57

O Federalismo Alem3o e o Modelo das Cidades-Estado
Uma abordagem politico-juridica da histéria e do
desenvolvimento do principio estruturante alemdo

com enfoque especial nas cidades-Estado

ISABELLE SCHAAL
LISA GALVAGNO

RESUMO

B No presente artigo, ¢ apresentada a concepgao do federalismo alemao, levan-
do-se em consideragdo, de maneira especial, a posi¢ao ocupada pelas cidades-Es-
tado no Ambito desse principio estrutural. Visando a uma compreensao da atual
estrutura juridica do federalismo, a primeira parte do texto explora a evolu¢ao
histdrica desse sistema na Republica Federal da Alemanha. A segunda parte estd
voltada para o surgimento das cidades-Estado em geral e para o desenvolvimento
das cidades-Estado alemas em particular, bem como para os desafios especificos
enfrentados por elas. No tocante as relagoes financeiras entre a Federagio (Bund)
e os estados federados (Lénder), este texto toma por base dados disponibilizados
no final de abril de 2017. Em junho deste mesmo ano, as relagdes financeiras em
questdo foram submetidas a uma reforma, de modo que a partir do ano de 2020
entrard em vigor um novo sistema de compensagoes.

ABSTRACT

B The following article presents the German idea of federalism especially con-
sidering the city-states within this structural principle. For a better understan-
ding of the current legal structure of federalism, in the first part of the text we
deal with the historical development of this system in the Federal Republic of
Germany. The second part is devoted to the emergence of city-states in gene-
ral and the development of the German city-states in particular, as well as the
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specific challenges that they face. Finally, the last section of this article discusses
the special position of the German city-states within Germany’s federal system.
Regarding the financial relationship between the German federal level (Bund)
and the states (Léinder), this text refers to data collected at the end of April 2017.
In June of the same year, these financial relationships were reformed so that a di-
fferent compensation system will come into effect from 2020 onwards.

l. INTRODUCAO

B A Republica Federal da Alemanha é um Estado federal dividido em 16 estados
federados. Essa divisao em estados federados rege-se pela chamada cldusulapétrea
ou cldusula de eternidade! do Art. 79 III da Lei Fundamental Alemi (GG?), se-
gundo a qual sempre serd inadmissivel uma alteragao constitucional que tenha
por fim abolir esse principio estruturante. Por conseguinte, o federalismo é uma
componente bdsica da organizacio estatal na Alemanha. No preAmbulo da Lei
Fundamental Alem3, sao mencionados os nomes dos diversos estados federados.
A partir da Reunificagio Alema ocorrida no ano de 1990, a Republica Federal da
Alemanha passou a ser composta por 16 estados federados, dos quais 13 s3o estados
ditos territoriais e trés, cidades-Estado. Estados territoriais sao, nesse caso, todos os
estados federados que se encontram divididos em diferentes corporagdes regionais
ou municipios (Gemeinden em alemio), os quais, no tocante as competéncias e a
organizagio, gozam de um elevado grau de autonomia perante o estado federado
(Bundesland em alemio) a que pertencem®. Em contrapartida, as cidades-Estado
nio possuem esse tipo de divisdo politico-administrativa: elas proprias sao uma
entidade territorial politico-administativa de natureza municipal. Essa nogao de
cidades-Estado diz respeito aos estados de Bremen, Hamburgo e Berlim.

Nao se pode negar que o federalismo e sua eficicia sempre voltam a ocupar um
lugar de destaque nos debates politicos na Alemanha. Paralelamente as relagoes entre
a Federagdo e os governos estaduais, sempre voltam a surgir questoes relacionadas a

1  DEGENHART, CHRISTOPH, 2014: Staatsrecht I, Staatsorganisationsrecht mit Beziigen
zum Europarecht, Heidelberg, Munique, item 471.

2 N. do trad.: Lei Fundamental (Alem3) ¢ a tradugio de Grundgesetz (sigla: GG), termo com
que se designa a Constitui¢do Federal da Repuiblica Federal da Alemanha, que foi promulgada
em 23/05/1949 e entrou em vigor em 24/05/1949.

3 MUSIL, ANDREAS/ KIRCHNER, SOREN, 2012: Das Recht der Berliner Verwaltung un-
ter Beriicksichtigung kommunalrechdlicher Beziige, 32ed. Heidelberg, item 7.

4 MUSIL, ANDREAS/ KIRCHNER, SOREN, 2012, item 7.
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reestruturagao dos estados’. Nesse contexto, as cidades-Estado, por exemplo, surgem
no foco central dos debates sobre uma reestruturagao que venha a envolver os estados.

Neste artigo, pretendemos mostrar de maneira um tantopormenorizada
como se deu a formagao das trés cidades-Estado — Berlim, Bremen e Hamburgo
— e que importincia elas assumem no emaranhado do federalismo alemao. Em
primeiro lugar, nossa atengdo estard voltada para o federalismo na Alemanha de
modo geral. Além de dados histéricos sobre sua génese, também tentaremos ex-
planar, com riqueza de detalhes, seu desenvolvimento no momento atual. Em
seguida, nosso foco estard voltado para as cidades-Estado. Apds tracarmos um pa-
norama das cidades-Estado no contexto da histéria mundial, discorreremos sobre
o surgimento das cidades-Estado alemas no contexto geral. Devido ao reduzido
espago disponivel para este artigo, renunciaremos 2 tentativa de explicar o surgi-
mento de cada uma das cidades-Estado separadamente. Em seguida, nosso olhar
se voltard para a posicao especial ocupada pelas cidades-Estado no seio do federa-
lismo, notadamente no tocante ao sistema de compensagdes financeiras entre os
estados federados, para entdo apresentarmos nossas consideragdes finais sobre os
debates sempre recorrentes em torno do federalismo alem3o.

2. FEDERALISMO NA ALEMANHA

B Como j4 observamos acima, o federalismo, conforme rezam o preAmbulo
da GG e o Art. 20 I da GG, é um dos principios que servem de base para a
Republica Federal da Alemanha. Mas o que se esconde por trds do termo fede-
ralismo? Como surgiu o federalismo na Alemanha e como ele se apresenta hoje?
Essas sdo as questdes que pretendemos esclarecer a seguir.

2.1 Histéria do federalismo alemio

B Segundo Loewenstein, “quem quiser estudar o federalismo em seus dltimos
requintes (...)” terd de “ater-se ao exemplo da Alemanha, que jd o pratica hd sécu-
los™. Poder-se-ia afirmar, de fato, que a forma de Estado atualmente existente na
Alemanbha € resultante de circunstancias histdricas’.

5 Um conhecido porta-voz dessa ideia, que sempre volta a defender a reestruturagio e a fusao
de alguns estados federados ¢, por exemplo, Hans-Jiirgen Papier, ex-Presidente do Tribunal
Constitucional Alemio.

