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RESUMO

O presente trabalho desenvolve investigagdes sobre o alcance e limite do Poder Municipal na
regulagdo das atividades agrarias na tentativa de demonstrar as relagdes existentes entre as
competéncias municipais expostas na Constituicdo Federal de 1988, o sistema de governo
adotado no Brasil ap6s a promulgacdo deste texto constitucional, o constitucionalismo e a
relag@o entre o Direito Agrario, Direito Ambiental e o desenvolvimento sustentavel. Assim, a
proposta ¢ uma (re)interpretacdo do modelo constitucional de atribuicdes de competéncias
com foco no carater transversal e interdisciplinar de questdes sociais presentes no corpo da
Constitui¢ao de 1988. A alteracdo do conceito de federalismo, desde sua criagdo até a era
contemporanea, ¢ demonstrada como meio fundante da (re)interpretacdo do modelo
constitucional descrito. Decorrente desta nova concepgdo de federalismo, também sdo
alterados conceitos como democracia, cidadania, Estado de Direito (para Estado Democratico
de Direito) e Direitos Fundamentais. A partir de tais premissas, com a inser¢ao do principio
da dignidade humana como fundamento da Republica Federativa do Brasil ¢ que se defende
que o Municipio, como ente federativo mais proximo do cidaddo, ¢ o principal ente capaz de
efetivar um desenvolvimento local sustentavel, garantindo a qualidade de vida para a presente
e futuras geragdes.

Palavras-chave: poder municipal, competéncias, federalismo, principio da dignidade da
pessoa humana, desenvolvimento sustentavel.



ABSTRACT

This paper develops research on the scope and limits of Municipal Power in the regulation of
agricultural activities in an attempt to demonstrate the relationship between the municipal
powers outlined in the 1988 Federal Constitution, the system of government adopted in Brazil
after the promulgation of this Constitution, constitutionalism and the relationship between the
Agrarian Law, Environmental Law and Sustainable Development. The proposal is a (re)
interpretation of the constitutional model of assignments skills with a focus on crosscutting
and interdisciplinary social issues present in the body of the 1988 Constitution. Changing the
concept of federalism, from its creation to the contemporary era, as is demonstrated through
founding the (re) interpretation of the constitutional model described. Resulting from this new
conception of federalism, are also altered concepts as democracy, citizenship, rule of law (for
Rule of Law) and Fundamental Rights. From these premises, with the inclusion of the
principle of human dignity as the foundation of the Federal Republic of Brazil is advocating
that the city, as federal entity closest to the citizen, is the main entity capable of effecting
sustainable local development, ensuring quality of life for present and future generations.

Keywords: municipal power, powers, federalism, the principle of human dignity, sustainable
development.
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INTRODUCAO

O presente trabalho desenvolve investigacdes sobre o alcance do Poder Municipal
na regulacdo sustentavel da atividade agraria. Parte-se do pressuposto da desconstrugdo da
visdo tradicional-positivista do sistema constitucional de divisdo de competéncias federativas
que se tem hoje no Brasil. Propde-se, assim, uma reinterpretacdo do modelo constitucional de
atribuicdo de competéncias, com foco no carater transversal e interdisciplinar que exige as
complexidades sociais disciplinadas pela Constitui¢do brasileira. Nessa perspectiva, busca-se
compreender as interacdes existentes entre as competéncias constitucionais municipais e a
regulagdo da atividade agraria no Brasil, tradicionalmente legada ao plano federal, em razao
da exegese meramente literal do marco normativo de 1988.

Partindo-se de referenciais tedricos poOs-positivistas, busca-se tracar um quadro
compreensivo acerca do alcance e dos limites das competéncias municipais para regular as
atividades agrarias naquilo em que tangenciam transversalmente das competéncias municipais
explicitadas na Constituicao.

Ao tracarmos investigacdes sobre o assunto passamos a observar que cada vez
mais se evidencia a consciéncia de que a questdo ndo pode ser tratada de modo isolado da
problematica geral do uso racional e sustentavel do solo pra fim de que se cumpra a fungao
social da propriedade. Tal visdo partiu de um tratamento integrado das normas constitucionais
de competéncia municipal e a efetiva aplicabilidade destas para o cumprimento da funcdo
social da propriedade, ndo se contentando com a andlise constitucional estrita, mas
sustentando a questdo na compreensao renovada da tradi¢do juridica a esse respeito, no plano
da doutrina, da jurisprudéncia e da legislagdo, por meio da estratégia metodologica de
desconstrucdo das pré-compreensdes positivistas-legalistas que contagiam a visdo tradicional
do Direito brasileiro sobre o tema, para dai re-significar uma compreensao atual acerca dos
deveres-poderes municipais referentes a ordenag¢do e planejamento sdcio-ambientalmente
sustentavel do solo, das espacialidades e das atividades que dizem respeito a questdo agraria-
agricola, mas que ao mesmo tempo sdo questdes referentes a uma pléiade de direitos basicos,

tais como satdo e qualidade de vida, cuja tutela e efetivagdo ¢ também tarefa municipal.
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O federalismo contemporaneo ¢ fruto de toda uma evolucdo politico-
constitucional. No Brasil, precisa ser devidamente compreendido como um instrumento de
promogao da democracia, por meio da descentralizagdo politica.

Nao obstante, o contexto do federalismo brasileiro ¢ um contexto de distor¢des do
sistema federativo, com tendéncias centralizadoras, por um lado, e de ineficiente utilizagdo
das autonomias locais, por outro. Nesse contexto ¢ que se focam os problemas centrais da
presente pesquisa, notadamente quanto aos seus desdobramentos na questdo da regulagdo
socio-ambientalmente sustentdvel da atividade agraria-agricola em nosso pais.

Tal como se vera no desenvolvimento da pesquisa, o federalismo dual (singia-se a
estabelecer relagdes entre autoridades centrais e autoridades locais), precisa evoluir para o que
denominamos de federalismo cooperativo (permite uma maior integracdo entre governos
locais, regionais € o governo central, havendo uma maior descentralizagio do poder
contribuindo para a extingdo de um poder unico e centralizador, dando maior autonomia para
os governos locais). Esse modelo cooperativo, porém, ndo se faz presente em certas areas
tradicionais do direito, em que a leitura que se faz da Constituicdo insiste em ser
centralizadora. Esse ¢ o caso do Direito Agrario, que tende a ser pensado como area do direito
de balizamento normativo unilateralmente focado no plano da Unido federal.

Esta transformacdo da conceito contemporaneo de federalismo foi reflexo da
propria alteragdo da concepc¢ao de Estado e da concepgdo de democracia. Desde a criagdo do
que hoje denominamos de Estado, hd uma preocupacdo com a efetivacdo da democracia. A
no¢do de democracia, no inicio, estava relacionada a vertente da democracia direta, possivel
apenas em pequenas comunidades nas quais os valores dos cidaddos era comuns. A partir da
Revolugdo Francesa, passou-se a ter uma preocupacao constante com a legitimidade do poder
estatal sendo legitimo somente o Estado que se estrutura democraticamente. Com esta nova
concepgdo de Estado, aqueles que antes denominados Estado de Direito, preocupados com a
promocao dos direitos fundamentais e criados a partir do movimento constitucionalista,
evoluiram para a concep¢ao de Estado Moderno.

O Estado Moderno passou por varios paradigmas até chegar na atual concepgao
de Estado Democratico de Direito. O Estado Democratico de Direito (adotado, inclusive, pela
nossa atual Carta Constitucional) foi criado a partir de um novo conceito (para além da
superacao do Estado Liberal e de uma (re)leitura das Constituicdes Sociais) pautado na
reconstru¢do do conceito de democracia, sendo considerada uma democracia economica,

social e politica. Este Estado Democratico de Direito surgiu a partir de finais do séc. XX com
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o fim de designar um novo paradigma no que tange a concep¢ao de Estado, Constituicao e
Direitos Fundamentais.

As concepgdes iniciais ora tracadas referente a Estado, federalismo,
constitucionalismo e democracia foram essenciais para o inicio de uma discussdo sobre o
temario que se propde a discutir na presente dissertacdo. Foi a partir da inser¢do de tais
concepgoes no texto constitucional brasileiro que, a partir da Constituicao Federal de 1988, o
Brasil passou a ser uma Republica Federativa pautada no federalismo cooperativo sendo
concebido como um Estado Democratico de Direito que tem na legitimidade do poder e na
efetivacdo dos direitos fundamentais um de seus tragos caracteristicos.

Apesar de a federacdo brasileira ter sido criada ha mais de um século, esta
permaneceu estruturada sob uma postura centralizadora em relagdo ao exercicio do poder
constitucionalmente posto. Foi a Constituicdo Federal de 1988 que implementou um sistema
federativo no qual o governo nacional admite uma colaboracdo intergovernamental que se
volta para o governo local como o governo ideal para efetivar a democracia pela maior
capacidade de didlogo entre o povo e o poder. Este federalismo tido como contemporaneo,
participativo e dialogal' implementado no Brasil permitiu a criagdo de um modelo atipico de
federalismo (quando comparado a outros modelos). O Poder Constituinte Originario, no
Brasil, preocupado com a efetivagdo da democracia e dos direitos fundamentais, admitiu os
Municipios como entes federativos autonomos dotados de deveres-poderes de regulacao.

A Constituicao Federal de 1988 adotou um sistema complexo de distribui¢do de
competéncias observando-se, pela simples leitura do texto constitucional, que houve uma
dificuldade do legislador constituinte em distinguir as competéncias da Unido, dos Estados e
dos Municipios. Nesse sistema complexo de distribuicdo de competéncias, o constituinte de
1988 deu ao Municipio legitimidade para legislar sobre assuntos de interesse local,
legitimidade para suplementar a legislagdo estadual e nacional no que tange a varios assuntos
de ordem socioecondmicos, bem como a legitimidade para efetivar planos diretores como
meio de cumprimento da fun¢do social da propriedade publica e privada. Assim a discussao
sobre a regulamentacdo do solo ganha importdncia no Municipio que colaborard
significativamente na compatibilizagdo do direito fundamental a propriedade, o
desenvolvimento local sustentavel e a efetivacdo do principio fundamental da dignidade da

pessoa humana.

" PEREIRA, 2011, p. 173-5.
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O Municipio ¢ o ente federativo mais préximo dos cidaddos e que, amparado pelo
texto constitucional, tem competéncia para legislar sobre qualquer assunto de interesse local e
de suplementar a legislacdo estadual e federal no que lhe couber (art. 30 incisos I e II da
Constituicao Federal). Além disso, serd através dos Planos Diretores que os Municipios
poderdo efetivar o principio da funcao social da propriedade em toda sua area de competéncia
(art. 182 da Constituicdo Federal). Por fim, ainda nos termos constitucionais, todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado essencial a qualidade de vida da
populagao (art. 225 da Constituicdo Federal). Pela interpretagdo sistemadtica destas
regulamentacdes constitucionais, podemos afirmar que o Municipio, no exercicio de seu
Poder Normativo poderda regulamentar sobre questdes agrarias relacionadas a tutela do
desenvolvimento local sustentavel.

Apesar de o mesmo texto constitucional, no art. 22, inciso I, estabelecer que ¢
competéncia privativa da Unido legislar sobre Direito Agrario, o art. 23 inciso VI e VIII,
estabelece que ¢ competéncia comum da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal a
protecdo ao meio ambiente, o combate a poluicdo e o fomento a producdo agropecuario e o
abastecimento alimentar. Diante do federalismo cooperativo e dialogal proposto pelo
Constituinte Originario na Constitui¢do Federal de 1988 ndo podemos admitir a interpretacdo
rigida e inflexivel do texto constitucional. Apesar de ser competéncia privativa da Unido
legislar sobre Direito Agrario, existem questdes que vao para além do Direito Agrario,
invadindo o Direito Ambiental, que refletem diretamente na qualidade de vida da populagdo
local. O grande desafio ¢ estabelecer o alcance e os limites desta competéncia do Municipio
para legislar sobre assuntos de interesse local.

