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1. Nocao de pacto

Na terminologia juridica, Pacto é acordo entre duas partes, formalizado
em documento. E o ajuste de interesses acertado no acordo de vontades. Na
transposi¢@o do mundo juridico para o dominio da atividade politica, a palavra
conserva a acep¢ao dominante de acordo e de ajuste, celebrado entre as partes
para solenizar as firmes inten¢des dos pactuantes na celebragdo do compromis-
so voluntaristico. Em antagonismo as Cartas Outorgadas, a Constitui¢do pac-
tuada inaugurou forma de organizagio politica, fundada no acordo entre o
Soberano, que admitia limitagdes ao seu poder, e os representantes reunidos
nas assembléias politicas do século XIX. O Pacto Federativo insere-se na
Constitui¢do Federal, concebida como um pacto, fruto de um acordo entre as
vontades e os 6rgaos constitutivos do Estado Federal: Poder constituinte, Con-
gresso e Estado federado.

2. Natureza do pacto federativo e sua protecao

Deslocando a questio do dominio do documento constitucional, ampla-
mente, para o da forma de Estado, restritamente, cabe indagar quando se
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configura. o Pacto Federativo, sua forma instrumental e suas partes. O momen-
to inaugural do Pacto Federativo coincide, de modo geral, com 0 estabeleci-
mento da Constituicdo e a formagdo da Federagio. O Preambulo constitucional
tem sido a sede declaratéria do Pacto Federativo, enunciando as razdes inspi-
radoras e a natureza. do acordo federativo. Integrando a matéria da Constitui-
¢do, o Pacto Federativo ndo tem forma contratual. A bilateralidade ndo ¢ de
sua esséncia. O Pacto Federativo apresenta-se cOmo decisdio constituinte, ob-
rigando as pessoas juridicas de direito publico interno, que compoem a Fede-
ragdo — Unido, Estado-membro, Distrito Federal e Municipio — a acati-lo.
A san¢@o a violagdo do Pacto Federativo, no sistema federal brasileiro, por
exemplo, deflagraria a intervengao federal, se a ruptura emanar de ato material
concreto — ofensa 2 integridade nacional, repulsa & invasao estrangeira ou de
um Estado-membro em outro, grave comprometimento da ordem publica, ga-
rantia do livre exercicio de qualquer dos poderes das unidades da federac@o,
quando embaragados no seu funcionamento. Tomando por referéncia os ins-
trumentos de defesa da Federagdo, que se confundem com a defesa da Consti-
tui¢do, previstos na Constitui¢do Federal de 1988, a san¢do para proteger o
Pacto Federativo poderd decorrer, ainda, de agdes adequadas a corregdo do
comportamento inconstitucional em defesa de principios constitucionais enu-
merados na Constitui¢iio, através da Representa¢ao de iniciativa do Procurador
Geral da Republica (Constituigdo Federal de 1988 — Art. 36 III), ou, se a
ofensa atingir mais amplamente normas da Constituicdo Federal, no conflito
em tese, coloca-se a corregdo na via da Acio Direta de Inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo federal e estadual, pela iniciativa dos titulares da acdo,
amplamente contemplados na Constituicdo Federal (Art. 103 — I até IX). A
defesa do Pacto Federativo, contemporaneamente exercitdvel por iniciativas
eficazes, como as que se encontram previstas na Constitui¢do Federal de 1988,
imp®de reconstituir as formas que foram adotadas para consagrar o Pacto Fede-
rativo na concepg¢do de Constituigdes que precederam o constitucionalismo
contemporaneo.

3. Concepcao constitucional do pacto federativo

Residindo na Constituicdo Federal, com manifestagoes declaratorias ge-
ralmente formuladas no Preambulo, a dupla natureza do Pacto Federativo, —
a existéncia na Constitui¢io Federal e a sede do Pacto Federativo no Predm-
bulo, — ficou inequivocamente consagrada na Constitui¢do dos Estados Uni-
dos de 1787, que instituiu modelo do Pacto Federativo no Estado Federal.
Conferindo o comando ao povo', Preamhulo enuncia, sucessivamente, o que
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poderemos denominar de fins do Pacto Federativo na Constitui¢do Norte-ame-
ricana de 1787: tornar mais perfeita a Unido, fortalecendo os lacos federativos;
estabelecer a justiga; assegurar a trangiiilidade nacional; prover a defesa co-
mum; fomentar o bem-estar geral e assegurar os beneficios da liberdade. Esses
objetivos, que identificam o Pacto Federativo, precedem a matéria da Consti-
tui¢do e passam a vincular o documento constitucional a vontade do povo dos
Estados Unidos, na versdo democratica do Pacto Federativo, distinto do Pacto
Monérquico, do qual o povo esta ausente e no qual sé ingressam o Monarca e
os representantes reunidos nas Camaras. Na Constitui¢do dos Estados Unidos,
o Pacto Federativo, originalmente concebido no predmbulo, sob o impulso do
povo, propagou-se a outros setores, dando nascimentos aos grandes compro-
missos que modelam o Pacto Federativo Norte-americano. Garcia-Pelavo? re-
colhendo as ligdes dos publicistas norte-americanos, resumiu 0s COmpromissos
constitucionais em quatro matérias, a saber:

1. Compromisso da reparticdo de competéncias, distribuindo os poderes
enumerados a Unido soberana e os reservados aos Estados autdbnomos.

2. Compromisso do sistema bicameral, chamado o *“grande compromis-
so” da Convengdo, que integrou o plano de governo da delegagdo do Estado
de Virginia, a Camara dos Deputados formada por representantes em fungido
da popula¢@o de cada Estado e o Senado com igualdade da representacio.

3. Compromisso vedatério da proibicédo, antes de 1808, da importagdo de
pessoas, que qualquer Estado considere adequada manter.

