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A CRISE DOS DOGMAS JURIDICOS

H4 no moderno Direito Piblico uma aguda e generalizada
crise conceitual. Crise no conceito de Estado, crise no conceito
de Soberania, crise no conceito de Regime, crise no conceito de
todas as nocdes basicas sObre as quais desejam os varios siste-
mas juridicos alimentar raciocinios e derivar conclusdes. Os
sentidos classicos de Liberdade, Democracia, Justica, Ordem,
Constituicdo e mesmo dos vocabulos Direito e Lei sdo hoje con-
ceituacoes tdo maleaveis e frageis, idéias tdo dibias e incons-
tantes que, prévia e necessariamente, deverdo ser definidas por
quem as deseja manipular e aplicar. H4, pois, motivo de crer
na sabia ironia de Platio quando advertiu: “Se evitas preocu-
par-te com a questdo de nomes, muito mais rico seras em sabe-
doria”.

A crise do Direito Publico atual comega pela concepcédo
ainda flutuante e equivoca que fazemos da natureza do Estado
— ora como fato ou realidade histérica, ora como norma ou
ordenamento juridico, ora como valor ou condicionamento éti-
co — e termina pela interpretagdo ndo menos equivoca e flu-
tuante que conjeturamos a propoésito da finalidade do mesmo
Estado, das suas funcGes, dos seus objetivos, das suas compe-



188 TEORIA DO ESTADO COMPOSTO

téncias. Assim, tem razdo em assegurar Del Vecchio: “Que o
Estado Moderno esti em crise... é uma verdade com tal fre-
quéncia repetida que ja se tornou um lugar comum”. (1)

Mas a palavra crise também merece aqui uma compreen-
sdo apropriada: nio se casa com a sinonimia figurada de de-
clinio ou involucdo, de naufragio ou fracasso, de conjuntura pe-
rigosa ou anormal. Significa, na melhor filiacdo etimoldgica
do grego krisis, apenas julgamento. Quando afirmamos de ini-
cio que o Direito Publico penetrou em uma fase acentuadamen-
te critica, pretendemos ressaltar que todos os seus dogmas me-
recem uma urgente revisdo de valores, um reajustamento ime-
diato de conceitos, afim de que a Ciéncia Politica ndo perma-
neca estagnada, tolhida, quase incapacitada de assimilar os
novos fatos historico-juridicos que inevitavelmente vao sur-
gindo na vida e desenvolvimento do Estado Moderno.

OS PROBLEMAS DA MORFOLOGIA POLITICA

Para o Direito Publico atual, nenhum problema transpa-
rece mais comum e dificultoso do que a busca de novos critérios
para a catalogacdo, suficientemente precisa e satisfatoria, das
formas estatais que se vao desenhando, com espontanea profu-
sao, na época em que vivemos. A Comunidade Britdnica, a
Unido Soviética, a antiga Sociedade das Nacdes, a recente Or-
ganizacdo das Nagdes Unidas, enfim a Unido Francesa de 1946,
constituem por certo associagdes politico-administrativas cujas
estruturas desafiam fécil e rapida inclusdo nas categorias mor-
folégicas que herdamos do passado século. E’, pois, imperioso
e urgente para a Ciéncia Politica encontrar um criterium de
classificacdo dos Estados que determine as semelhancas gené-
ricas e as diferencas especificas das referidas organizacées.
Pela sua multiplicidade, j4 ndo satisfaz ao jurista e ao histo-

(1) Glorglo Del Vecchio — Crisis del Derecho y Crisis del Estado —_— Ma—
drid, 1935. _ ;
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riador vé-las descritas simplesmente como formas federativas
sui-generis, isto é, excecionais ou andémadas.

Com razdo ja prenotou Carré de Malberg haver a Teoria
Geral do Estado nascido e vicejado na contemplagcéao do Estado
Unitéario e soberano. De fato, para Maquiavel, Bodin, Dante,
Montesquieu, Hobbes ou Rousseau — que s@o os mais préoximos
e mais lembrados precursores desta ciéncia — o Estado estava
unido e confundido na pessoa fisica e soberana do Monarca.
“L’Etat c’est moi”, dizia Luis XIV.

Unidade e soberania sdo idéias correlatas na velha concep-
cao estatal. Pelo conceito monarquico de Bodin (1572) ou pela
defini¢do republicana da Constituicdo Francesa de 1793 (art.
25), “a soberania reside no povo; ela é una e indivisivel, im-
prescritivel e inalienavel”.

Muito simples, portanto, o critério da classificacdo dos Es-
tados Unitarios, 14 pelas éras dos Luises de Franca ou dos
Stuarts ingleses. Esse critério, univoco e incontroverso, ja es-
tava escrito nas primeiras linhas de “O Principe”, asseguran-
do Maquiavel: “Tutti gli Stati o sono repubbliche o sono prin-
cipati”.

As préprias republicas histéricas, as mais antigas como
a de Roma ou as mais recentes como a de Veneza, tinham ainda
o cunho de nobreza e aristocracia, oscilando entre a preponde-
rancia da classe patricia e a soberania de seus cézares e doges.
As primeiras dificuldades para o conceito e a classificacdo mor-
folégica dos Estados modernos surgem quando, no “Contrato
Social”, revolucionario e ardente, Rousseau, doutrinariamente,
retira o poder soberano da corda real e com ela presenteia o
povo. Mas ainda ndo subverte o conceito classico e bodiniano
da palavra “soberania”, pois nas “Lettres écrites de la mon-
tagne” continua a afiancar: “Em todo Estado politico é neces-
sario uma forca suprema, um centro para onde tudo convirja,
um principio de onde tudo derive, un souverain qui puissa tout”.

Ora, na atualidade, o conceito de soberania absoluta, de
poder politico supremo e incontrolavel, de forca estatal neces-
séria é irresistivel, é idéia superada, inoperante. Na ordem ju-
ridica internacional hi direitos superiores ao Estado, na or-
dem interna e constitucional hd também direitos individuais e
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sociais que sdo reconhecidos como anteriores e, consequente-
mente, superiores ao Estado. A doutrina do “pluralismo juri-
dico” de Laski, Gurvitch ou de Maritain (2) nfo deixa ddvidas
a ésse propésito. E a “Declaragdo Universal dos Direitos do
Homem” proclamada em 1948 pela assembléia da ONU, em Pa-
ris, é uma confirmacio da anterioridade e supremacia dos di-
reitos naturais do homem sdébre o préoprio Estado, que os deve
tutelar e garantir obrigatdriamente, consoante ja evidenciara
Mirkine Guetzéwitch. (8) Como, pois, falar ainda de soberania
estatal irrestrita? Como tornar &sse conceito, em declarada
crise, para classificar as entidades politicas no velho esquema
ainda repetido: Estados soberanos, Estados semi-soberanos
(expressdo que encerra uma contradicdo) e Estados vassalos?

" A ERA DO ESTADO COMPOSTO

Qutras dificuldades que tumultuaram a morfologia esta-
tal contemporanea referem-se & emersdo intensa das novas ten-
déncias federais e confederais, com aspectos incomuns e impre-

(2) Jacques Maritain — O Homem e o Estado — Rio 1952, pag. 55, es-
creve: “O Estado nio é e nem jamais foi auténticamente Soberano.
O povo também nio é Soberano. Por sua vez Machado Paupério (O
conceito polémico de Soberania — Rio, pag. 164) opina: “O Estado
nio é criador arbitririo do Direito, a sua soberania néo pode, por
conseguinte, ser ilimitada. Enfim Brown Scott (EIl progresso del De-
recho de Gentes) assevera também: “Porque tratar de limitar a So-
berania quando esta Soberania é cousa inexistente?”

(8) Mirkine Guetzéwitch — As novas tendéncias do Direito Constitucional
— Sdo Paulo, 1933 — pag. 179, diz: “Colocar os direitos do homem
e do cidaddo sob a garantia do Direito Internacional, estabelecer a
protecéio internacional dos direitos do homem, eis o verdadeiro ideal
humanitério que tende a fazer do homem um verdadeiro cidaddo do
mundo”’.

E Levi Carneiro — O Direito Internacional e a Democracia — Rio,
1945 — pag. 37, acrescenta: “Na mesma ordem de idéias, Lapradelle,
no projeto de Declaracio dos direitos e deveres das Nacgoes, apresen-
tado, em 1921, ao Instituto de Direito Internacional, declarava que o
objetivo social do Direito Internacional é a defesa dos direitos do ho-
mem: — Os Estados tém deveres em relagio, ndo sdomente aos outros
Estados, mas também em relagdo aos homens — como o de respeitar
suas vidas, a sua liberdade, as suas crencas”.
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vistos. O fendmeno federativo é certamente velho. Podemos
~ consideréa-lo mesmo como sendo uma das mais antigas e persis-
tentes causas do crescimento e evolugdo das sociedades politi-
cas, Scelle definiu muito bem o Estado como sendo “uma or-
dem juridica de superposi¢do” (4) atendendo, assim, a sua for-
macao estrutural, decorrente de aglutinagbes espaciais e demo-
graficas constantes. Violenta ou pacificamente, a Histéria nos
mostra os Estados cresceram por anexacdes ou aliancas e tam-
bém como distenderam o raio de sua jurisdi¢do através de pro-
cessos administrativos centralizadores. Podem variar os casus
foederis, neles se incluindo mesmo a “aglutinacdo dos espacgos
crescentes” que, através de um falso determinismo teldrico, ja
foi erigido em postulado ambicioso para uma Realpolitik de
Bismark ou para uma Geopolitik de Ratzel, Kejellen ou Hau-
shofer. (5) Pontes de Miranda nos lembra, com expressiva me-
tafora, da fome de poder e de expansionismo territorial que
nao ocultam certos “Estados devoradores”, procurando, além,
estatuir a lei sociologica da “crescente integracdo dos circulos
sociais”.

(4) Fustel de Coulanges — A Cidade Antiga — Lisboa 1950 — Vol. I,
pag. 184, noticia: “Familia, fratria, tribo, cidade sdo sociedades per-
feitamente andlogas e nascidas umas das outras por uma série de
federagoes... Em religido, substituiu grande quantidade de’ peque-
nos cultos, acima dos quais se estabeleceu o culto comum. Em politica
continuou a funcionar uma infinidade de pequenos governos, e acima
dos quais se colocou o govérno comum?”.

Georges Scelle — Le Droit Public et la Théorie de ’Etat — in
Introdution a I’étude du Droit — Paris, 1951, Vol. I, pag. 75 — justi-
fica e esclarece: “0O Estado é, com efeito, uma ordem juridica de su-
perposicdo... A ordem juridica do Estado é uma ordem juridica
composta, superpondo-se a todas as outras ordens juridicas dos gru-
pos descentralizados, federalizados, associados, colonizados, etc., que
constituem a comunidade sob sua dependéncia”.

(5) Hans W. Weigert — Geopolitica — México, 1943, pag. 241, nos in-
forma: “0Q Lebensraum da geopolitica de Haushofer é o mundo intei-
ro”. Delgado de Carvalho, em artigo escrito para a Revista Brasi-
leira de Geografia — n.° 3, 1939, pags. 104 a 109 — também observa:
“Com Ratzel aparecem novidades: & nog¢ido de extensdo se substitui
a nog¢ao humana de espago — o Raum. A confusio dos térmos permite
tirar maior nimero de argumentos. O espage vital e justificacdo de
muitas reinvidicacges”.