6 LOEWENSTEIN, KARL, 2000: Verfassungslehre, 42 ed. Tiibingen, p. 318.

7 Conforme DEGENHART, CHRISTOPH, 2014, item 471.
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N3o obstante, a ideia federal é um tanto mais velha que o Estado alemao. Os
primeiros passos foram dados ainda na antiga Grécia, quando jd existiam diver-
sas ligas de diferentes cidades-Estado que tinham como fim especifico a garantia
de algumas liberdades.® O primeiro Estado federal que, de acordo com nosso
entendimento moderno, merece receber essa designago surgiu com a fundagao
dos Estados Unidos da América.” Todavia, ndo se pode comparar esse fato com
o desenvolvimento ocorrido na Alemanha. A tradigao federativa alema remonta
a0 Sacro Império Romano da Nagdo Germanicae, desde entdo, sempre foi uma
ideia presente no caminho que conduziu a fundagio da atual Republica Federal
da Alemanha.'” As estruturas federais criadas ao longo dos séculos abrangiam
desde a Liga de Estados até o Estado federal, embora os modelos fossem muito
distintos uns dos outros."

Desde a Idade Média, as regides alemas encontravam-se divididas entre
os chamados principes-eleitores, que tinham a incumbéncia de eleger o impe-
rador.” Durante o Sacro Império Romano da Nagao Germénica j4 se podiam
reconhecer estruturas federais, se tomarmos como exemplo a Liga Hansedtica
alema."”” Um marco decisivo na configura¢io de elementos federais foi a Paz de
Vestfélia firmada no ano de 1648: a partir desse ponto o imperador dependia,
no tocante a assuntos importantes que concerniam ao Império, primeiramente
do consentimento do Parlamento.' Para aqueles que mantinham um assento
no Parlamento (os chamados estados imperiais), seu dominio territorial con-
tinuava a ser reconhecido, o que significava um deslocamento de poder justa-
mente para aqueles senhores feudais; com a continuagio, isso resultou em que
os estados territoriais de grande porte fossem ficando cada vez mais livres da
influéncia do Império.”

8 HARTEL, INES, 2012: Handbuch des Féderalismus- Féderalismus als demokratische Rech-
tsordnung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt, Band 1: Grundlagen des
Féderalismus und der deutsche Bundesstaat, Heidelberg, Berlim, item 3.

9 DEUERLEIN, ERNST, 1972: Féderalismus: die historischen und philosophischen Grundla-
gen des foderativen Prinzips, Miinchen, p. 47ss.

10 ISSENSEE, JOSEF/ KIRCHHOF, PAUL, 2003: Handbuch des Staatsrechts, 32 ed., Heidel-
berg, Hamburgo, § 126, item 10; cf. Também o ensaiode GRZESZICK, in: Handbuch des
Foderalismus, § 2.

11  KIMMINICH, in: KIRCHHOFF/ISSENSEE, HStR, vol. 1, § 26, item 4.

12 HARTEL, INES, 2012: item 13.

13 KIMMINICH, OTTO, 1992: Deutschland und Europa: historische Grundlagen, Berlim, p. 2.

14 GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Féderalismus, § 2, itens 7, 8.

15 GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Foderalismus, § 2, item 8, 21.
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No ano de 1806, o desfecho das Guerras Napolednicas trouxe uma reorga-
nizagio das regioes alemas.'® Dezesseis principes foram signatdrios, juntamente
com Napoledo, do Ato de Criagdo da Confederacio do Reno, fundando, assim,
a chamada Liga Renana.”” Também ai, ideias federais tornaram-se realidade: de
acordo com os Art. 4 e 26 do Ato de Cria¢io da Confederagao Renana, os terri-
térios eram formalmente soberanos, ainda que estivessem sob o protetorado da
Franga'®. Por conseguinte, esse ato resultou em uma fusio de Estados que se ca-
racterizava, antes de mais nada, por sua distensio."”

Apés o fim da dominagdo francesa no ano de 1813, também desmoronou a
Confederacio Renana, e mais uma vez se tornou necessdrio um reordenamento
da Europa, o qual acabou sendo decidido no Congresso de Viena em 1814/1815.%
Novamente foi criada uma confedera¢do dos mais diferentes pequenos Estados
alemaes, a chamada Confederagio Germinica.?! Em conformidade com o Art.
2 do Ato Final de Viena promulgado em 1820, tal Confederagio era concebida
como uma comunidade de Estados independentes entre si, mas que, em rela-
¢ao aos paises estrangeiros, se apresentavam como uma Unica poténcia aliada do
ponto de vista politico. Essas palavras em geral sao interpretadas com o sentido
de que também aqui se tratava de uma confederagio caracterizada por uma cer-
ta frouxidio, que devia ser qualificada como Confederagao de Estados.*’Neste
caso especifico, a meta era de cunho restaurador: as estruturas mondrquicas de-
veriam ser mantidas para se evitar que a consciéncia nacionalista fortalecida se
manifestasse como um esforgo que levasse a constitui¢ao de um Estado-na¢ao.”

1,%* resultando em um enorme

Tentou-se mitigar a influéncia do poder federa
aumento da importincia do Direito Constitucional estadual.”> Estados como
Schaumburg-Lippe (1816), Sax6nia-Weimar-Eisenach (1816), Baviera e Baden

(1818), bem como Wiirttemberg (1819) promulgaram suas préprias constitui¢des

16 HOLSTE, HEIKO, 2002: Der deutsche Bundesstaat im Wandel (1867-1933), Berlim, p. s1.

17 GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Foderalismus, § 2, item 30.

18 HOLSTE, HEIKO, 2002: p. s1; STERN, KLAUS, 2000: Das Staatsrecht der Bundesrepu-
blik Deutschland, Munique, p. 178ss.

19 HOLSTE, HEIKO, 2002: S. §8s.

20 GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Féderalismus, § 2, item 40s.

21 Ibid.

22 HUBER, ERNST RUDOLE, 1995: Deutsche Verfassungsgeschichte Reform und Restaura-
tion, Stuttgart; p. 668; STERN, KLAUS, 2000, p. 193.

23 HOLSTE, HEIKO, 2002, p. 54.

24  GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Féderalismus, § 2, item 46.

25 KLOEPFER, MICHAEL: Staatsrecht kompakt: Grundrecht- Staatsorganisationsrecht- Be-
ziige zumVélker und Europarecht, 12 ed., Baden-Baden, item 15.
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progressistas.” Diante do exposto, a Confederagio Germanica, se fizermos essa
retrospectiva, deve ser considerada a primeira confedera¢do moderna de estados
alemies.” Entretanto, nio se logrou reprimir o movimento nacionalista. Aqueles
estados estavam fadados a dissoluc¢ao da Confederagio Germanica, voltando a dar
espago a vdrios estados nanicos.”® A revolugao de 1848/1849 visava a por termo ao
particularismo.” Com a constitui¢gio promulgada na Igreja de Sao Paulo®, fez-se
a tentativa de erguer um Estado-nagao liberal e democrdtico.’" Essa Carta Magna
previa, para a Alemanha, um Estado confederado que se apresentasse de forma
unificada perante os outros Estados do mundo, cabendo a cada um dos esta-
dos-membros da Federagao fundamentalmente a aplicagao das leis.*> Em dltima
andlise, tratava-se de um pacto entre o anseio por um Estado-na¢ao e o reconhe-
cimento das estruturas particulares estabelecidas no territério.** Por fim, pairava
por sobre a Constituigao da Igreja de Sao Paulo um Estado Federal unitdrio.*
Apés o fracasso da Revolugao®, primeiramente foi reativada a Confederagao
Germanica.*® Pouco tempo depois, em 1866, ocorreu a Guerra Austro-Prussiana
que, uma vez terminada, deu origem, por iniciativa da Prdssia, a criagdao da
Confederagao da Alemanha do Norte, constituida por 17 estados.”’ A Constitui¢ao
Federal acordada no dia 16/4/1867 recorria a elementos tanto da Constituigao da

38 conferindo ca-

Igreja de Sao Paulo quanto do Ato da Confederagao Germénica
rdter de Estado a Confederagao da Alemanha do Norte.*” Desse modo, pela pri-
meira vez passava a existir, além dos diversos estados separadamente, um Estado

unido, de forma que aqui se podia falar de um Estado Federal.* Contudo, tam-

26 Ibid.
27  GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Féderalismus, § 2, item 47.
28 HARTEL, INES, 2012, item 14.

