Do Estado unitario
ao Estado regional

Professor Titular nas Faculdades In-
tegradas de S&o Jogé dos CRMpos - P
SUMARID
1 — A configuraglic do Estado unitério
2 — O Estado lederal: caracteristicas e conceituagio

3 — Ceniralizacio e descentralizacio

4 — O surgimento do Estado tederal. O modelo norie-amerk
cano. Da Confederagho 3 Faderagcho

§ — A evolugdo do tedersiismo nos EUA
6 — A sxpansdo do jederaliomo

7 — O wurgimento dos problemas regionals. O plansjamente
reglonai
8 — Os Esisdos regionals sspanhol e italiano

8 — As pecullaridades da exparidncie espanhols de 194 »
as tenistlvas stusis para sua revHatizecio

10 — O Estado reglonal sstruturado na Consiltulgio Hallans
de 1947

11 — A s para a nstituicdo do Esiado regional no Brasll
12 — A redimensionsiizagho do nossc federalisme

13 — As divergincias quanto & estruturs do Estado reglonsl
Sux classlficagio como Estado semifederal

1. O problema da estrutura do Estado constitui um dos temas centrais
6 mais poldmicos da cidncia politica e do direito publico.

No Estado moderno 0 modelo unitArio, mais simples e mais homogé-
neo, detém as preferéncias. Apresenta-se como uma unidade juridica,
politica @ administrativa voltada a um 86 povo e territério, sob o comando
de um Unico poder. Este dltimo requisito levou BURDEAU a afirmar que
“o Estado unitério aparece juridicamente como o detentor de um poder
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uno em seu fundamento, em sua estrutura e em seu exercicio" (). Dal o
entendimento de QUEIROZ LIMA, ao analisar historicamente a origem
do Estado, da que “a tecria classica da soberania nacional foi concebida
em referéncia a essa forma normal de Estado, e as caracieristicas da
soberania — unidade, indivisibilidade, imprescritibilidade e inalienabili-
dade —- s6 ac Estado unitario se aplicam integratmente” {2}.

Na forma unitarista, entretanto, a centralizago do poder, que repre-
senta a vontade politica soberana, colocando em plano secundario e
dependente as coletividades menores (Departamentos, Comunas, Cir-
cunscrigdes, Distritos, Municipios etc), para viabilizar-se admite uma
descentralizagdo puramente administrativa, com relativa autonomia no
que concerne aos interesses locals, sem que tais coletividades detenham
qualquer poder origindrio ou de auto-organizagdo. Essa descentralizagéo,
resultante de faculdade delegada, nfo tem o mérito de cindir a unidade
do sistema juridico.

Tal constatagdo reflete uma realidade historica, pois, como adverte
JELLINEK (¥, a figura de um Estado totalmente centralizado jamais exis-
tiu, mesmo na Antigiiidade. No mesmo sentido, o entendimenta do publi-
cista DURAND (4).

Foi, todavia, a propugnagio cada vez maior de uma descentralizagao
mais ampla, superando os limites restritos da simplesmente administra-
tiva, com vista a uma racional distribuicdo das competéncias no émbito
do organismo estatal, que propiciou o surgimento de novas formas de
Estado. Primeiro, o Estade federal. E mais recentemente, o Estado regional.

2. Sem pretender discutir as diversas teorias relativas a natureza juridi-
ca do Estado federal, e gue sdo muitas e complexas, nos |imitamos a
enfrentar o iema de sua conceituagdo, também eivado de dificuldades,
especialmente em razao de a expressdo “Federagao” (%) exprimir realida-
des bem distintas, nio se enquadrando em um esquema comum e valido
para todos os Estados que-se estruturam de maneira diversa do modelo
unitario.

No entanto, na maioria dos casos, especialmente naqueles Estados
que muito ndo se afastaram do modelo cléssico ou tipico moldado no
exemplo norte-americane, alguns principios sdo aceitos, dentre 0s quais
a descentralizag&o ampla, propiciando a participagédc das unidades federa-
das no poder politico; a distribui¢io constitucional das respectivas compe-
téncias; e a exclusdo do direito de secessao. Em consegiiéncia, salienta o
Professor DALMO DE ABREU DALLARI que “a organizagdo federativa
favorece a preservagao das caracteristicas locals, reservando uma esfera
de agdo autdnoma a cada unidade federada’” e que, “por tudo isso, o

(1) GEORGES BURDEAU. Trailé de Science Politique, Paris, Librairie Générale de
Droit et Jurisprudence, 1957, v. 2, p. 316,

(2) EUSEBIO QUEIROZ LIMA. Teoria do Estado. Sio Paulo, Distribuidora Record,
1857, p. 167,

(3) CGEORGE JELLINEK. Teoria General del Estado. Buenos Aires, Albatrés, 1943, p. 621.

(4) Cf PAULOD BRONAVIDES. Ciéncia Pnhtlca 4% od Rio, Forense 1978 b, 187,

{5) O vochbule “federagdo” etimologicamente provém do- laclm “foedus” que significa
allanga, pacto.
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Estado federal passou a ser visto como sendo mais favordvel A defesa das
liberdades do que o Estado centralizado”, além de assinalar que esse
modelo estrutural "“preserva os particularismos”, pois “0 Estado que adere
a uma Federagédo nédo precisa abrir m&o de seus valores, nem modificar
suas caracteristicas” (5).

A autonomia constitucional € bésica na caracterizagdo das unidades
federativas, e dela resultam aspectos extremamente importantes, consis-
tentes n&o s0 na faculdade de, observados os principios constitucionais
da Unido, elaborar sua prépria lei tundamental, como também de interferir,
através de sua representacdo no Senado, na expressdo da vontade da
Federag&o, inclusive na elaboragdo ou na revisio da Constituigdo federal.