Acreditamos que o living-space de que a Geopolitica faz pedra
angular de seus propésitos pseudo-cientificos (ela ndo é uma Geopo-
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Désse fendmeno federativo, mais historico do que juridico,
surgiu a crise morfoldgica do antigo e puro Estado wunitdrio,
tao facilmente identificavel pela sua forma de govérno (os
principados e republicas, de Maquiavel) ou pelos seus diferen-
tes regimes politicos, que Aristételes bem distinguiu em monar-
quias, aristocracias e democracias. Agora, ao lado das formas
de govérno vao aparecer, clara e especificamente caraterizadas,
as formas do Estado. Num trabalho lento de observacio e com-
paracdo os constitucionalistas de maior fama conseguiram fi-
xar e definir certos tipos predominantes, que denominaram de
Estados simples ou unitdrios contrapostos aos Estados compos-
tos ou unidos, néste grupo incluindo as Federagdes, as Confe-
deragoes, e as Unides de Estados, enfim, subdivididas em
Unides pessoais, reais e incorporadas.

Durante muitos decénios, serviu esta classifica¢cdo ao Direi-
to Publico, sendo incontroversa, pelo menos sem muitos oposito-
res. Mas enquanto a Federa¢ao foi considerada pelos juristas
como um verdadeiro Estado composto, a Confederacio desme-
receu consagracdo equivalente. Foi esta divida que reavivou
o debate sObre a imperfeita classificacdo das formas de Estado.

FEDERACAO E CONFEDERACAO

A distingao sutil, o colorido leve que marca a diferenca es-
sencial entre o Estado Federal e a Confederagédo de Estados
(inclusos no género dos Estados Compostos) sempre residiu no
antigo e uniforme conceito de soberania que a Revolugdo Fran-
cesa herdou de Bodin e transmitiu ao Direito Constitucional do
futuro. Assim, pois, segundo ésse velho critério, todos os Es-

litik, mas na verdade uma Wehr-Geopolitik) é uma antitese absoluta
do fendomeno federativo. Este também pode determinar algumas vé-
zes a ampliacdo da 4rea geogrifica do Estado (Stelle), e dar-lhe
um maior espac¢o de vida politica e econdmica (Raum), porém, da
e assegura as condi¢des juridicas de igualdade entre as nacionalidades
que une. As maximas. violentas da Geopolitica (“o dobre de finados
dos pequenos Estados”, como j4 disse George Kiss ndo. pregam a
unidio, mas sim a subordina¢do absoluta, ou melhor, a absorcéo com-
pleta, imperialista e colonial, de outros territérios e populacées.
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tados que se uniam, mas guardavam intacta para si a sobera-
nia, isto é, aquéle “poder absoluto de ditar leis” a que aludira
Bodin, deviam formar em conjunto uma Confederag¢io. Os Es-
tados que se uniam guardando apenas relativa autonomic in-
terna, mas delegavam a Unifio a maior parcela dos seus poderes
soberanos, constituiam, com o rigor da expressio, um Estado
Federal. S6 a éste cabia a personalidade internacional, como
verdadeiro Estado-sintese.

Contudo, resistindo ao esfoérco dos escritores antigos e mo-
dernos que buscaram elucidar as diferencas fundamentais en-
tre a Federacio e a Confederacdo, os tracos distintivos entre
elas persistem obscuros e imprecisos. Lapradelle, como Delbez
ou Darcy Azambuja procuram caraterizar os dois tipos numa
habil sequéncia de mintcias estruturais. Lafayette, Jellinek ou
Wilson preferem, ao contririo, reduzir tddas as diferenciagdes
minimas e insignificantes a um sinal tnico, mais visivel, mais
constante e expressivo, qual seja a fonte juridica do fenémeno
federativo.

Assim, pois, o mestre aleméo tragou a definicéo classica de
Confederacéo alicercando-a num pacto internacional e diz tex-
tualmente que ela é “a unifio permanente e contratual de Esta-
dos independentes, com o fim de defender o territério comum
e assegurar a paz interior”. (6) Woodrow Wilson, por sua vez,
preceitua: “A Confederacio era composta de Estados e sé
a sua lei constitucional era um tratedo” (7). Enfim Lafayette
esclarece mais ampla e precisamente: “A Federacdo estabele-
ce-se, néo por tratados, mas por ato constitucional, do dominio
do Direito Piblico Interno e ndo do Direito Internacional” (8).

Numa revisdo histérica Pedro Calmon oportunamente en-
sina que as Confederagoes “lembram as anfictionias ou alian-
cas pan-helénicas. .. um super-govérno, a cujo comando se sub-

(6) Georg Jellinek — Teoria General del Estado — Buenos Alres, 194D
pag. 616.

(7) Woodrow Wilson — L’Etat — Paris, 1902, Vol. II, pag. 335.

(8) Lafayette Rodrigues Pereira — Direito Internacional — Rio 1902,
Vol. I, pag. 66.
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metiam. A diferenca estd na duracfo. As anfictidonias eram pro-
visérias. .. a confederacdo é perpétua”. (9)

Para alguns tratadistas as Confederacdes ndo existiram
na antiguidade e ji ndo perduram na época atual. Maurice
Hauriou focaliza os tipos puros de Estados confederados que
a Histéria registrou, acrescentando: “Atualmente j4 ndo exis-
tem Confederacdes. Estas organizacbes sdo instdveis, pois se
dissolvem ou se transformam em FEstodos Federais”. Tais fo-
ram, realmente, os exemplos dados pelos Estados Unidos ....
(1777-1787), pela Suica (em 1848) pela Confederacdo Germa-
nica (1815-1866) e pela Confederacdo da Alemanha do Norte,
criada pelo Tratado de Praga (1866) e enfim diluida no Impé-
rio Federal Alem&o de 1871.

Muitos autores acreditam que &stes, e s6 8stes, foram os
tipos puros de Estados confederados. Contudo, Hauriou amplia
o conceito confederal quando reconhece formas andlogas em
periodos antigos, escrevendo: “Existiram na Histéria muitas
Confederacédes, desde a Liga Aquéa, na Grécia, até a Confede-
racao das Cidades Latinas, da qual participou Roma”. E bem
elucida o professor de Toulouse a irresistivel tendéncia federa-
tiva jA4 manifesta na antiguidade: “A Cidade-Estado é simul-
tdneamente um refigio fortificado e um mercado, um oppidum
e um emporium. .. Porém, o oppidum nao explica por comple-
to a cidade antiga. Falta néle um elemento essencial que é a
federacfio. Todo Estado é federativo e a cidade antiga é o re-
sultado de um sinecismo, isto é, da federacdo de varios oppida.
O rei da cidade antiga foi um rei de reis, porque conseguiu se
sobrepor aos chefes dos oppidas, assim como o rei moderno co-
locou-se sbbre os bardes feudais” (10) Também Maritain evi-
dencia que “nos tempos feudais, o rei era apenas o Suserano
dos Suseranos, cada um dos quais possuia seus préprios direitos
e poderes”. (11) Mas o mesmo Hauriou, alargando o conceito

(9) Pedro Calmon — Curso de Teoria Geral do Estado — Rio, 1949,
pag. 224,

(10) Maurice Hauriou — Derecho Piblico y Constitucional — Ed. Reus,
Madrid, pags. 368, 40 e 41.

(11) Jacques Maritain — Op. cit., pag. 48.



JOSE NICOLAU DOS SANTOS 195

~de Confederacdo para tempos remotos, opde-se a que as novas
formas anfictionais modernas penetrem naquela categoria. Pa-
ra éle, a velha Sociedade das Nacoes, por exemplo, ndo consti-
tuia uma Confederacdo de Estado. Entretanto, contra a sua
opinido, erguem-se no momento altos cultores do Direito Pu-
blico, como Fischbach, Kraus ou Verdross que viam na SDN
uma Confederacdo, da mesma maneira em que também é vista
a moderna Organizacdo das NacGes Unidas por Redslob, Del-
bez e outros.

Diante da discordancia aberta entre os mestres, qualquer
preocupacido de enquadrar as novas formas estatais numa clas-
sificacdo geral e metédica depende, como ja alertou Spiroupou-
los, de dar maior plasticidade as categorias tradicionais princi-
palmente & Confederacéo ou, entdo, criar outras mais adequadas.

A INSUFICIENCIA DOS CONCEITOS

Antes de proseguirmos na analise de modernissimas es-
truturas politicas, tais como a ONU, a Uniao Francesa, a Unido
Russa e o Império Britanico, convém recordar os conceitos mais
expressivos que se fizeram caraterizadores de algumas modali-
dades de Estados compostos. |

Darcy Azambuja define a Federacdo ou Estado Federal
como sendo “um Estado formado pela unido de varios Estados,
que perdem a soberania em favor da Unido Federal, a qual apa-
rece assim no Direito Internacional como um Estado simples”.
(12) Por sua vez Queiroz Lima conceitua: “Estado Federal é
um Estado formado pela unifio de vérios Estados, é um Estado
de Estados — Staatenstaat — segundo a expressio dos ale-
maes”. (13) E explica ainda o mesmo tratadista: “O que cara-
teriza o Estado Federal é justamente o fato de, sdbre um mes-
mo territério e sObre as mesmas pessoas, se exercer, harménica

(12) Darcy Azambuja — Teoria Geral do Estado — Porto Alegre, 1942,
pag. 294,
(13) Queiroz Lima — Teoria do Estado — Rio, 1939, pag. 279.
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e simultineamente, a acfo politica de dois governos distintos,
o federal e o estadual”. Por isso afianca Hauriou que o Estado
Federal “é uma sociedade de Estados que constitui um Super-
_Estado”. Curioso notar que, sob angulo de sua origem
histérica, o laco federativo tanto se pode formar por uma ten-
déncia de agregacio de Estados, a exemplo dos Estados Unidos
da América (1775-1787), como também por um movimento de
segregacdo, como no caso do Brasil, que desde 1889 deixou de
ter a forma de Império Unitario para assumir a de uma Repi-
blica Federal.

A Confederacio de Estados é definida por Fischbach em
térmos muito semelhantes aos de Jellinek: “é a associagcéio de
carter permanente e orgénico de vérios Estados independen-
tes com objeto de protejer-se mituamente na ordem interior e
exterior e de realizar também outros fins pertencentes ao se-
tor da administracio do Estado”. (14) Por esta e outras de-
finicGes construidas, permanecem as dividas se a Confedera-
cdo realmente constitui um verdadeiro Estado composto, como
acontece com a Federacfo. Eis o motivo de nos afirmar, com
razdo, Spiropoulos: “Todos estdo de acdrdo em considerar a
Confederacio de Estados como uma unido de Direito das Gen-
tes (qualificacdo dependente da aceitacio de definicGes corres-
pondentes) mas a dificuldade reside em formular a definicéo
exata desta formacdo juridica. Déste modo torna-se habito con-
frontar a Confederacdo de Estados e o Estado Federativo, fa-
zendo assim ressaltar os tracos carateristicos dessas duas enti-
dades juridicas”. (15) Seguindo &sse método e auscultando
analogias, Malberg explica: “Uma federacdo entre Estados po-
de realizar-se sob duas formas: a Confederacio de Estados e
o Estado Federal. Em ambos os casos ha uma formacio € um
laco federativo. Nos dois casos também os Estados confedera-
dos concorrem para a formac@o da vontade central. A pesar

(14) Oskar Georg Fischbach — Teoria General del Estado — Barcelona,
1949 ,pag. 171.