4. Compromisso da durag¢do dos mandatos na Cadmara e no Senado, dois
anos e seis anos, respectivamente.

A Convengdo, que elaborou a Constituicdo Norte-americana de 1787,
estava dominada pelo espirito do compromisso Federativo. A ratificacdo da
Constitui¢do em cada Estado serviu para demonstrar a coincidéncia de objeti-
vos comuns, que foram se consolidando na tramitagido do processo de ratifica-
¢do nos onze estados, reunidos no Congresso. Votada a Resolugio de 13 de
setembro de 1788, que fixava a vigéncia da Constitui¢do, o acordo entre 0s
Estados prosseguiu, determinando a data da elei¢@o dos eleitores presidenciais,
a da reunido dos eleitores e a abertura das sessdes do Congresso, o que se deu,
em 30 de abril de 1789, quando Washington instalou o Congresso na condi¢@o
de primeiro Presidente dos Estados Unidos. O Pacto Federativo estava formal-
mente concluido, no texto da Constituig¢@o, e o funcionamento das institui¢oes
projetaria e concretizaria na realidade a idealizagdo normativa dos formulado-
res da Constitui¢do e do Pacto Federativo.

A Argentina oferece outro exemplo do Pacto Federativo, condensado em
documentos formais, exprimindo o acordo celebrado entre as partes interessa-
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_das, as Provincias, representadas por seus Governos, posteriormente incorpo-
rados a Constituicdo Federal. No caso da Argentina, o Pacto Federativo nio se
formulou na Constitui¢do. Dispde de precedéncia em relacdo ao documento
constitucional e se exteriorizou, formalmente, no acordo entre os signatarios.
Pertencem a esse conjunto, que antecedeu a Constituicdo Federal de 1853, o
Pacto Federal, celebrado na cidade de Santa Fé, em 4 de Janeiro de 1831, entre
os Governos de Santa Fé, Buenos Aires e Entre Rios, o qual, apds as cldusulas
de carater defensivo da integridade temporial das respectivas Provincias, previa
a reunido de Congresso federativo para regular a administragdo geral, sob o
sistema Federal de governo (cldusula quinta); o acordo de San Nic6las de Los
Arryos, firmado em 31 de Maio de 1852, entre as Provincias da Confederagéo
Argentina — Entre Rios, Catamarca, Buenos Aires, Corrientes, San Luiz, San
Juan, Tucuman, Mendoza, Santiago Del Estero, La Rioja e Santa Fé —, por
seus respectivos Governadores. Afirmou-se como objeto do acordo a designa-
¢do da data de reunido do Congresso Geral Federativo, que, nos termos dos
Tratados existentes, se incumbiria de redigir a Constitui¢do politica, para re-
gular a administragdo geral do Pais sob o sistema federal, na sua atividade de
Congresso Geral Constituinte. (Clausulas 2-4-5-6). O PreAmbulo da Constitui-
¢do Argentina de 1853, votada pelo Congresso Geral Constituinte, previsto no
acordo de San Nicélas de Los Arroyos, expressamente invoca os Pactos pree-
xistentes e os enuncia como objetivos do Congresso Constituinte: a unido
nacional, a garantia da justica, a consolidacdo da paz interior, a defesa comum,
o bem-estar geral e os beneficios da Liberdade. Na Argentina, o Pacto Fede-
rativo, celebrado entre os Governos Provinciais nele identificados, adquiriu
autonomia e formulagdo, para promover a implantagio do sistema federal, na
linguagem dos Pactos, o que posteriormente se atingiu na Constituicdo Federal
de 1853. O sistema federal era objetivo firme, pactuado entre Governos Pro-
vinciais, ainda ndao Confederados. A idéia do Governo Federal, acolhida nos
Pactos Federativos e nos Pactos Interprovinciais, preexistentes a Constituicio
Federal, ndo surgiu do fato revolucionario isolado, das circunstancias de uma
conjuntura. O sistema federal configurou-se como idéia elaborada previamente,
que se fixou no acordo do Pacto Federativo, traduzindo a vontade comum de
Governos Provinciais. A identificagdo dos autores do Pacto Federativo, na
Argentina, ndo envolve pesquisa laboriosa de autoria, a reunido de textos
fragmentérios, a recomposi¢io de fatos diluidos na trama de acontecimentos
histéricos. Para identificar a autoria, a finalidade e a época dos Pactos Federa-
tivos Argentinos, basta a consulta aos respectivos documentos. A idéia do
Governo Federal percorreu numerosos Pactos Interprovinciais, que antecede-
ram o Pacto Federal de 1831, considerado Lei Fundamental da Republica, e o
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acordo de San Nicdlas, de 1852. Gonzalez Calderon®, incluiu na categoria dos
Pactos Interprovinciais, o Pacto Del Pilar (1820), o Quadrildtero (1822) e os
de 1827, 1828, 1829 e 1930.

4. Formas histéricas do pacto federativo

Dispdem da natureza de formas histéricas de Pacto Federativo, formula-
das na organizagio politica européia, no século XIX, o Ato Federativo Alemdo,
de 1815 (Deutsche Bundesakte — DBA) e o Pacto Federativo Suico, de 7 de
agosto de 1815, celebrado entre os 22 Cantdes da Sui¢a. O Ato Federativo da
Alemanha projetou a criagdo de uma Federagdo permanente; previa a fidelidade
ao Pacto; a lealdade a Federagao (Bundestreue); vedava a secessiao dos Esta-
dos-membros e proclamava como fins da Federagao a manutengio da seguranca
externa e interna, a independéncia e inviolabilidade dos Estados-membros (Art
29). As regras de direito internacional, que organizaram a Federacdo Alema,
no ato final do Congresso de Viena de 1820, justificaram a caracterizagio de
Lahand*, atribuindo ao Ato Federativo a condi¢io de suplemento constitutivo
do Ato do Congresso de Viena. A Confederacdo Alemai, nele consagrada, nio
era, na andlise de Laband, um corpo politico sob a forma de Estado, mas uma
criagdo do Direito internacional, em razdo da predominancia das regras do
direito internacional no mencionado texto. O Pacto Federativo Suico de 1815
significou o coroamento de cinco séculos de experiéncia politica, reunindo os
Cantdes soberanos da Suiga, para preservar a liberdade, a independéncia e a
seguranga contra qualquer agressdo estrangeira e manter a paz € a ordem,
internamente, como se proclamava no PreAmbulo do Pacto Federativo de 7 de
agosto de 1815, objetivos que foram reiterados na Constitui¢io da Confedera-
¢do Suica de 29 de maio de 1874, em seu artigo 2°.