Em face dos requisitos supra, podemos conceituar o Estado federal,
conforme PINTO FERREIRA, “como uma organizagdo, formada sob a base
de uma repartigdo de competéncias, entre 0 Governo nacional e 038 Gover-
nos estaduais, de sorte que a Unido tenha a supremacia sobre 0s Estados-
Membros, e estes sejam entidades dotadas de autonomia constitucional
perante a mesma Unido” (7).

3. A centralizagdo é mais condizente com o Estado unitario, enquanto
que a descentralizagdo diz mais respeito ao Estado federal. Entretanto,
segundo acentua o Professor MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, o
“Estado & sempre relativamente centratizado”, posto que, “numa medida
maior ou menor, a criagéo do direito, seja o estabelecimento das normas
gerais, seja 0 de normas individuais, & reservada ao 6rgio central, ao
Governo”. Nessas condigbes — acrescenta — ‘'se n&o hé Estado sem rela-
tiva centralizagédo, correlativamente ndo existe Estado sem um certo grau
de descentralizagdo’. E conciui: O Estado federal é, portanto, um Estado
constitucipnalmente descentralizado. Nem toda descentralizagéo constitu-
cionalmente mencionada, porém, produz Estado federal. Para que este
realmente exista, é necasséario que a Lei Magna preveja ordens estaduais
com dominio territorial e material irredutivel, preveja descentralizagéo
legislativa, administrativa, politica, independentes do 6rgdo central da
ordem naciona!” ().

Na realidade, pode-se afirmar que hé, nos dias atuais, uma tendéncia
centralizadora no federalismo, a par de uma tendéncia descentralizadora
no unitarismeo.

Mas a disting@o entre as duas mais antigas formas de Estado no se
resume apenas nha verifica¢do de um maior ou menor grau de descen-

(8) DALMO DE ABREU DALLARI. Elementos de Teoria Geral de Estado. 6° ed.
840 Paulo, Saraive, 1879, pp. 239-230.

{(7) LUIE PINTO FERREIRA. Prineipios Gerais do Direito Constitucional 5" ed.
8o Panlo, Revista dos Tribunals, 1971, t. 2, pp. 319-320.

(8) MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO. Curse dec Direite Constitucional
2+ ed. 840 Paulo, Saralva, 1970, p. 67.
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tralizagdo, mas sim origem juridica dos poderes que sao atribuidos aos
drgaos locais, cuja competéncia é muito mais ampla no sistema federativo.

A rigor, o problema da distribuicdo das competéncias constitui o
ponto capilal do Estado federal. Essa reparti¢do de atribuigdes entre a
Unigo e 0s governos locais, fazendo com que cada um cuide daquilc que
lhe compete por disposicdo constitucional, faz desaparecer a existéncia
de uma suposta @ propalada hierarquia entre o poder central e 0s demais
poderes, colocando estes Ultimos em situagdo subalterna. Entretanto, nos
casos de competéncia cancorrente, isto é, quando & mesma matéria é
atribuida a mais ds um poder, deve a Lei Magna estabelecer qual deles
tem prioridade, se as normas a respeito forem dispares.

4. Embora se mencionem antecedentes na Antigiiidade Classica (?) e
tentativas em tempos menos recuados objetivando uma construgao federa-
tiva, na verdade a ela somente se chegou, e de maneira emplrica e nio
programatica, nos padrboes mais aceitos atualmente, através dos norte-
americangs, com sua Constituigdo de 1787.

A luta travada pelas 13 Coldonias recém-deciaradas independentes da
Inglaterra para a manutengéo de suas soberanias levou-as a se agruparem,
através de um tratado assinado em 12 de margo de 1781, a que denomi-

naram “Arligos de Confederagfo”, objetivando a reunido de esforgos
diante de um objetivo comum, mas cuja instabiiidade se fez logo sentir (*9).
E isto, principalmente, em razéo da auséncia de um aparelbamento capaz
de impor as decisbes tomadas em favor da unido dos novos Estados
soberanos, o que era feito através de arbitragem, sem a veriticaggo de
resultados préticos. Com a finalidade de sanar as imperfeigées do tratado,
motivadoras de crescentes discordias, os Estados, com excegdo de Rhode
Island, se reuniram em uma Convengao, na cidade de Filadélfia, em 1787,
Apés longos debates, gue consumiram também longos dias, 2 idéia inicial
de simples revisdo € aprimoramento dos “Artigos” foi sendo superada,

(9) Relatam alguns auteres que o sistema federativo era pecutiar ao mundo grego,
com-filiagho @ veihas instltuigdes polltico-religiosas, as “anfictionias” e as “ligas”,
(Cf. AMARO CAVALCANTI Regime Federativo e a RepGblice Brasileira. Rio,
Imprenss Nacional, 1900, p. 16; RENATC PAES DE BARROS. Do Regime Federal.
(tese). 8o Paulo, Ed. do autor, 1940, pp. 21-28, dentre outros). Explica, entretanto,
PAULO BONAVIDES gque a unifio federatlve, famliliar aos gregos, tomave entre
eles ums forma mals elementar ¢ menos consistente, que nds, os modernos, ainda
costumamos conservar, sob a denominagio de Confederacdo, ou sejs, um tratado
ou alianga entre Estados cujas prerrogativas de soberania © pacto preservava
(O caminho para um federalismo das regites, Revista de Informacgao Legislativa,
n. 85, jan./mar, 1980, p. 118). Para DALMO DE ABREU DALLARI “o Estado
Federal ¢ um fenémeno moderne, gue sé aparece no século XVITI, nio tendo
side conhecldo na Antigilidade e na Idade Média™ {(Ob. cit., p. 224).

