacdo da ordem
juridica (em trés niveis) e de sua execugdo, presente no normativismo kelseniano, algumas
caracteristicas comuns dos Estados federais sdo especulados teoricamente e que, de algum
modo, podem ser aplicados aos vinte e cinco mencionados. E é possivel encontrar tais
caracteristicas também em Estados unitarios, onde o federalismo esta de algum modo presente,
mas este € um debate que sera visto mais adiante na perspectiva juridica e na politico-
socioldgica do federalismo.

Alguns autores trazem importante contribui¢do na identificacdo das caracteristicas do
Estado federal (e ndo do federalismo, apesar de algumas delas serem correlatas).

Rainer-Olaf Schultze (1995, p.17) ensina que a maioria das defini¢cbes propOe esta
distingdo com: (i) organizagdo dos Estados em unidades territoriais; (ii) divisdo de poderes
executivo e legislativo tanto na Unido quanto nos Estados federados, nos quais tais poderem
possuem uma relativa autonomia; (iii) os Estados federados séo representados no parlamento
federal e participam da formacéo da vontade da Unido; (iv) algumas as decisdes exigem quérum
qualificado para a protecdo de minorias; (v) jurisdigdo constitucional.

De modo mais pormenorizado, Edward S. Corwin (1950, p.3) entende como estruturais
caracteristicas do sistema federal: (i) uma Constituicao escrita considerada como lei suprema;
(i) a unido de diversas entidades politicas autbnomas para um propdsito comum; (iii) a divisao
do total de competéncias legislativas entre o governo central e os Estados federados; (iv)
atuacdo direta do governo central, dentro de suas competéncias, sobre todas as pessoas e bens

dentro dos limites territoriais; (v) cada nucleo estadual € provido de aparatos executivos e
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judiciais para o cumprimento das leis; (vi) jurisdi¢cdo constitucional; (vii) um procedimento
especial para emendas constitucionais, nas quais os Estados tem um papel decisivo.

Verificam-se tais caracteristicas em federacGes tdo distintas quanto as dos Estados
Unidos e da Russia, ou ainda, as de Australia e Micronésia. Ndo ha um padrdo meramente
geogréfico ou populacional em que seja possivel distinguir os Estados federais dos unitarios; a
organizacao federal est& presente tanto em Estados de grande populacdo e dimensdo territorial,
como Estados Unidos, Brasil e india, a Estados com poucos habitantes e territorios diminutos,
como Suica, Nepal e Sdo Cristovao e Neves.

Embora federagdes, 0 modo de disposi¢édo, assim como suas denominagfes, em cada
uma delas, sdo bem variadas. Enquanto em paises como Estados Unidos, México, Alemanha e
Brasil os membros da federacdo sdo denominados propriamente como Estados em suas
Constituicdes (States, Estados, Lander, Estados), a denominacdo Provincia aparece em paises
como Argentina e Canada (Provincias, Provinces), e Suica e Bosnia e Herzegovina sdo
divididas por Cantdes (Cantone, Kantoni).

Além disso, o nimero de unidades federativas é bem variavel, indo de poucas unidades
a nivel estatal, em paises como Bdsnia e Herzegovina (2), Comores (3) e Micronésia (4), a uma
configuracio de diversas subdivisdes dos membros federados, como no Brasil (27), india (35),
Estados Unidos (51) e Russia (83).

O Brasil possui uma situacdo particular: a subdivisdo dos Estados em Municipios, que
por sua vez, sdo entidades federadas dotadas de autonomia organizacional, resultante de uma
evolucgdo na historia constitucional brasileira (MAUES, 2012, p. 65). O Municipio, segundo
aponta Hermany (2012, p. 84), é um espaco privilegiado de construcdo do direito social, de

modo ampliar a efetividade dos objetivos da Constituicdo de 1988. Para o autor,

Sem duvida, um dos aspectos essenciais do federalismo brasileiro
traduz-se na existéncia de uma esfera local de competéncias autbnomas,
oriundas da Constituicdo Federal de 1988. Isso porque a Carta
Constitucional em vigor inseriu 0 Municipio como ente federativo, o
que pode contribuir para a estratégia de descentralizagdo e consequente
democratizacdo das decisGes publicas, fundamentais na efetivagdo do
direito social condensado (HERMANY, 2012, p. 84).

Desse modo, além da divisdo em segundo nivel, ou seja, a divisdo em unidades
autdbnomas da totalidade da federagdo, hd um terceiro nivel, que é a divisdo em unidades
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autdnomas de cada uma das unidades autbnomas de segundo nivel (com excegéo para o Distrito
Federal, que ndo pode ser dividido em Municipios).

5 Conclusoes

Verifica-se a adequacdo da teoria de Elazar a analise do Estado federal como forma de
Estado. A grande relevancia mostra-se no fato das federagdes compreenderem boa parte dos
paises de maior extensdo territorial do mundo e de populacdo, excetuando-se em destaque a
China, que possui a estrutura de Estado unitario.

Pode-se enxergar as caracteristicas de organizacdo politica sob um modelo matricial
propostas por Elazar nestes Estados. Federagdes como Estados Unidos, Brasil ou Austrélia s&o
organizados em matriz, uma vez que possuem suas unidades politicas sob uma mesma
soberania, constituindo um unico territorio. Ainda assim, federacGes que possuem pouca
extenséo territorial, como Micronésia e Emirados Arabes Unidos, sdo organizadas da mesma
forma.

Observa-se tensbes entre as unidades federativas que compdem tais Estados,
independente da denominacédo adotada, e entre elas e o poder central, que mantém a federagéo
unida. Ainda que com maior ou menor autonomia, todas estas unidades possuem relativa
autonomia, o que significa um sistema de reparticdo de competéncias. O pacto federativo é
resultado do consenso entre as partes para beneficio matuo.

Diferente de outros modelos, a Constituicdo é predominante no modelo matricial que
caracteriza os Estados federais. De fato, é possivel observar grande relevancia da Constituicdo
no sistema politico das federacGes, especialmente por ser a Constituicdo a prescritora da
federacdo. Deste modo, ndo ha federacdo sem normatividade e sem rigidez constitucional.
Todas as federacdes, como Argentina, Bélgica ou Suica, possuem a Constituicdo como fundante
da matriz politica.

As relacdes politicas entre as unidades federativas se baseardo nas normas estabelecidas
constitucionalmente. O governo nacional dependera de arranjos oriundos dos diversos nucleos
politicos a nivel subnacional. E finalmente, a burocracia estatal é organizada de forma a se

adaptar a distribuicdo de poderes determinada constitucionalmente.
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