A partir do ideario de que toda a legislacdo nacional deve ser lida a partir da
Constituicdo Federal, o Municipio tem poder para legislar sobre um amplo espectro de temas,
desde que nao lhe esteja vedado pela Constituicdo, ou ndo va de encontro com a legislagdo
estadual ou federal no que elas dispuserem legitimamente como regra geral. E fundamental
para a compreensdo do que seja uma regra geral legitima para delimitar as possibilidades da
legislacio municipal, a composicdo dos principios da prevaléncia do interesse, da
subsidiariedade federativa e da prevaléncia da maxima prote¢do ao meio ambiente.

Atualmente, vivemos num Estado Democratico de Direito que tem como
fundamento e objetivo a garantia da dignidade da pessoa humana (art. 1° inciso III da
Constituicao Federal de 1988). Tal premissa ganha relevancia quando pensamos que os
direitos fundamentais evoluiram, no decorrer da histéria, para deixarem de ser meras

declaragdes de direitos passando a ser normas juridicas positivadas nos textos das
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constituigdes. Assim, podemos afirmar pela existéncia do principio da méaxima efetividade
dos direitos constitucionais fundamentais. Unindo tal principio a concepgao de prevaléncia do
interesse e de subsidiariedade (pautada na descentralizagdo), implementada pela Constituicdo
Federal de 1988, podemos explicar a relevancia dada pelo Constituinte Originario de 1988 ao
poder local e, assim, ponderar o alcance e limites deste poder local.

Pensando no fim do Poder Publico Municipal de implementar politicas publicas
capazes de garantir o bem estar da populacdo local através da maxima protecdo ao meio
ambiente como instrumento de aplica¢do e eficacia do principio da maxima efetividade da
protecdo dos direitos constitucionais fundamentais, a disciplina das espacialidades ganha
relevancia. E dos Municipios o papel de promover a ordenagdo sdcio-ambientalmente
sustentavel das espacialidades. O constituinte de 1988 deu ao Municipio legitimidade para
legislar sobre assuntos de interesse local e de efetivar planos diretores, leis de ordenagdo do
solo, leis de posturas, leis ambientais, de regulacdo sanitéria, de protecdo cultural, bem como
um amplo espectro de normas regulamentares, como forma de efetivagdo do cumprimento da
funcdo social da propriedade, fazendo com que a ordenagdo das espacialidades esteja
diretamente relacionada com a garantia de um meio ambiente saudavel e, consequentemente,
com a garantia da qualidade de vida dos cidadaos.

Os principais resultados alcancados pela pesquisa demonstram a coeréncia
hermenéutica, institucional e social de se pensar num plano mais amplo e vigoroso o alcance
das competéncias municipais para regulagdo no plano do Direito Agrario. No
desenvolvimento que se segue, a presente dissertagdo demonstra em quais termos essa re-

significa¢@o do papel no Municipio junto as tematicas jusagraristas pode ser precisada.
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I. UMA BREVE TEORIA GERAL DO FEDERALISMO

1.1. Introducao historica sobre o federalismo

Ao tratar do tema ‘“federalismo”, o que de pronto se coloca como primeira
consideragdo de ordem histérica, ¢ que o Estado Federal, nos moldes conhecidos
contemporaneamente, foi criado com a Constituicdo Norte-Americana de 1787 apos as 13 ex-
colonias inglesas® terem estruturado uma nova forma de Estado. Denominados “pais do
federalismo moderno™ os Estados Unidos da América estruturou (e criou) a atual forma de
Estado Federal com vistas a solucionar problemas apresentados com a criagdo da
confederacdo das 13 colonias independentes, estabelecendo uma organizagdo politica nova,
passando a representar uma alternativa para o modelo politico centralizador estabelecido com
a Revolucao Francesa.

O que os Estados Unidos desejavam era criar um governo nacional que fosse
suficientemente forte para exercer poderes gerais, mas nao tdo poderoso que ameacgasse as
liberdades individuais ¢ as autonomias regionais’. Criar um governo efetivo em tio vastas
terras dando sustentacdo a democracia, mantendo o regime republicano instaurado pela
Guerra Revolucionaria, era o grande desafio norte-americano’.

Até o século XVIII tinha-se a nocdo de democracia® na vertente da democracia
direta, sendo considerada possivel apenas em pequenas comunidades nas quais os valores e
interesses dos cidaddos eram comuns. Estabelecer diferentes entidades politicas autonomas
num vinculo indissoltvel formador de uma unidade diversa, que ¢ o Estado soberano, foi a
solu¢do encontrada pelos Estados Unidos da América.

Apds o século XVIII, muitos autores passaram a comparar estruturas religiosas

e/ou politicas adotadas na Grécia antiga, Roma antiga e Itdlia antiga com a forma de

? CLARK, 2001, p. 61.

> ALMEIDA, 2010, p. 3.

*Idem, p.- 5.

> KATZ apud ALMEIDA, 2010, p. 3.

% O tema democracia sera desenvolvido e aprofundado no topico 1.3 infra.
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federalismo estabelecida, tentando achar uma justificativa e pontos comuns’, exatamente em
decorréncia da implantagdo dessa forma federativa de Estado nos Estados Unidos. O
problema ¢ que ndo foram identificados pontos comuns entre o Estado Moderno e a Cidade
Antiga®. Estes estudos comparativos teriam sido importantes para a verificagio de dois pontos
de vista: o interno ou constitucional (perspectiva do Direito Publico) e o externo ou
internacional (perspectiva do Direito Internacional Publico)’. Internamente, o Estado
federativo forma entes autonomos entre si e hierarquicamente equivalentes, descentralizando
o poder estatal. Do ponto de vista externo, o Estado Federal ¢ reconhecido como pessoa
juridica de Direito Publico Internacional sendo o unico titular de soberania, considerada como
“poder supremo consistente na capacidade de autodeterminag¢do”enquanto que os entes
federativos seriam titulares de autonomia, compreendida “como governo do proprio ente
dentro do circulo de competéncias tracadas pela Constituicdo Federal”.'® A soberania ¢ o
critério unico da no¢do de Estado e estd diretamente relacionada com o Direito Publico
Internacional, matéria sob a qual ndo se ocupavam as civilizagdes antigas, inclusive, a
romana.

Observamos que apos a criacdo dos Estados Unidos da América, em 1787, o
federalismo passou a ser visto como a forma de governo que se encaixa entre a Confederacao
e o Estado unitério, ou seja, uma forma diferente de Estado que encontrou solu¢des para a
regulamentacdo dos direitos politicos que garantem a unidade estatal e, a0 mesmo tempo,
garante direitos fundamentais a popula¢do protegendo esta da forga estatal pautado na
descentralizacdo. No sistema confederativo, varios Estados se associam preservando, cada
qual, a sua soberania. No sistema unitério, existe uma unidade de poder sobre um territério,
pessoas ¢ bens' .

Grande parte dos estudos (se ndo todos os estudos) ao analisar a
institucionaliza¢do da forma federal de Estado faz comparacdes entre o formato do Estado
Unitario, o formato da Confederacdo e, por fim, o formato do federalismo. Estes tipos Estatais
vao se formar em diferentes estruturas espaciais de Estado. Nessa perspectiva, a Confederagao
tornou-se apenas uma referéncia histdrica vez que ja encerrou sua trajetéria no dominio de
organiza¢io dos Estados'>. J& o Estado Unitario encontra-se submetido a um processo de

renovagao estrutural no sentido de ampliar o grau de desconcentracdo com o fim de alcangar

"BARACHO, 1986, p. 12.

¥ LE FUR apud BARACHO, 1986, p. 18.
* BARACHO, 1986, p. 13.

" SILVA, 1996, p. 100.

" SILVA apud CLARK, 2001, p. 62.

2 HORTA, 1995, p. 345.
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formas mais avancadas de regionalismo'”. No Estado Federal, existe uma relagdo direta de
causalidade entre a existéncia deste e o texto constitucional que regulamenta sua existéncia
podendo-se afirmar que a organizacdo do Estado Federal ¢ “tarefa de laboriosa engenharia
constitucional*.

Na andlise destas formas de organizagdo estatal fala-se na formacdo do
federalismo, através da tendéncia constitucional de cada Estado, sob duas concepgdes: o
federalismo centripeto ou o federalismo centrifugo'”. Estas tendéncias constitucionais do
federalismo sdo concepgdes nas quais, no caso do federalismo centripeto, o constituinte tende
ao fortalecimento do poder federal ou, no caso do federalismo centrifugo, pelo fortalecimento
do poder dos Estados Membros (fortalecimento do poder regional). Conciliando os conceitos
de Confederacao, Estado Unitario e formacao centripeta ou centrifuga do Estado Federal, ha
Autores'® que afirmam que o federalismo ¢ decorrente da aglutinagio de Provincias ou de
Estados confederados, fazendo referéncia ao Estado Federal como aquele formado por um
poder central (que seria a Unido) e por poderes regionais que seriam os Estados Membros.

Ao pensarmos no modo do exercicio do poder politico em fun¢do de um territorio
unico e na distribuicdo territorial de poder através da distribuicdo competéncias a partir do
sistema federativo estabelecido houve uma revolugio,quanto a forma de Estado,'’. Apesar das
diferengas existentes na estrutura de cada federacdo, todas elas apresentam pontos comuns
tracados na perspectiva das relagdes internas e externas sendo fundamental a regulamentagao
das relaces existentes entre o Estado e os seus membros (autdnomos) e/ou seus cidaddos'®. A
partir destas perspectivas, podemos afirmar que os sistemas federativos possuem 3 (trés)
aspectos em comum' : a soberania® (sua natureza juridica e relagdo com os direitos externos),
a constituicdo (formadora do Estado Federal) e a distribuicdo de competéncias

(descentralizacdo).

1 Idem, p. 345.

" HORTA, 1995, p. 346.

' Idem, p. 347.

' Cf HORTA, 1995, p. 626; CASTRO, 1999, p. 53-60.

7 Cf.: SILVA apud CLARK, 2001, p. 62; SANTANA apud CLARK, 2001, p. 62.

" PATARO, 2003, p. 110.

" BARACHO, 1986, p. 17-31.

Ha questionamento se a soberania ¢ realmente essencial ao Estado Federal em decorréncia de sua
indivisibilidade. Esta parte da doutrina defende que o Estado Federal devera ser estudado sob dois pontos de
vista: o interno (relacionado com a distribui¢do de competéncias exposta no texto constitucional) e o externo
(relacionado com o Direito Internacional Publico). Com o estabelecimento do Estado Constitucional, a soberania
do Estado cedeu a soberania da Constitui¢do sendo correto falar ndo em soberania da Constituigdo, mas em
Constituicdo em soberania. Cf.- LE FUR apud BARACHO, 1986, p. 20; ZAGREBELSKY apud MOTTA,
2007, p. 58.
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O conceito de soberania ¢ muito discutido e refletido por diversos autores
publicistas, sendo afirmado, por varios, que trata-se de conceito historico e relativo. Historico
pelo fato de que as sociedades antigas ndo o conheceram como forma de organizagao politica.
O Estado antigo era tido como uma comunidade social perfeita, na qual, a exemplo da polis
grega, a Unica organizagdo politica era aquela que abrangia o homem em toda a sua
exteriorizagdo e vida social, sendo que a soberania somente surge com o advento do Estado
moderno. E conceito relativo por ter sua concepgdo alterada desde a criagdo. Atualmente,
conceito de soberania passa por uma “crise contemporanea” por pesarem, as ideologias, mais
nas relagdes entre os Estados do que no sentimento nacional de soberania.”'