(10) A instabilidade das Confederagdes, gue se caracterizam peln soberania, liberdade
e independéncin de seus membros, e mais o irrecusdvel direito de secessfo, e que
sempre se apresentaram como sclucoes provisdrias ou intermedidrias, facilmente
se constata nos reglstros da histéria politica. Assim, 2 da Suics, em dois periodos

(1201-1798 ¢ 1815-1843), a doc Estados Unides (1781-1787), & 4¢ Reno {(1308-1813),

5 da Alemanhs (1815-1866), a dos Pafses Baixos (1850-1895) e o da Repiblca
Maior da América Central, compreendendo Honduras, Nicardgua e El Salvedor,
e gque melhor se qualifica, & nosse ver, como uma Federagao (1895-1888).
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embora com a oposigao sistemética de muitos representantes, pela edigéo
de uma Constituigdo unica vinculando todos os Estados, 0 que, finalmen-
te, veio a ocorrer, dando origem ao primeiro Estado federal, embora a
Carta Magna de 1787 n&o mencione, uma vez sequer, as expressées
“federal”, “Federagéo"” ou “Estado federal” (11).

As idéias confederalistas persisiiram, entretanto, em muitos setores
da vida publica norte-americana, o que muito dificultou a consolidagao
da nova férmula de integragdo politica. As divergéncias entre os Estados
do Norte e os do Sul cada vez mais se acentuavam. Aqueles, industria-
lizados, admitiam abertamente a aboligdo da escravatura, engquanto gue
os sulistas, cuja opuléncia tinha como suporte uma prdospera economia
agraria, a ela se opunham firmemente. Com a vitdria de Abrzham Lincoln
nas eleigbes presidenciais de 1860 e a conseqiiente e esperada liberagao
do braco escrave, a idéia de separagio dos Estados do Sul, alimentada
desde 1845, se tornara realidade. Desligando-se sucessivaments da Unido,
a partir de 1861, os 11 Estados dessa regido, sob o pretexto de uma
inaliendvel soberania desrespeitada, se estruturaram sob a forma de “Es-
tados Confederados’. A Guerra Civil conseqiiente, vencida pelos nortistas
em 1865, trazendo a ruina e a miséria ao Sul, a par do inconformismo dos
confederados, determinou, no chamado ‘'Periodo da Reconstrugédo” — e
é isto que nos importa salientar em toda essa sucessdo de fatos — a
primeira e Unica migragao de norte-americanos e que teve como destino
o Brasil (12},

(11) Da mesma forma que virla & ocorrer no Brasll, na América do Norte a idéia de
Federagiio parece ter precedido 4 de Repiblica. Tal constatagfio resulta da verifi-
cagio de propostas formuladas, no auge da crise confederativa, no sentido de
unir-se os Estados em ums Monarquia, oferecendo-se o trono, primeiramente, &
Henrique da Prussia, irméo de Frederico, o Grande, e, posteriormente, a George
Wasghington, Sabe-se que este, consultado, recusou s oferta com veeméncia.

(12) Para aqul vieram, inicialmente, 2.000 confederadecs, com o objetlvo de preparar
condigbes pars o receblmento de um contingente hem mais expressive. Visavam
a Infeiar uma “nova vida” em um pais onde ainda vigorava o regimme sécla-econdmico
de sua preferéncia, muite emhbora seus lideres J& previssem que & sbolicic da
escravatura tembém nio tardaria & efetlvar-se no Brasil. As dificuldades encon-
tradas, principalmente em razédo de estarmos em guerra com o Paragual, impediram
o prosseguimento do planejade movimente migratério, que chegou a ser orientado
por um escritério sediade em Nova Iorque e dirigide por Quintine Bocajtive. Esses
plonetros se canalizaram para diversas Provincias, mas foram o Interior ¢ o litoral
de Sdao Paulo que receberam & maior parte. Banta Barbara (hoje Santa Barbara
d'Oeste) ¢ Americana se constituiram nos nicleos mals prosperos, atraindo, inelusi-
ve, 08 imigrantes das Colbnias mal-sucedidas e organizando-se sob 8 denominacho
de *“Coldnis Confederada de Sants Barhara-Americane’”. Trouxeram os norte-
ameticanos algumas Inovagbes. No sefor agricola, © uso do srado ¢ hovas técnicas
de cuyltura, especialmente do algodfo. Mas fol na #res do ensino que a atuagho
dos ploneiros ¢ seus descendentes mais se destacou, com a crlagio das “Escolas
Americanas”, inclusive o “Mackenzie College”. Também o protestantismo fol
largamente difundido, provocandoe mesmo certa reacho por parte das asutoridades
catélicas. Ainda hoje, quem chega 48 cildades de Amerieana e Santa Birbara
d'Oeste depara em suas entradas com grandes cartazes concitando o visitante &
leitura da Biblia. Embora Integrados na vida nacional, os descendentes dos imi-
grados cultivam as tradigbes, usos e costumes de seus ancestrais confederados,
ostentando em suas restdéncias a handelra das Confederacids Narte-Americann e
expondo no “Museu dos Confederados” de Americana documentos e reliquias da
cultura sulista do sécule XIX.
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5. A Constituigdo de 1787 adotou a formula “dualista” de federalismo,
pois estabeleceu uma dicotomia de poder {federal e estadual). Aos Esta-
dos-Membros deferiu os poderes reservados ou remanescentes, visando
impedir, com iss0, que a Unido exercesse um controle excessivo scbre a
vida nacional. N3o fez qualquer mengado aos Municipios, deixando as
Constituigbes estaduais a disciplina sobre sua organizagdo e suas atri-
buigbes. Apesar disso, dispdem as municipalidades de ampla autonomia
em suas decisdes e na fixagdo de suas prioridades.

