Frota, F.R. Organizacion constitucional do estado federal...

ORGANIZACION CONSTITUCIONAL
DO ESTADO FEDERAL:
APROXIMACIONS AO MODELO BRASILEIRO

FRANCISCO REGIS FROTA ARAUJO
Departamento de Dereito Publico
Facultade de Dereito
Universidade Federal de Ceara

Recibido: 21 de xaneiro de 2005
Aceptado: 28 de febreiro de 2005

Resumo: O modelo de organizacion constitucional do Estado federal en Brasil foi implantado
tras a proclamacion da Republica (1891), e seguiu o modelo federalista norteamericano dos
EE.UU. O sistema foi evolucionando dun tipo unitario cara a unha federacién cando as provin-
cias, antes imperiais, foron transformadas en estados membros auténomos, permanecendo a
soberania en mans da Union.

Palabras clave: Federalismo / Modelo brasileiro / Organizacion constitucional.

THE FEDERAL STATE ORGANIZATION:
A COMMENTARY ON CONSTITUCION OF BRAZIL
Abstract: The model of constitucional organization of the federal state in Brazil began after the
proclamation of the Republic (1891), and followed the federalistic model of the United States.
The system has been evolving from the unitarian to the federal state, when the old provinces,
before imperials, were changed into estatal autonomy unities, the soberany staying in the hands
of the Union.
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1. INTRODUCION

A declaracion do gobernador electo de Minas Gerais, 0 ex-presidente Itamar
Franco, a principios do ano 1998, negandose a pagar durante tres meses as débedas
do seu Estado & Union fixo estalar un debate na prensa brasileira e internacional
que ainda continGa.

En tempos de globalizacion houbo quen pretendeu responsabilizar & sta simple
declaracion de moratoria temporal da crise pola que pasa desde hai décadas o pacto
federal nacional. Inxenuo engano.

En efecto, a federacion brasileira leva tempo atravesando unha profunda crise
que non se pode confundir coa actual politica econémica adoptada polo Goberno
federal, a pesar dos intensos reflexos desta sobre aquela.

Todos sabemos que o modelo econdémico adoptado polo Brasil desde o presi-
dente Fernando Henrique Cardoso, e imitado polo presidente Lula da Silva na sta
practica totalidade —consubstanciado no plano real e propugnador dunha apertura
desnacionalizadora dos factores de producién e riqueza, baixo o influxo do FMI-,
levou ao pais a un conxunto de crise politicas, financeiras, de evasién sostible de
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divisas e capitais especulativos e con profundos reflexos econémico-sociais, 0s ca-
les nos impulsan a facer unha reflexién sobre o actual modelo de organizacion fe-
deral de estado vixente no Brasil.

Agora, inicialmente poderiamos preguntarnos se haberia sinceras posibilidades
de que unha simple confesion publica de recofiecemento das dificultades financei-
ras polas que pasa un determinado estado membro da nosa federacion (por exemplo
a formulada polo ex-gobernador Itamar) poderia resultar o Unico factor responsable
da diminucion das divisas internacionais da nacion por un importe superior aos 2
billons de ddélares, como a ocorrida os dias 14 e 15 de xaneiro do ano 1998. Evi-
dentemente que non. Esté claro que a prensa sobrevalorou o episodio nun van in-
tento por facer calar a oposicion politica brasileira, sobre todo no momento en que
0 Congreso Nacional debatia o conxunto de propostas do executivo federal relati-
vas ao vigoroso “axuste fiscal”, plasmado a través de medidas provisionais, de leis
e ata de profundas reformas constitucionais.

O tema da asuncion das débedas dos gobernos estatais, tema crucial neste mo-
mento, é presentado de novo durante estes dous primeiros anos do goberno do pre-
sidente Lula da Silva, inserindose nese contexto de relacion conflitiva entre a tribu-
tacion e a federacion brasileiras, que atravesa e cofiece crises mais constituintes ca
constitucionais, e cuxa solucion non se obter4 unicamente pola via da reforma
constitucional, ainda que necesariamente tefia que pasar por ela.