A soberania, sob a perspectiva do Direito Publico Internacional, passou a ter
grande importadncia na elaboracdo doutrindria e concreta do Estado nacional moderno
(principal caracteristica deste). Apesar do Estado federalista ter sido criado em oposi¢do ao
Estado absolutista (unitario) que era autoritario, centralizador e ndo respeitava as diferengas
internas de cada nagdo”*, o carater indivisivel da soberania ¢ compativel com ambas as formas
de Estado citadas. No federalismo, a soberania se concilia com a existéncia de direitos
garantidos pela Constituigio Federal a todos ou a certos membros™, inclusive, com a
distribuicdo de competéncias a estes membros. No Estado unitario, a soberania ¢ a expressao
da unidade do poder centralizador.

Visto sob o ponto de vista interno, uma Teoria Geral do Federalismo estaria
intimamente ligada a uma Teoria da Constitui¢io®*vez que o texto constitucional sera o
grande responsavel pela distribuicdo de competéncias internas (entre os entes federativos
tracados, também, no texto constitucional) além de se adotar o principio da supralegalidade
constitucional que define a unidade politica do Estado®. O Estado Federal seria uma forma
complexa de integracdo juridica e politica do Estado, pertencente ao Direito Constitucional
que “tem o carater mais aparente pela coexisténcia de varios Estados (Estados federados) e
um outro Estado que os compreende (Estado Federal)*®. Assim, a reparticio de
competéncias ¢ essencial ao modelo juridico de federagdo representando a forma de
descentralizacdo adotada no Estado Federal na forma de divisdo territorial de poder de carater

. . 2 e~ .
constitucional”’. A Constituicdo entra nesse contexto como documento essencial para a

>l BONAVIDES, 2010a, p. 132-43.
*CLARK, 2001, p. 62.

* Idem, 1986, p. 18-20.

** BARACHO, 1986, p. 32.

* Idem, p. 23

** SANCHEZ apud BARACHO, 1986, p. 25
" 1dem, p. 26.
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propria existéncia do Estado Federal®®. E o texto constitucional que estabelecera a distribuigio
de competéncias e, assim, o proprio pacto federal que, por ser um pacto constitucional ¢ um
ato de Poder Constituinte.A Constituicdo Federal expressa uma garantia da existéncia politica
do Estado Federal e de cada um de seus entes” .

Essa distribuicdo de competéncias caracteriza a descentralizacdo politica na
federacdo. Os conceitos de soberania e descentralizacdo sdo essenciais para a compreensdo do
federalismo podendo, o Estado Federal, ser conceituado “como um agrupamento de
coletividades politicas que abandonam, sob uma base igualitaria, parte de suas competéncias

30 . ~
77", Nessa perspectiva, os entes federados sdo todos

em beneficio da comunidade (...)
auténomos (nunca soberanos), inexistindo subordinacao entre eles. Nao hé precedéncia de um
ente federado sobre outro, mas sim distribuicdo de competéncias.

O Estado federal, tido como técnica de distribuicio de competéncias®’, tem
origem no poder constituinte nacional, ou poder constituinte primario, de primeiro grau ou
originario. Este poder constituinte primario, ao delegar competéncias aos entes federativos,
cria o denominado poder constituinte secundario, de segundo grau ou derivado. Os poderes
constituintes e/ou os denominados poderes constituidos criam os sistemas de revisdo
constitucional e de controle de constitucionalidade, mecanismos de efetivacdo da democracia
nos Estados federados.

Esta distribuicdo de competéncias, quando da criagdo do sistema federativo,
estabelecia a relagdo existente entre as autoridades centrais e as autoridades locais designando
o que se denominou de federalismo dual. Este federalismo era caracterizado pela existéncia de
dois campos de poder mutuamente exclusivos e limitadores cujos governantes se defrontavam
como iguais absolutos (igualdade entre o poder da Unido e dos Estados), ou seja, tanto o
governo federal quanto os governos estaduais tinham poderes rigidamente definidos sendo o
equilibrio entre os entes federativos mantido pela estrita demarcagdo da autoridade federal e

32 . \ . . .33 ~
estadual’”. Esta teoria se amoldava a teoria do laissez-faire’> da fung¢do governamental,

*A relagio de interdependéncia do Estado Federal para com a Constituigdo é tamanha que entendo ser condictiu
sine qua non para a existéncia de um Estado Federal, a existéncia de uma Constitui¢do que descentralize o poder
central.

* SCHMITT apud BARACHO, 1986, p. 32.

3% JEANNEAU apud BARACHO, 1986, p. 47.

' BARACHO, 1986, p. 54.

32 SCHWARTZ apud ALMEIDA, 2010, p. 21.

A teoria do laissez-faire foi desenvolvida nos Estados Unidos da América sendo mais conhecida como
federalismo dual. De acordo com esta teoria, durante muito tempo, prevaleceu naquele pais uma concepgdo de
federalismo com dois campos de poder mutuamente exclusivos cujos ocupantes governamentais se defrontavam
como absolutamente iguais. De acordo com esta teoria, tanto o governo federal quanto os governos estaduais
tinham areas de atuacdo rigidamente definidas pelo texto constitucional. Com a evolugdo da concepgdo do
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representando, nos moldes defendidos pela Suprema Corte Norte Americana, uma inibi¢ao a
autoridade reguladora do governo federal a determinadas matérias as quais se entendiam ser
de competéncia do governo estadual (por exemplo matérias de cunho econdmico e social)*.

Entretanto, essa forma de visualizar o federalismo ndo perdurou. Com a Grande
Depressao no inicio dos anos 30, tornou imperioso que se fortalecesse o governo da Unido. A
partir dai, nos Estados Unidos, passou-se a uma nova versao do federalismo, a do federalismo
do tipo cooperativo marcado pela interferéncia do poder federal em esferas de atribui¢des
antes consideradas exclusivas dos Estados®. Essa nova concep¢io de federalismo permitiu
que os principios da autonomia e da participagdo dos entes federados na Unido relevassem a
integracao das etnias e das porg¢des territoriais de um Estado, realizada através do respeito as
diferengas regionais e locais. Com o fim de cumprir seus objetivos, o federalismo, que visa a
eficiéncia estatal no exercicio de suas competéncias, diminuindo o risco de decisdes
inconsistentes ou erradas por parte dos seus governantes, passou a promover a
descentralizacdo do poder, deixando-o mais proximo dos governados e sujeito as suas
influéncias, além de contribuir para a extingdo de um poder tnico e centralizado™. A insergéo
do conceito de democracia no sistema politico (como meio de limitar e legitimar poder),
valorizou o governo local que passou a ser visto como “base territorial das agoes
humanas™’, local de realizagdo do didlogo entre o povo e o poder, técnica de desconcentragio
do poder no plano territorial.

Essa concepgdo de federalismo, que tem no governo nacional uma colaboracao
intergovernamental em grande escala e que se volta para o governo local como governo capaz
de efetivar a democracia pela melhor capacidade de didlogo entre o povo e o poder, foi
adotado pelo Poder Constituinte Origindrio como um dos nucleos do nosso texto
constitucional de 1988. O modelo de federagdo estabelecido pela Constituicdo Federal de
1988 tem aspecto diferente dos demais sistemas federativos, principalmente pela mencdo
expressa aos Municipios e esse novo status constitucional teria dado um relevo marcante e
uma participagdo importante nos destinos da propria Republica Federativa do Brasil®®. A
federacao brasileira ndo ¢ um tipico Estado federado, porque nas federagdes classicas s6 ha

um poder politico central (Unido) e os centros regionais de poder (Estados). A Republica

federalismo, esta teoria evoluiu para o atual federalism cooperative, disseminado, inclusive, no Brasil na nossa
Carta Constitucional de 1988. Cf.: SCHWARTZ apud ALMEIDA, 2010, p. 20-1.

* ALMEIDA, 2010, p. 19-24.

> Idem, p. 21-2.

** CLARK, 2001, p. 65.

T PATARO, 2003, p. 100.

¥ COSTA, 2010. p. 77
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Federativa do Brasil ¢ composta de quatro espécies de entes federados dotados de autonomia,
dois deles entes federados tipicos (Unido e Estados) e outros dois federados atipicos ou

andmalos (Distrito Federal e Municipios)”.

1.2. Caracteristicas fundamentais dos Estados Federados e das relacoes federativas

A originalidade do ideario federalista tracado pelas 13 Col6nias Norte-
Americanas estd no fato de terem criado um Estado soberano composto de Estados
autdbnomos, através de uma verticalizacio dos lacos associativos®. Os Estados, antes
independentes e formadores de uma Confederagdo, abdicaram de sua soberania passando a
integrar um novo e unico Estado soberano. Os membros da Federa¢do ndo gozam de
soberania, mas de autonomia. Podemos concluir, combinando as abordagens de Costa e de
Almeida que soberania ¢ um poder de autodeterminacdo plena ndo condicionado a nenhum
outro poder, seja interno ou externo, sendo a sintese da nog¢do de poder supremo. Ja a
autonomia ¢ a capacidade de autodeterminacdo dentro de um circulo determinado de
competéncias estabelecidas pelo poder soberano garantindo aos entes federativos capacidade
de auto-organizagdo, autogoverno, autolegislacdo e autoadministragdo. Assim, a soberania se
relaciona com a nog¢do de poder originario ou constituidor enquanto que a autonomia de um
poder derivado, constituido, porém normatizador'.

Ha autores que consideram o principio da autonomia das entidades federadas e o
principio de sua participagdo na formacao da vontade dos 6rgdos federais e nas suas decisdes
o centro do federalismo® (lei da autonomia e lei da participagdo®). Ao Estado Nacional
caberia tracar as questdes pertinentes as entidades politicamente descentralizadas,
estabelecendo a no¢do de que, apesar de a autonomia pressupor aptidao de autodeterminagao,
a noc¢do de autonomia também € nocao de limites impostos pelo governo soberano através da
distribuigdo de competéncias. A titulo de ilustragdo, no caso do Brasil (arts. 1° e 18
CRFB/88), temos a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios como pessoas juridicas de

direito publico interno sendo que a Unido cabe exercer a soberania do Estado Federal sendo

% Cf.: COSTA, 2010, p. 77; MEIRELLES, 1998, p. 42-3.
* ALMEIDA, 2010, p. 11.

*1.Cf.: COSTA, 2010, p. 96-9; ALMEIDA, 2010, p. 11.
2 Cf.: CLARK, 2001, p. 64; FERRARI, 1993, p. 62.

* SCELLE apud BONAVIDES, 2010a, p. 195
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formada do conjunto dos entes coletivos parciais** (Estados, Distrito Federal e Municipios)
detentores de autonomia.

Assim, a autonomia dos entes federativos ¢ tida como uma capacidade de
autodeterminagdo, dentro do circulo de competéncias tragadas pelo poder soberano,
garantindo-lhes as capacidades” de auto-organizagio, autogoverno, autolegislagio e
autoadministragdo  caracterizando a autonomia politica, legislativa (normativa),
administrativa e financeira, a serem exercidos sem subordinagdo hierarquica aos poderes do
Estado soberano’’. A autonomia politica é a capacidade de estruturagio dos Poderes
Executivo e Legislativo bem como seu inter-relacionamento*®; é a capacidade de organizar e
constituir seu proprio governo através de texto constitucional proprio (“capacidade de dar-se
a prépria Constitui¢do”"), no caso dos Estados membros (art. 25 da CRFB/88) ¢ de Lei
Orgénica propria (Constituigdes Municipais™’), no caso dos Municipios (art. 29 da CRFB/88).
A autonomia politica estd intimamente relacionada com a autonomia legislativa vez que esta
pode ser traduzida na capacidade do ente federativo votar e promulgar sua respectiva lei de
organiza¢io’'. A autonomia administrativa é a capacidade que o ente federativo possui de
executar sua propria atividade administrativa, ou seja, ¢ a capacidade de organizar e prestar
servigos publicos’”>. A autonomia administrativa se caracteriza por ser uma das formas de
descentralizacdo federativa, indicando uma tendéncia de afastar do elemento politico
descentralizador o poder decisério de algumas questdes™. A autonomia financeira consiste na
capacidade de ter receita propria para realizar a despesa necessaria™*.