Com o decorrer dos tempos e especialmente em razéo das crises
econdmicas, o sistema inicial foi, a pouco e pouco, sofrendo alteragdes,
propiciando o surgimento de um Estado intervencionista, ao assumir o
Governo central inimeras atribuigGes, antes privativas das unidades fe-
deradas, que se mostravam incapazes de, com racursos proprics, superar
os graves problemas econdmicos emergentes. O '‘dual federalism” origi-
nal cedia lugar ao “‘new federalism”, ou seja, ao federalismo cooperativo.
Para isso, muito contribuiram a doutrina e a jurisprudéncia da Suprema
Corte. |

A concentragdo de poderes passou a ser uma constante nos Estados
federais que, a partir do modelo norte-americano, foram sendo instituidos.

6. QO exemplo norte-americano prosperou. Com algumas variantes,
atendendo aos particularismos de cada povo ou regime politica, o modeio
ci&ssico ou "ipico”™ ganhou adeptos por toda parte, ensejando, a par de
uma longa e persistente discussdo doutrindria, sua concretizagdo como
forma de Estado nos diversos continentes. Pode-se afirmar que, nos dias
de hoje, o federalismo designa aigumas realidades bem distintas.

Foi, porém, nas Américas que as idéias federalistas mais se difundi-
ram e, por consegléncia, se traduziram na estrutura de maior nimero
de Estados, a partir de sua concretizagdo no México, em 1810. O exemplo
foi seguido, ao depois, pela Venezuela, Argentina, Canada e Brasil.

Alguns fracassos, entretanto, se registraram. Os paises da Ameérica
Central, que se desligaram do México em 1821, tentaram federalizar-se,
formando um conglomerado de Republicas, constituide por El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua e Costa Rica, porém sem sucesso. O
Chile adotou o sistema federal em 1826. dividindo-se em 8 Provincias,
mas voltou ao unitarismo no ano seguinte, por decisdo da Assembléia
Nacional. A Constituicdo da Colédmbia de 1853 instituiv um Estado federal.
Todavia, a Guerra Civil de 1886 acabou por restabelecer um regime
politico totalmente centralizado.

Em outras’ regides do globo, igualmente, o federalismo encontrou
guarida. Austrélia, Austria, Africa do Sul, Alemanha Ocidental, Suica,
India, lugostavia, Unido Soviética, Comaores, Nigéria e Malésia sdo, dentro
das variantes com gue os delineiam, modelos de Estado federal,

130 R, inf. legisl. Brosilia o. 22 n. BS jen,/mar, 1985



Egito, Siria e Libano, com possibilidade de receber a adesiio do Sudio,
s&0 exemplos mais ou menos recentes.

7. Na primeira metade deste século, os problemas regionais, antes nao
percebidos dentro de um exato contexto politico, passaram a integrar o
quadro de preocupagdes de administradores e publicistas. Até entdo nao
tinham avaliado suficientemente a forga que as regides representam na
realidade estatal, pois, originariamente, ndo iam além de expressdes terri-
toriais e, portanto, de centeido exclusivamenie geogréafico.

Assim, o conceito inicial foi a pouco e pouco sendo enriquecido com
novos e positivos aspectos gue delas defluem. Expressées como ‘‘geo-
acondmica” e “‘geopolitica”, entre ouiras, decorrentes de problemas pré-
prios como indicadores de realidades diversas que as regibes apresen-
tam, passaram a integrar o vocabuiario das ciéncias que, até enido, as
ignoravam como pélos culturais e sécio-econdmicos.

O planejamento regiona! foi a conseqiiéncia imediata, passando a
desempenhar papel extremamente importante em um sistema federativo,
pois, como salienta WASHINGTON PELUSO ALBINO DE SQUZA, “criando
e esftimulandc o desenvolvimento de pdlos de irradiagdo de forgas, age
sobre a estrutura, conferindo-lhe potencialidade e alicergando condigdes
favoraveis ao desenvoivimento da vida nacional” (13). A conseqiiéncia
seguinte ioi o aparecimento de uma terceira solugdo como forma de
Estado — o Estado regional.

8. A experiénecia piongira com a estrutura juridica de um Estado regio-
nal ocorreu na Espanha com a Constituicdo da 22 Repiblica, de 9 de
dezembro de 1931 (4, 1%). Entretanto, os constituintes de 1931 emprega-
ram na sua formulagdo uma expressio até entdo estranha tanto para 2
doutrina como para o direito piblico — Estado integral —, por proposta
do Presidente da Comissdo Constitucional, Professor LUIZ JIMENEZ DE
ASUDA (19).

(13) WASHINGTON PELUSC ALBINO DE SOUZA. O planejamentc regional no
federalismo brasileiro. Revista Brasileira de Estudos Politices, n. 28, jan. 1970, p. 122.

(14) © art. 1.° da Constituigio estabelece que “A Republica constitul um Estado integral,
compativel com a sutonomin des Municipios e das regides”. e o art. 8.2 acrescenta:
0 Estado espanhol, dentro dos limites irredutiveis de seu territério atual, estara
integrade por Municipios mancomunados em Provincias e pelas Regides que ze
constitujam em regime de sutonomla.”

(15} A 2* Reptblica espanhela foi tioc efémers quanto a 1.2 Esta durou apenss de 11
de fevereiro de 1873 a 2 de janeiro de 1874, extinguindo-se em meic a2 uma violenta
guerra civil. O mesmo ocorreu com & 2.2, que vigorou de 9 de dezembro de 1931,
com 4 vitéria nas urnas deos republicanos-socislistas, até 1.° de outubro de 1935,
quando ¢ generalissimo Francisco Franco assumiu o poder, também em decorréncis
de uma guerra civil, que perdurou até 1.° de abril de 1939. Com a morte de
FRANCO, em 20 de novembro de 1976, o reglme totalitdrio por ele instituido
se findou, possibilitando & Espanhs adotar uma Counstituicio liberal-democrdtica
e um regime monargquico.