(15) Jean Spiropoulos — Théorie Generale du Droit International, Pa-
ris, 1930, pag. 155.
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disso existe entre essas duas classes de formacoes federativas
uma diferenca fundamental que surge de suas proéprias deno-
minacées. Uma é qualificada tdo somente de Confederagdo de
Estados, outra tem o nome de Estado Federal. A terminologia
alema é igualmente significativa: por um lado Staatenbund
quer dizer laco federativo entre Estados confederados, por ou-
tro Bundesstaat traduz Estado que deriva de uma federacao,
portanto Estado distinto dos Estados confederados e a éles su-
perposto.” (16) C.omo tantos outros autores, também o trata-
dista francés opina em que a essencial diferenca entre uma e
outra formacdo politica descansa na relagdo contratual que
une os membros de uma Confederacéo, enquanto “o Estado Fe-
deral, pelo contrario, como todo Estado estd fundado sdbre a
sua Constituicdo”.

E’ de se convir em que as diferenciagdes assim exemplifi-
cadas seriam plenamente satisfatérias, no campo da filosofia

politica se, acaso permanecessem incontroversos os conceitos de
Estado e de Constituicdo. Mas ambos foram também atingidos
pela ampla krisis conceitual do moderno Direito Publico. A
Confederacdao — alega-se — nao constitui um E'stado. Mas que
é Estado? Se ndo é éste um momento préprio de alongar uma
digressdo a propésito, lembremos ao menos o desalento de
Rehm alegando que o Estado, como “conceito fundamental”,
nao pode ser definido. Recordemos a indecisdo de Maciejewski
ponderando existirem tantas defini¢ées de Estado quantos pen-
sadores sobre éle escreveram. Invoquemos a divida de Brown
Scott quando a si mesmo pergunta: “Isso que se chama Estado,
existe realmente?” (17) Citemos o humorado, mas exato, pro-
nunciamento de Scelle: “Dar uma definicdo de Estado é, em
Direito Publico, uma espécie de quadratura do circulo, pois de-
vemos declarar que nenhuma definicdo de Estado é cientifica-
mente satisfatoria: ela ndo podera ser sendo uma definicédo his-
torico-politica e empirica”. (18)

(16) Ré Carré de Malberg — Teoria General del Estado — México, 1948,
pag. 100.

(17) James Brown Scott — El progresso del Derecho de Gentes — Ma-
drid, 1936, pag. 58.

(18) Georges Scelle — Op. cit., pag. 73.
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QUE £ UMA CONSTITUICAO?

N3o menos flexivel e polémico é o conceito de Constituigdo.

O Estado Federal, ensina-se, é cimentado numa Constituicéo.
Mas que é uma ConstituicGo? Hermann Heller (19) penetran-
do a sua anéilise, desvenda nada menos de cinco conceitos dis-
tintos. Friedrich vai além e nos desdobra seis conceitos incon-
fundiveis.

Pedro Calmon procura imprimir maior simplificacdo ao

assunto: “Constituicdo é o corpo de leis que rege o Estado, li-
mitando o poder do govérno e determinando a sua realizacgdo.
A expressdo é tomada em dois sentidos, material e formal. Di-
zemos material, quando a apreciamos como conjunto das insti-

(19) Hermann Heller — Teoria del Estado — México, 1947, pig. 277 —

admite dois conceitos sociol6gicos de Constituicdo ou conceitos cien-
tificos-reais e trés conceitos juridicos ou formais que sdo: I) “a es-
trutura caracteristica do poder”, II) “a estrutura relativamente
permanente da unidade estatal” — III) “situacdo juridica total do
Estado”, IV) “um conteudo parcial extraido da ordenacio juridica
total do Estado, mas valorizado como esséncia ou ordenacdo funda-
mental”, V) “a totalidade dos preceitos juridicos fixados por escrito
no texto constitucional”. Bste tltimo corresponde ao conceito de
Constituicio formal.

Por sua vez Friedrich apresenta seis conceitos, que em ampla
sintese serdo:
I — Conceito filoséfico (ou total) aceito no sentide de Rousseau ou
Coke: “a Constituicdo é uma concepcao geral da vida”, plasmada
em normas.
II — Conceito estrutural (sociolégico e até biolégico) prevista por
Aristételes que considerava a politéia (constituicdo) como sendo “o
estado de cousas de uma Cidade”.
ITI — Conceito juridico (compreensio sistemética-normativa), isto
é, “a esséncia da ordenacdo fundamental do Estado”.
IV — Conceito documental (aspecto formal) esclarecendo a necessi-
dade do texto escrito, consoante Lassale que via a Constituicdo
como “um documento; sobre uma folha de papel, contendo tddas as
instituicdes e principios de govérnos de um pais”.
V — Conceito de procedimento (aspecto ideolégico) que segundo
Friedrich “caracteriza-se por encerrar um procedimento democratico
ou popular de reforma’.
VI — Conceito funcional (técnica politica) que ainda conforme Frie-
drich representa “o estabelecimento e manutencéo de restricoes ao
poder politico e & agdo governamental”. (Carl J. Friedrich — Teoria

y realidad de la organizacién constitucional democritica — México,
1946, pag. 123/5.)
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tuicdes politicas de um pais. E’ formal, na accepcdo do docu-
mento que define e regulamenta esas instituicdes”. (21)

Também Jellinek distingue a Constituicdo somente neste
duplo sentido: como ser e como dever ser, ou seja, como estru-
tura (sentido material) e como direito, correspondendo ao sen-
tido formal. |

Ora, lembrando aqui a doutrina dos mestres antigos e mo-
dernos, o que desejamos colocar em evidéncia € apenas éste fa-
to: qualquer associacdo politica de tipo federal ou confederal
hé-de forcosamente possuir a sua Constituicio, tanto no lato
sentido material ou de estrutura, como no estritoc sentido formal
ou de estatuto juridico, quer ainda esta Constituicio seja uma
lei ou um contrato. A Carta de Sao Francisco, por exemplo, co-
mo tratado internacional é ao mesmo tempo contrato multila-
teral e lei constitucional da ONU. Nio ficam, portanto, impli-
citamente derimidas as diferenciacdes entre o Estado Federal
e a Confederacdo de Estados com as simples afirmativas de que
a primeira categoria morfolégica lastra-se numa Constituicdo
e a segunda num pacto.

Muito expressiva é a opinido de Scelle: “Nao se pode ad-
mitir, por certo, o critério inteiramente formal da origem da
competéncia do govérno federal que seria uma Constituicdo, en-
quanto para a Confederacdo repousaria num tratado, porque
ambos revelam o mesmo conteiido material. Bste contetdo é
constituido pelas normas de partilha inter-governamental, com
a simples diferenciacdo de mais ou de menos” (22) Para Scelle
o melhor critério estd nitido na “competéncia internacional”,
que é imediata para os Estados confederados e mediate para os
federados. L

Kranenburg por sua vez opina que “o melhor critério para
diferenciar um Estado Federal e uma Confederacio reside em
responder 3 pergunta: — os cidaddos de um Estado membro

(21) Pedro Calmon — Op. cit., pag. 259.

(22) Georges Scelle — Cours de Droit Internaticnal Public — Paris, 1948,
pag. 271.
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sdo ou nao afetados diretamente pelas leis emanadas dos orgéos
legislativos da entidade composta? Em um Estado Federal os
orgdos centrais possuem direitos e obrigacdes diretos em rela-
cdo aos cidaddos, enquanto em uma Confederacdo os direitos
e obrigacdes daquéles 6rgdos incidem sobre as suas partes cons-
tituintes (Estados membros) e nido sobre os cidaddos”. (23)

Neste particular julgamos ainda assistir t6da razdo a
Kelsen quando assevera ndo existir dissemelhancas fundamen-
tais entre a Federacdo e a Confederacéo além das que sdo mar-
cadas pela maior ou menor descentralizacdo de poderes politi-
cos e administrativos. A licdo do professor de Viena é, aqui, in-
sinuante e clara: “O Estado Federal corresponde, simplesmen-
te, a um certo tipo de descentralizacio, nenhuma diferenca de
principio o separa da Confederacdo de Estados. Esta s6 déle se
distingue por uma descentralizacio mais acentuada”. (24)

CONCEITO DE ESTADO PROTEGIDO

A teoria do “Estado composto” nédo colide somente com o
problema &rduo de distinguir especificamente a natureza inti-
ma do Estado Federal e da Confederacdo de Estados. Os casus
foederis vao além, criando associagbes polfticas irredutiveis as
formas precedentes. Diz bem Spiropoulos: “Sob a epigrafe de
Unides de Estados, no sentido mais lato, pode-se entender a
uniéio de dois ou mais Estados por lagos juridicos... A defini-
céo dos tracos carateristicos das diferentes unides é, quase sem-
pre, acompanhada de dificuldades consideraveis”. (25)

Kelsgen coloca sob o titulo genérico de “Unides de Estados”,
(Staatenverbindungen) diversas formas tipicas e j4 consagra-
das pela Histéria e pela doutrina: o Protetorado, as Unides
(Unionen) pessoais e reais, enfim a Comunidade Juridica In-

(23) R. Kranenburg — Teoria Politica, México 1941, pig. 160.
(24) Hans Kelsen — Teoria Geral do Estado — Coimbra, 1945, pag. 91.
(25) Jean Spiropoulos — Op. cit., pag. 15.
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ternacional, como sejam a velha SDN ou a atual ONU. Convém
conceituar cada uma dessas formagdes politico-juridicas, aten-
dendo o ensino dos mestres:

Para Kelsen, “chama-se protetorado a uma unido entre
dois Estados, em que um déles — o Estado protetor — se obri-
ga, para com o outro, a protege-lo internacionalmente, em es-
pecial contra ataques de terceiros Estados, renunciando o Esta-
do protegido, em troca, ao exercicio de certas fungoes”. E acres-
centa: “Por essa razdo, chama-se ao protetorado unido nao-par-
tiddria, para distinguir, por exemplo, da Unido real, com a qual,
no mais, tem muitas senrelhancas”. (26)

Antes de ser instituida a atual Unido Francesa (1946), j&
prevenia Hauriou: “Por mais que o Protetorado nao suponha
anexacdo territorial, ndo se devem considerar as relagdes de
protegdo como relagoes de Direito Internacional e sim como de
Direito Publico Interno... Em suma, os Protetorados sdo par-
tes do I'mpério Colonial”. (27) Realmente a Franca contou com
varios exemplos nésse sentido: o Protetorado de Anao, Ton-
quim, Laos (Tratado de 1874), Cambodge (1863), Tunisia
(1881), Marrocos (1912), etc.