Essa autonomia dotada de limites e decorrente da descentralizagdo estatal, faz

com que o Estado Federal seja considerado o sistema de governo com o mais alto grau de

* FERRARI, 1993, p. 64.

“Esclareco que os conceitos de auto-organizagio, autogoverno, autolegislagio e autoadministragio
caracterizando a autonomia politica, legislativa, financeira e administrativa dos entes federativos serdo
aprofundados quando relacionados com a autonomia do Municipio a ser explorada no topico 1.5 da presente.
*Vale dizer que na esfera do Direito Administrativo existe uma tendéncia dos Autores diferenciarem atos
normativos de atos legislativos vez que a administracdo publica, nos termos do principio da legalidade, pode
emitir normas referente a matérias nao privativas de lei. Cf.: MOTTA, 2007, p. 139; MEDAUAR, 2006, P. 117.
Nosso entendimento € no sentido de que, quando tratamos da autonomia dos entes federativos, esta relaciona-se
ao poder de auto-organizag@o no qual esta englobado o poder de autolegislagdo, o qual sera efetivado através da
criagdo de Poder Legislativo proprio a cada ente federativo, motivo pelo qual adotaremos a terminologia
autolegislagao.

YCf.: ALMEIDA, 2010, p. 11; FERRARI, 1993, p. 65.

*“FERRARI, 1993, p. 65.

“ SILVA, 1996, P. 609.

Y FERRARI, 2005, p. 89.

>No caso dos Municipios sua Lei Orgénica (art. 29 CRFB/88) e no caso dos Estados sua Constitui¢io Estadual
(art. 25 CRFB/88).

>2 Idem, p. 92.

»COSTA, 2010, p. 100.

>*FERRARI, 1993, p. 69.
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descentralizagdo (teoria da descentralizagdo extrema®). Para esta teoria, o Estado federal se
caracteriza por uma extrema descentralizacdo, por ser composto de varias unidades
(membros) todas auténomas, subordinados a ele mas detentoras de legitimidade
constitucional e participantes da vontade federal. A descentralizagdo ¢ caracterizada pela
independéncia das autoridades regionais e locais frente as autoridades centrais, demandando
uma reparticio de competéncias entre os 6rgios locais e os orgdos centrais’® conduzindo a
existéncia de uma pluralidade de competéncias®’.

Esta distribui¢do de competéncias deverd estar pautada em trés elementos
descritos por Urbain Destree e Jean-Maurice Dehousse’®:

a) Os poderes locais sdo dotados de personalidade e de competéncias
distintas daquelas do poder central;

b)  Uma ordem juridica, que estrutura a regulamentacido das competéncias
entre os diversos poderes existentes;

¢) A ordem ¢ estabelecida e assentada no pacto fundamental pela propria
Constituigao.

No Estado Federal, para que haja a concretizacdo dos elementos citados e, assim,
a concretizagdo do proprio sistema federativo, € necessario que haja uma Constitui¢do escrita,
podendo ser afirmado que a doutrina federativa se baseia no idedrio de que na Constitui¢ao
cristaliza-se o compromisso entre os interesses da unidade nacional e da autonomia regional e
local (no caso da atual Constituicdo brasileira), mantidas em proveito de todos os integrantes
cujo desligamento nio poder-se-a dar’’. No Estado Federal ndo se admite o direito de
secessdo presente nas Confederacdes, significando que o texto constitucional devera amarrar
“q estrutura intima da Federacdo”® sendo, indissoluveis os lacos federativos.

A base juridica do federalismo ¢ uma Constituicdo comum a todas as entidades
federadas que, necessariamente, devera regulamentar a distribui¢do de competéncias entre os
entes federados. Além desta Constituicdo comum, os entes federativos regionais (e locais), no
exercicio de sua autonomia, terdo o direito de dar-se uma Constituicdo e de modifica-la
devendo consignar-se o fato de que as Constituicdes Estaduais (e, no caso da Constituicdo
Federal de 1988, a Lei Organica do Municipio), devem respeitar os principios constitucionais

estabelecidos pelo governo nacional (Unifio)®'. Entretanto, a distribui¢io de competéncias no

> KELSEN apud BARACHO, 1986, p. 43.

* BARACHO, 1986, p. 43.

> CASTRO, 2006, p. 19.

> DESTREE, DEHOUSE apud BARACHO, 1986, p. 52.

 ALMEIDA, 2010, p. 12.

“Idem, p. 12.

1 A repartigdo de competéncias é fundamental para a doutrina juridica do federalismo. Cf.: FERREIRA apud
BARACHO, 1986, p. 51-2.
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federalismo ndo se efetiva apenas pela possibilidade de criagdo de textos constitucionais, mas,
também, de leis infraconstitucionais a serrem feitas e publicadas por cada ente federativo
dentro da sua zona de competéncias.

O exercicio do poder de elaborar e modificar normas constitucionais ¢
denominado Poder Constituinte. A Doutrina do Poder Constituinte®® defende que no Estado
federal coexistem dois 6rgaos juridicos superpostos: o de cada um dos Estados membros € o
Estado nacional que o integra. A partir dai, falamos em poder constituinte primario
(constituinte) e poder constituinte secundario (constituido)® a serem expressos pelo poder
publico nacional (federal) e pelos poderes publicos regionais e/ou locais, respectivamente.
Assim podemos afirmar que os Estados federados podem livremente erigir um ordenamento
constitucional autdnomo e altera-lo, desde que a cria¢@o originaria da ordem constitucional e

sua eventual reforma subsequente obedecam os preceitos expostos na Constitui¢io Federal®.

1.3 Estado Democratico de Direito: Sistema Federativo Contemporaneo

O que hoje, desde Machiavel, chamamos de Estado (o Estado Moderno nacional e
soberano) é uma das formas ou figuras da vida politica®. Foi a partir das revolugdes
burguesas no ocidente (na Inglaterra, em 1688, nos Estados Unidos, em 1776, e sobretudo na
Franca, em 1789) que “o mundo tomou, entdo, consciéncia de que uma democracia seria
viavel a partir do homem comum, em que as nobrezas, reinados e classes dirigentes

266 ~
. Desde entdo temos o

passariam a conviver com uma burguesia poderosa e enriquecida
denominado Estado de Direito, cuja finalidade reside na promocgao dos direitos fundamentais,
sendo que a sua forma politica confere a estes primazia nomologica e axiologica, ou seja,
“ndo ha norma juridica mais importante que aquelas que, ao consagrarem direitos, tornam-
se nucleares a todo o ordenamento juridico "’

O que diferenciou o Estado de Direito do Estado Moderno, a partir da Revolucao
Francesa, foi preocupagdo constante com a legitimidade, ndo na sua forma empirica, mas

como respeito ao povo € a nagdo. Somente serd legitimo o Estado que se estrutura

62 VIAMONT apud BARACHO, 1986, p. 59.
 SILVA, 2000, p. 68.

% BONAVIDES, 2010a, p 199.
MONCADA apud HORTA, 2011, p. 29.

% SILVA apud HORTA, 2011, p. 35.

" HORTA, 2011, p. 36.
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democraticamente, sendo ilegitimas as teocracias e autocracias a ele precedentes. Assim, o
Estado de Direito emerge sob uma nova perspectiva de vida politica fundada, por um lado, em
elementos materiais, que seriam os direitos fundamentais e, por outro lado, em uma técnica de
estruturagdo e controle do poder denominada constitucionalismo®®. Podemos dizer que “femos
entdo o Estado-de-Direito como aquele em que o limite e o fundamento da agdo estatal se
encontram na ordem juridica e essencialmente na base desta, a constitui¢do””.

O Constitucionalismo foi movimento que corresponde historicamente ao Estado
de Direito, entretanto, tais expressdes nao se confundem. O Constitucionalismo aparece na
historia como um movimento tendente a limitar os poderes estatais frente a direitos dos
cidaddos, enquanto que, o Estado de Direito, aparece como “modelo, uma estrutura a que o

5570

Estado moderno chegou”'” conforme afirmado por Nelson Saldanha no seguinte sentido:

Uma vez que considere o movimento constitucional propriamente dito como
um fendmeno do Ocidente contemporaneo, torna-se evidente sua
interligagdo com o movimento denominado ‘constitucionalismo’ (...) (que)
corresponde historicamente ao que se chama °‘Estado de Direito’ (...),
embora (...) as duas expressdes ndo sejam sindnimas: o constitucionalismo
aparece mais como um movimento, um processo, uma tendéncia a um tempo
doutrinaria e institucional; o Estado-de-Direito, mais como um tipo, um
modelo, uma estrutura a que o Estado moderno chegou.”'

Desde o movimento constitucionalista, iniciado no século XVIII, trés foram os
principais paradigmas captados para delinear os contornos do Estado de Direito e as
atribuigdes de sua competéncia: o Estado Liberal, o Estado Social e o Estado Democréatico de
Direito’.

O Estado Liberal de Direito, teve como caracteristicas basicas’>: a submissdo ao
império da lei, a divisdo de poderes e a previsdo de direitos individuais. A submissdo ao
império da lei era tido como objetivo fundamental do Estado Liberal de Direito”* que
assegurava o principio da legalidade, tido como a submissdo a lei de toda atividade estatal. A
divisdo de poderes era a separacdo de forma independente e harmonica dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio. A previsdo de direitos individuais serviu de apoio aos

.. e A . . ~ , . .. 6
direitos do Homem””. Estas exigéncias ainda sdo pressupostos basicos do Estado de Direito’®,

% HORTA, 2011, p. 35-7.

% SALDANHA apud HORTA, 2011, p. 37.
" 1dem, p. 37.

" 1dem, p. 37.

> SOARES, 2008, p. 189.

P SILVA, 1996, p. 112-3

" SILVA, 2000, p. 115.

7 Idem, p. 115.

" SILVA, 1996, p. 113.
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entretanto, deverao ser vistos sob novos paradigmas estabelecidos pelo Estado contemporaneo
nos termos a serem expostos.

Quando da formacao dos primeiros textos constitucionais nos Estados Liberais,
houve uma barreira a sua aplicacdo e efetividade devido a centralidade da lei (principio da
legalidade) enquanto norma garantidora da liberdade dos cidaddos frente as intervencdes do
Estado. O Estado passou a submeter-se aos textos legais e imaginava-se uma submissdo plena
ao Direito’’ como reagdo ao absolutismo marcado pela submissio deste & vontade do
monarca. Pode-se afirmar que, nessa época, a limitagio do poder pelo direito, na Europa’®,
neutralizou a supremacia da constitui¢do pela primazia da lei caracterizando o Estado como
Estado Legal”®. O liberalismo dava a Constituigio valor mais politico que normativo™.

Durante o liberalismo, o positivismo juridico (filoséfico)®' imperou, sendo fruto
de uma idealizagdo do conhecimento cientifico, “uma crenga romdntica e onipotente de que
os multiplos dominios da indagacdo e da atividade intelectual pudessem ser regidos por leis

82 Esta leitura do Direito

naturais, invariaveis, independentes da vontade e da a¢do humana
gerou injustigas provocadas pelo regime liberal, decorrentes do individualismo e
abstencionismo propostos, provocando o crescimento econdmico desordenado, gerador de
revoltas sociais decorrentes da concepcao de justica social criada na populagdo a partir do
sindicalismo e do socialismo®’.