29  Ibid.
30 N. T.: Essa Carta Magna imperial alema também ficou conhecida como Constitui¢io de
Frankfurt.

31 HOLSTE, HEIKO, 2002, p. 78.

32 GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Féderalismus, § 2, item 61.

33 HOLSTE, HEIKO, 2002: S. 54; NIPPERDEY, THOMAS, 1986: Nachdenken iiber die deu-
tsche Geschichte,22 ed., Munique, p. 75.

34 DEUERLEIN, ERNST, 1972, p. 86; NIPPERDEY, THOMAS, 1986, p. 75; HOLSTE. Der
deutsche Bundesstaat im Wandeln, p. 93.

35 Conferir a esse respeito, KLOEPFER, MICHAEFEL, item 16; Pauly, in: Issensee/Kirchhoff,
HbStR, § 3, item 19 ss, 43ss.

36 GRZESZICK, BERND, 2012, in: HARTEL, INES: Handbuch des Foderalismus, § 2, item 71.

37 Ibid.

38 HOLSTE, HEIKO, 2002, S. 115.

39 GRZESZICK, BERND, 2012, in: HARTEL, INES: Handbuch des Fsderalismus, § 2, item 72.

40 DEUERLEIN, ERNST, 1972: S. 13185.; HOLSTE, HEIKO, 2002, p. 118ss.
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bém aqui o federalismo se encontrava sob o signo de uma outra meta maior: o
principio mondrquico deveria ser preservado nos estados federados para se garan-
tir a hegemonia da Prussia.”!

Todavia, a Confederagao da Alemanha do Norte foi um passo decisivo no
caminho que levou ao Estado-na¢do alemdo. Teve um efeito simbdlico como
etapa das guerras de unificagio. Com seu término em 1871, foi criado o Império
Alemao, que adotou amplamente o conteido da Constitui¢io da Confederagao
da Alemanha do Norte.”? Tanto o préprio império quanto os estados-membros
possufam cardter de Estado.” Embora o federalismo ndo estivesse estabelecido
expressamente na Constituigdo, seu significado era implicito nas diversas dispo-
sicbes constitucionais. Aos estados-membros, cabia inclusive o exercicio da ad-
ministragao direta*, além de terem direito de veto e de iniciativa legislativa®®; o
Estado Federal, por seu turno, dependia financeiramente dos estados federados.*

Apés a Primeira Guerra Mundial, mais uma vez a Alemanha se viu confron-
tada com a questdao do ordenamento territorial. A subsequente Constituigio de
Weimar também foi promulgada na encruzilhada entre o anseio por um Estado-
nagio e pela existéncia de estados com caracteristicas federais.”’ Assim como ocor-
reu com suas antecessoras, a solu¢io encontrada na Constitui¢io de Weimar foi,
por assim dizer, um acordo: foi a primeira Carta Magna a renunciar as diferentes
nagoes estaduais, ao falar, em seu texto, do “povo alemao”.”® Nao obstante, em
conformidade com seu Art. 2, a Constitui¢ao de Weimar (WRV) atinha-se a es-
truturas federais: a totalidade do Império era constituida pelos estados e pelo pré-
prio Império, e o Poder Estatal era exercido por ambos, em conformidade com
o Art. 5 da WRV. A soberania era questao atinente ao Império.* Pela primeira
vez também se atribufa aos estados uma possibilidade de prote¢ao juridica através
do Art. 19 da WRV.* Desse modo, aquela Constitui¢ao estabelecia uma nova es-
pécie de Estado Federal: pela primeira vez esse tipo de Estado estava a servigo da

41  GRZESZICK, BERND, 2012, in: HARTEL, INES: Handbuch des Féderalismus, § 2, item 73.
42 GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Fderalismus, § 2, item 74.
43 GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Fsderalismus, § 2, item 75.
44 GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Foderalismus, § 2, itens

74, 78.
45 DEUERLEIN, ERNST, 1972, p. 140.
46 Ibid.

47 Vgl. GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Féderalismus, § 2,
item 85; STURM, ROLAND, 2001: Féderalismus in Deutschland, Opladen, p. 20s.

48  PreAmbulo da Constitui¢ao Imperial de Weimar.

49  GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Fsderalismus, § 2, item 9o0.

50 HOLSTE, HEIKO, 2002, p. 496ss.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°3 64

garantia do Estado de direito e da separagao dos poderes.”’ Mas essas conquistas
tornar-se-iam intteis com a tomada do poder por parte dos nacional-socialistas
no ano de 1933. Mediante a Lei sobre a Reestrutura¢do do Império, de 1934, os
estados foram abolidos.” Antes disso, leis promulgadas em marco e abril de 1933
submeteram os estados a uma ampla uniformizagio, provocando a eliminagio
da estrutura federal tradicional da Alemanha e a instalacio de um Estado tnico
totalitdrio.”® No entanto, as rafzes do espirito federal na Alemanha eram e perma-
neceram muito profundas, como mostrou a reconstrugio da soberania estatal em
1945, que primeiramente ocorreu nos estados.>

Com base nesses dados, pode-se afirmar, de modo resumido, que certamente
se pode concordar com a tese de Loewenstein. O federalismo goza de longa tra-
di¢do na Alemanha e surgiu, ao longo dos séculos, em diversas formas e variantes,
em diversos contextos e como base para diferentes objetivos. A estrutura existente
nos dias de hoje, que se baseia na Federagio e nos estados federados, hd muito
tempo se encontra consolidada, além de mostrar o elemento regional: interessa
também possibilitar uma “integragdo” em estruturas regionais especificas e com
caracteristicas histéricas,” assim como criar espago para especificidades e peculia-
ridades regionais, o que ganha especial relevincia no 4mbito das cidades-Estado.
A solugio encontrada reflete muito bem o embate do século XIX entre a manu-
tencao dessas especificidades e a necessidade de um Estado-nago unificado. Com
isso, a divisa entdo ¢ voltar-se para as formulagoes adotadas pela Conferéncia de
Herrenchiemsee®® em 1949.

51 WEBER, WERNER, *1970: Spannungen und Krifte im Westdeutschen Verfassungssystem,
Berlin, p. 11 € p. 63.

52  GRZESZICK, BERND, 2012 in: HARTEL, INES: Handbuch des Féderalismus, § 2, item 110.

53 OETER, STEPHAN, 1998: Integration und Subsidiaritit im deutschen Bundesstaatsrecht:
Untersuchungen zur Bundesstaatstheorie unter dem Grundgesetz, Tiibingen, p. 99f.; KO-
TULLA, MICHAEL, 2008: Deutsche Verfassungsgeschichte: vom Alten Reich bis Weimar
(1495- 1934), Berlim, Heidelberg, item 2431.