(18} Em seu discurso de 27 de agosto de 1931, perante as Cortes, ASUA justifica sua
preferéncia; “Deliberadamente, nio quisemos dizer em nossa Constituicio que a
Espaznha é um Rapiiblica federal; nfin guisemos assim deeclari-ia porgue hole,

tanto o unitarismo como o federalismo estdc em franca crise tedrice e pratica
(...). A antitese Estado unitdrlo—Estado federal exige hojle supetracio, por uma
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O exemplo espanhol foi seguido, mais recentemente, pela [talia, com
sua Constituigdo de 27 de dezembro de 1947, que divide a Republica em
Regibes, Provincias e Municipios, sem, entretanto, qualitics-la de Estado
regional ¢, muito menos, de integral,

Vé-se, pris, que as Regides, tanto na Constituigdo espanhola como
na italiana, néo se configuram com as caracteristicas de uma Provincia ou
Municipio. Estes constituem circunscrigbes de descentralizagao no dmbi-
to regional.

A Regigo, sem dispor de uma Constituigdo, goza, entretanto, de auto-
nomia e, conseqlientemente, legisia. £la possui capacidade administrativa
em relagdo as matérias que resultam de sua competéncia legistativa. Seu
perfil foi com clareza tragado por SANTONI| RUGIU, quando esclarece
que se trata de “uma entidade publica territorial dotada de personalidade
nem originaria nem scherana, Nem originaria, porque deriva sua vida do
reconhecimento por parte do Estado (... esta & uma das caracteristicas
que a diferenciam do Estado-Membro do Estado federal); ndo soberang,
porque n&o estd dotada de poder de governo ou de império, proprio do
Estado, sendo somente de um poder normativo e de administragdo limi-
tada e condicicnada pela primeira e a ela subordinado™ (*7).

Da analise doutriniria e pratica de Estados regionais verifica-se
inexistir uniformidade em sua estruturacdo. Num primeiro modelo, a regio-
nalizagéo abrange toda a base territorial do Estado, que se subdivide em
regides dotadas' de autonomia; num segundo, ha coexisténcia dentro
da &rea de soberania do Estado de tipos diversificados de regites, ou
seja, “ordinarias” e “especiais’’; e, num ultimo, a regionalizagdo & apenas
parcial, atingindo tdo-somente uma fragdo do territério.

9. A Espanha, dadas as peculiaridades que apresenta, se constituia em
um campo propicio a uma experiéncia dessa natureza. No século XV
vamos encontra-la integrada por diversos Reinos que, a partir dos Reis
Catolicos, detentores de varias Coroas, |hes davam a configuragao de
uma Unido real descentralizada. Essas origens e culluras diversificadas,
traduzidas na conseqlente existéncia de varias “nagbes” em seu territério,
térn sido motivo de divergéncias politicas e até de carater separatista.
Ainda hoje, como Estado multinacional (bascos, galeges, cataldes e cas-

sintese de Estado integral”. E depois de mostrar as insuficiéncias do unitarismo e
do federslismo, acrescenta que o Estado integral “consistia em diminuir pratica-
mente os residuos dos Estados federais até fazé-los substituir por uma ampla
autonomia pelitico-administrativa, de um lado, e de outro, acentuar a novae descen-
tralizagao administrativa das Provincias (...), até transforma-la praticamente em
autonomia politico-administrativa...". E remata: “"Nozso ponto de partida, pare
chegar o este Estado integral, € a preexisténcia e continuidade do Estado espanhoi
que, depols de haver sldo durante séeulos um férreo e initil Estado unitarista,
vem a transformar-se em moderno Estado infegral, mas sem deixar de ser sempre
o mesmo e unice grande Estago espanhol (...0"

(17) Apud JUAN FERRANDCO BADIA. El Estade Unitario, el Federal y el Regional.
Madrid, Tecnos, 1978, p. 157,
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telhanos (%), a Espanha se vé as voltas com graves problemas resultantes
dessa sua peculiar cendigdo (1%).

Assim & que, em 1931, a Catalunha (cataldes) e Guiplzcoa (bascos)
se declararam Reptblicas independentes, respectivaments, em Barcelona
e em Eibar. Qutras ‘‘regiGes’” também se preparavam para igual procedi-
mento. Tais fatos — & de supor-se — levaram os constituintes de 1931,
considerando uma realidade indiscutivel, a optarem por uma forma de
Estado que respeitasse a autonomia regional, evitando-se uma desagrega-
gAo do unitdrio Estado espanhol.

0O Estado regional que se findou com o governo Franco, periodo este
em que vérias tentativas foram feitas para o estabelecimento de um Estado
federal naguele pais ibérico, jamais deixou a cogitagdo de suas forgas
politicas, em razdo dos j& citades peculiarismos. Nos dias atuais, as
comunidades autdnomas readquiriram vitalidade, embora & revelia da Cons-
titvigdo, objetivando uma bem definida descentralizagdo legislativa e admi-
nistrativa, Mas o novo regionalismo procura incluir todas as regides da
Espanha, visando pdr um paradeiro aos antigos privilégios regionais. Os

acfarnme marn a sabinialiva~Sa g mrm rammimmal anmaminal aanbha
esiergos para a oficializagio de um novo Estado regiondal eGpannds ganna

objetividade crescente cada dia que passa.

10. A Halia, pela Constituigao de 1947, tornou-se uma Republica par-
lamentar. Seu territério foi dividido em 19 Regides, por sua vez subdivi-
didas em 92 Provincias e estas em Comunas. Embora n&o disponham de
Constituigdes proprias, as Regides gozam de autonomia e legislam sobre
Imatéria de sua competéncia constitucional (art. 117). Elaboram seus
“estatutos”, que tém forga de lei constitucional. Integram o Senade da
Republica (art. 57) e, por conseqliéncia, seus representantes, 3 por Re-
gido, participam da eleigao do Presidente da Republica, através do Par-
lamento (art. 83).