En efecto, as urxentes consideracions dos principios constitucionais da propor-
cionalidade e da solidariedade —en canto que novidades relevantes na teoria consti-
tucional contemporanea'— corroboran a nosa opinion.

2. REFORMA TRIBUTARIA OU REFORMA POLITICA NA
FEDERACION?

Pero as crises federais contintian. A pesar de ter sido aprobadas polo lexislativo
duras medidas de aumento da recadacion tributaria da Unién —como o incremento
das contribucidns sociais sobre os beneficios das empresas, a participacion nos
descontos previstos polos servidores inactivos, o aumento da porcentaxe da CPMF
do actual 0,25% ao 0,38%, etc.; e, por ultimo, unha conta enorme soportada basi-
camente pola xa empobrecida clase media brasileira—, as finanzas estatais continua-
ran o seu proceso de depresion, reflectindo asi unha crise federal. Unha crise de
modelo mais ca de opinions.

Por un lado, o Goberno federal alegaba, e ainda alega, que o tesouro nacional
non pode botar man dos recursos dos estados, cuxas débedas, segundo el, xa terian

! Vid. a propésito do tema as importantes contribucions dos profesores Willis Santiago, Guerra Filho e Regis
Frota Aradjo, o primeiro sobre a temética do principio da proporcionalidade e o segundo sobre o principio da soli-
dariedade.
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sido obxecto dunha negociacion anterior pola que se beneficiaron de xuros e de
prazos especiais de pagamento. Por outro lado, os estados —Estados como Rio
Grande do Sul, Alagoas, Mato Grosso do Sul, Goias e Rio de Janeiro, entre tantos
outros, fan cola nas reclamacions xunto con Minas Gerais— sinalaban que a asun-
cién das débedas necesita ser renegociada pola Union, sobre todo se se ten en conta
que alglns gobernadores saintes —moitos deles da mesma filiacion partidista do se-
fior presidente da Republica, como é o caso do Estado de Minas Gerais— terian
deixado as finanzas do Estado nunha perigosa situacién, comprometendo incluso o
normal e regular pagamento dos seus empregados. Alegaciéns & parte, o certo € que
unha federacion necesita dunha relacion de harmonia e comprension politica para
que se faga viable o pacto federal, situacion que o noso pais necesita afrontar en
profundidade e con madureza.

Por un lado, vimos aos gobernadores de 16 estados aliados da politica econdmi-
ca federal reunindose para prestarlle a sta solidariedade a FHC coa chamada “Carta
de San Luis”; por outro, reunironse outros 7 gobernadores, baixo o experimentado
e lucido liderado de Itamar Franco, nunha oportuna e saudable reunion sobre o ac-
tual debate federal brasileiro, xurdindo desta reunion un documento —denominado
“Carta de Belo Horizonte”— que traza, & sUa vez, toda unha lifia de preocupacions
pola “idoneidade do principio federal”. Como afirmou no seu momento o lider da
oposicion que se debuxa no escenario da nacionalidade, este Gltimo encontro “refaz
as bases arruinadas do sistema e restitui @ autonomia dos Estados-membros a
substancia de sua autoridade retraida, dos trés poderes aviltados e das suas com-
peténcias constitucionais invadidas e desprezadas pelo Poder Central” (sic).

Entre unha e outra cartas, o Brasil observa e agarda, solitario e perplexo, a sta
entrada no préximo milenio onde urxe que o principio federal sexa lembrado e re-
cofiecido como fundamental para a sustentacion e para a harmonia dun pacto fede-
ral que foi formulado no século pasado, tras a proclamacion da Republica, reformu-
lado na década dos anos trinta, esnaquizado nos idus dos anos sesenta e que, na ac-
tualidade, ainda carece dunha concrecion substanciosa e efectiva.

A crise da federacion brasileira exprésase, segundo unha das mencionadas car-
tas, “no grave desequilibrio das contas externas, na fragilizacdo das financas pu-
blicas, non sucateamento da estrutura produtiva, no desemprego que alcanca indi-
ces alarmantes, enfim, no empobrecimento de estados, municipios” e do pobo bra-
sileiro, que se ve desprovisto da sUa riqueza nacional de forma galopante.