Ao final da Segunda Guerra Mundial, a idéia de ter um ordenamento juridico
desprovido de valores éticos e arraigado no texto literal da lei j& ndo tinha mais lugar no
pensamento esclarecido®. Com a estagnagio do liberalismo, o conceito de Estado de Direito
evoluiu. O desafio passou a ser a constru¢do de um modelo no qual todos tenham participacdo

nas decisdes do Estado®. A partir dai, o Estado de Direito ndo podia mais se justificar na

. . . . . .. 86
vertente liberal, passando a englobar a sociedade, em seu seio, sem renunciar ao Direito",

"MOTTA, 2007, p. 59.

™ No constitucionalismo europeu e, assim, no constitucionalismo da maior parte do mundo que vivia sob sua
influéncia, as normas constitucionais nido seriam leis, mais diretrizes politicas endere¢adas, sobretudo, ao
legislador. Cf.. BARROSO, 2010, p. 86.

" MOTTA apud CANOTILHO, 2007, p. 59.

% MOTTA, 2007, p. 60.

81 Com a pretensio de se criar uma ciéncia juridica nos moldes das ciéncias exatas e naturais, o positivismo
juridico importou o positivismo filoséfico para o mundo do direito, sendo, o Direito, ato emanado do Estado, na
forma de norma, com carater imperativo e for¢a coativa. Assim, a ciéncia do Direito dever-se-ia fundar em
juizos de fato e ndo em juizos de valor. Cf.: BARROSO, 2009, p. 324-5.

2 BARROSO, 2009, p. 324.

3 Cf.: SILVA, 2000, p. 117; MAGALHAES, 1997, p. 33.

¥ BARROSO, 2009, p. 327.

¥ MAGALHAES, 1997, p. 31-3.

8 VERDU apud SILVA, 2000, p. 117.
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sendo criado, a partir das constituigdes sociais do México e da Alemanha, o denominado
Estado Social de Direito.

O Estado Liberal, por ser individualista e abstencionista, provocou imensas
injusticas demonstrando a insuficiéncia das liberdades burguesas permitindo a difusdo da
consciéncia do conceito de justi¢a social no corpo da sociedade. Essa inser¢do do conceito de
justica social na sociedade fez com que varias constituicdes passassem a admitir a intervengao
do Estado no dominio econdmico e na assisténcia aos excluidos. A criagdo do Estado Social
fez com que o Estado de Direito deixasse de ser formal, neutro e individual, e passasse a ser
material, com o fim de realizar a justica social®’. As constitui¢gdes sociais ampliaram os
direitos fundamentais somando novos direitos sociais € econdmicos, com o objetivo de que o
Estado pudesse compatibilizar o capitalismo como forma de produgdo e, a0 mesmo tempo,
enfrentasse a questdo social, promovendo o neocapitalismo do WelfareState™. Entretanto, o
Estado Liberal deixou uma sociedade de excluidos, fazendo com que o Estado Social mudasse
seu paradigma, deixando de compatibilizar o capitalismo com a proposta do WelfareStatee
passasse a ser um Estado assistencialista para pessoas excluidas do modelo econdémico, na
busca por garantir a todos um minimo existencial, uma igualdade minima de condigdes.

Um efetivo Estado Democratico tragado por preceitos constitucionais, longe do
mero ideario de “votar e ser votado”, ja era escrito e defendido em 1931 por Walter
Burckhardt. Este Autor defendia que a vontade da constitui¢do deveria ser “honestamente
preservada”™,isso somente aconteceria se a populagdo se mostrasse disposta a sacrificar
interesse seu em favor da preservacdo dos principios constitucionais. O respeito a
Constituicdo garantiria um bem da vida indispensdvel, principalmente, ao Estado
democratico.

Da superagdo do modelo liberal ¢ de uma (re)leitura das Constitui¢des sociais™,
nasce a figura do Estado Democratico de Direito, que ndo significa, apenas, a unido dos
conceitos de Estado de Direito e Estado Democratico’’, mas a formacdo de um novo conceito
que, apesar de considerar os elementos componentes basicos tanto do Estado de Direito
quanto do Estado Democratico, propde uma reconstru¢do do conceito de democracia baseado
numa democracia econdmica, social e politica’>. A partir da criagio do Estado Democratico

de Direito a concepgdo de democracia evolui deixando o simples preceito de “votar e ser

7 SILVA, 2000, p. 115.

% Cf: MAGALHAES, 1997, p. 34; SILVA, 1996, p. 115.

% BURCKHARDT apud HESSE td. MENDES, 1991, p. 22.
" MAGALHAES, 1997, p. 35.

I SILVA, 1996, p. 119.

2 MAGALHAES, 1997, p. 35-6.
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votado” para ser vista como um componente da sociedade, como um meio efetivo de
participagdo do povo’ nas diretrizes do Estado. Também a concepgdo de lei/legalidade no
Estado Democratico de Direito ganha outra forma. A lei deixa de ser meramente um texto
normativo para se infiltrar na sociedade; a Constitui¢do se abre para as transformagdes da
sociedade (politicas, econdmicas e socias) e o Direito Positivo passa a ser desdobramento
desta Constituicdo’.

Esta expressdao “Estado Democratico de Direito” ¢ mais uma espécie estatal
decorrente do preceito inicial do Estado Moderno que somente surgiu a partir do século XX
com a pretensdo de designar um novo paradigma no que tange a concep¢do de Estado, de
Constituicao e de Direitos Fundamentais. Esta forma de Estado, para parte da doutrina, ¢ tido
como uma evolugdo dos preceitos do Estado Liberal ¢ Estado Social”. Segundo Rodolfo
Vianna Pereira’®, para que sejam explorados preceitos conceituais relacionados ao Estado
Democratico de Direito, ¢ necessario explorar alguns fatores (responsaveis pela crise de
referenciais de democracia no Estado Liberal e no Estado Social) tais como: globalizagao,
complexidade, sociedade de risco e crise da democracia representativa.

A globalizacdo teria potencializado a denominada “crise do Estado nacional” na
medida em que realocou as fontes de decisdes politicas para fronteira extra-estatal alterando o
conceito classico de soberania, fazendo com que a liberdade do governo passasse a se
condicionada por indices de eficiéncia e padrdes de conduta ditados no espaco exterior
afetando, diretamente, a nog¢do de principio democratico. A complexidade das relagdes
politicas e sociais estabelecida no Estado contemporaneo dificultou a adaptacdo da
democracia em face de uma sociedade diferenciada, plural e descentralizada apontando o
enfraquecimento da capacidade do individuo em dar sustentabilidade a conceitos como bem
comum, vontade popular, representacdo, controle, concorréncia partidaria e outros que estdo
no centro da democracia, abalando a operacionalidade desta. A expressdao ‘“sociedade de
risco” foi criada a partir de meados do século XX em decorréncia da incompatibilidade entre
a crescimento tecnoldgico e a incapacidade da ciéncia em prever os riscos do seu proprio
desenvolvimento, criando um desafio a pretensdo do principio democratico em sujeitar toda

decisdo politica ao critério da legitimidade popular. Por ultimo, a constatagdo de que a

0 conceito de povo também é um conceito histérico que, a partir do ideario de globalizagdo, interposto nas
relagdes entre os Estados, ganha relevancia no sentido de nagéo.

% SILVA, 2000, p. 127.

PEREIRA, 2011, p. 171.

*Idem, p. 171-6.
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democracia representativa estava em crise decorrente de eventos multifacetarios associados a
uma quebra global de confianga.”’

A partir de tais fatores desestabilizadores, a saida encontrada foi reivindicar por
mais democracia, mais instrumentos participativos, pela inclusdo cidada, pelo fortalecimento
das formas de organizagao coletiva da sociedade civil e a abertura da transparéncia do Estado
e da Administragdo Publica. A partir dai, houve o resgate da democracia participativa
passando, a esfera publica, a afirmar-se através da diversidade das arenas gestoras do poder,
englobando formas participativas da sociedade no poder como a execu¢do de foruns estatais,
ndo estatais, formalizados, informais que incluem desde modos de participagdo juridicamente
regulados ao protesto social que carece de forma juridica previamente definida.”®

Este novo paradigma da democracia foi criado a partir das revolugdes burguesas
do século XVIII, decorrente da criacdo do conceito de “Estado constitucional democratico™”.
Desde entdo, a democracia passou a ser um instrumento de realizacao de valores essenciais de
convivéncia humana que se traduzem na efetivagdo dos direitos fundamentais do homem,
mantido sempre o principio de que ela revela um modelo politico estabelecido na vontade do
povo'® motivo pelo qual ndo pode ser vista como um mero conceito politico (abstrato e
estatico) devendo ser visto como um conceito historico ndo um valor-fim (ou seja, conceito
dindmico, ndo estatico) por ser um “processo de afirmacgdo do povo e de garantia dos direitos

»101

fundamentais que o povo vai conquistando no decorrer da historia” " sendo, sobretudo, “um

caminho: o da progressdo para liberdade”'".

Vale dizer que o conceito Estado de Direito, concebido pelo liberalismo, foi
decorrente da expressdo juridica “democracia liberal” aplicada no regime liberal. Devido a
superacao do liberalismo, colocou-se em debate a possibilidade de sintonia entre os conceitos
de Estado de Direito e uma possivel sociedade democratica'®. O carater histérico do conceito
de democracia permitiu que esta passasse a ser vista como realizacio de valores de
convivéncia humana (igualdade, liberdade e dignidade da pessoa humana), valores mais
amplos que os estabelecidos (criados) pelo liberalismo no Estado de Direito'®*.

Por ndo tratar-se de conceito novo, alguns Autores, como Paulo Bonavides, alerta-

nos que “a palavra democracia domina com tal for¢a a linguagem politica desde o século

“"PEREIRA, 2011, p. 172-3.

% Idem, p. 173-4.

% MAGALHAES, 1997, p. 31.

0 SILVA, 1996, p. 125-6.

1 Tdem, p. 126.

122 KELSEN apud BONAVIDES, 2010a, p. 287.
1 SILVA, 1996, p. 112.

1% SILVA, 2010, p. 112.
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XX, que raro o governo, a sociedade ou o Estado que se ndo proclamem democrdticos” ™.

Entretanto, 0 mesmo Autor, se delonga por varias paginas para explicar e defender o termo
“democracia”, ndo negando a importancia do debate e a insercdo de tal idedrio na nova
concepgdo “Estado Democratico de Direito” afirmando, inclusive, que “a democracia, que
ndo é mais que um nome também debaixo dos abusos que a infamaram, nem por isso deixou
de ser a potente for¢a condutora dos destinos da sociedade contempordnea””.

Para que exista democracia basta que exista uma sociedade e que nesta o governo
emane do povo, sendo este povo uma massa que lute incessantemente por uma justica

10
17

. A . . , . g 108 . )
social "’. A esséncia da democracia esta no fato de o poder residir no povo ", ou seja, estd na

existéncia de um vinculo entre o povo e o poder. O denominado “elitismo democratico™'?’
impede a efetivagdo de uma real democracia num Estado de Direito. Necessariamente, para
haver democracia, devera haver uma luta pela justica social. O ideério de justi¢a social estd na
base histdrica da formacdo do conceito de democracia a ser aplicada no Estado Democratico
de Direito.

Neste vinculo devera existir dois valores fundamentais: a igualdade e a
liberdade''’. A democracia seria um instrumento de efetivagio destes preceitos. Além destes
valores, a democracia exige o cumprimento de dois principios fundamentais''': a soberania
popular e a expressao da vontade popular através da participagdo, direta ou indireta, do povo
no poder, sendo que, nos casos de representacao indireta surgira o principio da representacao

(democracia indireta e democracia semidireta''?