Como Hauriou, também Anzilotti e Spiropoulos acreditam
que “o Protetorado ndio é uma instituicdo de Direito Interna-
cional”, mas “simples designacdo empregada para qualificar
uma situacdo juridica determinada”. (28) Mas em visivel opo-
sicdo situam-se Kelsen e Fischbach, dizendo éste que “os Pro-
tetorados sdao relagdes de dependéncia internacional, tendo co-
mo nota carateristica a falta de igualdade dos Estados associa-
dos”. (29) E Kelsen acentua: “as fungbes do Estado protetor

(26) Kelsen — Op. cit., pag. 99.

(27) Hauriou — Op. cit., pag. 367.

(28) Spiropoulos — Op. cit., pag. 159.
(29) O. Fischbach — Op. cit,, pag. 169.
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referem-se, especialmente, & politica externa do Estado prote-
g1do, que gle representa em tddas as relagdes internacio-
. (30)

Como se pode deduzir, o Protetorado é uma formagéo po-
litica que os internacionalistas relegam para a 6rbita do Direi-
to Publico Interno, enquanto os teoristas do Estado se esforgam
para joga-la no campo do Direito das Gentes. Permanece, as-
sim, numa espécie de zona neutral, de terra de ninguém, aguar-
dando que o futuro lhe oferte ingresso definitivo em um désses
dois ramos juridicos.

Aplainando maiores dificuldades, Santi Romano procura
resolver, com transigéncia eclética, a discérdia arguida. Distin-
gue em principio dois tipos de Protetorados: I) o tipo que cons-
titui uma “unido internacional”, II) o tipo que constitui uma
“unido mao-internacional”. Relaciona o jurista italiano, como
exemplo elucidativo do primeiro tipo, o Protetorado exercido
pelo Reino da Italia sobre a Reptblica de Sdo Marinho (encra-
vada no seu territério) porque, conforme a Convenc¢do de 1939,
“essa protecdo ndo implica nenhuma inferéncia na politica do
Estado protegido”. Também os antigos Mandatos da classe A
(Art. 22 do Tratado de Versalhes) e varios territérios sObre
tutela (Art. 75 etc. da Carta de Sdo Francisco) sado outros
exemplos de Protetorados que formam uma “unifo internacio-
- nal”. O segundo tipo de Protetorados, representando a chama-
da “unido ndo-internacional”, tem para Santi Romano excelen-
te expressido no “Protetorado Colonial”, do qual nos oferece
idéia precisa a formacdo imperial da Inglaterra, onde Nigéria,
Uganda, ete., sdo seus protetorados coloniais na Africa. (31)

Mas néste sentido prenota Accioly: “O Protetorado Inter-
nacional nao se deve confundir com os chamados Protetorados
Coloniais, que sdo meros artificios pelos quais alguns paises

(30) H. Kelsen — Op. cit. Também Lafayette (Op. cit. Vol. I, pag. 68)
é de idéntico parecer, dizendo claramente: “0O Protetorado tem por
titulo o tratado celebrado entre o protegldo e o protetor. E’ a luz
désse tratado que se pode caraterizar a posicao do Estado protegido
diante do Direito Internacional”.

(81) Santi Romano — Diritto Cost1tuzxonale Generale — Milao 1947,
pag. 133/8.
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colonizadores tomaram posse, sem ocupacado imediata, de cer-
tas regides pouco civilizadas...” E mais além acresce o inter-
nacionalista patrio: “No nimero dos protetorados atuais, é
costume incluir a Tunisia, o Anéo, o Tonquim e o Comboja, pai-
ses protegidos pela Franca, em virtude de tratados que datam
de 1881 a 1884. A sua situacéo, porém, pouco difere da de ver-
dadeiras Colonias”. (82)

UNIAO REAL E PESSOAL

A Unido real, a pessoal e a incorporada sdo outros exem-
plos de formas estatais compostas que fogem também a uma
facil classificacdo e mesmo a uma anilise estrutural precisa e
eficiente. A Unido pessoal e a real, diz bem Queiroz Lima, “sdo
formas de Estados essencialmente mondrquicos”. Ora, por se-
rem formas de Estados em dependéncia absoluta de uma deter-
minada forma de govérno, é natural que, a pesar da denomina-
¢ao expressiva de uniGo possam suscitar dividas quanto ao seu
carater federativo. E nésse sentido Georges Scelle argumenta
com vigor: “As Unides pessoais ndo podem ser consideradas
como fendmenos de federalismo, porque elas nfo derivam de
uma associac¢fo voluntaria de governos e de povos, mas de um
Jo6go quase automético da concepgdo patrimonial da soberania’.
(33) Elas ndo realizam “nenhuma ordem juridica federal su-
perposta as ordens estatais, mas uma espécie de paralelismo
de acdo governamental”, cuja origem esta situada na forma de
govérno, monarquica e hereditaria.

A Unido pessoal é definida por Accioly com muita justeza:
“é a reunido acidental e temporaria de dois ou mais Estados
independentes, sob a autoridade de um soberano comum. Por
sua natureza &sse tipo de Estado composto quase sé6 se pode
conceber sob a forma monarquica. Déle nfo existe mais exem-

(32) Hildebrando Accioly — Direito Internacional Piblico — Sio Paulo
1948, phg. 32/3.
(38) Georges Scelle — Op. cit., pég. 261
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plo”. Constituem casos histéricos e conhecidos as reunides de
coroas da Lituania e Polonia (1386-1569), da Gra Bretanha e
Hanover (1714-1837), da Holanda e Luxemburgo (1815-1890),
da Bélgica ¢ Congo (1885-1908).

A Unido real é conceituada também por Accioly como sen-
do “a reunido, sob o mesmo monarca ou chefe de Estado, de
dois ou mais Estados soberanos, que conservam a sua plena au-
tonomia interna, mas, por acordo mituo, delegam a um orgéo
unico os poderes de representacdo externa e, geralmente, fun-
dem todos os interésses comuns, no tocante as relagdes exte-
riores”. (34) De acordo com essa definicdo verifica-se que tem
motivos Kelsen para acreditar que “assim se esbo¢ca uma orga-
nizacdo que tende a aproximar a Unido real da Confederacdo
de Estados e, eventualmente, até do Estado Federal” (35) E
Georges Scelle acresce: “A Unido real, que geralmente ndo se
realiza sendao entre dois Estados territorialmente contiguos,
repousa s6bre uma base federativa, por que supde uma solida-
riedade internacional”. (36)

Nao existem na atualidade tipos de Unides reais, mas, po-
dem ser lembrados os seguintes: Lituadnia e Polonia (1569-
1772), Suécia e Noruega (1814-1905), Austria e Hungria ... .
(1867-1919). O ultimo exemplo conhecido referia-se & Dina-
marca e Islandia, unido real que se constituiu em 1908 e foi dis-
solvida recentemente.

Alguns tratadistas distinguem ainda a chamada Unido in-
corporada, que segundo Darcy Azambuja, pode ser descrita co-
mo “a fusdo de dois ou mais Estados independentes para for-
mar um novo Estado, conservando aqueles apenas virtualmen-
te a designacdo de Estados ou reinos”. (87) Essa epigrafe re-
fere-se ao exemplo sut generis da Gra-Bretanha, que é uma mo-
narquia resultante da incorporacéo dos antigos reinos da In-
glaterra, Escocia e Irlanda. Na realidade ndo ha qualquer unido,

(34) Hildebrando Accioly — Op. cit., pag. 28.
(85) H. Kelsen — Op. cit., pag. 97.

(36) G. Scelle — Op. cit., pag. 262.

(37) D. Azambuja — Op. cit., pag. 293
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porque os velhos reinos desapareceram, absorvidos por uma
monarquia comum. S6 a forca da tradicdo recorda, na vida pro-
tocolar interna, a origem remota dessa incorporacao.

Sob o titulo genérico de Unides de Estados estdo colocadas,
pois, trés formas politicas que apenas mantém similitudes no-
minais: enquanto a Unido real descansa sdbre “base federati-
va” no dizer de Scelle, e pode ser considerada como “uma Con-
federacdo imperfeita” no sentir de Redslob, a que se denomina
Unido pessoal em verdade ndo une os Estados que pretende,
mas sdmente exprime direitos de sucessdo a tronos eventuais
e precarios, criando situacOes por vezes extravagantes, como
seja a de Jorge I, do Hanover, que herdou a corda britanica e
imperou sobre os seus suditos sem conseguir aprender a falar
a lingua inglesa. Para entender-se com seu Ministério, o monar-
ca germénico servia-se de intérpretes ou apelava para o latim.

U. R. S. S.

Analisados e definidos, como ja foram, os tipos classicos
dos Estados compostos (Federacdo, Confederacdo, Unides),
cumpre aludir agora a existéncia de algumas entidades politi-
cas contemporineas que, pelas suas concepg¢des estruturais sui
generis, resistem a uma pronta e facil analogia com as formas
ja previstas e descritas. Entre esta figura a Russia Sovié-
" tica, ou, numa denominacdo mais explicita, a “Unido das Re-
publicas Socialistas Soviéticas”.

A Russia, doutrina muito bem Calmon (38) “declara-se
uma federacdo original”. As diversas Republicas sdo “federali-
zadas e soberanas nos limites da Constituicdo”. Mas, acrescen-
ta 0 mestre patrio: “A novidade do sistema russo é a classifi-
cacao das unidades federadas, em Repiblicas (nacionalidades)
e regidoes autonomas, partindo portanto da “realidade” étnico-
-histérica, qual a existéncia de verdadeiros Estados no Estado:

(38) Pedro Calmon — Op. cit., pag. 243.
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o direito de “desunido”, que se contém no art. 4: — Cada uma
das Republicas federadas conserva o direito de abandonar li-
vremente a Unido”.

Pela sua Constitui¢ao de 1923 a U.R.S.S. adotou um con-
ceito de federalismo muito amplo e esbogou uma estrutura de
Unido bastante ampla, com tendéncia para admitir o ingresso
de nacoes mesmo estranhas ao seu nucleo regional. Dai a opi-
nido manifesta por Queiroz Lima que desde a Constitui¢do de
1923 deixou a Riussia de se considerar uma Federa¢do Nacio-
nal, para formar uma Unido Internacional, com bases numa
concepgao de federalismo muito flexivel. (39).

O que mais destda na estrutura do Estado russo, que pela
citada Constituicdo deu & Unido uma forma de Repiblica Fe-
deral, €, sem duvida, o incomum “direito de retirada”, concedi-
do aos seus Estados-membros. Os tipos classicos de Federagdes,
como também os de Confederagoes, caraterizaram-se até ago-
ra pela perpetuidade dos lacos federativos. A Russia estatuiu
novas bases federais, contrapostas aos velhos moldes juridicos.

Mas néo param ai as dissonancias estruturais do Estado so-
viético. Num tipo comum de Estado Federal todos os membros
manifestam idénticas constituicoes morfologicas e assumem
perfeita igualdade de direitos em relagcdo ao govérno central.
Dentro da U.R.S.S. as suas Republicas federadas ndo possuem
a mesma forma, nem usufruem as mesmas regalias. Por exem-
plo: alguns de seus membros transparecem com Estados sim-
ples (Ucréania, Rissia Branca, Turqueménia, etc.) outros co-
mo KEstados compostos: a Federacdo da Rissia (abrangendo
doze Republicas menores, inclusive a de Carélia, Tartaria, Cri-
méia, ete.), a Federacio da Transcaucasia (formada por trés
Republicas, que sdo Georgia, Arménia e Azerbeijan). Tam-
bém alguns dos Estados federados gozam de soberania exterior
e personalidade internacional, outros nao. No primeiro caso es-
tdo a Ucréania e a Bielorissia, além da prépria Unido Soviética.
Por tudo isto, é evidente que a U.R.S.S. tem um eunho de “Fe-

(39) Queiroz Lima — Op. cit., pag. 307.
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deracdo de Federagdes”, ou melhor — na auséncia de uma for-
ma equivalente a essa expresdo — sua morfologia politica
apresenta maior semelhanca com uma Confederacdo de Esta-
dos, ainda considerando-se esta categoria dentro de um conceito
novo e ampliado.