As Regibes italianas se estruturam de maneira diversa. Sdo "ordiné-
rias” ou "especiais”. As primeiras, em nimero de 14, ndo passam de enti-
dades geograficas, embora com autonomia constitucional (*%), enquanto
que as segundas “sdo conferidas formas e condigcbes especiais de auto-
nomia, de acordo com estatutos préprios através de leis constitucionais”
(art. 116). Participam desta estrutura a Sicilia e a Sardenha, em razdo de

(18) Sabe-se que a nagio basca ali vive ha milénlos; a catald, desde 1065; a galega,
a partir de século XII; enguanto gue s castelhana, descendente de celtiberos,
com influéncizs romana, germanica, semita € moura, forma um améalgama de
culturas resultantes de antigas & sucessivas Invasdes,

(13) A ETA (Patria Basca e Liberdade) é uma organizagio separatista e terrorista,
responsavel por 280 assassinatos nos udltimoes anos, e que rejeita a férmula de
autonemia regional, novamenfe planejada na Espanha, exigindo independéncia
complets para a regifio, a fim de {nstituir a Republica Socialista Basca.

{20) S&o elas Piemonti, Lombardia, Veneto, Liguria, Emilia-Romagna, Toscana, Umbria,
Marche, Lazio, Abruzzi e Molise, Compania, Pugli, Basilicata e Calabria,
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suas posi¢hes geograficas e histéricas, enquante que as demais, ou seja,
¢ Trentinpc-Alto Adige, o Friuli-Venezia-Giulia e o Valle d'Aosta, por se
encontrarem em &reas fronteirigas, possufrem minorias étnicas e linglis-
ticas (germénicas, eslovenas e francesas).

_ Segundo PAULO LOPQO SARAIVA (%), em obra recente, o regiona-
lismo italiano, com origens diversificadas, se fundamenta de forma mais
expressiva no atraso econdmico de varias regides.

11. A instituicao de um Estado regional no Brasil vem sendo apontada
por alguns publicistas e cientistas politicos como solug&o adeguada &
superagéo <a ta0 decantada crise do federalismo brasileiro.

Seu principal propugnador é ¢ Professor PAULO BONAVIDES, da
Universidade do Ceara, que, com grande discernimento vem perseguindo
a idéia como a forma mais consentdnea com a grandeza territoriat do
Brasil e as disparidades sécio-econémicas que se observam nas diversas
&reas que o compdem. Seu principal argumento & o sucesso da SUDENE,
com sua politica econémico-desenvolvimentista em uma das regides mais
pabres de nossa base territorial,

A primeira manifestagdo do mestre de Fortaleza, ac que parece, pelp
menos oficialmente, ocorreu em Barcelona, em novembro de 1870, por
ocasido da “VIl Semana Internacional de Estudos Sociais", promovida
pelo Instituto de Ciéncias Sociais daquela cidade espanhola, ao proferir
conferéncia sobre o tema “O Planejamento & os Organismos Regionais
como Preparagdo a um Federalismo das Regides (A Experiéncia Brasi-
leira)” (*%). Nessa oportunidade, com base na nova divisdo regional brasi-
leira fixada, entdo, pelo Instituto Brasileira de Geografia e Estatistica,
apresentou a configuragio oficial das Regides brasileiras: REGIAO NORTE
— Estados do Acre, Amazonas e Pard; e mais os Territorios de Rondbnia,
Reraima e Amapé; REGIAO NORDESTE — Estados do Maranhap, Piaui,
Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe e
Bahia, e mais o Territorio de Fernando de Noronha; REGIAQ SUDESTE
{ou Centro-Sul) — Estados de Minas Gerais, Espiritoc Santo, Rio de Ja-
neiro @ Sao Paulo; REGIAQ SUL — Estados do Parana, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul; e REGIAO CENTRO-OESTE — Estados de Mato Grosso,
Goias e o Distrito Federal. E esclareceu que essa divisdo atendeu, se-
gundo aquele 6rgéo oficial, “a critérios sécio-econémicos, inspirados no
concejto de espagos homogéneos e em atendimentc &s exigéncias de

(21) PAULDO LOPO SARAIVA, Federalismo Regional. 3ac Paulo, Saraiva, 1982, p. 41.

(22) Esse trabalho de BONAVIDES teve larga divulgagdo. Aparece na Revista de Direilo
Administrativo, da Fundacio Getulic Vargas, n. 104, abril-junho de 1971; na
Revista del Institute de Ciencias Soeciales, da “Diputacidén Provineial de Barcelo-
na', 1971; na Revista de Informacie Legislativa, do Senado Federnl, n. 81, julho-
setembro de 1871; e na obra Reflexdes: Politica ¢ Direito, edigdes de 1973, pela
Universidade do Cearé € de 1978, pela Cia, Editora Forense. ,
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incremento demografico, expans@o urbana e alargamento do sistema ro-
dovidrio de dltimo observado no Pais. Nao vingaram nessa nova carta
regional os antigos critérios de natureza fisiogréfica e posicao geoqgréfica,
que haviam servido de suporte & reparticdo regional anterior’”. Estava
preparado, no seu entender, 0 quadro para a instituicdo de governos regio-
nais, face &s peculiaridades que cada Regido oferecia.