). A democracia direta ¢ aquela na qual os
participantes, ou seja, o povo, tomam decisdes concretas em relacdo ao governo do Estado

votando diretamente suas leis'°. Ja a democracia indireta (ou representativa) ¢ aquela na qual

% BONAVIDES, 2010b, p. 287.

1% Tdem, p. 287.

"7 SILVA, 1997, p. 126.

1% SILVA, 1996, p. 129.

190 “elitismo democratico” defende que a democracia somente pode ser exercida por uma minoria democrética,
ou seja, “pro uma elite formada conforme a tendéncia democratica, renovada de acordo com o principio
democratico, imbuida de espirito democratico, voltada para o interesse popular: o bem comum”. Cf.:
BARACHRACH; FILHO apud SILVA, 1996, p. 126-7.

"0 SILVA, 1996, p. 131.

" Tdem, p. 132.

"2 No decorrer da historia foram criados trés espécies de democracia: a democracia direta, a democracia indireta
e a semidireta. A democracia direta ¢ aquela na qual o povo exerce, por si, s6 o poder; sdo todas as formas de
participag@o no poder que ndo se resolvem na forma de representagdo. A concepgdo de democracia indireta € a
concepgdo de democracia a partir dos tempos modernos; € a chamada democracia representativa, na qual o poder
emana do povo, fonte primaria do poder, sendo que, este povo, outorga fun¢des de governo a seus
representantes. A democracia semidireta ¢ a democracia representativa mas com alguns institutos de participagdo
direta do povo nas fungdes de governo. Cf.: BOBBIO, 2001, p. 153-8; SILVA, 2000, p. 47; BONAVIDES,
2010b, p. 293-9.

" A doutrina como um todo se refere a impossibilidade do exercicio da democracia direta pelos seguintes
motivos: 1) o Estado é uma estrutura muito complexa sendo que, na maioria dos casos, pode envolver varios
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0 povo, ndo podendo dirigir diretamente os negocios do Estado em decorréncia da extensdo
territorial, densidade demografica e complexidade dos problemas sociais, outorga poderes de
governo a seus representantes que elege periodicamente' .

Para a efetivacdo deste Estado Democratico, o Estado de Direito deixou de ser um
“Estado Legal” e passou a ser um “Estado Constitucional” trazendo como marca caracteristica
a centralidade da Constitui¢do acompanhada de sua for¢a normativa. As constituicdes do
periodo liberal possuiam papel relevante na caracterizagdo do Estado e na organizagao de suas
estruturas possuindo mais valor politico e filos6éfico que normativo. No periodo social, cujo
marco representativo ¢ a Constituicdo de Weimar, houve a utilizacdo excessiva de normas
formulas programaticas para a consagracdo de direitos sociais, abalando o conceito positivo
de constitui¢do.'”

O debate sobre a eficacia das disposi¢cdes programadticas das Constituigdes dos
Estados Sociais chamou a atengdo para a normatividade da Constituicdo (“Constitui¢ao
Juridica”) e para a importancia de sua eficacia, fazendo com que em 1959 Konrad Hesse
desenvolvesse a “Teoria do Estado do Constitucionalismo” fulcrada na forca normativa da
Constituicdo. Para a “Teoria do Estado do Constitucionalismo”, a separacdo entre a

Constituigdo juridica e o Todo da realidade social se afiguraria estranha''®

. A Constitui¢ao
somente adquiriria forga normativa na medida em que lograsse éxito na realizagdo de sua
“pretensdo de eficdcia”, que ocorreria no caso em que a Constitui¢do estivesse vinculada a
uma situacdo histdrica concreta e suas condicionantes, dotada de uma orientacdo juridica
pautada nos pardmetros da razdo''’. E requisito essencial para a for¢a normativa da
Constituicao, que ela considere ndo apenas os elementos sociais, politicos e econdmicos
dominantes, mas, também, que incorpore o estado espiritual de seu tempo''®. A forca
normativa da Constituicdo ¢ fundamental para o Estado democratico inserido na Teoria do
Estado do Constitucionalismo' "’

A forca normativa da constituicdo ¢ essencial para a demonstracdo de sua forga

como centro juridico e de poder de um pais, mas o texto constitucional ¢ limitado. Esta

limitagdo de poder e supremacia da lei seria a esséncia do conceito de

tipos de conhecimento ndo estdo ao alcance do cidaddo comum; 2) as grandes massas ndo tém condigdes de
reunir-se fisicamente e, caso reunidas, poderia haver problemas quanto a ponderagdo das decisdes. Cf.:
FERRARI, 2005, p. 20.

"YFERRARI, 2005, p. 20.

"SMOTTA, 2007, p. 58.

" HESSE td. MENDES, 1991. p. 16.

" HUMBOLDT apud HESSE td. por MENDES, 1991, p. 16.

"8 HESSE td. MENDES, 1991, p. 20.

"9 Tdem, 1991, p. 16.
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L . 120
“constitucionalismo”

. J& a democracia seria a aproximacao entre a soberania popular e o
governo da maioria'*'. No ponto de tensio existente entre a idéia de constitucionalismo e de
democracia'** estaria a jurisdi¢do constitucional, essencial por harmonizar a legitimagdo da
relacdo entre o constituinte e o legislador, com a liberdade necessaria as deliberagdes

e . . fe 123
majoritarias, proprias do regime democratico ~.
2124

3

O texto constitucional e os denominados ‘“cultores do constitucionalismo

deixaram de se preocupar com o Estado e sua organizagdo e passaram a se preocupar com a

. . ~ 125
sociedade e seus direitos. Para o Magalhaes

, Estado Constitucional ¢ aquele que “limita os
poderes do Estado, organiza sua estrutura, distribui competéncias e declara e garante
direitos fundamentais da pessoa humana (...)”. Essa nova perspectiva levou ao denominado

“Estado de Direito Contemporaneo™'*®

que seria um “Estado principialista”, ou seja, um
Estado no qual ha o reconhecimento tedrico da positividade dos principios'?’.

A formag¢do do denominado estado contemporaneo, a partir de meados do século
XX, passou a ver o texto constitucional como uma “Constitui¢do Juridica”, sobrelevando a
sua forca normativa. A reaproximacdo do direito ao ideal de justica, sem remontar ao
jusnaturalismo, deu refor¢o a normatividade constitucional, passando a ser reconhecida e
destacada a normatividade dos principios'®® assentando o “edificio juridico dos novos
sistemas constitucionais”'?’. O texto constitucional, hoje, no campo do Direito
Constitucional, ndo ¢ suficiente para exprimir toda a organizagdo e funcionamento das
estruturas basicas da sociedade politica’.

A concepcao de democracia, a partir desta sociedade contemporanea, parte de um
idedrio relacionado ao processo de democratizagdo do Estado através de canais de

comunicagdo entre a sociedade organizada e o poder estatal. Conforme ja afirmado supra, a

democracia ¢ o que legitima a atuacdo legislativa no Estado de Direito, que possui a

20 BARROSO, 2010, p. 88.

2! Tdem, p. 89.

'22 Entre constitucionalismo e democracia podem existir pontos de tensio: “a vontade da maioria pode ter de
estancar diante de determinados conteudos materiais, orgdnicos ou processuais da Constitui¢do”. Cf.:
BARROSO, 2010, P. 89

2 BARROSO, 2010, p. 89.

2 BONAVIDES, 2010b, p. 29.

2 MAGALHAES, 1997, p. 31.

126 Idem, p. 23.

'2” Passaram a ganhar destaque, entdo, os principios do reconhecimento do interesse local, principio da
autonomia federativa municipal e o principio da subsidiariedade do poder regulador local. Cf.: BONAVIDES,
2010b, p. 264-6.

' Em topico proprio serio aprofundados os temarios principios, sistema aberto de normas e
constitucionalizagdo do direito.

"’MOTTA apud BONAVIDES, 2007, p. 63.

BOBONAVIDES, 2010b, p. 93-4.
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legalidade como um de seus fundamentos, mas foi a partir da concep¢do de democratizagdo
do proprio Estado que o paradigma do Estado de Direito mudou para a nova concepg¢do
denominada Estado Democratico de Direito.

Com a perda de prestigio do positivismo juridico, da propria lei e da ascensdo dos
principios como normas constitucionais, estes vistos como uma reserva de justica na relagao
entre o poder politico e os individuos, especialmente as minorias, houve uma revolucido no
Direito e na forma de Estado pela efetivacdo da for¢a normativa da constituicdo decorrente da
disseminagdo da denominada “jurisdicdo constitucional”. O carater normativo das normas
constitucionais, no Direito Contemporaneo, ¢ caracterizado pela passagem da Constituicdo
para o centro do sistema juridico, dando supremacia formal e material ao texto constitucional.
Essa supremacia formal e material do texto constitucional, com o reconhecimento dos
principios constitucionais como normas transformou a Constitui¢do no “filtro” do Direito
infraconstitucional, fendmeno denominado “constitucionalizacdo do direito”"*'.

A Constituigdo deve ser vista como um sistema, para que nos permita perceber o
seu enquadramento na globalidade da sociedade, presa nas forcas e formas politicas'*?,
inclusive, para a efetivacdo da nova concepcao de democracia, essencial para o concre¢ao dos
direitos fundamentais tdo relevados pelos textos constitucionais contemporaneos. Esta nova
concepgdo de Estado e de Constituicao de “substrato filosofico antagonico ao positivismo

2133

extremista’ ", ¢ denominado pds-positivismo que surge como um idedrio difuso, no qual se

enquadram idéias de justica ao lado da teoria dos direitos fundamentais, da redefinicdo das

N o : « s nl34
relagdes entre valores, principios e regras, aspectos da denominada “nova hermenéutica’"”".
O pos positivismo, para além da mera desconstrucdo das posi¢des positivistas busca uma
superagdo das mesmas aproveitando as conquistas voltadas a seguranca juridica mas
buscando ir além ao aliar seguranga e justi¢a social como foco da experiéncia juridica. O

. . . 135
“constitucionalismo moderno”

surge como uma volta aos valores e uma reaproximacao da
¢tica com o Direito migrando da filosofia para o mundo juridico, permitindo que
constitucionalismo e democracia sejam conceitos que se complementam e apoiam
mutuamente'°

Partindo do pressuposto de que o Estado Democratico de Direito ndo pode ser

conceituado com base tdo somente no principios democratico ou no principio republicano, ou

BIBARROSO, 2010, p. 86.
2 [dem, p. 94.

MOTTA, 2007, p. 63.

B4 BARROSO, 2010, p. 242.
BSBARROSO, 2009, p. 328.
PIdem, p. 91.
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tdo somente na estrutura do Estado Liberal ou do Estado Social, exigindo, como somatorio
complexo desses momentos anteriores, a (re)leitura dos principios formadores destes, o seu
conceito devera ser pautado na pré-compreensdo do conceito de direito fundamental como
categoria estruturante do Estado constitucional ocidental. Devera ser moldado pelos conceitos
de direito fundamental, democracia, Estado de Direito, primazia do direito e distribuicio de
competéncias de poderes do Estado. Nesse contexto, concordamos com Soares'>’, ao afirmar
que a atuagdo do Poder Judiciario, dando efetividade a supremacia da constitui¢cdo (e, assim, a
sua for¢a normativa), devera ser concebida como uma agao voltada para o passado, firmada
nas decisdes do legislador que se destilaram no direito vigente na forma (do atual) controle de

constitucionalidade.