5. Pacto federativo sem formalismo documental

Nos ordenamentos federais, de modo geral, a concepgdo do Pacto Fede-
rativo nao se apresenta com o formalismo documental verificado nos Estados
Unidos da América e, sobretudo, na Repuiblica Argentina. O Pacto, sem a
indicagdo das partes acordantes, é uma ilagdo, extraida de uma referéncia do
Predmbulo ou de palavras indicativas de intencdes, desvinculadas do ajuste e
do acordo, elementos que integram a figura juridico-politica do Pacto.

A Constitui¢do do Canadé de 1867, “ The British North America Act” faz
a coincidir sua origem com o Ato Constitutivo da Unido do Canad4, Nova
Escécia e New Brunswick, para formar tinico Dominio, com base federal, sob
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a protecdo da coroa do Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda. Nao obstante
o acordo de unifo das trés Provincias e a desejada solucdo federal enunciada
no documento, o ato constitucional de 1867 ndo encerra um Pacto Federativo,
no estilo dos modelos Norte-americano e Argentino. O Ato de 1867 ndo foi
concebido entre Provincias pactuantes, como na Argentina, nem emanou de
Constitui¢iio Federal elaborada por Estado soberano, como nos Estados Unidos.
Proveio do Parlamento inglés, fonte do Direito Constitucional canadense, Si-
tuacdo que perdurou até o chamado repatriamento da Constitui¢do, a partir de
1949, com a aprovagdo pelo Parlamento de Westminster do British North
Ameria (N.2) Act, quando se reconheceu ao Parlamento Central do Dominio a
competéncia de emendar a Constituigdo da Canad4. Ndo apresentando a auto-
nomia de um Pacto Federativo, pela origem externa do documento, o Act de
1867, que invocou a unido das Provincias e sua base federal, encerra regras
que parecem assemelhadas a compromissos estabelecidos no ordenamento ca-
nadense, na organizagio de poderes e na competéncia de 6rgios governamen-
tais. Presumem acordo as regras que dispdem sobre a competéncia do Governo
Geral (12-13-24), a vigéncia de Leis eleitorais Provinciais (41), as disposi¢oes
aplicdveis as elei¢des dos representantes de Ontario e Quebec (84), a legislagao
sobre a paz, a ordem e o bom governo do Canadé (91 ), a uniformizagéo de
leis em matéria de propriedade de Ontario, Nova Escécia e New Brunswick,
normas de processo nas Cortes dessas trés Provincias (94), nomeagdo de fun-
cionarios pelos Governadores Provinciais de Ontario e Quebec (134). O meca-
nismo difuso de audiéncia de 6rgdos, para atos de natureza diversa, se ndo
chega a caracterizar o Pacto Federativo, evidencia a flexibilidade do Ato Cons-
titucional canadense com o objetivo de alcangar a composigdo e o acordo entre
orgaos e autoridades provinciais e federais.

6. Pacto federativo em duas constitui¢oes contemporaneas

A existéncia de um acordo, de um ajuste entre as partes componentes de
um Estado em formagio ou ji estabelecido, como nas formas histéricas dos
Estados Unidos, no século XVIII, e da Argentina, no século XIX, € requisito
definidor do Pacto Federativo. Na Argentina, o Pacto Federativo precedeu a
existéncia da Constitui¢do Federal. Nos Estados Unidos, o Pacto Federativo
estabeleceu-se na Constitui¢do Federal, conforme objetivos enunciados no
Preambulo, dentre eles, o de tornar mais perfeita a Unido, estabelecer a justica,
assegurar a tranqiiilidade e prover a defesa comum. Pacto Federativo na Cons-
titui¢do, na sua finalidade de ato criador da Federac@o, € a forma dessa moda-
lidade de acordo politico. Associando Constitui¢do e Pacto. Carlos Maximilia-
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no’, qualifica a “Lei suprema como produto de um Pacto entre os Estados”. A
afirmag@o do intérprete da Constitui¢do Federal de 1891 ¢ abrangente, referin-
do-se a Constituicdo Federal no seu todo, sem a particularizagdo de temas
realmente pactuados ou que resultaram do compromisso entre as vontades
participantes na fase de elaboracdo da Constitui¢do Federal.

Nem sempre a Constitui¢do Federal favorece a identificagdo direta e
imediata do Pacto Federativo, para cuja localizagdo toma-se necessario o es-
forco dedutivo da ilag@o de principios e de regras ou reclama a colaboracio da
interpretacdo construtiva. Duas Constituicdes Federais contemporaneas, a da
Alemanha de Bonn (1949) e da Federacdo da Rissia (1993), exemplificam a
ambigiiidade e a imprecisdo do Pacto Federativo, no caso da Federagdo da
Rissia, e a maior transparéncia do acordo, na edificacdo da Republica Federal
da Alemanha, na qual a presenga dos Estados da Federacdo, na origem da Lei
Fundamental (Grundgesetz), autoriza a invocagdo do Pacto Federativo.