BRITISH COMMONWEALTH

A curiosa morfologia politica do Estado russo ndo é mais
do que uma réplica republicana ao nao menos singularissimo e
indefinivel modélo monarquico do Império Britanico, capaz, se-
gundo Lord Balfour, de “desafiar qualquer classificacdo™.

Na verdade, a “British Commonwealth of Nations” com-
punha-se apés varias transformacodes (1926-1931), de seis
membros principais, além de numerosas colonias espalhadas
pelas cinco partes do mundo. Eram éles: o Reino Unido da Gra-
-Bretanha e Irlanda do Norte, o Eire (Estado Livre da Irlan-
da), o Dominio do Canada, o Dominio da Nova Zelandia, a
Unido Sul-Africana e a Federagdo Australiana. Estes diversos
Estados formavam uma vasta e intima “Comunidade” alheios
a qualquer lei constitucional ou orgénica, pois ainda na opinido
de Balfour, tarefa inexequivel e inntil seria dar uma Constitui-
cao ao Império, pela diversidade dos seus elementos componen-
tes. Bastava uma convencdo. E, de fato o Canad4, Australia e
Unido Sul-Africana eram Estados Federais, desde 1867, 1855,
1910, respetivamente. Mas ésse timbre federativo antecipava-
-se a propria autonomia, no caso da Australia obtida s6 em ..
1901, por ato do Parlamento de Westminster. Ao lado das re-
feridas Federagdes, o Agregado Britanico conjuga também for-
mas estatais simples ou unitdrias, como o Dominio de Nova Ze-
landia e a Irlanda.

Entre os anos de 1926 e 1931 os tracos juridicos mais sa-
lientes dessa Comunidade — uma reunido de membros com es-
truturas politicas dispares, mas tendo alguns tragos comuns,
eram, conforme ensina Orlando M. Carvalho, os seguintes:
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“] — todos reconheciam Jorge VI como seu rei; II — goza-
vam de igualdade de estatuto, ndo havendo subordinacio de
um a outro em assuntos nacionais ou internacionais; III —
eram livres e estreitamente associados como membros do Agre-
gado Britdnico de Nacdes.” (40)

Dava assim essa composi¢ao politica a idéia aparente de
uma Unido pessoal ou real, porque ambas tém por base um re-
gime mondrquico, com identidade, ou melhor, com a simulta-
neidade de um mesmo soberano. Contudo, algumas transforma-
¢Oes posteriores vieram desvirtuar essa primeira hipétese mor-
folégica. Em 1937 o Eire (Irlanda) estatuia a forma republi-
cana de govérno. Desde 1921 ja era conhecido como “Estado
Livre da Irlanda”, mas sem quebrar todos os elos com a Com-
monwealth. Por isso, a partir de 1937, o Rei, nas relacoes ex-
teriores, tinha competéncia para agir em nome da novel Repu-
blica, nomeando por ela os agentes diploméaticos e ainda por
ela assinando os tratados internacionais, que eram depois rati-
ficados pelo govérno republicano. Em vista dessa nebulosa si-
tuagao de fato e de direito, onde se observa um parlamento re-
publicano ratificar os atos internacionais praticados por um
executivo monarquico, faz bem Orlando M. Carvalho em con-
cluir: “O Eire é, pois, um reino republicano”. (41)

Nova e extravagante transformagdo vem a se processar,
em 1948, na estrutura do Império: o Eire a 20 de setembro
désse ano volta a se proclamar Reptblica. A segunda procla-
macao nao constituiu sendo em romper os ultimos liames com
a Comunidade, isto é, passaram ao Presidente irlandés as pre-
rogativas do Rei referentes as relacoes exteriores. S6 na citada
data, por consequéncia, é que o Estado Livre da Irlanda torna-
-se realmente livre, e a sua forma republicana faz-se efetiva-
mente Republica.

Mas nado param ai as dificuldades morfolégicas. Outro
“reino republicano” penetra na ossatura imperial: a fndia. Foi

(40) Orlando M. Carvalho — O Mecanismo do Govérno Bmt&mco — Belo
Horizonte 1943, pag. 195.
(41) 0. M. Carvalho — Op. cit., pag. 201.
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um membro da Comunidade que usufruiu uma personclidade
internactonal muito antes de obter a sua autonomia constitucio-
nal. De fato, j4 em 1919 a India assinava o Tratado de Versa-
lhes e se considerava membro da Sociedade das Nacdes, figu-
rando, pois, como verdadeiro Dominio inglés. Nas mesmas con-
dicoes, em 1945, ingressava na ONU. Contudo, s6 em 1947 é
que a India obtém o seu estatuto de Dominio, vale dizer, seus
direitos de plena autonomia interna e independéncia externa.
Mais ainda: nessa ocasidao (1947) houve uma dicotomia de sua
forma anterior, pois a inconcilidvel oposicdo entre seus habi-
tantes (musulmanos e indis budistas) conduziu a politica do
Império a criar dois Estados distintos, o Paquistdo e o Indos-
tdo. E ambos adotaram a forma de Reptblicas. Assim, pois, ja
é hoje um pouco dificil de explicar e de entender que, dentro
da vasta Comunidade Britanica “o Rei é o simbolo da livre as-
sociacdo”, ou melhor, que o Rei da Gra-Bretanha é, simultinea
e separadamente, o mesmo Rei do Canada, da Austrilia, etc.
Com duas Repiiblicas incrustadas em seu organismo, certamen-
te um Rei nao pode mais ser “o simbolo vivente da Unifio”. Nio
se pode, porém deixar de reconhecer, como muito bem acentua
Calmon, a existéncia de um forte “laco emocional do Império
(o reconhecimento da corda como sua expressdo suprema) en-
carnado no Rei”. (42)

O Indostdao e o Paquistdo substituem agora, dentro do Im-
pério, “o reino republicano” da Irlanda, absolutamente desli-
gada de seus pares. Por isso com imensa razdo, depois de seu
minucioso estudo sobre a estrutura intima da Commonwealth,
Orlando M. Carvalho conclui: “O Agregado Britanico de Na-
cOes constitui um novo tipo de associacdo de Estados, que de-
safia classificacdo e tem trazido farta canseira aos professores
preocupados de dar uma categoria & invencdo politica dos in-
gleses. Ndo é uma Confederacdo, nem Federacdo, nem Unido de
Estados”. (43)

(42) Calmon — Op. cit., pag. 230.
(43) O. Carvalho — Op. cit., pag. 199.
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UNIAO FRANCESA

A Unido Francesa, criada em 1946, apresenta-se também
no cenario politico da atualidade com forma original, desafian-
do facil classificacdo. Surge do artigo 60 da nova Constituicdo,
que declara textualmente: “A Unido Francesa compreende por
uma parte a Franca metropolitana, os Departamentos e Terri-
torios d’autre-mer e de outra parte os Territorios e Estados as-
sociados”. Esse artigo correlaciona-se com o predmbulo consti-
tucional, que também reza: “A Franca forma com os povos de
ultra-mar uma Unido fundada sobre a igualdade de direitos e
deveres, sem distincdo de raca nem de religido”.

Nio ha duavida, pois, que pela sua Carta Magna o vasto im-
pério colonial gaulés assumiu uma estrutura muito semelhante
a da Comunidade Britinica, descentralizando-se politicamente,
concedendo autonomias mais amplas aos seus antigos Proteto-
rados na Africa e na Asia. Izaga Burdeaux, Duverger e outros
tratadistas contemporaneos nos descrevem essa organizacio
atual e sut generis, sem precisar, contudo, a sua natureza juri-
dica, mal definida pela confusa e obscura epigrafe de “Unifo”.
Ela compode-se, com muita clareza, de quatro classes de entid-
dades associadas, sendo a primeira constituida pela Franca
metropolitana. A segunda classe abrange os Departamentos e
Territorios de ultra-mar (as antigas colonias e Argel), que nfo
sdo “membros”, mas “departamentos administrativos” ineclui-
dos na Reptblica. Formam a terceira classe os Estados Asso-
ctados, que eram os Estados Protegidos (44) como Marrocos,
Tunisia, o Reino de Laos, ete. Enfim a tltima classe inclui os an-
tigos “Mandatos” conferido & Franca pela Liga das Nacoes.

O esquema administrativo da Unifo é, contudo, mais sim-
ples. Os seus érgdos diretivos sfio representados: I) Pelo Pre-
sidente da Unido Framcesa, que é o préprio Presidente da Fran-

(44) Com pessimismo Luis Izaza anota que o Estado Protegido “nédo pas-
sa de um eufemismo” para indigitar o Estado vassalo, dentro do
“amavel conséreio da Unido Francesa”. (Derecho Politico — Barece-
lona 1952 — Vol. II).
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ca metropolitana. II) Pelo Alto Conselho, que é um o6rgéo de
tipo federal e consultivo. III) Pela Assembléia da Unido, 6rgéao
também consultivo, encarregado de estudar proposi¢des de in-
terésse geral e composto de representantes da Franca (a me-
tade) e dos Estados e Territorios Associados.

A Unido Francesa tem, portanto, um plano arquitetonico
original, ao par de muitas particularidades dignas de realce.
Por exemplo: enquanto a cabeca désse novel organismo politi-
co é uma Republica, de tipo unitario, parlamentar e laical,
muito de seus membros sao reinos do mais profundo cunho teo-
cratico, como sejam Marrocos, Tunisia e Laos. E todos se agre-
gam na soma de direitos e deveres do mesmo texto constitucio-
nal, que assim admite a inexplicavel coesisténcia de governos
republicanos e monarquicos, de Estado religiosamente neutro
e de Estados confissionais, de sistemas democraticos aprimo-
rados e de regimes aristocraticos hereditarios e retrogrados,
quais sejam os sultanados ainda nao despidos das proprias tra-
digbes poligdmicas. Assim, pois, se a Irlanda e a India poderiam
ser conceituadas, dentro da Commonwealth como “reinos re-
publicanos”, por antitese o Marrocos ou o Laos ndo desmere-
cem de ser chamados verdadeiras “reputblicas monéarquicas”,
imersas na organizacdo juridica da Comunidade Francesa.
Ali4s, a Unido lembra muito de perto o sistema do Agregado
Britanico, apenas com forma governamental oposta. HaA um
Presidente na posi¢do em que éste coloca um Rei. E ha também
uma Constituicdo, onde os povos ingleses s6 colocaram uma
Convencao. Por tudo isso, a Unido Francesa parece situar-se,
morfologicamente, em posicdo intermédia entre os modelos da
Unido Russa e do Império Briténico.