1.4. Federalismo e Estado Democratico Brasileiro

O Estado democratico podera ter a forma de estado federal, regional, unitario ou
autondmico, entretanto, para ser um efetivo Estado democratico, necessaria a desconcentragdo
e a descentralizagdo do exercicio de poderes'*®. O Estado unitario permite apenas um centro
produtor de normas, um Poder Judiciario e um Poder Executivo, permitindo, apenas a
desconcentracdo da estrutura, limitando o grau de comprometimento e responsabilidade do
administrador, que tem no seu superior hierdrquico um revisor de seus atos'"°. Os Estados
regionais e autondmicos seriam modelos intermediarios entre o Estado unitario e o Estado

0

federal, admitindo graus diferenciados de autonomia entre regides'*’. Partindo de tais

pressupostos, o Estado federal, mostra-se o ideal para a efetiva democracia, vez que admite
maior descentralizagdo se aperfeicoando numa autonomia politica que permite uma auto-

organizac¢do e autogoverno (dos entes federativos) limitados apenas pelo texto constitucional

141

(estrutura estatal-constitucional) ™. O federalismo seria a forma de Estado ideal para a

. ~ . . ~ 142
implementag@o da democracia como forma de democratizagdo do Estado ™.

7 SOARES, 2008, p. 214-5.

% Apesar da existéncia das formas de Estado unitario, regional e autondmico, a forma federal é a melhor a
forma de Estado para a expressdo da democracia em decorréncia de sua descentralizagdo administrativa, que
permite uma autonomia administrativa, legislativa e politica para auto-organizagdo e autogoverno.
Cf:BARACHO, 1986, p. 269-303; MAGALHAES, 1997, p. 46 et seq.

Y MAGALHAES, 1996, p. 46.

10 Idem, p. 47.

111d, 1996, p. 48-9.

2 Ibidem, p. 46
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O Estado constitucional, formador do constitucionalismo, ¢ quem fixa a estrutura
do Estado Federal por ser considerado técnica de desconcentracdo e descentralizacdo do
poder, no plano territorial, decorrente de sua divisdo funcional e de competéncias. O
federalismo, a partir de um significado constitucional, ¢ considerado como forma de
distribuicdo de poder, ou seja, tecnicamente, o federalismo ¢ uma divisdo constitucional de

143 Esta divisdo constitucional de poderes esta diretamente relacionada com o ideal de

poderes
democracia, ndo a democracia tida como o voto para a representacdo do Estado, mas a
democracia vinculada a democratizagdo do Estado'**. Assim, a finalidade da Constitui¢io
seria a criagdo de estruturas democraticas na sociedade ¢ no Estado, estabelecendo-se, na
pratica, uma Constituicao para a sociedade e ndo apenas para o Estado.

As formas federais de governo permitem a possibilidade de controvérsias entre as
autoridades nacionais e os governos regionais (ou locais), sendo que, cada Estado Federal crie
um sistema de controle de constitucionalidade legal para fins de manutengdo da

1'%, O auténtico federalismo tende a limitar a atividade

supralegalidade do texto constituciona
do poder publico e criar instrumentos para o cumprimento de competéncias dentro de um
circulo de competéncias previamente tracadas sendo que, qualquer intromissdo na esfera de

146

competéncias dentre os entes federativos, caracteriza inconstitucionalidade ™. A partir desse

ponto de vista, José Alfredo de Oiveira Baracho'*’

afirma que, na verdade, foi a Corte
Suprema dos Estados Unidos, decidindo grandes questdes constitucionais que mais
influenciou para a evolucdo do federalismo através de adaptagdes a circunstincias sociais,
econdmicas e politicas (relevo as liberdades e ao processo democratico).

Essa realidade, no Brasil, iniciou com a Carta de 1889, entretanto, o processo de
efetiva democratizacdo da gestdo publica do Estado brasileiro somente iniciou com a Carta de
1988 que instituiu uma Republica Federativa como Estado Democratico de Direito com foco

em uma democracia participativa. Esta op¢ao do constituinte significa que o Estado brasileiro

estd marcado por dois importantes principios: o principio republicano e o principio federativo;

S BARACHO, 1986, p. 54.

" MAGALHAES, 1996, p. 39.

143 Sendo a distribuigdo de competéncias e a supralegalidade constitucional ponto nuclear do Estado Federal, este
cria formas de controle de constitucionalidade das leis devendo, cada ente federativo, respeitar os limites de sua
competéncia legislativa sob pena de incorrer em inconstitucionalidade. Existem varios sistemas de controle de
constitucionalidade. Na Franga, por exemplo, o controle de consttucionalidade ¢ preventive e exercido por um
orgdo de natureza politica o Conseil Constitutionel. No caso do Brasil, a constituinte originario de 1988 optou
por delegar o controle de constitucionalidade ao Poder Judiciario através do Supremo Tribunal Federal. Cf.:
NETO, 2010, p. 84-93.

!¢ FERRARI, 2005, p. 88.

7 Idem, 1986, p. 55.
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ambos pautados no regime politico democratico de Direito'**. O Estado Democratico de
Direito consagrado no art. 1° da Constitui¢do Federal de 1988, seria a sintese historica de dois
conceitos que, apesar de proximos, ndo se confundem: constitucionalismo e democracia'*’.O
constitucionalismo sendo a limitacdo do poder e supremacia da lei, enquanto que a
democracia, por sua vez, traduzir-se-ia em soberania popular, participagdo social e governo da
maioria com respeito a minoria.

A Carta de 1988, além de ter a virtude de simbolizar a travessia democratica
brasileira'*’, constitucionalizou o direito brasileiro. Isso ndo significa que normas de direito
infraconstitucional passaram a ser tratadas pela Constituicdo, mas que houve uma
constitucionalizacdo das fontes do Direito em cada matéria juridica. Nessa perspectiva, a
Constituicao Federal de 1988 passou a ser o centro do sistema juridico brasileiro e, além de
ser dotada de supremacia formal, também passou a ser dotada de supremacia material
“potencializada pela abertura do sistema juridico e pela normatividade de seus

L 15l
principios”

, servindo de parametro ndo apenas para validade da ordem infraconstitucional,
mas também como vetor de interpretagdo de todas as normas do sistema.

Antes mesmo da Constituicdo Federal de 1988, conforme ja citado supra, José
Alfredo de Oliveira Baracho'>*, em sua Teoria Geral do Federalismo, ja afirmava que o
federalismo esta diretamente relacionado com a Teoria da Constitui¢do. O federalismo como
forma de estado ¢ totalmente dependente de uma Constitui¢do Federal. A norma que
estabelece toda a organizagdo do Estado federal, a forma de descentralizacdo e a limitacao da
autonomia de cada ente ¢ a Constitui¢ao Federal.

No Brasil, temos um Estado Democratico de Direito que se efetiva tanto pela
grande descentralizacdo do poder, distribuidos entre os quatro entres federativos (Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal), todos autdnomos entre si, quanto pela projecao de
uma suprema corte (Supremo Tribunal Federal) dissociada do Poder Legislativo e inserida no
Poder Judiciario, aprofundando o fundamento democratico envolvido na jurisdi¢do
constitucional, permitindo a inter-relacdo de governo da maioria e limites estabelecidos

constitucionalmente.

148 CABRAL, 2008, p. 45.
Y BARROSO, 2010, p. 88.
B0 dem, p. 361.
BIBARROSO, 2010, p. 363.
2 BARACHO, 1986, p. 50.
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1.5. Federalismo e a nova hermenéutica constitucional

O inicio do Estado de Direito foi resultado das revolucdes burguesas do século
XVIIL. O texto constitucional, nos moldes apresentados contemporaneamente, ¢ consequéncia
da criagcdo e evolucdo deste Estado de acordo com os paradigmas tracados no Estado de
Direito Liberal, Estado de Direito Social e, por fim, no Estado de Direito Contemporaneo
estabelecido no Brasil na forma de Estado Democratico de Direito. Nao apenas o texto
constitucional evoluiu desde a criacao do Estado de Direito, bem como a forma de se ler e ter
a Constitui¢do num pais também foi alterada. Com a evolu¢do da sociedade, da insercdo da
nocdo de globalizagdo nesta e com o principio democratico arraigado nos textos
constitucionais, a loégica encontrada pela doutrina que defende as teorias do Direito
Constitucional Contemporaneo foi passar a ver o Estado submetido aos idearios tragados no
texto da constitui¢do e o Direito como um sistema que tem na Constitui¢do seu maior norte.

A primeira fase do Estado de Direito costuma ser determinada pelo
estabelecimento do Estado Liberal. Neste formato o Estado era incumbido de defender,
primordialmente, a liberdade, a igualdade formal e a propriedade dos individuos sendo que,
em decorréncia do absolutismo estabelecido na Franga, a maior preocupagdo da sociedade era
com a garantia dos direitos individuais.O primeiro passo para submissao do Estado ao Direito
foi efetivado com a edi¢do das declaragdes de direitos pelos revolucionarios da América do
Norte e Franga que buscavam positivar o denominado “minimo irredutivel do direito”. A
partir do estabelecimento das liberdades individuais nas declara¢des de direito, afirmou-se a
necessidade de limitar o poder politico por meio da separacao de fungdes trazendo, consigo, o
principio da legalidade.'”

Neste periodo existia uma dicotomia entre Estado e sociedade. Na doutrina de
Locke ¢ Montesquieu'™* a liberdade estava ligada intimamente ao que se denominou de
legalidade normativa, ou seja, a liberdade estava ligada a existéncia de leis genéricas e
abstratas mais voltadas a lei em sentido formal. Nesta época, com a teoria de Ferdinand

Lassalle'>

(1982), a Constituicdo, denominada “juridica”, era tida como um simples pedago
de papel, sendo a sociedade conduzida por forcas reais de poder (poder militar, social,
econdmico e intelectual). A superioridade da lei referia-se a autoridade do 6rgdo que editava

seu conteudo.

'3 MOTTA, 2007, 30-2.
4 Idem, p. 32.
'3 LASSALLE apud HESSE td. MENDES 1991, p. 9.
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Nesta época, denominada “era dos codigos”, o centro do ordenamento juridico era
o Direito Privado (positivismo-liberalismo) pautado no texto expresso da lei. Os principios
eram preceitos programaticos ndo dotados de normatividade, denominados principios gerais.
A preocupagdo com a ética, despertada no Estado Social de Direito, fez com que as
Constituicdes, nos Estados Democraticos de Direito, expressassem valores na forma de

156
»?>° onde a

principios, fazendo deste novo Estado de Direito um Estado “principialista
Constituicdo estd no topo da pirdmide normativa ndo apenas formalmente, mas
materialmente'’. A inserc¢io do ideario de concregio de uma efetiva democracia no Estado de
Direito (ideario gerador do Estado Democratico de Direito) teve como um dos pontos
principais a constitucionalizagdo do Direito, tornando a Constitui¢do o centro do sistema
juridico. A partir dai, principios antes tidos como ‘“‘gerais”, passaram a ser principios
constitucionais dotados de normatividade e responsaveis pela orientacio de todo o
ordenamento juridico'*®.

Os cultores do constitucionalismo passaram analisar a constituicdo e o proprio
Direito Constitucional sob outro enfoque, ganhando relevancia a teoria da for¢a normativa da
Constituicao desenvolvida por Konrad Hesse.Este Autor, muito contribuiu com o Direito
Constitucional moderno quando'””, em oposigdo & concepgio de Lassalle, passou a defender o
texto constitucional como um condicionamento reciproco existente entre a “constituicao
juridica” e a realidade politica-social. Para Hesse as “questoes constitucionais ndo sdo,
originariamente, questées juridicas, mas sim questdes politicas”'*. A Constitui¢do ndo esta
desvinculada da realidade historica e concreta de seu tempo, gracas ao elemento normativo
ela ordena e realiza a realidade politica e social. A Constitui¢do possui condicionantes que
sobreleva sua vontade ao tempo e aos conflitos. Somente quando estas condicionantes ndo
puderem ser satisfeitas ¢ que haverd a conversdo de questdes juridicas (problemas
constitucionais) em questdes de poder.