Na Alemanha, a decisio Federativa, identificada na clara preferéncia pela
forma federal de Estado, recebeu o concurso de duas poderosas correntes. Uma,
de origem externa, e a outra de origem interna, formada no Conselho Parla-
mentar (Parlamentarischer Rat). A influéncia de origem externa, favoravel a
implantagdo da forma federal de Estado, sob novos principios, proveio dos
Governadores militares da Alemanha, no periodo da ocupacdo do territério
alemdo. Na primeira manifestacdo, em novembro de 1948, os Governadores
militares indicaram os objetivos que o Conselho Parlamentar deveria seguir na
elaboracdo da Lei Fundamental: A) instituir sistema federativo bicameral, ga-
rantindo a representagdo dos Estados-membros, em uma das Camaras; B)
enumerar os poderes do Governo Federal na Constitui¢do; C) organizar Poder
Judiciario autdbnomo, com a competéncia de controle da legislacdo federal; D)
decidir sobre conflitos entre autoridades federais e estaduais, ou entre autori-
dades federais, e proteger os direitos e as liberdades individuais; E) contemplar,
expressamente, na Constituig¢do, as atribui¢des do Executivo. As recomenda-
coes federalistas dos Governadores militares, ndo obstante as reacdes que
despertaram no Conselho Parlamentar, por repulsa a ingeréncia externa, repe-
lida pelo Partido Social Democrata e a representaciio da Baviera, coincidiram
na formulacdo do federalismo, adotado na Lei Fundamental de Bonn (Bonner
Grundgesetz — BGG).

A influéncia interna, veio do Conselho Parlamentar, que elaborou a Lei
Fundamental de 1949, consagrando a preferéncia pela forma federal, submetida
a uma renovagdo na substancia de-seus principios e nas técnicas de sua orga-
nizagdo, de forma a estabelecer profunda diferenciacio entre o federalismo de
Bonn e o federalismo de Weimar Charles Eisenmann®, em estudo dedicado as
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Constitui¢des de Weimar e de Bonn, assinalou a profunda diferenciagao entre
o federalismo de uma e de outra. A terminologia adotada na Lei Fundamental
coloca énfase nas institui¢des federais, enquanto na Constitui¢do de Weimar o
termo Reich, precedendo a designagdo dos érgdos federais — Reichstag-
Reichsrat — Reichsprasident — Reichsgericht — denuncia a natureza unitdria
do sistema. O estilo federalista da Lei fundamental ficou evidenciado no pro-
cedimento adotado, apés a votagdo da Lei Fundamental, pelo Conselho Parla-
mentar. Procedimento que sugere, pelo menos, a idéia do Pacto Federativo, na
aproximag@o entre o texto constitucional e as institui¢des federais: a Lei Fun-
damental foi encaminhada aos Primeiros Ministros dos Lénder, para submeté-
la as Assembléias dos Estados. Cumprida essa finalidade, registrada a recusa
da Baviera, a Lei Fundamental, em 23 de maio de 1949, em ato solene, recebeu,
também, a assinatura dos Primeiros-Ministros e dos Presidentes das Assem-
bléias dos Léinder, atendendo exigéncia de seu artigo 144, que impunha a
aprovagdo pela representac@o de dois tercos dos Lénder, para aplicagdo ime-
diata.

Precedido do esclarecimento que a Lei Fundamental da Reptblica Federal
da Alemanha foi ratificada pelos érgdos representativos do povo de mais de
dois ter¢os dos Léinder, o Predambulo ndo contem o enunciado formal de um
Pacto Federativo, celebrado entre partes signatdrias, em instrumento portador
de acordo. O PreAmbulo, na sua primeira parte, declara a vontade do povo
alemdo de colocar-se a servico da paz mundial, na condigdo de membro, em
igualdade de direitos, de uma Europa unida. A inspiracdo internacionalista
convive com o principio da “europeizag¢do” do Estado federal alemdo, conce-
bido em regras da Lei Fundamental, abrindo caminho para consolidagio de
uma “germania européia”, referida na obra e no pensamento de Thomas Ma-
rin’. Na Segunda parte, o PreAmbulo afirma que os alemades, isto €, o povo dos
quinze Lénder, mencionados destacadamente, um a um, resolveram, por livre
auto-determinagéo, assegurar a unidade e a liberdade da Alemanha, voltado
para a comunidade internacional, na primeira parte, a unidade e a liberdade da
Alemanha, amplamente, na segunda parte. O Preambulo ndo condensa o enun-
ciado cldssico de um Pacto Federativo, correspondente a um acordo, a um
ajuste, deduzido em cldusulas especificas, visando a unido federal a a existéncia
das partes acordadas, sob governo comum, no plano nacional € no plano
estadual. No caso da Alemanha, desenvolveu-se um Pacto Federativo ndo
formalizado, identificado nas inspiragdes federais do Conselho Parlamentar e
no procedimento de aprovacdo da Lei Fundamental pela representagio reunida
nos Lénder. O pacto informal alojou-se no testo da Lei Fundamental, especial-
mente nos capitulos reguladores da posi¢do constitucional da Federagdo e dos
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Linder, na fungio legislativa da Federacdo, sede da reparticio de competén-
cias, em inovadora concepgdo da Lei Fundamental.

O Pacto Federativo, como idéia, inspiragio ou instrumento de formaliza-
¢do de vontades, ndo se configura no texto da Constitui¢do da Federacio da
Russia, de 12 de dezembro de 1993. Incorporando as tendéncias que prevale-
ceram com a desintegragdo do Estado Soviético, que a derrogada Constituicio
de 1977 qualificava de *“Estado Plurinacional Federal Unitério”, a Constituicio
de 1993 eliminou de seu texto introdutério as longas declaragdes no estilo
ideoldgico das Constitui¢oes de 1924, de 1936 e de 1977. No Predmbulo da
Constitui¢do da Federaciio da Riissia de 1993, em redagio mais contida e
depurada do verbalismo retérico, invoca-se o povo multinacional da Federa-
¢do”, fazendo derivar dessa entidade, e ndo dos entes publicos constitutivos da
Federagdo — a Unifo, as Republicas, as Regides, os Distritos Auténomos —,
o renascimento do Estado soberano da Russia, para assegurar o bem-estar e a
prosperidade, sob a Constitui¢io que o povo adotou, na linguagem do Pream-
bulo®. O compromisso federativo, sem as caracteristicas formais de um Pacto
Federativo, est4 enunciado no artigo 1° da Constituicio de 1993: “ A Federacio
da Russia ¢ um Estado Democratico Federal de Direito, sob a forma republi-
cana de governo”. As pegas que compdem o compromisso federativo abrangem
a organizagio da Federagdo (arts. 65/70), a competéncia da Federacdo (art. 71
a at€ r), a competéncia comum da Federagdo e dos membros da Federacio (art.
72aatén®1 e ?2), a Presidéncia da Federacio (art. 80/93), a Assembléia Federal
(arts. 94/109), o Governo da Federagdo (arts. 110/117) e o Judicidrio (arts.
118/129).