54 DEGENHART, CHRISTOPH, 2014: item 471.

55 HARTEL, INES, 2012, item 11.

56 " N. T.: Durante a Conferéncia de Herrenchiemsee, realizada entre os dias 10 e 23 de agosto
de 1948 na ilha de Herrenchiemsee, localizada no estado alemio da Baviera, especialistas en-
viados pelos estados federados alemaes das zonas de ocupagio sob o controle britanico, francés
e norte-americano reuniram-se para discutir a primeira versao do projeto de constitui¢ao para
o futuro Estado federal alemo-ocidental que seria constituido sob a designagio de Reptiblica
Federal da Alemanha.
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2.2 Federalismo atualmente na Alemanha

B Como principio estrutural, o federalismo descreve a organizagio estatal com-
posta de estados-membros e da Federacio, formada através da unido dos esta-
dos. E entendido como organizagio territorial do governo politico em que no
minimo duasesferas distintas dispdem de competéncias decisdrias origindrias e
estao envolvidas nos procedimentos visando a alterar as competéncias decisdrias.
Distinguem-se af dois tipos bdsicos de federalismo: o federalismo dual, também
chamado de federalismo isolacionista, e o federalismo funcional (também chama-
do de federalismo executivo ou cooperativo). O primeiro descreve a diferenciagao
funcional de acordo com os 4mbitos politicos. Os Estados Unidos da América
pertencem a esse tipo de federalismo.”” A Republica Federal da Alemanha, por
seu turno, tem as caracteristicas do segundo tipo, no qual a diferenciagao funcio-
nal se d4 por tipos de competéncias. Na prdtica, isso significa que a legislacio e a
administragio publica nio sio entendidos como se fossem separados entre si nos
niveis federal e estadual; ao contrdrio, esses dois niveis politicos atuamcom base
na cooperagio e na parceria. Por conseguinte, a soberania e o poder estatal sao
divididos entre o Estado Federal e seus estados-membros.>®

“Em sua totalidade, os estados federados possuem atributos oriundos do cardter
federal: um governo auténomo com uma administragio estadual prépria, um parla-
mento estadual e uma jurisdi¢io constitucional prépria. Aqui também se manifesta
uma marca do Estado representado pela Repuiblica Federal da Alemanha: divisao de

poder em vez de concentragdo de poder.”

O Art. 20 I da GG reza que a Alemanha é um “Estado Federal democritico e
social”. Expresso de um modo genérico, um “Estado federal ¢ um Estado compos-

to de estados”.°

Ele ¢ formado pelo Estado unitdrio (Federagdo) e pelos diversos
estados-membros (estados), que, ao contrdrio do que ocorre na Confederagio de
Estados, sio autdbnomos, mas nio soberanos.®’ A Federagio descreve a unidade

superior que tem uma agao integradora epreserva simultaneamente a autonomia

57 RUDZIO, WOLFGANG, *2011: Das politische System der Bundesrepublik Deutschland,
Wiesbaden, p. 317.

58 DEGENHART, CHRISTOPH, 2014, item 7.

59 SCHMIDT, MANERED G., %2016: Das politische System Deutschlands, Miinchen, p. 82

60 KLOEPFER, MICHAEL, item so.

61 KLOEPFER, MICHAEL, item so.
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e a diversidade do nivel subordinado.®> Ambos os niveis sao interdependentes, jd
que as dreas de competéncias encontram-se divididas entre eles®®. Nio se pode
pensar em uma mera coexisténcia de ambas as esferas; bem mais que isso, é preci-
so que haja cooperagio e coordenagio entre elas.

Mais um indicio do cardter estatal apresentado pelos estados federados re-
side na existéncia de simbolos estatais préprios, tais como brasées, bandeiras e,
em alguns casos, até mesmo hinos que os representam em seus contatos com o
mundo exterior. O cardter estatal dos estados federados encontra-se amparado
na disposi¢do sobre a preservagio da existéncia dos direitos adquiridos pelos esta-
dos federados, como assinala o Art. 79 II da GG; isso nao quer dizer, todavia, que
a existéncia de determinados estados estaria preservada. O Art. 99 da GG prevé
expressamente a possibilidade de uma reestruturagao, donde se pode concluir que
somente estd garantida a divisao em Federagio e estados federados, e, consequen-
temente, o federalismo.® De modo mais claro, o Art. 79 III da GG salvaguarda
o cardter estatal na medida em que nio ¢ licito que os estados federados sejam
rebaixados a meras unidades administrativas. E imperativo que sempre lhes seja
atribuido um ntcleo de competéncias préprias inatacdveis.®

A autonomia constitucional dos estados federados também ¢ uma caracte-
ristica elementar do ordenamento federal e descreve a competéncia de um deten-
tor de poder federal em produzir uma constitui¢ao estadual.”’Tal detentor nio
tem, em sua atividade constituinte, plena liberdade; ao invés disso, de acordo
com o Art. 28 I 1 da GG, precisa respeitar determinadas recomendagoes da Lei
Fundamental Alema. Espera-se um teor minimo de homogeneidade, e nao que
reine a uniformidade em todos os estados federados.®® De acordo com essa con-
cepgao, cada Constituigao estadual terd de realizar os principios do Estado de
direito democrdtico, republicano e social, de modo que, a guisa de exemplo, nao
seria possivel voltar a estabelecer estruturas mondrquicas em um estado federado
alemio qualquer.”” Como nio se exige nenhuma uniformidade, os estados fe-
derados nao estdo, porém, impedidos de realizarem esses principios autonoma-

62 HARTEL, INES, 2012, item 8.

63 HARTEL, INES, 2012, item 9.

64 KLOEPFER, MICHAEL, item 6o.

65 KLOEPFER, MICHAEL, item 52; DEGENHART, CHRISTOPH, 2014, item 479.

66  Colegao de decisdes do Tribunal Constitucional Alemao (BVerfGE), 34, 9 (19s.)

67 DEGENHART, CHRISTOPH, 2014, item 478.

68 Colegao de decisoes do Tribunal Constitucional Alemao (BVerfGE ), NJW [NeueJuristis-
cheWochenzeitung / Nova Revista Juridica Semanal], 1959, 1171 (1171).

69  No tocante ao conceito de “reptiblica’, comparar KLOEPFER, MICHAEL, item 48.



O FEDERALISMO ALEMAO E O MODELO DAS CIDADES-ESTADO 67

mente.”” Isso pode ser ilustrado, tomando-se como exemplos elementos plebisci-
tdrios: enquanto na esfera federal somente estdo previstas formas da democracia
representativa indireta, na esfera estadual ¢ totalmente admissivel a introdugio
de elementos da democracia direta.”!