A temaética que tratamos a continuacion —“a organizacién federal do estado nun
intento de caracterizacidn xuridico-constitucional, sen perder de vista a experien-
cia histérica, e como tema complementario do estudo dos principios constitucio-
nais tributarios”— paréceme absolutamente contemporanea. Esta na estreita franxa
diametral da divisién metodoléxica entre a ciencia politica, o dereito constitucional
e as grandes preocupacions dos gobernantes. Seria algo como investigar as formas
contemporaneas do estado, entre as cales a federacidn se constitie como unha das
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formas mais especiais. Poderiamos, por exemplo, comparar federacion e confede-
racion, ainda que hoxe en dia esta Ultima s sexa apreciable na perspectiva histori-
ca, Xa que apenas subsiste nos estados contemporaneos. Como exemplo histérico
temos os Estados Unidos de América que, durante once anos —desde a sua inde-
pendencia no ano 1776 ata a implantacién da sua primeira e Unica Constitucion Fe-
deral no ano 1787—, viviu o esquema confederal dunha maneira fundamental para
guen queira investigar a forma federal. Finalmente, o federalismo brasileiro foi
practicamente copiado da experiencia federada norteamericana e, anteriormente,
confederada.

Preguntome se a CEIl (Comunidade de Estados Independentes) resultante da
fragmentacién da Unidn Soviética non camifiard no futuro baixo a forma politico-
xuridica dun esquema confederado. Se non serd que, coa esixencia permanente dos
estados que compofien a Comunidade de Estados Independentes —cada un dos cales
quere preservar unha parte da sGa autonomia e ata unha certa soberania, en ultimo
caso, fronte & comunidade internacional das nacions—, non partirdn xuridicamente
cara a un esquema confederado. Nese caso, ainda que iso sé sexa unha hipotese
—pois non tefio a certeza de que ese feito sucedera—, unha gran nacion estaria retor-
nando a aquilo que para o federalismo sé seria unha experiencia histérica anterior.

En calquera caso, imos iniciar as nosas formulaciéns facendo unha pequena
comparacion entre o estado unitario, o estado federal ou a federacion, e a confede-
raciéon. Tamén porque a intelixencia histérica do ser humano é fundamental para
comprender o concepto.

3. RESITUANDO O PROBLEMA: CLASIFICACION ANTIGA DAS
FORMAS DE GOBERNO VERSUS RESUMO DAS ACTUAIS
FORMAS DO ESTADO

En primeiro lugar, faremos unha pequena aproximacién conceptual sobre as dis-
tintas formas de estado sen deixar de facer, loxicamente, unha pequena compara-
cion coas formas contemporaneas de goberno. As formas de estado poden ser re-
sumidas en duas: simples e compostas. A primeira esta representada polo estado
unitario, ao que nos referiremos brevemente mais adiante, e as formas compostas
do estado corresponden &s federacions, que son: a unién persoal, a union real, a
confederacion de estados e o estado federal. Estas dlas ultimas serdn obxecto
dunha reflexion mais profunda neste traballo.

Por outro lado, as formas de goberno son unha preocupacion moi antiga entre os
analistas politicos. Desde Aristoteles Usase a politica para clasificar as formas de
goberno. Foi el quen estableceu un criterio clasificador: 0 nimero de persoas que
posten o poder politico. Actualmente, este criterio estd bastante superado, ainda
que naquela época parecera bastante razoable e permanecera incluso na Idade Me-
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dia cunha consistencia didactica bastante axustada, ata que Nicolas Maquiavelo in-
troduciu datos cientificos para a ciencia politica.

Para unha mellor clasificacion, Aristoteles enumera tres formas puras de gober-
no que poderian ser contrastadas con tres formas impuras. Segundo o criterio clasi-
ficador —o numero de persoas que compofierian o goberno—, as formas puras serian
as seguintes: a monarquia (goberno dun sé), a aristocracia (do grego aristo, que
significa os mellores ou o goberno dos mellores), e a democracia (goberno de to-
dos).