Pacto federativo e o direito constitucional brasileiro

A idéia autdnoma de um Pacto Federativo, antecedendo a Constitui¢do
Federal, como se concebeu nos documentos argentinos dessa natureza, ou
implantado na constitui¢do, conforme se procedeu no texto preambular da
Constitui¢do norte-americana de 1787, ndo € concepgio dominante no direito
constitucional brasileiro. O que recolhemos em nossos documentos constitu-
cionais sdo intengdes federativas, manifestacdes de fidelidade 2 federagio,
afirmagdes de indissolubilidade da federag@o. O Pacto Federativo na Consti-
tui¢do, como acordo e ajuste entre partes interessadas, explicitamente enuncia-
do, ainda néo se formulou com o rigor juridico de documento formal dessa
natureza. No caso brasileiro, como das Federagdes contemporaneas, de modo
geral, pode-se identificar nas respectivas Constitui¢des o compromisso federa-
tivo, na edificagdo constitucional do Estado Federal. A idéia do Pacto Federa-
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tivo, de rara e histdrica formalizacdo nas Constituicdes federais, €, entretanto,
idéia brilhante e sedutora que percorre a eloquéncia dos discursos parlamenta-
res e a vibracdo dos manifestos de Partidos Politicos.

Na Primeira Reptblica, a questdo federal, que poderia suscitar a conso-
lidacdo ou a revisdo do Pacto Federativo, ndo obstante a relevancia do tema,
viu-se sobrepujada pelo interesse concentrado no aprimoramento do regime de
governo e seus fundamentos democraticos, especialmente no dominio do pro-
cesso eleitoral. S@o representativos desse estado de espirito, mais voltado para
as questdes relacionadas com o funcionamento do governo republicano e, de
certo modo, distante ou indiferente as questdes da forma federal, duas mani-
festagdes culminantes do pensamento e da a¢@o politica na Primeira Repuiblica:
o Programa do Partido democritico de Sao Paulo e o Manifesto da Alianga
Liberal. Fundado em 1926, na Chdcara do Carvalho, residéncia do Conselheiro
Antonio Prado, seu Presidente, o Partido Democratico preconizava a renovagao
republicana nas suas préticas e institui¢des. Nas bases do Programa do parti-
do’®, condensadas em cinco propostas; ndo se inscrevia matéria relacionada com
o federalismo constitucional, na sua organizacao, instrumentos e competéncias.
Concentrava-se o programa na defesa dos principios democréticos e liberais
consagrados na Constitui¢ao, na oposicdo a qualquer revisao constitucional que
acarretasse restri¢do as garantias e liberdades individuais; na pregacdo da
reforma eleitoral, com ado¢@o do voto secreto obrigatério, nas medidas que
interessassem a questdo social e ao bem-estar das classes trabalhadoras.

A Alianca Liberal, que adveio da associagdo politica formada sob a
lideranga dos Presidentes dos Estados de Minas Gerais (Antonio Carlos), Rio
Grande do Sul (Getilio Vargas) e Paraiba (Jodo Pessoa), agitou nos comicios
da campanha presidencial de 1929/1930 a condenagdo dos “vicios institucio-
nais da Primeira Republica”. Foi um vigoroso toque de reunir, inspirado na
regeneracdo republicana. As proclamacdes liberais ndo questionavam a pratica
da Federacido e os desvios da Federacao. Increpavam a corrupg@o e os abusos
que maculavam nas impurezas de suas praticas os principios do governo repu-
blicano. Ocupam largo espago no Manifesto da Alianga Liberal, divulgado em
setembro de 1929, os temas relativos ao regime eleitoral, ao voto secreto, as
fraudes eleitorais, ao poder partiddrio. Ficou ausente do Manifesto o tema
federal.