Na Alemanha, o federalismo é o esfor¢o envidado para se encontrar um meio
termo entre um Estado demasiadamente forte, que praticamente nio concede
liberdades, e um mero Estado vigilante que deixa de atender a seguranga.”> O ob-
jetivo de uma estrutura federal ¢ criar espagos livres, viabilizar o controle muituo
das instituicoes estatais através do poder e da responsabilidade compartilhados,
assim como, last but not least, promover a participagao e a divisao de tarefascom
cada um dos membros envolvidos.”? O federalismo procura criar liberdade atra-
vés da organizacio.”* Um outro importante elemento do federalismo moderno ¢
o principio da fidelidade federal. Originariamente, a ideia de fidelidade as alian-
cas e aos contratos no seio do Estado Federal surgiu na Constitui¢ao do Império
Alemio de 1871, que ¢ considerada a base do conceito atual de fidelidade federal.”
Essa fidelidade ¢ lida diretamente a partir do principio do Estado Federal como
um principio constitucional que ndo estd registrado na forma escrita.”°’Em rela-
¢d0 ao conteudo, ela garante o comprometimento reciproco de que a Federagio
e os estados federados, respectivamente, se comportardo de maneira “amigdvel a
Federagao” e “amigdvel aos estados federados”.”” Isso implica a obrigagao de res-
peito perante os interesses de outros detentores do poder estatal, obrigagdo essa
que, em determinadas circunstincias, também poderd surgir sob a forma de obri-
gagio a prestar ajuda ou a por em pritica a cooperagio.”® E importante ressaltar
que isso permite coibir, sobremaneira, o exercicio abusivo das competéncias’,

70 DEGENHART, CHRISTOPH, 2014, item 478.

71  Comparar, sobre esse assunto, ThiirVerfGH, LKV [Tribunal Constitucional do estado da Tu-
ringia / Revista Estadual e Municipal] 2002, p. 83 (90ss.).

72  HARTEL, INES, 2012, item 1.

73  HARTEL, INES, 2012, item 1.

74 HARTEL, INES, 2012, item 8.

75 BAUER, HARTMUT, 1992: Die Bundestreue: Zugleich ein Beitrag zur Dogmatik des Bun-
desstaatsrechts und zur Rechtsverhiltnislehre, Tiibingen, p. 39ss.

76 DEGENHART, CHRISTOPH, 2014, item 494.

77  Para maiores detalhes sobre esse tema, v. Cole¢ao de decisdes do Tribunal Constitucional
Alemio (BVerfGE ), NJW [NeueJuristischeWochenzeitung / Nova Revista Juridica Semanal],
1961, 547 (551).

78 KLOEPFER, MICHAEL, item 65.

79  Tribunal Constitucional Alemdo (BVerfG) / NeueZeitschriftfiirVerwaltungsrecht (NVwZ/
Nova Revista de Direito Administrativo) 1990, 955 (958).
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fazendo com que o principio da fidelidade federal possa atuar como uma barreira
de competéncia®.

Ademais, essa manifesta¢io do federalismo também gera impacto sobre o
setor de legislagao, que ¢ regulado através das matérias legislativas estabelecidas
na Lei Fundamental Alema. Ali se podem distinguir quatro tipos diferentes de
matérias legislativas:

Matérias de legislagio exclusivas da Federagio: a competéncia legislativa cabe
a Federacio. As dreas que competem a competéncia legislativa da Federagio
sao listadas no Art. 73 da GG. Delas fazem parte, a titulo de exemplo, a
regulamentagdo de assuntos exteriores, bem como a defesa e a prote¢io da
populagio civil, a nacionalidade, as questdes aduaneiras ¢ a moeda nacional.

Matérias de legislagio exclusivas dos estados federados: em principio, aqui se
aplica o Art. 70 da GG, segundo o qual os estados federados s3o responsdveis
sempre que a GG ndo conferir explicitamente a Federagio uma determina-
da competéncia (como ocorre, por exemplo, no Art. 73 da GG). Dentre as
matérias incluidas neste tépico, citem-se, como ilustragio, aquelas relativas
a educagio, cultura, policia, impressio, TV e rddio, assim como ao ensino
superior.

Legislagio concorrente: de acordo com o Art. 72 § 1 da GG, “os estados fede-
rados estdo autorizados a legislar, enquanto e na medida em que a Federagao
nao tenha feito uso, com base em lei, de sua competéncia legislativa.” Ainda
que a Federagio tenha feito uso de sua competéncia legislativa, os estados
podem adotar, todavia, regulamentos distintos. Nio obstante, isso somente
¢ vdlido para leis nas dreas de competéncias listadas no Art. 72 § 3 da GG.
Fazem parte das matérias concorrentes, dentre outras, as seguintes dreas:
trinsito, direito do trabalho e também temas do setor social.

Para uma parte da legislagio concorrente, vale a chamada Cldusula de
Necessidade (Art. 71 § 2), segundo a qual a Federagdo tem o direito de legislacao
“se ¢ na medida em que, no interesse de toda a coletividade federal, a producio
de iguais condigdes de vida no territério federal ou a manutengao da unidade ju-
ridica e econémica exigirem uma regulamentagao federal”.

80 DEGENHART, CHRISTOPH, 2014, item 496.
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Tarefas comunitdrias (em conformidade com o Art. 91a § 1 da GG): Aqui sio
descritas todas aquelas competéncias em que a Federagao atua “na realizacao
de tarefas dos estados federados, quando tais tarefas sio importantes para a
coletividade, e a atuagao da Federagio ¢ necessdria para a melhoria das con-
digoes de vida.” Esse dispositivo ¢ vdlido no ambito da melhoria de estrutu-
ras econdmicas regionais, da estrutura agrdria e da protegao da drea costeira.

Além disso, também cabe aos estados federados exercer uma influéncia
especialmente grande sobre a legislagio federal através do Conselho Federal
(Bundesrat).*' Mediante o Conselho Federal, “os estados federados participam da
legislagao e da administragao da Federagao e de matérias da Unido Europeia”.®* A
intensidade com que eles podem exercer sua participagio depende, contudo, do
tipo de lei a ser votada. Aqui se podem distinguir trés tipos diferentes:

Emenda constitucional: uma emenda constitucional carece de uma maioria de
dois tergos tanto no Parlamento Alemao (Bundestag) quanto no Conselho
Alemaio, como prevé o Art. 79 da GG. Nesse caso, o Conselho Alemao
atua como veto player, ou seja, como ator com poder de veto, pois para uma
emenda constitucional é necessdrio seu consentimento expresso.

Lei de acordo consensual: em se tratando de leis de acordo consensual, o
Conselho Alemaoestd munido de uma fungio de veto. Isso significa que
nessas leis 0 Conselho Alemao precisard dar seu consentimento com a maio-
ria dos votos. Se isto ndo ocorrer, o projeto de lei fracassard. Necessitam
obrigatoriamente desse consentimento aquelas leis federais que concernam
A estrutura bdsica federal ou aos direitos de soberania dos estados federados.

Lei de objecio: no caso das chamadas leis de obje¢ao™, o Conselho Federal
nio tem a minima influéncia sobre a legislagao federal. Aqui, os representan-

81 Na Lei Fundamental Alema, o Conselho Federal e suas competéncias estao descritos nos Ar-
tigos 50 a 53. [N. T.: Segundo o Art. 5t da GG, o Conselho Federal “¢ formado por membros
dos governos dos Estados, e estes os nomeiam e exoneram. Outros membros dos seus respec-
tivos governos podem atuar como suplentes.” Guardadas as devidas proporgdes, o Conselho
Federal Alemao corresponde, no Brasil, & posi¢dao ocupado pelo Senado.]

82 Art. soda GG.

83 N.T..OArt. 77§ 3 e 4 da GG prevé: “ (3) Tratando-se de uma lei que nio necessite de apro-
vagio pelo Conselho Federal, este 6rgio poderd, uma vez concluido o processo segundo o $2,
manifestar sua objegio a lei aprovada pelo Parlamento Federal, dentro do prazo de duas sema-
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tes dos estados apenas podem manifestar sua objecdo e apelar junto a chama-
da Comissao de Medagio.