UNIAO HOLANDO-INDONESIANA E LIGA DOS ESTADOS
ARABES

O fenOmeno federativo evidencia crescer em intensidade
no mundo moderno. Dois exemplos de Confederagdes embrio-
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narias, que ja se desenham com muita nitidez na atualidade e
tendem ainda para uma forma evolutiva mais sélida no futuro
sdo as da “Umzdo Holando-Indonesiana” e da “Liga dos Estados
Arabes”. A primeira, pelas suas origens e objetivos lembra
muito bem a transformac@o do império colonial gaulés na atual
“Unido Francesa”. A segunda recorda o tipo anfitionico da
“Unifo Pan-Americana” que, afinal, cimentou a presente “Or-
ganizacdo dos Estados Americanos”.

Colliard (45) nos transmite o texto do Acordo Provisorio
de 1946, pelo qual o reino europeu da Holanda procura estrei-
tar os seus lacos politicos federativos com suas antigas colonias
do Oceano Pacifico. Assim, pois, devera ser alicercada a Unido
Holando-Indonesa com os seguintes membros: uma parte inte-
grante compreenders os Paises Baixos, Surinan e Curacio, ou-
tra parte integrara Java, Sumatra e Bornéo, isto é, os “Estados
Unidos da Indonésia”. Em acdrdo posterior, datado de 1949,
ja foi concedida pela Holanda & Indonésia a soberania sObre
suas possessdes no extremo-oriente.

Pelo referido Acdordo de Chéribon (1946), em seu artigo
7.° afirma-se que I) “A Unido holando-indonesiana possuira
seus organismos proprios e destinados a favorecer os interésses
comuns do Reino dos Paises Baixos e dos Estados Unidos da
Indonésia”, II) “Estes organismos serdo constituidos pelos go-
vernos dos Pafises Baixos (monarquia) e dos Estados Unidos da
Indonésia (reptiblica federativa) e, se necessario, pelo parla-
mento déstes paises”. A seguir, pelo artigo 8.° disple-se que:
“0O Rei (ou Rainha) dos Paises Baixos assumird a chefia da
Unido Holando-Indonesiana. Os decretos e resolugdes concer-
nentes aos interésses comuns serdo tomados pelos organismos
da Unido em nome do Rei”.

Ora, ndo fosse o fato declarado de ser a Indonésia uma Re-
publica, por certo a categoria morfolégica de uma “Unifo real”
poderia estar, néste caso, perfeitamente configurada. Mas com

(45) Claude-Albert Colliard — Droit International et Histoire Diploma-
tique — Paris 1948, pag. 32.
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a diversidade das formas de govérno s6 o esbogo de uma Con-
federacdo apresenta-se aceitavel.

A Liga dos Estados Arabes teve nascimento pelo Tratado
do Cairo, a 22 de marco de 1945. Constituiram-na, originaria-
mente, as Reptblicas da Siria, do Libano e os Reinos do Iraque,
Arabia Saudita, Transjordania, Iemen e Egito. O Pacto esta
aberto a adesdo de outros Estados arabes e independentes.

A finalidade da Liga é uma cooperacdao mais intima entre
os seus diversos membros nas questoes seguintes: econdmicas
e financeiras, sanitarias, inteletuais e sociais, de nacionalidade,
estradicdo e transportes. Seus Orgdos administrativos sdo um
Conselho (art. 3) e uma Secretaria Geral (art. 12). A séde per-
manente é no Cairo, mas o Conselho, cuja Presidéncia é rotati-
va, toma a decisdo de se reunir em qualquer outro lugar. E éste
orgao composto pelos representantes dos Estados associados,
com um s6 voto por delegacdo. Reline-se ordinariamente duas
vézes por ano, em marcgo e outubro.

Os artigos 5, 6 e 7 do Pacto constitutivo ddo a impressdo de
representar a Liga um Super-govérno confederal. Realmente
ai se dispoe (art. 5) a supressdo do jus belli: “E interdito o
recurso da foérca para a solucdo dos conflitos que possam sur-
gir entre os Estados membros da Liga”. Para resolver os liti-
gios suscitados entre as partes, “a decisdo do Conselho sera
obrigatéria e executéria”. E mais: “As decisdes de arbitragem
e de conciliacdo serdo tomadas por maioria de votos”.

Ora, a finalidade priméria das Confederagbes de Estados
tem sido marcada pelos tratadistas como visando a manutencéo
da paz interna e, correlatamente, a defesa coletiva contra as
agressdes externas. O artigo 6 da Liga também previne: “Em
caso de agressdo ou de ameaca de agressdo contra um Estado
membro. .. podera éste solicitar a reunido imediata do Conse-
Iho. .. que tomaré as medidas necessirias para repelir a agres-
sao”.

Enfim as Confederacbes de Estados caraterizam-se ainda
pelo “direito de nulificagdo”, isto é, a possibilidade de qualquer
associacdo opdr-se & decisdo de um 6rgéo central (Dieta ou Con-
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selho) quando nf@o a tenha aceitado expressamente. Ora, pelo
artigo 7 do estatuto 4rabe fica claramente previsto que “as de-
cisées do Conselho tomados por unanimidade obrigam a todos
os membros da Liga, e as que sdo tomadas por maioria nao
obrlgam sendo aos Estados que a aceitam”.

Tudo isto muito aprox:ma a Liga Arabe da forma confe-
deral adquirida pela OEA e pela ONU. Estas, contudo, além de
possuirem 6rgdos diretivos mais aperfeicoados e objetivos mais
amplos sd@o criagbes confederativas de base continental e mun-
dial, respetivamente, enquanto a LEA lastra-se sobretudo na
voz do sangue e seu condicionamento geografico e secundéario.

OEA

Incontestavelmente o contérno juridico da Organizacdo dos
Estados Americanos — como o da Liga Arabe — é inspirado
na morfologia politica da antiga Sociedade das Nacdes. Esta
primeira entidade internacional, embora nao conseguisse sobre-
viver, legou o seu traco arquitetdnico e a coordenacdo de seus
orgaos diretivos como modélo ou inspiracdo para as futuras en-
tidades federativas de grande amplitude.

A OEA tem suas raizes remotas na bela e altruistica filo-
sofia da paz amerindia, gradativamente evoluindo nas diversas
combinacdes associativas do Pan-Americanismo, cujos precur-
sores de maior projecdo foram Henry Clay (1910), James
Monroe (1823) e Simao Bolivar. Este, em 1826, toma a inicia-
tiva de reunir o Congresso do Panam4, visando néle estatuir
as bases de uma grande Confederacdo das Nacdes do Novo
Mundo. Se a sua idéia fracassou por imatura, certo a primiti-
va semente néo ficou perdida e mais tarde floresce numa se-
quéncia de Congressos continentais, entre os anos de 1847 a
1888, aproximando os povos e governos déste lado do Atlantico.
No ano de 1889 e na cidade de Washington retine-se, enfim, a
I Conferéncia Pan-Americana, por iniciativa de James Blaine.
Normas juridicas de vida comum e fraterna nascem ali dos tra-
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tados assinados. Firma-se o principio da arbitragem para a so-
lucdo pacifica dos conflitos. Mas o fruto de melhor sabor foi,

sem divida, a criacao de um timido “Bureau Comercial das Re-
ptblicas Americanas”, com séde em Washington e destinado a

modesta finalidade de estreitar os lagcos de amizade e comércio
entre os Estados do nosso Continente. -

O progresso do Pan-Americanismo foi lento nos primeiros
anos, mas sempre constante e seguro. Em 1901, na II Confe-
réncia, o primitivo “Bureau” comercial amplia sua competén-
cia e toma o titulo de “Bureau Internacional das Reptiblicas
Americanas”. Seu funcionamento j& inclui um Conselho Dire-
tor. Na IV Conferéncia, em 1910, na cidade de Buenos Aires, o
“Bureau Internacional” transforma-se numa organizagcao ad-
ministrativa mais sélida, que vem a ser denominada de modo
mais adequado “Unido Pan-Americana”. A VI Conferéncia, rea-
lizada em 1928 na cidade de Havana fixa, enfim, o estatuto ju-
ridico e solene da “Unifdo”, marcando uma estrada de mais am-
plos horizontes para a convivéncia pacifica e confederal dos
Estados Americanos. Yepes assim nos fala a propésito: “Até
essa data, a Unido Pan-Americana fundava-se num modus vi-
vendt provisorio. A partir de 1928, ela aparece como uma ver-
dadeira nstituicdo juridica construida sobre alicerces dura-
veis... A convencado de 1928 é para a Unifo o que é para a ve-
lha Sociedade das Nacodes o convénio de 1919, isto é, representa
o seu estatuto constitucional e a carta de suas atribuicoes™ (46).
Contudo o seu carater era ainda apolitico e as suas funcées
muito cerceadas. O art. 6 do memoravel pacto dispunha e pre-
venia que a Unido ou o seu Conselho Diretor “ndo poderiam
exercer nenhuma fungdo politica”. Por isso Hélio Lobo ainda
aludia a essa entidade como sendo um mecanismo destinado a
promover “o entendimento continental para o bem comum”.
(47) E Yepes declarava: “O Pan-Americanismo ndo é outra
cousa do que a consciéncia que tém tddas as Repiiblicas Ameri-
canas de constituir uma mesma familia de nagoes”.

(46) J. M. Yepes — Philosophie du Panamécanisme — Paris, 1945,
pag. 182.
(47) Hélio Lobo — O Pan-Americanismo e o Brasil — Sao Paulo, 1939,
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A Segunda Grande Guerra (1939-45) deu & Unido novo
impulso evolutivo. Reunindo-se em 1945, no México, a Confe-
réncia de Chapultepec, destinada a estudar os problemas da
guerra, e da paz, dela emergiram mais intimos e duradouros
postulados confederativos para os paises continentais. De fa-
to, o “Sistema Inter-Americano” ali eriado j4 abrange inequi-
vocas competéncias de cardter politico. A “Unido Pan-Ameri-
cana” passa a ser, de entdo, um “4rgéo central” do novel siste-
ma, contendo uma “Secretaria” permanente. Mas a seu lado
vao funcionar outros 6rgaos diretivos coordenados: 1) as “Con-
.feréncias Internacionais Americanas”, que tracam a orienta-
¢do- politica comum das nacdes associadas. 2) as “Reunides dos
Ministros do Exterior”, que resolvem os problemas coletivos e
de emergéncia. 3) as “Conferéncias Especiais”, que estudam
questdes de carater técnico, 4) vérias “Organizacdes Especia-
lizadas”, que se destinam ao estudo continuado de assuntos de
relevancia econémica, cultural, sanitiria, ete.

Com a evolucdo natural do Pan-Americanismo, com os pre-
ciosos exemplos da SDN e da ONU — duas confederagdes ecu-
ménicas — com os antecedentes mais recentes da Conferéncia
de Petrépolis, em 1947, que aprovou o Tratado de Assisténcia
Reciproca em caso de agresséo extra-continental, estava prepa-
rado o ambiente para, no rincdo inter-americano, ser lancada
a base de uma vasta Confederacio de Estados, talvez como a
sonhara Bolivar em 1826. Realmente, a IX Conferéncia de Bo-
goté, em 1948, aprovou a carta constitutiva da “Organizagdo
dos Estados Americanos”. Fato digno de registro é que a essa
reunido internacional compareceram, além da totalidade das
nossas Reptblicas, mais as delegacdes da ONU e da UPA, co-
mo observadoras. _

A OEA tem como membros os 21 Estados das duas Amé-
ricas. Ndo h4 ingresso de novos associados, salvo futuras for-
magdes federativas regionais. Curioso é o fato de existir em .
Washington, na séde da Organizacdo, um assento vago (22.9)
e reservado ao Canadi. Assim, se por ventura ésse membro da
Commonwealth vier no futuro a desligar-se das entidades bri-
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tanicas j4 tem assegurado o seu ingresso, por longinqua ante-
cipacdo, na OEA, que assim evidencia e previne as bases de sua
vocacao regionalista.