A idéia do Pacto Federativo nao se projetou, com a intensidade que o
assunto justifica, nos programas de Partidos Politicos e nos movimentos civicos
mais préximos do nascimento das institui¢des federais. Cabe verificar se a
idéia, a nogdo ou a concepgio do Pacto Federativo impregnou a Constitui¢do
federal, que estabeleceu, originariamente, a Reptiblica e a Federagao brasileira.
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A implantacdo da Republica, em 1889, em razio de pronunciamento
militar, inspirado na decisdo da oficialidade republicana, consagrou a Repibli-
ca Federativa em dois atos do governo provisério, chefiado pelo Marechal
Deodoro da Fonseca, que dispunha do comando do Exército e da Armada. O
primeiro desses atos, o decreto n® I, de 15 de novembro de 1889, proclamava
provisoriamente e decretava como forma de governo da Nagfio a Republica
Federativa e estabelecia as normas aplicdveis aos Estados. Dispunha o Decreto
que as Provincias do Brasil, reunidas pelo lago da federagio, constituiriam os
Estados Unidos do Brasil (art. 2) e nesse documento previa-se a eleicdo de
Congresso Constituinte (art. 4). Esclarecia o decreto n® 1 que a Republica
Federativa era “a forma de governo proclamada” (art. 7). O segundo texto, o
decreto n® 510, de 22 de junho de 1890, emanado do Governo Provisério
“constituido pelo Exército e a Armada”, como caracterizava o Decreto, depois
de esclarecer nas consideragoes introdutérias que a “origem de todo o nosso
Direito Piblico” residia nos “principios que inspiraram a revolugio de 15 de
Novembro”, promovia a eleigdo e a convocagdo do Congresso Nacional, (art.
1) com “poderes especiais do eleitorado para julgar a Constituicdo”, entdo
publicada, dentro da inteng@o inicial do Governo Provisério, posteriormente
superada pela reunido de Congresso Constituinte, responsével pela elaboragdo
da Constituicdo Federal de 1891. No decreto n° 1, de 1889, e no Decreto n®
510, de 1890, a Repiblica Federativa proveio de decisdo do Governo Provisé-
rio, investido no comando do Exército e da Armada. A Federacdo ndo surgiu
de um pacto entre os Estados ou entre o Governo Provisério e os Estados.
Imp0s-se do alto para acatamento e obediéncia de ato fundado na titularidade
do poder armado. O Congresso Constituinte, que se reuniu para organizar um
regime livre e democritico, nos dizeres de seu PreAmbulo, consagrou e legiti-
mou a decisdo federativa do Governo Provisério, decretando e promulgando a
Constitui¢do federal de 1891. Inexistindo Pacto Federativo anterior, o Congres-
so Constituinte, composto de representantes do povo brasileiro, organizou,
juridicamente, a Federagdo. Na organizagdo federal, que absorveu a fixa¢io da
competéncia da Unido (art. 7), a discriminagdo de rendas (art. 9/12), a estrutura
dos trés poderes (art. 16/62), a Constitui¢do incorporou no seu texto as regras
elaboradas pelo Congresso constituinte, jurisdicizando a decisdo fatica que
proclamou a Repiblica Federativa. Firmaram-se, a partir da Constitui¢io fede-
ral de 1891, a ortodoxia da indissolubilidade do vinculo Federativo (art. 1), que
os textos fundamentais de 1891 (art. 1) e de 1934 (art. 1) pretendiam na
perenidade da “unido perpétua e indissolivel”, e a irreformabilidade, cldusula
vedatdria da aboli¢do da Federagdo, que as Constitui¢gdes de 1891, 1934, 1946
e 1967 estenderam 4 forma republicana de governo na locugdo forma republi-
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ca-federativa (Constituicdo federal de 1934, art. 178 § 5% ou na referéncia
destacada — Federagdo e Republica (Constitui¢do de 1946 — art. 217 § 6° —
Constitui¢ao de 1967 — art. 50 § 19). Proibigédo abolitéria, que a Constitui¢do
de 1988 reduziu “a forma federativa de Estado” (art. 60 § 49), excluindo a
Republica da cldusula da intangibilidade, o que merece ser reexaminado, para
restaurar o tradicional e duplo principio vedatério da cldusula da irreformabi-
lidade constitucional. C) plebiscito sobre a forma de governo (Repiiblica ou
Monarquia), com a ampla consagracdo do pronunciamento do eleitorado, fa-
voravel a Repiblica, aconselha e impde essa providéncia restauradora.

7. Dimensdes do Compromisso Federativo na Constituicdo de 1988

A Constituigio federal de 1988 inclui, entre os seus méritos, o da restau-
ragdo do federalismo brasileiro. Com efeito, no periodo do regime autoritério,
especialmente a partir da Emenda Constitucional n® 1, desfigurou-se a forma
federal de Estado. Ingressamos na vigéncia de Constituicdo semantica, na qual
o Estado federal ndo passava de uma referéncia nominal, sem correspondéncia
nas caracteristicas da forma federal. A mutagio constitucional, em ritmo de
grande velocidade, substitufa, ao sabor dos interesses do poder autoritdrio, as
regras constitucionais, que se superpunham, uma as outras, sem unidade e
sistematizac@o. A centralizagdo do sistema federal, que havia atingido propor-
¢des aprecidveis no texto da Constituicdo de 1967, foi exacerbada e substituida
pela construc@o unitdria do sistema, a partir da emenda n® 1 de 1969. Neste
documento, que emanou da andmala competéncia de Ministros militares, no
exercicio da Presidéncia da Repiblica, o desprezo a forma federal de Estado
expressou-se na regra que mandava incorporar ““ao direito constitucional legis-
lado dos Estados”, em terminologia que mistura conceitos, as disposi¢des
constantes da Constitui¢do Federal (art. 200), ferindo nesse automatismo da
reproduc@o compulsdria a autonomia constitucional do Estado-membro, prin-
cipio nuclear da Federagdo. A Constituicdo Federal de 1988, eliminando os
entulhos da Emenda n® 1, reconstruiu, peca por pega, o edificio federal, repondo
o federalismo no curso de suas regras definidoras. A Assembléia Constituinte
de 1987-1988, acolhendo aspira¢des generalizadas do Povo, da Sociedade, dos
Partidos, da opinido publica, promoveu a inser¢do do federalismo na Consti-
tuicdo. A Constituinte prescindiu da elaboragdo de trabalho preparatério, na
forma de um Anteprojeto, como se fez em 1891 e 1934, preferindo recolher na
longa experiéncia constitucional brasileira os subsidios e as fontes de referén-
cia, que os membros da Comissdo de Sistematizacdo e os especialistas no
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Direito Piblico, reuniram e unificaram no texto da Constitui¢io Federal, que
a Assembléia Constituinte aprovou.

No prosseguimento destas consideragdes, cabe indagar: onde se localiza
o Pacto Federativo na Constituicdo de 1988?

Vimos, inicialmente, que a aspiragdo federativa se difundiu na alma
coletiva da Nag@o e nos érgios de sua captagéo: os partidos politicos, os meios
de comunicagdo social, as institui¢des representativas de profissdes, a Univer-
sidade, as liderancas das categorias sociais, entre outros. Ndo obstante o sen-
timento difuso da alma coletiva, a Assembléia Constituinte ndo concebeu um
Pacto Federativo, identificdvel nas palavras do documento constitucional. E
curiosa e estranha a alienac@o federativa no Brasil. Para comprové-la basta ler
o inspirado Preambulo da Constitui¢io de 1988. O Preambulo, como assinala-
mos, € geralmente a fonte na qual se Louvam o intérprete e o pesquisador, para
identificar o pacto, o esbogo de pacto ou 0 compromisso federativo consagrado
na Constitui¢do. Nas eloqgiientes e generosas palavras do PreAmbulo — “insti-
tuir um Estado Democritico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento,
a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na
ordem interna e internacional, com a solug@o pacifica das controvérsias” —
nenhuma locugio identifica o Pacto Federativo, o compromisso Federativo, que
a unido indissoliivel dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal realiza,
diuturnamente, no funcionamento do Estado Federal. No PreAmbulo, nio h4
referéncia ao equilibrio federativo, para reduzir ou eliminar as desigualdades
regionais. O Preambulo nio se vincula ao Estado Federal. Vincula-se ao Estado
Democritico. Na redac@o atual, o Predmbulo € neutro, agnéstico e indiferente
a forma de Estado. Suas nobres palavras, sob a fervorosa invocagio de Deus,
0 que enaltece o sentimento religioso do Constituinte, poderiam constituir
objeto do PreAmbulo de Estado Unitério. O que se infere do PreAmbulo, na sua
interpretagdo, € a existéncia nele de um pacto democratico, celebrado pelos
representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Constituinte, para
instituir um Estado Democritico, comprometido com os valores supremos de
uma sociedade fraterna, na ordem interna, e a solugiio pacifica das controvér-
sias, na comunidade internacional.