A teoria de Hesse ndo defende a existéncia plena da Constituigdo Real em
detrimento da Constituigio Juridica (isto seria negar o proprio Direito Constitucional "),
defende que existe uma zona de tensdo entre a realidade fatica e a realidade racional. Esta

compatibilizagdo entre a Constituicdo Juridica e a Constituicdo Real foi (re)pensada, pelos

3 BONAVIDES, 2010b, p. 25.

7 Tdem, 2010, p. 288.

8Os principios “uma vez constitucionalizados, se fazem a chave de todo o sistema normativo”. Cf.:
BONAVIDES, 2010b, p. 258.

" MENDES, 1991, p. 5.

0 Tdem, 1991, p. 5.

1! Cf. HEESE, 1991,p. 11 td. MENDES; BONAVIDES, 2010b, p. 97.
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cultores do Constitucionalismo Contemporaneo (ou pos-positivistas)'*numa perspectiva de
totalidade ou sistema, onde tudo estd relacionado e faz sentido, tornando mais facil captar o
espirito juridico que rege a sociedade. A constitucionalizagdo do Direito infraconstitucional e
a propria evolu¢do do Direito Publico fizeram com que a palavra “Constitui¢do”, por si so,
tornasse-se insuficiente, no campo do Direito Constitucional, para exprimir a realidade da
organizagdo e funcionamento das estruturas basicas do Estado inserido numa sociedade
politica. A palavra “sistema” foi inserida no Direito Constitucional Contemporaneo como
uma forma, sendo de remover uma crise semantica, a0 menos para indicar algo mais preciso e
abrangente, aproximando ao sentido do que se pretende exprimir.

Esse sistema constitucional ¢ tido como expressao elastica e flexivel que permite a
visualizacdo da Constitui¢do inserida na ambiéncia social, que ela reflete, e que esta sujeita,

Al : 163
numa escala de dependéncia cada vez mais avultante

. A Constitui¢do escrita inserida num
sistema supera o conceito inicial de Constituicao e passa a fazer parte da evolugdo do direito
publico'®. Essa sistematica constitucional desenvolvida no século XX parece ter derrubado a
tese daquele Direito Constitucional de bases formais para assentar uma nova estrutura logica
pautada em principios juridicos responsaveis pelo desenvolvimento do direito na forma de
sistema'®’,

A impossibilidade de coexisténcia de mais de uma ordem juridica valida e
vinculante no ambito territorial de um Estado ¢ decorréncia natural da soberania deste Estado.
O ordenamento estatal considerado como sistema terd elementos entre si coordenados e
pressupondo-se reciprocamente sendo que a Constituicdo ¢ o elo entre estes elementos,
conferido unidade ao ordenamento juridico.Nas ultimas décadas, de fato, o Codigo Civil foi
perdendo sua posi¢do de preeminéncia e, progressivamente, foi-se consumando um fendmeno
que se iniciou na Alemanha pds Segunda Guerra: a passagem da Constitui¢do (norma
fundamental) para o centro do sistema. Esse fenomeno ¢ denominado, por alguns autores,
como “filtragem constitucional” e significa que “toda a ordem juridica deve ser lida e
apreendida sob a lente da Constitui¢do, de modo a realizar os valores nela agregados”™ . A

partir desta teoria, a constitucionalizacdo do Direito infraconstitucional nio significa apenas a

12 Cf.: BONAVIDES, 2010b, p. 100-29; BARROSO, 2010, p. 327-47.

' BONAVIDES, 2010b, p. 95.

14 A Constituigdo vista como mero texto normativo escrito, conforme defendido pelos liberalistas, ndo
correspondia as exigéncias da evolugdo do direito publico que era visto como mero regulador das atividades do
Estado e passou a ser visto, também, como limitador das atividades deste.

1S BONAVIDES, 2010b, p. 97.

1 Tdem, p. 341-2.
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inclusdo de outros dominios na Lei Maior, mas a reinterpretagdo de seus institutos sob uma
Otica constitucional.

A tentativa do positivismo de criar uma ciéncia do Direito nos moldes das
ciéncias exatas fracassou. Ao fim da Segunda Guerra Mundial, o “pensamento esclarecido™®’
ndo admitia um ordenamento juridico pautado na lei como uma estrutura meramente formal
destituida de quaisquer valores. Verificou-se que o Direito ndo tem o poder de ter uma postura
meramente descritiva da realidade, mas cabe-lhe prescrever um dever ser e fazé-lo valer em
situacdes concretas. Novas reflexdes foram feitas acerca do Direito relevando sua fungdo
social e sua interpretagdo. Passando, de um pensamento positivista para um pensamento pds-
positivista, “de ideario difuso no qual se incluem a defini¢do das relagoes entre valores,
principios e regras, aspectos da chamada nova hermenéutica e a teoria dos direitos
fundamentais”'%. Com o pos-positivismo, o constitucionalismo moderno promove uma volta
aos valores; uma reaproximag¢do entre a ética e o Direito. Esses valores, compartilhados por
toda a sociedade (migrados da filosofia para o Direito), se materializam na forma de
principios que passaram a estar abrigados na Constituicio de forma explicita ou implicita'®,
ganhando status de norma juridica.

O constitucionalismo visto sob tal ponto de vista foi desenvolvido a partir do
idedrio de que o sistema juridico do Estado de Direito Democratico ¢ um sistema normativo
aberto de regras e principios, no qual a Constituigdo ganha destaque com uma estrutura
dialégica e fluida, aberta as concepgdes cambiantes de verdade e justica que, segundo Gomes
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Canotilho ", este ponto de partida merece a seguinte “descodifica¢do ”:

1)  éum sistema juridico porque, (...) € um sistema dindmico de normas;
2) ¢ um sistema aberto vez que tem uma estrutura dialdgica, (Caliess)
traduzida na disponibilidade e <<capacidade de aprendizagem>> das normas
constitucionais para captarem a mudanca da realidade e estarem abertas as
concepcdes cambiantes da <<verdade>> e da <<justica>>;

3) ¢ um sistema normativo, porque a estruturacdo das expectativas
referentes a valores, programas, fungdes e pessoas, ¢ feita através de normas;
4) ¢ um sistema de regras e de principios, pois as normas do sistema
tanto podem revelar-se sob a forma de principios como sob a sua forma de
regras.

' BONAVIDES, 2010b, p. 327.

1% Tdem, p. 327.

199 «os principios constitucionais, portanto, explicitos ou ndo, passam a ser a sintese dos valores abrigados no
ordenamento juridico”. Cf.: BARACHO, 2009, p. 329.

0 CANOTILHO, 1993, p. 165.



41

Complementando o idedrio tragado, ainda podemos afirmar que as constituigdes
contém uma série de normas (direitos) fundamentais'’' que estruturam a ordem juridico-
positiva, entretanto, ha normas que ndo estdo expressamente dispostas na Constituicdo, mas
evidentemente contidas nela, por inferéncia sistémica, formando o que ele denomina de
“bloco de constitucionalidade”’>. O bloco de constitucionalidade seria constituido por um
conjunto de normas que ndo necessariamente foram citadas expressamente na Constituicao,
mas estdo contidas. Com o acolhimento dos valores na ordem juridica, ndo hd como os
principios (considerados como expressao dos valores no texto constitucional) serem taxativos

vez que sinalizam os valores e os anseios da sociedade que estd em constante

transformacdo' .

Analisando os cultores do constitucionalismo contemporaneo parece ser pouca a
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controvérsia a respeito da classificagio das normas constitucionais, quanto a sua estrutura'’®,
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em principios e regras. O doutrinador Paulo Bonavides'” se delonga sobre o assunto e afirma
que antes de Alexy e Dworkin foi Boulanger o precursor da tese de que as normas
constitucionais se dividem em regras e principios e conclui:

(...) Nao ha distingdo entre principios e normas, os principios sdo dotados de
normatividade, as normas compreendem regras e principios, a distingdo
relevante ndo €, como nos primordios da doutrina, entre principios e normas,
mas entre regras e principios, sendo as normas o género, € as regras € os
principios espécies. Daqui se caminha para o passo final da incursdo teérica:
a demonstracdo do reconhecimento de superioridade e hegemonia dos
principios na pirdmide normativa; supremacia que ndo ¢ unicamente formal,
mas sobretudo material, e apenas possivel na medida em que os principios
sdo compreendidos e equiparados e até mesmo confundidos com os valores,
sendo, na ordem constitucional dos ordenamentos juridicos, a expressdo
mais alta da normatividade que fundamenta a organizacao do poder.176

7! Ha varias teorias sobre o conceito de normas de direitos fundamentais. Para Robert Alexy, tenta conceituar

norma de direito fundamental, comentando que o direito fundamental ¢ diferente do preceito normativo deste
direito fundamental que estara no texto constitucional de forma expressa (“estabelecidas diretamente”) ou na
forma de “normas atribuidas” (que guardam relagdo causal com o texto constitucional); entretanto, o direito
fundamental pode ainda ser ndo escrito. A partir dai, o Autor passa a diferenciar principios e regras como
espécies do género norma, como ponto fundamental para caracterizacdo dos direitos fundamentais. Cf.- ALEXY
td. SILVA, 2008, p. 65-86. Ja para Paulo Bonavides, com fulcro na teoria de Carl Schmitt, afirma que direito
fundamental sdo aqueles nomeados e especificados no texto constitucional. a partir dai, Bonavides passa a
denominar os direitos fundamentais em geragdes comecando (para o fundamento do Estado de Direito) no
direito da liberdade (direito fundamental de primeira geragdo) até a quinta geragdo de direitos fundamentais. Cf.:
BONAVIDES, 2010b, p. 560-93.

2 BARACHO, 1996, p. 78-80.

'3 BELCHIOR, 2011.p. 86-91.

" MOTTA, 2007, p. 66.

' BONAVIDES, 2010b, p. 286-8.

176 Idem, p. 288.
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O inicio da concep¢io de principio'’’deriva da linguagem da geometria,
designando, na esteia de Aristoteles, as verdades primeiras e, por estarem no principio, sdo as
premissas de todo um sistema. Independentemente da concepc¢do etimoldgica da palavra
principio, o pos-positivismo reconhece o principio, sobretudo enquanto principio-
constitucional, também como espécie de norma, de modo que a distin¢do entre regras e
principios constitui uma distingdo entre duas espécies de normas. Esta classificagdo ndo ¢
nova'’®, entretanto, imperam a falta de clareza e grandes polémicas em torno de tais
conceitos.

Para o Robert Alexy'”

tanto regras quanto principios sdo normas, porque
ambos dizem o que deve ser” Este Autor'™’, dentro de suas ponderagdes, traga um ponto
decisivo na distingdo entre regras e principios afirmando que estes sdo “mandamentos de
otimiza¢do”, ou seja, os principios podem ser satisfeitos em graus variados sendo que, a
medida de sua satisfacdo, depende tanto das possibilidades faticas quanto juridicas, ja as
regras, ou sdo satisfeitas ou ndo sio satisfeitas (aplicagio mediante subsungdo'®"). Apos tais
ponderagdes Robert Alexy'® conclui que regras e principios sdo razdes de natureza distintas
“Principios sdo sempre razoes prima facie e regras sdo, se ndo houver o estabelecimento de
alguma excegdo, razoes definitivas”. Regras e principios sdo razdes para normas inexistindo
hierarquia entre eles a vista do principio da unidade da Constitui¢ao.

O mesmo Autor, deixando clara a diferenca entre regras e principios, afirma que
esta mostra-se com maior clareza nos casos de colisdes entre principios e de conflitos entre
regras'.Um conflito entre regras somente ¢ solucionado com a declaragdo de validade de
uma das regras a serem aplicadas no caso concreto, ou seja, no conflito entre regras, somente
uma das regras podera ser aplicada (quando da contradic