3. HISTORIA DAS CIDADES-ESTADO
3.1 Surgimento de cidades-Estado

B Nas consideragdes histéricas sobre este tema, a origem das primeiras cidades
-Estado pode ser datada em 5.200 anos antes do momento em que atualmente
vivemos. Gragas a lucrativa atividade agricola as margens do Rio Eufrates, houve
um aumento da densidade demogrdfica em algumas aldeias da Mesopotdmia.®
Devido a seu tamanho, elas foram adquirindo uma influéncia crescente na re-
gido e apresentaram um desenvolvimento tao expressivo que deram origem as
primeiras cidades-Estado. Essa forma histérica de Estado logo se disseminaria
rapidamente, estabelecendo-se também na Grécia, onde se originou o conceito
cléssico de cidade-Estado, a chamada p6lis.*Essetermo deve ser entendido tanto
sobo aspecto politico-juridico quanto no sentido da geografia dos povoamentos,
ressaltando-se que ambos os fatores estao intimamente interligados.*® Um ele-
mento caracteristico da pélis grega era sua autonomia politica, que foi idealizada
por Aristdteles e Platao. “A pélis surge aqui [...] como uma associagao de indivi-
duos, caracterizada por sua autonomia em relagio as politicas interna e externa, e
constituida de cidadaos livres, ligados por um ordenamento juridico comum, que
viviam juntos em uma drea visualizdvel com uma concentragio mais ou menos
urbana.” Além da Mesopotimia e da Grécia, algumas cidades-Estado também
se desenvolveram na Itdlia e na América Central.

nas. O prazo de objegdo comega, no caso previsto no §2, tltima frase, com o recebimento da
nova resolu¢do tomada pelo Parlamento Federal, em todos os outros casos, com a recepgio da
comunicagio do presidente da comissdo prevista no §2, de que o projeto estd concluido pe-
rante a comisso. (4) Se a objecdo for aprovada por maioria dos votos do Conselho Federal,
poderd ser rejeitada por decisao da maioria dos membros do Parlamento Federal. Se o Conse-
lho Federal tiver aprovado a obje¢do com uma maioria de pelo menos dois tercos dos seus
votos, a rejeigao pelo Parlamento Federal requer uma maioria de dois tergos com um quérum
que VII. A Legislagio da Federagdo 69 componha, pelo menos, a maioria dos membros do
Parlamento Federal.” (Tradutor deste trecho da GG: Assis Mendonga).

84  Citem-se como exemplos Uruk, Ur e Lagash.

85 IIoMg / pdlis = palavra do grego antigo com o sentido de cidade/Estado.

86 FUNKE, PETER, 2004: Stidtische Welten in der griechischen Antike, in: JOHANEK, P/
POST, E]J.: Vielerlei Stidte. Der Stadtbegriff, 91-105, cf. p. 94

87 FUNKE, PETER, 2004, p. 95.
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3.2 Surgimento das cidades-Estado alemas

B A histéria das cidades-Estado alemas inicia-se na Idade Média com a manu-
tengio da liberdade e autonomia comunal. “Nao se pode partir de um tipo de
cidade livre definido de maneira exatae atemporal.”®*Primeiramente, as cidades
livres estiveram submetidas a um dominio episcopal até lograram libertar-se por
volta do século XIII. A partir dessa época, ndo mais eram obrigadas a pagar o
imposto anual, tampouco seus bens estavam sujeitos a penhora por parte do rei,
além de usufruirem de uma maior margem de agao politica. Dentre essas cidades
livres da Idade Média, encontravam-se Bremen e Hamburgo.*” Com o Congresso
de Viena, realizado em 1815, foi fundada a Confedera¢io Germanica, da qual fa-
ziam parte quatro cidades-Estado: Bremen, Frankfurt sobre o Meno, Liibeck e
Hamburgo.

Aquela época, remontando-se a tradi¢ao das cidades imperiais livres do Sacro
Império Romano da Na¢iao Germanica, do qual Hamburgo e Bremen fizeram
parte, considerava-se essencial que a drea do Estado se restringisse a drea de uma
cidade™, e que as cidades possuissem imediatidade imperial, ou seja, desfrutas-
sem de autonomia perante o imperador.” Atualmente, a defini¢io desse termo
¢ entendida como cidades-Estado em sentido lato , pois se trata de um conceito
que somente diz respeito a assuntos relativos a organizagao juridica estatal, nao
considerando nenhum dos temas ligados  organiza¢o interna das entidades ter-
ritoriais politico-administrativas®.

No ano de 1866, com a incorpora¢io de Frankfurt sobre o0 Meno a Prussia,
essa cidade voltou a perder sua autonomia na qualidade de Estado. Liibeck so-
mente deixaria de ter esse szzfus com a adogao da Lei sobre a Grande Hamburgo
e outros ajustes territoriais (também conhecida como Lei da Grande Hamburgo),
datada de 26 de janeiro de 1937. Na esteira desse acontecimento, Liibeck foi
incorporada ao estado territorial de Schleswig-Holstein, deixando de fazer jus,
a partir dessa data, a sua antiga autonomia territorial que jd contava 711 anos.”

88 FAHLBUSCH, EB., 1989: Freie Stidte, in: Lexikon des Mittelalters, Band IV, p. 89s.

89  Ibid.

90 MUSIL, ANDREAS/ KIRCHNER, SOREN, 2012, item 8.

91 DEUTELMOSER, ANNA, 2000: Die Rechtsstellung der Bezirke in den Stadtstaaten Berlin
und Hamburg, p. 25.

92 DEUTELMOSER, ANNA, 2000, p. 27.

93 SCHARE ALEXANDER, 1971: Schleswig-Holstein, in: SANTE, GEORG WILHELM/ A.
G. PLOETZ VERLAG: Geschichte der deutschen Linder, ,, Territorien-Ploetz®, 2. Band: Die
deutschen Linder vom Wiener Kongref$ bis zur Gegenwart, 585-605, aqui: p. 603.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°3 72

Foi somente apés a Segunda Guerra Mundial que novamente houve mu-
dangas em relagio a organizagdo das cidades-Estado. Hamburgo e Bremen vol-
taram a ser transformadas em cidades livres, ficando primeiramente submetidas
ao controledos aliados britinicos e norte-americanos, até serem integradas como
estados na recém-criada Republica Federal da Alemanha.” “Sob o aspecto cons-
titucional, os antigos estados do Império ainda continuavam a existir no dia 5 de
junho de 1945, momento em que os aliados assumiram todo o poder estatal na
Alemanha.” Tal fato pode ser assim explicado: embora o governo do regime
nacional-socialista tenha privado os estados das competéncias constitucionais de
que antes gozavam, nunca as abolira formalmente. Isso permitiu que os alia-
dos, ao realizarem a reestruturacio da Alemanha, langassem miao das estruturas
existentes.

Na zona de ocupagdo americana, seguia-se a abordagem de um sistema fe-
deral. Desse modo, nio passou muito tempo, e jd foi possivel nomear um novo
governo na Baviera e fundar, em 18 de setembro de 1945, os estados de (Grande)
Hessen e Baden-Wiirttemberg.”