Polo tanto, onde houbese unha soa persoa no poder haberia unha monarquia;
onde estivesen os mellores no poder haberia unha aristocracia; e se o goberno esti-
vese composto por todos e dirixido a atender os intereses do pobo (do grego demo)
seria unha democracia.

Esas tres formas puras de goberno, de acordo con Aristételes, poderian trans-
formarse en formas impuras a partir dunha dexeneracion da sta concepcion orixi-
naria. Asi, por exemplo, se 0 goberno dun so perdese a sua finalidade teleoloxica
fundamental que era o goberno dun ao servizo de todos, é dicir, exercido por unha
soa persoa pero en beneficio da comunidade —véxase o caso dos monarcas ilumi-
nados—, transformariase nunha forma impura: a tirania. Polo tanto, existia a posibi-
lidade de que a monarquia se transformase nunha tirania se o titular do poder, o ti-
tular do goberno, desviase a sla finalidade fundamental do exercicio do goberno.

No caso de que a aristocracia tamén se desviase da sta funcién, converteriase
nunha oligarquia, € dicir, xa non seria o0 goberno dos mellores, dos aristo, senén o
goberno dos oligo, dos poucos. Por Gltimo, a democracia na sta forma impura co-
rresponderiase ou equivaleria & demagoxia.

No mundo contemporaneo, a clasificacion modificase. Os gobernos camifiaron
cara a unha perspectiva bastante dicotdmica: ou gobernos abertos, democraticos,
cunha participacion colectiva, ou gobernos autoritarios, cunha participacion limita-
da e/ou excluinte.

A democracia, tanto se nos referimos & democracia directa, hoxe practicamente
inexistente —s6 quedan reminiscencias nalgins cantons suizos—, como & democra-
cia indirecta ou representativa, instrumento de accién da vontade popular, é a for-
ma contemporanea mais variada a partir desas clasificacions. Ainda asi, a perspec-
tiva dicotdmica actual reduce practicamente a clasificacion das formas de goberno
en gobernos abertos versus gobernos pechados, e gobernos democréticos versus
gobernos autoritarios.

Na presente exposicion interésanos non o mérito desas formas de goberno sendn
a perspectiva estatal, é dicir, o estado. Asi, para empezar, poderiamos preguntarnos
que é o estado. Con certeza, todos saberian responder; asi e todo, vou dar unha pe-
quena regra para distinguir estado de goberno. En realidade, o estado vaise distin-
guir porque tamén como formas de estado temos basicamente aquelas que parecen
prioritarias: o estado unitario, as federacions contidas ou correspondentes &s diver-
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sas unions de estado, xa sexa union persoal ou union real, o estado federal ou a
confederacion de estados.

A confederacion tamén é unha forma de estado, ainda que hoxe esa forma sexa
practicamente inexistente, a pesar de terse apuntado a perspectiva de que sexa
adoptada no futuro pola Comunidade de Estados Independentes ou tamén pola
Comunidade Econdmica Europea. Asi, a partir de intereses econdmicos poderian
formarse novas confederacions que se distinguen, obviamente, nalglns aspectos da
confederacion clésica vivida polo Estado norteamericano, que naquel periodo da
historia pasaba por un proceso de cooperacion que concluiu coa implantacion da
soberania doutros estados dos demais continentes (asiatico, africano, etc.) no século
XIX.

Poderemos conceptuar o estado unitario como un estado onde a soberania é
unha soa, non existindo &reas que gocen de autonomia. Como sinala Claudio Ac-
quaviva (1994, p. 78), “esta forma de Estado mostra-se politicamente centralizada,
embora dotada de descentralizacdo meramente administrativa; o poder central
irradia-se por todo o territorio, sem limita¢fes de natureza politica; caracteriza-se
o Estado unitario, portanto, pela unicidade do poder”.