Os 6rgaos diretivos da Organizacdo Americana sdo: 1) as
“Conferéncias Inter-Americanas” (art. 33 da Carta), que é
seu orgdo legislativo, decidindo, por mazoria de votos da agdo
politica dessa entidade, e incidindo, portanto, diretamente s6-
bre as soberanias estatais de seus membros. 2) a “Reunido de
Consultas dos Ministros de Exterior” (art. 39), que é dérgdo
consultivo para problemas de urgéncia. 3) o “Conselho” (art.
48), que é um orgdo executivo. 4) a Unido Pan-Americana (art.
78), que é o orgdo administrativo e compreende um “Secretario
Geral”. Completam a Organizacdo as “Conferéncias e os Or-
ganismos Especializados” cujas funcOes s@o técnicas e comple-
mentares dos ja referidos.

Tém pois razdo Quintana e Schaw em afirmar, sem temor,
que “a OEA é uma Confedera¢io de Estados” (48), mas care-
cendo provisoriamente de existéncia legal porque a maioria de
seus membros ainda nao ratificou o respetivo tratado. Em ver-
dade, pela sua carta.constitutiva, de 1948, a OEA demonstrou
possuir: a) personalidade internacional, b) capacidade juridi-
ca e privilégios diplomaticos, ¢) direito de legacdo, d) direito
de paz e guerra, e) direito de negociac¢do. Ora, jus legationis,
jus tractuum e jus belli sdo as principais competéncias das en-
tidades politicas soberanas que denominamos Estados.

ONU

A entidade politica de maxima extens@o na atualidade é
a Organizacio das Nacbes Unidas. E 3 imensa amplitude de
sua jurisdicdo — Civitas Gentium Maxima — corresponde a
importancia indiscutivel dos seus propésitos e atribuigGes:
“manter a paz e a seguranca internacionais”, “preservar as ge-

(48) Morena Quintana e Bollini Schaw — Derecho Internacional Publico
— Buenos Aires, 1950.
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racdes vindouras do flagelo da guerra”, “reafirmar a fé nos
direitos fundamentais do homem?”, “promover o progresso so-
cial e melhores condicoes de vida dentro de uma liberdade mais
ampla”. (49)

Nasceu a ONU da Conferéncia de Sdo Francisco, onde, em
1945, a 26 de junho, cinquenta Estados assinaram a sua memo-
ravel Carta Constitucional, ao término da maior guerra que ja
incendiou o pequenino mundo em que vivemos. Prepararam e
possibilitaram a sua estruturacgdo varias conferéncias interna-
cionais, especialmente a de Dumbarton Oacks, onde se redigiu
o ante-projeto désse futuro pacto multilateral que é hoje a Car-
ta das Nacgoes Unidas. Contudo, a pesar de ndo ser a ONU uma
simples transformacédo da antiga Liga das Nacdes, nem mesmo
a sua sucessora, mas uma entidade nova e desobrigada de qual-
quer compromisso anterior, é evidente que os 6rgéos e as fun-
cOes das duas sociedades politicas internacionais tém semelhan-
cas profundas. Nao pode, assim, haver divida em que a velha
Liga de Genebra foi a inspiradora direta da novel Organizacio
de Lake Success. A morfologia de uma e de outra sdo afins e,
por consequéncia, a analise estrutural que se intente para a
mais recente dispensa rememoracées alongadas e digressivas
para a anterior.

O capitulo III da Carta de Sao Francisco indica como ér-
gaos fundamentais das Nacbes Unidas os seguintes: Assem-
bléia Geral, Conselho de Seguranca, Conselho Econdmico e So-
cial, Conselho de Curadoria, Corte Internacional de Justica e
Secretariado. Pelas atribuicGes especificas de cada érgéo, sua
composicdo e funcionamento, verifica-se que os poderes legisla-
tivos, executivos e judicidrios acham-se ali perfeitamente divi-
didos e coordenados, como se tornou classico no mecanismo do
Estado Moderno. O préprio poder administrativo, que ja se de-
lineia como um quarto poder independente nas modernas con-
cepgoes doutrinirias do Direito Piblico, tem expressio, dentro

(49) Dep. de Inform. — Carta das Nacdes Unidas — Nova Iorque, 1948
— Preambulo.
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da ONU, na série de atribuicbes concedidas ao Secretariado, ao
Conselho Econémico e Social e ao Conselho de Curadoria.

A natureza juridica da ONU — como todos os grandes te-
mas juridicos — é controversa. Por muito tempo ainda perma-
necerao os debates a ésse propoésito, oscilando os tratadistas em
considera-la entre as categorias de uma simples associacdo pa-
cifica de carater universal, mas sem profunda penetracdo na
vida orgéanica e intangivelmente soberana dos seus Estados
membros, e a categoria mais alta de uma verdadeira Confede-
racao Mundial, orientando e vincando téda acdo politica inter-
nacional com os tracos marcantes de um “Super-Estado”, no
diminuto orbis terrarum em que a interpendéncia cultural e
econdmica dos povos é necessaria e inadiavel. Em livro anterior
(50) ja tivemos oportunidade de preferir a segunda hipétese.
Escrevemos entdao: “A ONU, estruturalmente considerada, é
uma Confederacdo de Estados, de carater ecuménico, isto &,
uma ordem juridica de maxima superposicdo”.

Realmente esta é a preciosa licdo de Delbez: “Dentro do
terreno dos conceitos juridicos, somos conduzidos a definir a
ONU: uma Confederacdo de Estado com territério descontinuo
e vocacado universal”. (51) E como o professor de Montpellier,
também o mestre da Universidade de Strasbourg, Robert Reds-
lob reafirma essa opinido: “Reconhecemos que o edificio de Ge-
nebra possuia todos os tragos distintivos de uma Confederacio
de Estados... Néao era uma Confederagéo egocéntrica, em opo-
sicdo a outras entidades... mas um sistema de solidariedade
geral que tendia para a universalidade. As mesmas considera-
cOes valem para a ONU... Entende-se por Confederacio um
sistema contratual duravel entre varios Estados, tendo por fim
salvaguardar a paz entre os seus membros”. (52)

(50) José Nicolau dos Santos — ONU — Curitiba, 1952, pag. 208.
(51) Louis Delbez — Droit International Public — Droit Général et Droit
Particulier des Nations Unies — Paris 1951, piag. 118.

(52) .Robert Redslob — Traité de Droit des Gens — Paris, 1950, pag. 129.
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AS MODERNAS CLASSIFICACOES MORFOLOGICAS

Frente a tdo complexas e dispares entidades poltiicas
(ONU, OEA, Commonwelth, Unido Francesa, URRS), que o
Direito Piblico contemporéaneo viu nascer e vicejar a margem
de seus canones ultrapassados e envelhecidos, ndao é facil aos
juristas a escolha do criterium que deve presidir uma racional
classificacdo morfologica dos Estados. Mac Iver, talvez desa-
lentado de encontrar uma solugdo satisfatéria, escreve e previ-
ne: “Os Estados, como outras formas sociais, explicita e final-
mente ndo se dividem em géneros e espécies. A passagem de um
tipo para outro é quase imperceptivel, ndo s6 na Histéria como
no presente. Os tipos sociais ndo tém a fixidez relativa das for-
mas organicas”. (53) Todavia, o Professor da Columbia ofere-
ce uma interessante classificacdo dos Estados, introduzindo a
formula louvavel de coordenar varios critérios conexos. D4 pre-
feréncia as diferenciacées que decorrem dos regimes politicos
(Democracia, Oligarquia, Monarquia), conjugadas as formas
de govérno (Reptblica e Monarquia — Presidencialismo e Par-
lamentarismo) e, enfim, ao aspecto morfologico (Estado Uni-
tario, Federacdo e Confederacdo). E com ésses elementos, si-
multdneamente aproveitados, elabora uma das mais longas e
completas classificagOes das formas estatais.

Quintana e Schaw (54) também apelam para critério du-
plo: a hierarquia governamental e a forma politica. Os trata-
distas argentinos véem, assim, dois grupos de Estados: I) os
independentes, que se distinguem em simples e compostos (és-
tes com seus diversos tipos de Unides de Estado) — II) os de-
pendentes, onde se incluem os Estados Protegidos, Vassalos,
Dominios e Mandatos.

Maciejewski (55) prefere uma visdo evolutiva das asso-
ciacdes humanas: I) as associagoes naturais (familias, nacio-

(63) R. M. Mac Iver — O Estado — Sao Paulo, 1945, pag. 247
(54) Morena Quintana e Bollini Schaw — Op. cit., pag. 94.
(65) Casemir Maciejewski — La Théorie du Droit — Paris, 1931, pag. 73.
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nalidades, etec.) — II) as associagoes politicas de uma s6 nacio-
nalidade (tribo, principado, Estado) — III) as assoctacoes po-
liticas de vdrias nacionalidades (Estados compostos, coloniais,
ete.) — IV as aliancas futuras de Estados (comunidade e asso-
ciagdes internacionais). O objetivo dessa classificagdo € fugir -
& dificuldade inicial de predeterminar se alguns Estados com-
postos (as Confederagodes, por exemplo) devem ou nao ser con-
siderados como verdadeiros Estados. Para Maciejewski, no
“organismo politico” — uma expressédo mais ampla — inclui-se
também o Estado.

Georges Scelle (56), no esforco de distinguir as formas de
Estado per genus et differentiam, prefere descobrir varios ti-
pos de “sociedades internacionais” circundando a categoria,
presupostamente reconhecida, da sociedade politica estatal. Pa-
ra o Professor de Paris existem: I) as sociedades inter-estati-
cas, tais como a “Sociedade Global” ou “Comunidade do Direito
das Gentes” (anterior & SDN ou a ONU) ainda n#o organizada,
mas criando relacdes internacionais lastradas sobre costumes e
tratados. H&, no caso, uma auséncia de 6rgaos politico-adminis-
trativos comuns. II) as soctedades super-estdticas, j4 organi-
zadas e mesmo hierarquizadas. Surgem estas da natural expan-
sdo do “fenomeno federativo”, pois o Estado é evidentemente
“uma ordem juridica de superposicao”. O Estado Federal é a
expresdo mais aperfeicoada da sociedade super-estatica. Con-
tudo, naquela categoria ainda se incluem outras formas mais
ampliadas, constituindo verdadeiras “federagoes de federa-
¢oes”. A SDN (como a ONU), dispondo de 6rgdos administra-
tivos e deliberantes comuns, representa igualmente uma reali-
zacdo do federalismo ecuménico. III) as sociiedades extra-es-
taticas, que tém finalidades préprias e transcendentes da orbi-
ta estatal como nos d4 precioso exemplo a Igreja Catélica.