Nesse mesmo trabalho, apds apresentar as bases para 0 seu posicio-
namento, passou a considerar o governo regional como a unica solugédo
vidvel “para o desenlace eventual da presente estrutura federativa do
Brasil, em plena crise”, acrescentando que, “fora dessa alternativa, caire-
mos na solucdo unitdria e centralizadora, j4 iminente, e que tard o Pais
regredir a férmulas de organizagio politica praticadas no passado, ao
tempo da menarquia e, consoante se supunha, irreversiveis, em virtude
do advento da Federagdo”. E propunha, como selugde de transigdo, um
"“federalismo tetradimensional {Unido, Estado, Municipio e Regidc)”, con-
ferindo “a Regiao o papel de verdadeiro instrumento renovador e esti-
mufante de reacomodagio politica e econdmica do sistema, em termos
mais realistas”, para acrescentar, afinal, que essa estrutura teria validade

Rhﬁ aue a Fndnrnrnn como ‘h:mpn o ||Hrnpnennr~lan razdes da r\rlen viagsa

WEUTS LS

& definir com mais precisdo as linhas de seu comportamento e as relagoes
entre unidades regionais politizadas e a Unido™ (23),

Logo mais, BONAVIDES voltaria 4 carga com O Federalismo e a Re-
visdo da Forma de Estado” ao defender “a institucionalizacido das Regibes
mediante um quarto nivel de governo”, posto que a verdade federativa no
Brasil, como possibilidade de renovagio, estd hoje posta toda em &mbito
regional, sendo as Regifes do ponto de vista tributario, financeiro, politico
e econdmico uma palpdvel realidade do periodo que atravessamos”. Esse
novo nivel de peder ‘‘se moveria denirg do sistema federativo no mais
alto grau de autonomia, superior ao dos correntes niveis estaduais e mu-
nicipais”, visto que “o Estado auténomo deixou de lutar e postuiar. Hoje
lutam e postulam as Regides” (24).

Em 1280, em estudo a que denominou “0O caminho para um federa-
lismo das regifes” (%), apos abordar o princlpio e a corganizagdo federa-
tiva, as bases histéricas do federalismo no Brasil, o projeto de Republica
federativa @ o Estado unitario de fato, bem como as trés distintas fases
do federalismo brasileiro, passa a enfatizar o federalismo das Regibes
como a Unica safda vidavel para a superagido de nossa crise federativa.
Nesse sentido, esclarece que a questdo envolve reformas constitucionais

(23) PAULO BONAVIDES. Reflexies: Politica e Dircito, pp. 110-111, ¢ Revista de Infor-
maciko Legislativa, n. 31, jul./set, 1871, pp. 53-78.

(24) PAULO BONAVIDES. Revista de Informacao Legislativa. Brasiiia, n. 37, jan./mar.
19493, pp. 39-40.

{25 PAULO BONAVIDES, Revista de Informacio Legislativa, Brasilia, n. 65, jan./mar.
1980, p. 126.
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de grande porte, visando, sobretudo, criar e definir para as Regides uma
inst&ncia politica autdnoma, permitindo que se converta na quarta esfera
de poder dentro da nova Federagio. E propde, dentro do quadro de alte-
ragbes, a criagdo de uma Assembléia Regional, com competéncia priva-
tiva em assuntos legislativos e em toda matéria de interesse regional, além
de uma representacdo dessa nova unidade politica no Senado Federal,
em niémero de seis por Regido, eleitos pelo voto direto e sufrdgio uni-
versal.

12. A redimensionalizagido do nosso federalismo & uma necessidade
que se impde.

Efetivamente, estamos vivendo uma fase em que a forga das poten-
cialidades regionais ndo mais pode ser ignorada e colocada & margem
da realidade brasileira. Os organismos regionais tipo SUDENE, SUDAM,
SUDECO etc., com objetivos de desconcentragdo e elevado poder de de-
cisdo, embora tenham aberto 0s caminhos para a fixagdo de uma politica
econdmico-desenvolvimentista para as regies mais auto-insuficientes e
criado uma verdadeira consciéncia regionalista, ndo tém tido condigbes
de resolver, em toda sua extensfo, os problemas que afetam as regides
em que incidem suas atuagdes. E isto porque, conforme salienta DALMO
DE ABREU DALLARI (%), ao carrearem essas autarquias ou empresas de
economia mista seus problemas para a drbita federal, fazem com que os
mesmos escapem as competéncias estaduais. E, ao depois, a Unido, en-
tendendo que tais questSes sao de caréater regional e nio de natureza
federal, se furta em atuar em relagao as mesmas.

Assim sendo, a criagdo, por via constitucional, de um 4° nivel de
poder, as Regides sdécic-econdmicas, conforme advoga insistentemente
BONAVIDES, se nos afigura como medida das mais necessarias na tam-
bém necesséria reconstrugdo do federalismo brasileiro.

De outro lado, cumpre ainda salientar que a regionalizagéo extrapo-
lou-se, entre nos, as Regibes polarizadas em niveis estaduais. Assim é
que, a partir de um j4 experimentado planejamento em 4rea especifica
de um Estado isoladamente, como ocorreu no Estado de Séao Paulo, com
a criagdo da SUDELPA (Superintendéncia do Desenvolvimento do Litoral
Paulista) em 1969 e, mais tarde, em 1970, com as Regides Administra-
tivas, a exemplo do que ja se verificara em grandes centros como Londres,
Toronto @ Nova Delhi, a Lei Federal Complementar n? 14, de 8 de junho

{26) DALMO DE ABREU DALL.ARIY. Novos pdlos administratives afetando a FPederagio
brasileira. In: As Tendéncias Atuais do Direito Piblico (Estudos em homenagem
a0 Professor AFONSO ARINOS DE MELCO FRANCO). Rio, Forense, 1975, n. 78,
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de 1973, atendendo ao disposto no art. 164 da Constituicdo brasileira
vigente e considerando que a tessitura dos Municipios que gravitam em
torno da cidade grande forma uma unidade sécio-econdémica com uma
comum implicagdo nos seus servicos urbanos e interurbanos, e que, por
isso, “deve ser planejada e executada em conjunto por uma administra-
¢do unificada e auténoma” (27), criou 8 Regides Metropolitanas (*®), defi-
nindo, inclusive, quais as matérias que devem ser consideradas de inte-
resse comum e impondo aos Estados que com elas foram contemplados
a criagdo de 2 Conselhos, o Deliberativo e o Consultivo, estabelecendo o
nimero e a forma de nomeagéo de seus membros.