Se, no Predmbulo, o Pacto Federativo é inexistente, o texto da Constitui-
¢do Federal de 1988 ¢ a sede de renovado compromisso Federativo, com a
recepgdo das aspiragdes da alma coletiva, que a Assembléia Constituinte con-
sagrou.

Em que consiste o Compromisso Federativo?
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Sio elementos integrantes e caracterizadores do compromisso federativo,
enunciados em regras da Constitui¢do Federal: a unido indissoliivel da Repu-
blica Federativa (Constituicéo, art. 1%) a pluralidade dos entes constitutivos da
Repiiblica federativa — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (Cons-
tituicdo, art. 18), a reparticdo de competéncias (Constitui¢do arts. 22-23-24),
a autonomia constitucional e os poderes reservados aos estados (Constituic@o,
art. 24 § 19), a autonomia e o poder de auto-organizacdo dos Municipios (art.
29), a intervengdo federal (art. 34 - I até V — letras a, b, VI, VII letras a, b,
¢, d, e), a organizagdo bicameral do Poder Legislativo — Camara dos Depu-
tados, composta de representantes do povo e o Senado Federal, constituido de
representantes dos Estados e Distrito Federal (Const. arts. 44, 45, 46), a per-
manéncia da federacéo, insuscetivel de proposta de emenda abolitéria (Const.
art. 60 § 42— 1), a existéncia de um Supremo Tribunal, para exercer a guarda
da Constitui¢do (Constituicdo, art. 102), reparticdo da competéncia tributdria
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e Municipios (Constitui¢do, arts.
145 — 153 — 155 — 156), a dualidade do Poder Judicidrio, repartido em
Poder Judicidrio da Unifo e Poder Judiciério dos Estados, com 6rgéos e Juizes
préprios a cada Poder. Esses doze elementos, que identificam o compromisso
federativo na Constituicdo Federal, representam as decisdes constitucionais
fundamentais da Federagdo. A Constitui¢do Federal reside nessas decisdes e
suas regras constitucionais. A matéria federal da Constitui¢do Federal esgota-se
nessas decisdes, que formam o nidcleo, o cerne, a substancia da Constituigdo
materialmente federal. A superac@o desse niicleo, para incluir matéria de outra
natureza, converte a Constituicio Federal em Constituicdo Nacional, como
fregiientemente acontece no dominio das Constitui¢des federais. A Constitui-
¢do Nacional inclui no seu dominio normativo os direitos e garantias funda-
mentais, a forma de governo, a organizagéo dos poderes, a ordem economica
e financeira, a ordem social, a defesa das instituicdes democréticas e os demais
temas ndo incluidos no nicleo definidor das matérias federais da Constituic@o.

O compromisso federativo experimentou aprecidvel renovagio no texto
da Constitui¢do Federal de 1988, como demonstram a inclusdo dos Municipios
na composi¢do da Repiiblica Federativa, em caso isolado no conjunto dos
Estados Federais; a dilatagio formal e material da reparticio de competéncias;
o ingresso do Superior Tribunal de Justica no procedimento da intervengio
federal; a ampliagdo da competéncia do Supremo Tribunal como guarda da
Constitui¢do, para o julgamento ordindrio da agdo direta de inconstitucionali-
dade de lei ou ato normativo federal ou estadual e da acdo declaratéria da
constitucionalidade da lei ou ato normativo federal; o alargamento da compe-
téncia do Senado Federal no controle de atos financeiros do interesse da Unido,
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dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; a reparticio das receitas
tributdrias.

A reparti¢do de competéncias recebeu substancial modificacio na Cons-
tituido de 1988. A classica distribui¢do dos poderes enumerados & Unizo e do
poderes reservados aos Estados, técnica adotada na Constituicdo dos Estados
Unidos, que se incorporou a concepgio federal brasileira, desde 1891, com os
breves acréscimos das Constitui¢des de 1934, 1946 e 1967, para. admitir a
legislagdo complementar dos Estados, recebeu nova configuracio, que condu-
ziu a uma razodvel ampliagdo dos poderes legislativos dos Estados e, subsidia-
riamente, dos Municipios. A reparti¢cio de competéncias constitui peca funda-
mental na organizagio do Estado Federal. Na apreciaciio dos publicistas, ora a
reparti¢do € qualificada de “la grande affaire du fédéralisme”'°, ora de “key
to the interfederal nower strutur”!!, evidenciando-se nessas caracterizagdes a
essencialidade da reparti¢cdo de competéncias e a razdo de sua localizagio direta
no documento constitucional, como parte inelimindvel da Constituicio Federal
material. A reparticdo de competéncias poderd acentuar a centralizagio, con-
centrando na Unifio a maior soma dos poderes e competéncias, como se fez na
Constitui¢do Federal de 1967, ou consagrar a descentralizagio, reduzindo os
poderes centrais e ampliando os poderes estaduais, ou, ainda, afastando-se de
solugBes extremas, operar a dosagem das competéncias federais, estaduais e
municipais, de modo a instaurar o equilibrio entre o ordenamento central da
Federagdo e os ordenamentos parciais, como me parece ser a tendéncia domi-
nante na Constitui¢do Federal de 1988. No primeiro caso, a centralizacdo de
poderes gera o federalismo centripeto; no segundo, a descentraliza¢ido conduz
ao Federalismo centrifugo e, no terceiro, implanta-se o federalismo de equili-
brio, que identifica modelo contemporineo da forma federal de Estado. A
reparti¢do de competéncias é a técnica que, a servi¢o da pluralidade dos orde-
namentos do Estado Federal, mantém a “unidade dialética de duas tendéncias
contraditdrias: a tendéncia a unidade e a tendéncia a diversidade” 2.