No inicio, Bremen foi parte da zona de ocupagio britinica, até se tornar, em
1947, enclave da zona de ocupagioamericana. J4 em outubro de 1946, os brita-
nicos haviam permitido que ali fossem realizadas elei¢bes parlamentares. O par-
lamento eleito também assumiu a fun¢io de assembleia constituinte.” A consti-
tui¢do elaborada pela assembleia foi aprovada por meio de plebiscitorealizado em
outubro de 1947, quando foram realizadas novas elei¢es parlamentares.”

Na zona de ocupagio britinica, tinha-se como orientagio o conceito federal
da Republica de Weimar. Como este previa um pequeno grau de competéncias
para os estados, assumiu-se a promessa de que se impediria o perigo de um re-
vigoramento da Alemanha.”” Ao contrdrio da zona americana, a britinica apre-
sentava uma forte subdivisdo. Em decorréncia desse fato, somente apds um ano
foi possivel promover a fundagao dos estados. Hamburgo foi reconhecida como
cidade-Estado em maio de 1946, ¢ j4 no outono europeu do mesmo ano foi pos-
stvel, como ocorrera em Bremen, a realizagdo de elei¢oes parlamentares. O novo

94 KELLENBENZ, HERMANN, 1971: Die Hansestidte nach 1945, in: SANTE, GEORG WI-
LHELM/ A. G. PLOETZ VERLAG: Geschichte der deutschen Linder, ,, Territorien-Ploetz”,
2. Band: Die deutschen Linder vom Wiener Kongref bis zur Gegenwart, 791-793, aqui: p. 791.

95 NEUNIG, SVEN,, 2012: Die Regierungssysteme der deutschen Linder, p. 25.

96  Ibid., p. 26.

97 LEUNIG, SVEN, *2012: Die Regierungssysteme der deutschen Linder, p. 29.

98  Ibid.

99 LEUNIG, SVEN, 2012, p. 30.
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parlamento constituido assumiu entdo as fungdes de um parlamento estadual,
assumindo, assim, a elabora¢ao da constitui¢ao,'™ que foi promulgada em junho
de 1952.

Nesse contexto, Berlim desempenhava um papel especial, j& que nao era
parte de uma das quatro zonas de ocupagio; ao invés disso, estava dividida em
quatro setores. Em outubro de 1945, as quatro poténcias aliadas promulgaram
uma “Constitui¢ao Provisériapara a Grande Berlim” e realizaram eleicoes para a
cAmara de vereadores. Esta deveria igualmente assumir a tarefa de elaborar uma
constitui¢do, que finalmente foi apresentada em abril de 1948. Devido ao surgi-
mento de incompatibilidades intercalares entre os aliados (trés poténcias ociden-
tais contra a Unido Soviética), a constituigio nao pdde entrar em vigor. Como
consequéncia, aconteceu um novo pleito para eleger a cAmara de vereadores nas
zonas das trés poténcias ocidentais, a qual elaborou uma constitui¢io que final-
mente pdde entrar em vigor em outubro de 1950. “Nela, Berlim Ocidental se
designava como estado da Republica Federal da Alemanha”.'"!

Apoiando-se na evolugdo desses eventos, formou-se, apds 1945, um novo en-
tendimento do conceito de cidade-Estado, conforme o qual essa unidade designa,
por um lado, uma entidade territorial politico-administrativa nao-dividida, que
tanto ¢ estado quanto municipio, e, por outro lado, a existéncia de um parlamen-
to com cardter duplo, que nao apenas ¢ estadual, mas também municipal, cons-
tituindo-se, desse modo, em uma caracteristica exclusiva'®? (cidades-Estado em
sentido restrito'®). Nesse sentido, a drea das cidades-Estado abrange apenas uma
cidade (no caso de Bremen, dois municipios: Bremen e Bremerhaven) e, ocasio-
nalmente, as regies mais préximas em seus arredores. As cidades-Estado alemas
sao entidades politico-administrativas livres de serem atreladas a um distrito po-
litico-administrativo em que também estejam englobados outros municipios (o
chamado Kress alemido). Aessa defini¢io, o tribunal Constitucional Alemao acres-
centa que se trata de cidades-Estado da Republica Federal, as quais “nao ficam
essencialmente atrds, no tocante aos fatores drea territorial e populagao, quando
comparadas a estado territorial. 7%

100 LEUNIG, SVEN, 2012: S. 31.

101 LEUNIG, SVEN, 2012, p. 4I.

102 Ibid.

103 Ibid.

104 Tribunal Constitucional Alemao / NJW [Neue]JuristischeWochenzeitung / Nova Revista Juri-
dica Semanal], 1991, 159 (160).
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3.3 Problematica especial das cidades-Estado

B Para além de suas peculiaridades juridicas, as trés cidades-Estado alemas tam-
bém se destacam, portanto, através de sua extensao territorial e de suadensidade
populacional.

Esses fatores peculiares também andam de maos dadas com algumas proble-
mdticas tipicas de estados territoriais. Em primeiro lugar, é preciso observar que o
aumento do tamanho da cidade gera dificuldades no atendimento a todos os in-
teresses locais e, 20 mesmo tempo,cumpre possibilitar que as tarefas sejam realiza-
das de modo impecdvel.'® A esse respeito, o Conselho da Europa manifestou em
1966 que os conceitos de democracia local e administragio municipal autdnoma
j& ndo seriam aplicdveis a cidades com uma populagio de no minimo um milhdo
de habitantes.'Em decorréncia disso, nio é raro encontrar nas cidades-Estado
uma subdivisao organizacional, como ¢ o caso dos distritos existentes em Berlim
(tema a ser tratado em outra ocasiio).

A realizagao concomitante de tarefas municipais e estatais também pode ge-
rar certas confusées.'” Dos politicos em atuagio, exigem-se conhecimentos nas
esferas politicas tanto municipal quanto estadual, bem como no Ambito da poli-
tica federal, jd que as cidades-Estado sao entidades pertencentes a Federagao.'*®
Sobretudo em Berlim e Hamburgo, a necessidade dessa maior expertise, conjuga-
da as regulamentagdes pouco claras referentes as diferentes competéncias, é alvo
de criticas: sao necessdrios periodos demasiadamente longos para a condugao dos
trabalhos e, em alguns casos, vé-se a “dupla realizagao de uma mesma tarefa™®.

Ademais, também ¢ problemdtico o fato de os préprios parlamentos em
Hamburgo e Berlim elaborarem sua constitui¢ao interna.''’ Parece haver, ai, um
maior potencial para o surgimento de conflitos de interesses, j& que os préprios
deputados s3o incumbidos ou tém o direito de definir um certo Ambito onde se-

111

rao inseridos seus direitos''. Em contrapartida, quando essas questoes sao regu-

105 MUSIL, ANDREAS/ KIRCHNER, SOREN, 2012, item 3s.

106 Council of Europe, Report on the Evolution of Local and Regional Structures, Doc. 210,
26/9-1966, p. 18.

107 DEUTELMOSER, ANNA, 2000, p. 3ss.

108 DEUTELMOSER, ANNA, 2000, p. 36.

109 Ibid.

110 DEUTELMOSER, ANNA, 2000, p. 37.

111 Opinido encontrada também em SENDLER, HORST, in: D6V (Die Oﬁ?nt/ic/ﬂeVerwaltung/
revista A Administracdo Piblica), 1987, 366 (372).
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lamentadas por individuos que nao tém uma vinculagao local, automaticamente

se pode pressupor um nivel mais elevado de neutralidade.''