Por tudo isto, somos de opinido que o tradicional tridimensionalismo
da Federagio brasileira (Unido, Estados e Municipios) deve ser reformu-
lado e substituido por um pentadimensionalismo (Unido, Regides Sécio-
Econdmicas, Estados, Regides Metropolitanas e Municipios), segundo es-
quema que nos oferece DALMO DE ABREU DALLARI {**), o que impli-
caria na criagdo de um Estado Regiona! com caracteristicas proprias,
posto que ajustado 4 nossa realidade.

13. Embora os idealizadoras do Estado espanhol de 1931 tenham afir-
mado que o Estado regional (ou integral) constituia uma superagdo dos
modelos unitério e federal, tal posi¢@o ndo é pacifica. Os apreciadores da
inovagdo divergem em pontos essenciais a respeito da verdadeira estru-
tura juridica da nascente forma de Estado.

Assim & que autores como MANLIO MAZZIOTTI (3°) ndoc véem qual-
quer diferenga de fundo entre Estados unitario, tederal e regional, visto

gue a distingdo entre 0s mesmos se resume num maior gu menor grau
de descentralizagdo.

0. RANELLETTI, com base na Constituigdo italiana, atribui ao Estado
regional um nitide caréter unitario. Considera que as Regides como par-
ticipantes da ordem administrativa do Estado tém o mérito de nao alterar
aquela antiga conceituagdo. E esclarece que, “em sua existéncia, orde-
namento, compeléncia e atividade, as Regifes, desde o ponto de vista
juridico, estio iotal e ilimitadamente submetidas a ventade superior do
Estado™, para concluir que “a constituicdo das Regides, apesar de sua

(27) Anpais da Censtituigio de 1967, publicacéo do Senade Federal, vol. 4°, T. 2, Brasilia,
1970, pp. $13-914.

(28) Essas RegiGes assim se distribuiram: S&o0 Paule, com 37 Municipios; Belo Hori-
zonte, com 14 Municipios; Porto Alegre, com 14 Municipios; Recife, com 8
Municipios; Salvador, com § Municiplos; Curltiba, com 14 Municipios; Fortaleza,
com 5 Municipios;, e Belém, com 2 Munieipios.

(28) DALMO DE ABREU DALIL.ARI, art. cit, p. 87.

(300 MANLIO MAZZIOTTI. Studi sulla potesta legislativa delle regioni. Milan, 1961,
pp. 9=10.
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posi¢do no ordenamento de nosse Estado, ndo rompe a unidade politica.
Nosso Estado permanece como um Estado unitario” (*1).

Outros, como SEGISMUNDO ROYOQ VILLANOVA (32), entendem que
o Estado regional ndo é mais do que uma subespécie do Estado unitério.
E isto porque — explicam —, sem ser um Estado federal, também nao se
afina com o unitarismo tradicional, peis apresenta um cabedal elevado de
descentralizagio.

GUIDO LUCATELLO vai a outro extremo. Considera que “os Esta-
dos italiano e espanhol devem ser compreendidos juntos com os federais
em uma unica e comum categoria, distinta do tipo de Estado unitério,
categoria que compreende, pois, tanto os Estados federais como 0s re-
gionais” (%),

Posiga@o eclética assume G. AMBROSINI (®¢). O instituidor da expres-
s&@o “regional” vé na nova forma de Estado um modelo hibrido, ou seja,
um tipo intermediario entre o unitarismo e o federalismo, com o que con-
corda JUAN FERRANDO BADIA (%), pois considera que os Estados ou s&o
unitdrios puros ou federais puros, logo distintos do Estado regional.

A nosso ver, quem melhor se posicionou frente ao problema foi
MARCEL PRELOT. Para o mestre francés passa-se do Estado unitério
para o federal quando ‘“se reconhece aos dérgfos regionais um poder
legislativo”. Disto conclui que o Estado regional se apresenta como “uma
variante parcial e incompleta do Estado federal” (3%). Realmente, se anali-
sarmos detidamente os (inicos exemplos de que dispomos para estudo,
ou seja, o Estado espanhol de 1931 e o italiano de 1947, especialmente
este dltimo, em que dispositivos constitucionais atribuem as Regites
autonomia, competéncias definidas, participagdo no Parlamento e deli-
neiam seus orgdos, concluiremos que muito se aproximam do Estado
federal, sem, contudo, com ele confundirem-se. Tais consideragdes nos
levam a classificar o Estado regional come uma forma “atipica” de federa-
lismo, ou, com mais propriedade, caracteriza-lo como um Estado semife-
deral.

(31} ©O. RANELLETTI. Istituzioni di Diritio Pubblico, Milano, 1953. v. 1, pp. 208-213.
{(32) SEGISMUNDO ROYQ VILLANOVA. El Estado integral, Revista de Derecho Pi-

blice, Madrid, 1835. v. 4, p. 270.

(33) GUIDO LUCATELLQ. Lo Stato regionale. Atti del primo convegno di studi regio-

nali. Pédua, 1955, p. 144

(34) G. AMBROSINI. Un tipo intermedio di Stato, tra l'unitario e il federale caratteriz-
zato dail'autonomia regionale. Rivista di Diritte Pubblico, Roma, 1933, pp. 93 e segs.

{35) JUAN FERRANDO BADIA. Formas de Estado desde la Perspectiva del Estado
Regional. Instituto de Estudios Politices. Madrid, 1965, pp. 163-164.

{36) Apud JUAN FERRANDO BADiA. Formas de Estado desde la Perspectiva del
Estado Regional, pp. 163-164.
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