Inspirando-se na concep¢do desenvolvida na Lei Fundamental da Alema-
nha, de 1949, que o Antenprojeto de Constituicdo Federal da Comissdo Afonso
Arinos (1986) adotou, a Constituicio de 1988 introduziu na reparticao de
competéncias a técnica da legislagiio concorrente da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, abrandando o volume da legislacio que tradicionalmente
compunha nas Constitui¢des anteriores a legislagio privativa da Unido. A
legislag@o concorrente encerra aprecidvel conjunto de matéria legislativa, para
ser objeto da atividade da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, observadas
as regras que a Constituigdo estabeleceu (art. 24 § 1° — 20 — 3° _ 49) Na
legislagdo concorrente, cabe a Unido estabelecer normas gerais e aos Estados
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deferiu-se a competéncia de legislagdo suplementar, que poder4 tornar-se com-
peténcia legislativa completa, na auséncia de lei federal de normas gerais. E
ndo sé na legislagdo concorrente se admitiu a atividade legislativa do Estado.
No quadro privativo da legislagdo federal, que abrange o amplo dominio do
direito codificado, admitiu-se a legislagd@o estadual sobre questdes especificas,
mediante autorizagdo de lei complementar (art. 22 pardgrafo tinico). Para en-
carecer a aproximagio entre os entes da Republica Federativa, a Constitui¢o
prevé a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, reunidos em fungio de objetivos comuns de natureza institucional
— zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes democraticas
—, preservacionista — conservar o patrimonio publico, proteger os documen-
tos, as obras e outros bens de valor histérico, cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notdveis, os sitios arqueoldgicos, a meio ambiente, as flo-
restas, a fauna, a flora, impedir a evaséo, a destrui¢io e a descaracterizagdo das
obras de arte —; de cardter administrativo — promover programas de constru-
¢do de moradias, melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento bésico,
registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e
exploragdo de recursos hidricos e minerais, estabelecer e implantar politica de
educagio para a seguranga do transito; — de politica econémica e social —
aumentar a produgdo agropecudria, organizar o abastecimento alimentar, com-
bater as causas da pobreza e os fatores de marginaliza¢do, promovendo a
integragdo social dos setores desfavorecidos. Demonstrando que a competéncia
comum € modalidade da competéncia de cooperagao, integrada no federalismo
cooperativo, a Constitui¢do coloca na dependéncia de lei complementar a tarefa
de fixag@o de “normas para a cooperagéo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional”. (Constitui¢do Federal — art. 231 até XII —
paragrafo tnico).

A reparticdo de competéncias, ndo obstante os aperfeicoamentos nela
introduzidos pela Constitui¢ao de 1988, reclama modificagdes, visando ampliar
o campo da legislacdo concorrente e eliminar contradi¢des que subsistem no
quadro da competéncia legislativa da Unido. No sentido da ampliagio, caberia
incluir na legislagdo concorrente o direito agrario, o direito e processo admi-
nistrativo, transito e transporte, seguridade social, jazidas, minas, outros recur-
sos minerais e metalurgia, de modo a permitir legisla¢do estadual em assuntos
que se encontram mais proximos do ordenamento do Estado, permanecendo a
Unido com a legislagdo de normas gerais. No Direito Constitucional anterior,
Jé se encontrava consagrada a legislagdo estadual sobre riquezas do subsolo,
mineragdo, metalurgia, dguas, energia elétrica. (Constituicdo de 1934 — art.
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52 § 3¢ — Constituigdo de 1946 — art. 6% A federalizacdo exclusiva desses
assuntos deu-se na Constituicdo de 1967, dentro da concep¢édo do federalismo
centripeto e centralizador, do qual se afastou a Constituicdo de 1988. E neces-
sario remover essa sobrevivéncia centralizadora, para restabelecer a coeréncia
do federalismo de equilibrio, adotado no texto de 1988. Outra retificagdo que
se impde € a de retirar da competéncia legislativa exclusiva ou privativa da
Unido as matérias dependentes da legisla¢do de normas gerais, como as normas
gerais de organizagdo, efetivos, garantias das Policias Militares (art. 22 —
XXI), licitagdo e contratagido em todas as modalidades, para as administragdes
publicas diretas, autarquicas e fundacionais (art. 22 — XXVII) e as diretrizes
e bases da educag@o nacional (art. 22 — XXIV), para integra-las na competén-
cia de legislagdo concorrente, que € o campo da legislagdo de normas gerais.
A posi¢do que o Municipio assumiu na composi¢do da Republica Federativa
aconselha que se abra ao Municipio uma participacéo explicita em determina-
das matérias da legislacdo concorrente, indicando, caso a caso, essa matéria na
competéncia de legislagdo suplementar dos Municipios (art. 30 — 11).

Na andlise da reparticdo de competéncias, ndo se pode desconhecer que
a competéncia tributaria, organizada no sistema tributdrio nacional, contem-
plando a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, é desdobra-
mento econdmico-financeiro da reparti¢do constitucional de competéncias e
nela se integra, na parte definidora da forma federativa de Estado.

No desenvolvimento desta exposi¢do, percorremos a trajetéria do tema
desde suas origens no federalismo classico, quando o Pacto Federativo obteve
formulag@o constitucional, até os modelos do federalismo contemporaneo, nos
quais o Pacto se desvaneceu e foi substituido pelo Compromisso Federativo.
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