Optamos por unha conceptualizacion rapida e obxectiva para centrarnos mais
polo middo no federalismo. Como exemplo de estado unitario temos aquel vivido
no Brasil durante o imperio: non habia rexiéns auténomas e o poder politico con-
centrabase exactamente na unidade imperial. A primeira Constitucion do Brasil,
configurada xuridicamente no ano 1824, establece precisamente a condicion de es-
tado unitario, esa forma de estado, para o pais imperial.

A Constitucion outorgada por Pedro | no ano 1824 implantou un estado unita-
rio, & maneira das formas simples de estado vividas pola Italia mussoliniana ou po-
la Espafia franquista (1939-1975, antes de ser transformada pola Constitucion es-
pafiola do ano 1978 nun estado autonémico ou estado das autonomias) ou, tamén,
polo Portugal salazarista, antes de cofiecer calquera indicio de descentralizacion
administrativa prevista pola Constitucion lusitana do ano 1976, despois da revolu-
cion dos caraveis do 25 de abril.

Ainda que a doutrina do rexionalismo —que tanto lle gusta a doutrina mais re-
cente— que prevalece na Peninsula Ibérica e que se estende pola Republica italiana
e por outras republicas poida dar lugar a confusions entre os conceptos de estado
unitario e estado federal, como aclara Acquaviva (1994, p. 79), “a regido é uma en-
tidade organica de carater historico, unidade linguistica e até racial, dotada de
leis préprias”, e algunhas rexions de estados unitarios demostraron unha maior
unidade ca certos estados federais. Asi, non é unha tarefa doada caracterizar Italia
como estado unitario, ainda que a Constitucidn italiana proclame no seu artigo 5
que Italia € unha repUblica unha e indivisible que lles confire as rexions a mais am-
pla autonomia politica-administrativa (artigos 115 e 117).

Segundo indica o lucido e preciso Jorge Xifra Xeras (1962, vol. 2), “un estado
se llama unitario cuando sus instituciones de gobierno constituyen un Gnico centro
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de impulso politico”, concluindo facilmente que no estado unitario todos os cida-
dans estan suxeitos a unha autoridade Unica, a0 mesmo réxime constitucional e a
unha orde xuridica comun, correspondéndose a forma politica unitaria a unha
esixencia natural, ainda que a moderna doutrina recolla a posibilidade dunha clasi-
ficacion entre centralizacion concentrada e centralizacion desconcentrada. Naquela,
os axentes das entidades administrativas son simples mensaxeiros das decisions do
poder central mentres que nesta Ultima se observa a atribucién dun certo grao de
competencia aos axentes periféricos do poder, ainda que persista a dependencia
xerarquica.

O estado federal ou a federacion é aquel estado soberano constituido por distin-
tos estados auténomos ou, dito doutro modo, por estados membros autonomos.
Agora xa estamos traballando con algins conceptos que se destacan: a soberania e
a autonomia. Son conceptos contrapostos e distintos. A soberania € algo mais,
constitiese nun elemento formal, fundamental, para o estado.

Todos os manuais que tratan dos tipos xerais de estado establecen que todo es-
tado ten necesariamente tres elementos: un elemento formal —a soberania— e dous
elementos materiais —o elemento territorial e 0 elemento poboacional-. Polo tanto,
¢ ao pobo e ao territorio a quen se certifica a validez do estado. O territorio serd a
area sobre a que o estado exercera o seu poder de mando, “0 seu poder originario
de mando”, segundo indica Jorge Jellineck.

Daquela, podemos afirmar sucintamente que o estado federal é un estado sobe-
rano constituido por diversos estados membros auténomos. Estado unitario descen-
tralizado e estado federal non poden confundirse porque no primeiro deles existe
unha dependencia dos 6rganos descentralizados con respecto ao estado unitario,
mentres que no segundo se verifica a independencia destes mesmos 6rganos. Esta
forma de estado constituese, xa que logo, nunha especie de federacion.

Antes de seguir avanzando, cémpre establecer aqui o concepto de confederacion
para deixar en claro cal é a base sobre a que actualmente se asenta o concepto clasi-
ficador que define o que é unha federacién.