Guido Gonella e Maurice Duverger adotam, para estudo
da tumultuosa morfologia politica dos tempos atuais, esquemas
semelhantes ao de Scelle, mas com algumas divergéncias. Du-
verger (1), por exemplo, admite: I) os sistemas juridicos in-

(66) Georges Scelle — Droit des Gens — Paris, 1932 — Vol. I, pag. 50, 58.
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tra-estdticos (familia, sindicatos, associacdes diversas) — II)
08 sistemas juridicos supra-estdticos (decorrente das compo-
sicoes federativas estatais, inclusive SDN e ONU) — III) os
sistemas juridicos extra-estdticos (como sejam as associagOes
privadas internacionais, a Unido Postal universal, ete.).

- Mais analitica e interessante é a classificacdo de Gonella,
que nos diz: “Considerando quem é o artifice da sociedade (a
pessoa) e qual o critério orientador da ordem social (o fim),
podem considerar-se as varias sociedades como anéis concén-
tricos: a pessoa ocupar o centro; o primeiro anel é a sociedade
familiar; o segundo, a sociedade estatal; o terceiro, a socieda-
de internacional. Domus, Urbs, Orbis: sao éstes os tipos fun-
damentais de sociedades naturais a servico do homem (afora
a Igreja, que é uma Sociedade Sobrenatural), espacos vitais
nos quais se exterioriza e se expande a vida religiosa, moral,
juridica, politica e econdmica da pessoa”. (58) O jurista ita-
liano, enfim, oferece uma classificacdo das varias formas de
associac6es humanas, relacionando-as com o Estado: I) a so-
ciedade pré-estatal (a familia) — II) a sociedade para-estatal
(a associagao de classe, como a corporacdo, o sindicato, ete.) —
III) a sociedade estatal (o Estado, com suas varias formas) —
1V) a sociedade inter-estatal (a sociedade dos Estados) — V)
a soicedade super-estatal (a Igreja).

- Redslob, enfim, distribui as entidades politicas federadas
em duas classes: I) tipos de subordinacdo, subdivididos em —
a) Estados Federais (Brasil, América, Argentina, etc.) — b)
Estados com sujeicdo (Protetorados e Vassalos, Dantig e
Trieste, etc.). — II) tipos de coordenag¢do, subdivididas em —
a) Confederagdes (Germaénica, Suica, SDN, ONU, etc.) — b)
Unido Real (Suécia, Noruega, etc.) — c¢) Império Britanico.

(57) Maurice Duverger — Droit Constitutionnel et Science Politique —
Paris, 1948, pig. 21. _

(58) Guido Gonella — Bases de uma ordem Social — Sdo Paulo 1947,
pag. 92, 95.

(59) Robert Redslob — Op. cit., pag. 130.
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CONCLUSAO

Recolhidos os ensinamentos dos mestres e confrontadas as
suas principais divergéncias doutrinirias, ndo nos esquivamos
ao desejo de tentar um ordenamento esquematico das formas
Estado, a pesar dos empecgos quase intransponiveis que o as-
sunto oferece. Em primeiro lugar, presupondo um conceito
mais ou menos pacifico da sociedade estatal, campre distinguir
as que com ela se relacionam ou interferem. Nestas condigGes
teremos: I) as sociedades pré-politicas, que antecedem o Esta-
do e por vézes lhe dédo origem (familia, clan, tribo, nacionali-
dade) — II) as sociedades politicas, onde se incluem as formas
estatais simples (Polis, Civitas, Estado unitario) e as compostas
(Estado Federal, Confederacdo e Unido de Estado) — III) as
sociedades intra-politicas abrangendo sindicatos, corporacoes e
demais associacbes subordinadas a ordem juridica estatal. —
IV as sociedades supra-politicas, cujos fins e cujas forcas de
coesdo transcendem o Ambito jurisdicional e administrativo dos
Estados, a €les ndo se subordinando, mas com €le paralelamen-
te interferindo nas atividades coletivas ou orientando a vida
moral das demais sociedades (por exemplo: a Igreja, a Civitas
Gentium Maxima ou Sociedade Internacional ndo organizada).
— V) as sociedades extra-politicas, que realizam alguns fins co-
muns e conjugados dos Estados dentro da Sociedade Interna-
cional (tais como a Cruz Vermelha, a Unido Postal Universal,
etc.). Sao elas as varias associagOes filantrépicas, uniGes ad-
ministrativas, sociedades culturais, centificas, artisticas, etc.,
que, simultdneamente, nem se subordinam a um Estado deter-
minado nem também se sobrepdem & qualquer ordem juridica
nacional. - | -
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Mais particularmente, com" referéncia as formas dos Es-
tados (sociedades politicas), uma classificacdo racional tera
por base o grau de liberdade ou autonomia politico-administra-
tiva com que €les podem agir dentro da comunidade internacio-
nal. Outros critérios serdo depois invocados para a complemen-
tacdo das diferencas, inclusive os gsistemas de govérno, pois 86
éstes podem determinar os casos especiais da Unido Real e da
‘pessoal. O esquema anterior, atendendo & licdo de Burdeau —
“o Estado simples é o protétipo do Estado” — procura abran-
ger as diversas manifesta¢oes morfolégicas das sociedades po-
liticas, tanto as mais antigas como as mais modernas.

Ha, evidentemente, nesta classificacdo alguns artificios
necessarios. Em primeiro lugar deixamos a4 margem o probie-
ma, ndo menos trabalhoso de predeterminar a natureza estatal
ou simplesmente associativa da Confederacdo de Estados. Em
segundo plano, também aceitamos a possibilidade de ampliar
o conceito de Confederagdo, como j& previa Spiropoulos e como
a realizaram Quintana, Schaw, Redslob, Kraus, Verdross, Nie-
mayer e outros tratadistas que viram na antiga SDN e véem
na atual ONU um tipo ecuménico de Confederagdo de Estado.
Como ésses organismos poltiicos de cunho universal, também a
Organizacao dos Estados Americanos (OEA) é tida na cate-
goria de uma Confederagao pelos melhores autores. Ainda com
maior facilidade e melhor nitidez é possivel divisar na Comuni-
dade Britanica, na Unifdo Francesa ou Unido Russa tipos de
associagOes politicas confederativas. Commonwealth e URRS
sao, na verdade “federacao de federac¢des”, apenas com menor
amplitude, isto é, s8o Confederagbes regionais ou nacionais de
Estados. Scelle, por exemplo, assim julga e indigita a primeira:
“Para nés, o cardter federal da Commonwealth subsiste. Mas
de que categoria?... Praticamente pouco importante é a cogi-
tag@o. Deve-se todavia, do ponto de vista teérico, admitir-se que
se trata ainda de uma Confederacido trés redchée”. E alinhando
argumentos dos mais ponderiveis o professor de Paris vé-se
capacitado para concluir: “Os membros da Commonwealth sio
Estados. .. Quanto ao seu carater de Confederagdo, determina-
-se por eliminacfo. Néo se pode falar de Unido pessoal, por
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inexisténcia dos elementos patrimoniais e transitérios desta
forma social inter-estatica... Pelos mesmos motivos nédo se
trata também de Unido real. .. Resta entdo a forma confederal.
Se ela apresenta aqui caracteres particulares é em razdo de
suas origens. Provém do unitarismo. Os Dominios foram col6-
nias antes de adquirir autonomia constitucional... Conheceram
depois um processo de segregacdo”. (60) Para GeorgesScelle
ainda a velha Sociedade das Nacdes transparecia como sendo
“uma federacdo de federagdes, que equivale a uma Confedera-
cdo trés ldche”.

Ora, na pobreza atual do nosso vocabulario juridico — po-
litico ndo é possivel desprezar o térmo “Confederacédo”, tornan-
do-o inusitado sdmente porque alguns tipos confederativos clas-
sicos — tais como as antigas Confederacdes Germanicas, Suica
e Americana — ja desapareceram na Histéria transformadas
em Estados Federais. E’ sempre oportuno lembrar a advertén-
cia de Burdeaux: “Em Ciéncia Politica uma definicdo ndo pode
exprimir senido tendéncia”. (61) Um novo e mais lato conceito
de Confederacdo estd bem impresso na licdo de Calmon: “Dis-
tingue a Federacdo a homogeneidade: todos os Estados sdo go-
vernados de modo anilogo. A Confederacdo ao contrario, é a
unido de reinos, principados, ducados, cidades livres ou repu-
blicas”. (62) Ora, é precisamente ésse aglomerado de reinos e
republicas, essa estonteante fusfo ou justaposicdo de sistemas
governamentais antagdnicos que presenciamos constituir o es-
téio vertebral de algumas entidades poliitcas contemporaneas:
a ONU, a Comunidade Britanica ou a Unido Francesa. Dessas
e de outras construcdes juridicas — por certo incomuns e in-
fladas em suas estruturas internas — projetam-se naturalmen-
te formas exteriores andmalas e desproporcionais, que ndo mais
se casam aos figurinos usados até hoje e, assim, véo relegando
as velhas nomenclaturas morfolégicas para o rol das causas
imprestiveis ou desajustadas.

(60) Georges Scelle — Op. cit., pag. 245, 246.

(61) Georges Burdeaux — Traité de Science Politique — Paris, 1949,
Vol. II, pag. 130.

(62) Pedro Calmon — Op. cit., pag.



TEORIA DO ESTADO COMPOSTO

JOSE NICOLAU DOS SANTOS

1 — Estades independentes i
{Estados-tipos ou padrdes.

Entidades

sem ecompromissos federati-

ves).

11 — Estados dependentes
{8ub-Estados. Entidades poli-
ticas infra-estatais ou hierdr-
guicamente subordinadas).

centralizado administrativamente

Estado simples ou unitirio

i i

politicas  normais

Inglaterra - Hanover (1714-1877).
Holanda - Luxemburgo (1815-1880).
Bélgiea - Congo (1885-1908), ete.

Unifo pessoal

e S

P

Estado wvassalo { Rumdénia, Sérvia (até 1878), Bulgdria ({1878-1909).

Estado protegido { Reino de Cambodge (1884-1946).

B { Canadd, Austrélia, Nova Zelindia, ete. (até 1930).

Mandato & { Iraque (1919-1980), Siria e Libano (até 1941), Transjordinia (até 1948).

Brasil,
federalismo subordinador { f:{al;l?:dei::;?l ’ g.sg.mi::s Unidos da América
uiga, ete.

’
Unido real { Aupstria - Hungria (até 1918), ete.

. tipos cldssi | nacionais
IIT — Estados interdependentes o: histéricos | ou regi
{Super-Estados. Entidades po-
liticas sobrepostas ou hierdr-
quicamente superiores).
."‘ nacionais

federalismo coordenador ou regionais

Confederagio
de Estados

tipos modernos . o
continentais

universal

{ Franga Napolednica

Império de Anfio, hoje Repiblica de Viet-Nam (1884-1945), ete.

{ Franga da IV Repiblica, ete.

Estados Un. Amer. (1777-1787).
Conf. Germdnica (1815-1866).
Conf. Alemanha Norte (1866-18T1).
Conf. Helvética (até (1848).

Commonwealth

Unifo Francesa

URSS.

Liga dos Estados Arabes

OEA

ONU =i
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