4, AS CIDADES-ESTADO NO FEDERALISMO ALEMAO

B Como j4 mencionado anteriormente, os estados federados podem exercer in-
fluéncia, através do Conselho Federal, sobre a legislagao federal. “O Conselho
Federalé composto de membros dotados de mandato imperativo e oriundos dos
governos dos estados estaduais.”''® O ndimero de habitantes do estado federa-
do a ser representado determina o peso dos votos no seio doConselho Federal.
Seguindo esse principio, cada estado conta com pelo menos trés votos. Aqueles
estados com mais de dois milhdes de habitantes tém quatro; estados com mais
de seis milhaes, cinco votos; e estados com mais de sete milhdes de habitantes,
seis votos. Esta dltima disposi¢io somente passou a valer apds a aprovagio de
uma emenda a Lei Fundamental Alema em 1990. Essa emenda proporcionou aos
estados mais populosos um voto a mais, além de té-los dotado de uma minoria
obstrutiva de um tergo. Seja como for, merece mengio a desproporcionalidade
das cidades-Estado dentro do Conselho Federal. Bremen, por exemplo, faz valer
trés assentos nesse grémio. Assim, cada voto da representa¢io bremeniana repre-
senta cerca de 220.000 moradores de Bremen. Em comparacio, o voto de um
representante do estado da Renénia do Norte-Vestfdlia no Conselho Federal cor-
responde a aproximadamente trés milhdes de habitantes.

Se considerarmos o desempenho financeiro dos estados federados, um qua-
dro idéntico de desproporcionalidade poderd ser visto na distribui¢do dos votos
dentrodo Conselho Federal. “No sistema de compensagoes financeiras entre os
estados federados da Alemanha, os estados federados financeiramente mais fra-
cos e com direito & tomada de compensagdes representam uma forte maioria.

Atualmente eles controlam 49 de 69 votos™!!*

, podendo ostentar, assim, uma leve
sobrepujanca perante os estados com maior expressao financeira'®. Esse desequi-
librio gera a seguinte situagio: cada vez se torna mais dificil alterar o sistema de

compensagoes financeiras dos estados federados alemaes, pois uma possivel refor-

112 SENDLER, HORST, in: D&V (Die Oﬁntliflae Verwaltung | revistad AdministragioPiiblica)
1987, 366 (372).

113 SCHMIDT, MANFRED G., 2016b, p. 83.

114 SCHMIDT, MANFRED G. *2016: Das politische System Deutschlands, p. 205.

115 Atualmente apenas Baden-Wiirttemberg, Baviera, Hamburgo e Hessen fazem parte dos esta-
dos doadores no sistema de compensagbes financeiras estaduais. Todos os outros doze estados
tém direito a contar com as compensagdes financeiras.
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ma sempre acarretard uma desvantagem financeira para os estados tomadores das
compensagoes.

A posigao especial ocupada pelas cidades-Estado dentro do federalismo ale-
mao pode ser entendida nio apenas devido a sua representagao desproporcional
no Conselho Federal, mas também, de forma ainda mais clara, no bojo desse
sistema de compensag¢oes financeiras que acabamos de abordar. A constitui¢do
financeira federal, que abrange o referido sistema, desenvolveu-se apds 1945 jun-
tamente com as ideias federalistas e com a “luta em torno das finangas” a elas
vinculadas."'® A compensagdo financeira realiza-se em duas esferas distintas: um
nivel vertical que representa a distribui¢ao de impostos entre a Federagao e os es-
tados federados, e um nivel horizontal que descreve a compensagao do desempe-
nho financeiro entre os diferentes estados. O cdlculo da compensagio financeira
¢ feito tomando-se por base acapacidade financeira per capita de cada estado.'”
Justamente aqui entra em cena o papel especial desempenhado pelas cidades-Es-
tado, pois, embora se destaquem por sua forte economia, elas somente conse-
guem ostentar um desempenho tributdrio de baixa expressividade.''® Aqui vem a
tona, portanto, o privilégio das cidades-Estado.

Esse privilégio cabivel as cidades-Estado “significa uma pontuagio dos ni-
meros de habitantes [das trés cidades-Estado] da ordem de 135 por cento, ao
se proceder 2 averiguagio do indicador referente & compensagio das receitas
tributdrias dos estados.”'” Consequentemente, confere-se a Berlim, Bremen e
Hamburgo uma maior demanda financeira per capita do que aos treze estados ter-
ritoriais. Para Hamburgo, na qualidade de estado doador no sistema de compen-
sagoes financeiras, isto quer dizer que as obrigagdes de pagamentos se reduzem.
Para Berlim e Bremen, que sdo estados tomadores, isso significa, adotando-se o
raciocinio inverso, um aumento dos direitos de alocagio de recursos; jd para os
estados territoriais, isso acarreta uma maior carga financeira.

116 BEYME, KLAUS VON, "2016: Das politische System der Bundesrepublik Deutschland. Ei-
neEinfiihrung, p. 376.

117 Maiores detalhes sobre o cdlculo da compensagio financeira podem ser extraidos do Art. 107
da Lei Fundamental Alema e na Lei sobre a Compensagio Financeira entre a Federagio e os
estados.

118 Sobre esse tema, cf. KITTERER, WOLFGANG/PLACHTA, ROBERT C., 2008: Reform
des Bund-Linder-Finanzausgleichs als Kernelement einer Modernisierung des deutschen Fo-
deralismus, p. 34-38.

119 THONE, MICHAEL/JACOBS, CHRISTIAN, 200r1: Linderfinanzausgleich in Deuts-
chland. Analyse und umsetzungsorientierte Reformmodelle, in: Finanzwissenschaftliches
Forschungsinstitut an der Universitit zu Koln: Finanzwissenschaftliche Forschungsarbeiten,
Band 71, p. 93.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

B Como mostrado neste artigo, o federalismo tem uma longa tradi¢io na
Alemanha, havendo aparecido em diferentes séculos nas mais diversas formas e
variantes, em diferentes contextos e como base para o atingimento dos mais dis-
tintos objetivos. A atual organiza¢io estatal alema com essa divisio em Federagio
e estados j4 se encontra consolidada desde longa data; com isso, também condi-
ciona a estrutura juridico-administrativa dos estados federados, assim como uma
evolu¢do pormenorizada das regras atualmente vigentes para a cooperagao entre
a Federagio e os estados. Os debates sobre a reestrutura¢io dos estados devem
ser entendidos principalmente no que tange 4 compensagio financeira entre os
estados. Ao passo que Berlim, Bremen ¢ Hamburgo usufruem do privilégio de
serem cidades-Estado, grandes cidades dos estados territoriais nao contam com
essa regalia. Metrépoles dos estados territoriais também precisam travar uma luta
com as desvantagens advindas da aglomeragio e das fun¢des que elas assumem no

120

principio da centralidade'®, exatamente como as trés cidades-Estado, sé que as

primeiras nao recebem compensagoes financeiras como estas tiltimas.

120 Sobre essa temdtica, conferir a “teoria dos lugares centrais”, da autoria de Walter Christaller.
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