En realidade, a federacion non é s6 unha forma de estado senén que se configu-
ra, precisamente, na medida en que intenta descentralizar, e que esta presente en
todas as formas de goberno e, xa que logo, en todas as clasificacions, tanto nas aris-
totélicas coma nas elaboradas por outros autores. Cando Aristoteles intentaba con-
ceptuar as formas de goberno, procuraba distinguir unha forma doutra a partir do
namero de titulares no exercicio do poder gobernamental. Asi e todo, na analise da
composicion dos 6rganos estatais que forman os diferentes tipos de estados pode
verse unha maior ou menor concentracién de poder, unha maior ou menor descen-
tralizacion politica do poder politico.

Pode dicirse, de forma moi sinxela, que a confederacion supon a existencia ou a
constatacion de distintas soberanias internas orixinadas nun pacto disoluble e ba-
seadas nun tratado internacional. Encadrase mais no campo de estudo do Dereito
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Internacional Publico ca no &mbito do Dereito Constitucional en canto que rama do
Dereito Publico Interno.

Neste punto xa se pode percibir que eu non estou tratando exhaustivamente cada
un deses tipos ou desas formas de estado. Porque se eu digo que a confederacion
esta baseada ou asentada nun tratado internacional, non por iso estou dicindo que a
base da federacion é unha constitucién federal, cando efectivamente o é. Non estou
facendo isto, xustamente, porque s6 pretendo facelo despois de realizar unha sinxe-
la comparacion entre un tipo e outro, entre unha forma e outra de estado. Sera da-
quela, mais adiante, cando abordarei mais polo miudo o goberno federal no estudo
da organizacion federal do estado, € dicir, na reflexion sobre a caracterizacion
xuridico-constitucional do estado federal.

4. A ORGANIZACION FEDERAL DO ESTADO: PERSPECTIVA
HISTORICA E CONTEXTO BRASILEIRO

Como diciamos, o0 tema da organizacion federal do estado esta de rabiosa actua-
lidade, tanto que hoxe en dia os principais paises do mundo adoptan o esquema fe-
deral. Son federacion, por exemplo, os Estados Unidos, Australia, Alemafia, ou o
Brasil, ainda que alguén poida supofier que o Brasil non se constitie como unha
“gran” nacion.

Ainda asi non deixa de ter a sGa importancia estratéxica para os séculos vindei-
ros, xa que de feito moitos analistas politicos cren que este pais sera o pais do futu-
ro pero, en calquera caso, o Brasil é unha federacion. A forma estatal elixida polo
noso pais desde a proclamacion da Republica foi a federacion, polo tanto esta ten
xa mais dun século de existencia, ainda que sexa obxecto de criticas ocasionais. O
grande analista politico e constitucionalista Paulo Bonavides afirma que a federa-
cion brasileira é obxecto dunha crise permanente. No seu libro A crise politica bra-
sileira (2001), propon novos modelos para a federacion brasileira, razon pola cal se
recomenda a lectura da sta importante obra. O federalismo, xa que logo, é de capi-
tal importancia na actualidade.

Asi e todo, ainda estamos ante conceptos. Temos tres formas distintas de estado
a partir dunha verdade simplemente conceptual. Imos, daquela, a intentar facer
unha distincion mais concreta entre a confederacion e a federacion, ou o estado fe-
deral, para poder introducir o federalismo na sua reflexion caracterizadora no ambi-
to do estudio xuridico. Agora, como exemplo de estado federal, imos estudar a ac-
tual estrutura brasileira, e como exemplo de confederacion estudaremos aos Esta-
dos Unidos de América no periodo 1776-1787.

Compre sinalar que non podemos comprender esa tematica nin ter a vontade de
pretender esgotala unicamente baixo o punto de vista conceptual. A experiencia
historica, a perspectiva histérica, € a mellor forma de entender este fendmeno
dunha maneira mais cientifica. Non podemos pensar que esas formas histéricas fo-
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ron implantadas & marxe dunha conxuntura histérica concreta. De aqui en adiante
coémpre contextualizar os nosos exemplos.

Poden estarse preguntando por que estou falando aqui de confederacion cando
non hai ningun pais hoxe no mundo que adopte de maneira especifica esta estrutu-
ra. Con todo, digolles que o fago co propoésito de realizar unha minima reflexion
histérica do proceso de sedimentacion do esquema ou do modelo federal brasileiro
baseado na experiencia histérica confederada norteamericana. A propdsito disto, un
dos mellores libros de entre os que tratan desa materia contintia sendo The Federa-
list, de A. Hamilton, J. Jay e J. Madison, escrito nos Estados Unidos despois da
promulgacion da Constitucion americana do ano 1787, configurando as diversas
experiencias e debates no conxunto de reflexions feitas polos grandes analistas po-
liticos dos Estados Unidos de América con ocasion da implantacion da nacion ame-
ricana.

Dentro dese esquema comparativo histérico, Rui Barbosa traslada o modelo
confederal norteamericano & federacion brasileira; de ai que a nosa Constitucion do
ano 1891 se denominara, xustamente, Constitucion dos Estados Unidos... “do Bra-
sil”. Rui Barbosa, o colosal comentarista da primeira Constitucion republicana,
xunto cos primeiros constituintes trasladaron practicamente tanto a forma ou o
réxime de goberno presidencialista como a forma de estado federal, esta Gltima
transformada actualmente nunha rixida clausula pola vixente Lex Legum. Asi, é
practicamente imposible para o lexislador constituinte reformador querer ou pre-
tender presentar unha proposta de reforma da Constitucion que obxective o cambio
da forma federal de estado.

No artigo 60, paréagrafo 4°, da Constitucion brasileira dise que calquera proposta
tendente a abolir a federacion nin sequera serd obxecto de deliberacién. En conse-
cuencia, esta constitlese nunha rixida clausula sendo, polo tanto, unha forma de es-
tado non susceptible de modificacion, certificando que hai unha opcién fundamen-
tal do titular do poder politico do Brasil e, xa que logo, do pobo, a través dos seus
representantes, é dicir, os constituintes orixinarios, ao establecelo en todas as cons-
titucions desde aquela primeira que foi promulgada coa proclamacién da Republica
como forma federal de estado. Despois, esa foi a forma de estado pola que optou o
Brasil.

Pero a mellor maneira para comprendelo seria imaxinar, por exemplo, un obser-
vador calquera no panorama internacional que “mirara” a experiencia historica vi-
vida polos Estados Unidos de América.

Mencionarei agora a obra Bandeirantes e pioneiros, de Viana Moog, na que se
realiza un paralelismo entre a cultura norteamericana e a cultura brasileira. Este li-
bro non sé trata da cultura material sen6n tamén da cultura espiritual, realizando un
paralelismo entre a educacion brasileira e a norteamericana. Parte do principio de
que os Estados Unidos, a exemplo da nacidn brasileira, son unha nacion de dimen-
sions continentais e cun gran continxente poboacional.
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A poboacion colonizadora inglesa chegou a ese territorio aproximadamente no
mesmo periodo en que os colonizadores lusitanos o fixeron en chan brasileiro. E
dicir, cando os ingleses chegaron a América do Norte no ano 1492, os portugueses
convertian o Brasil na sta colonia sé oito anos despois do descubrimento do conti-
nente americano polos colonizadores europeos.

Polo tanto, se 0 noso observador tomase eses dous parametros, os cales, ainda
non sendo de grande importancia, non por iso deixan de ser exemplificadores —o
pardmetro da idade da nacion, do pobo civilizado, e o pardmetro da dimension con-
tinental ou territorial; dos elementos do estado—, poderia caer na tentacién de com-
parar 0 que ocorreu para que unha nacion se desenvolvese (os EE.UU.) mentres
que outra (o Brasil) permanecese a remolque do desenvolvemento sostido. Ata que
punto a distinta forma de estado adoptada en ambos os dous paises teria sido de-
terminante para diferencialos tan profundamente? O libro Bandeirantes e pioneiros
establece unha comparacién moito mais graciosa, practicamente roméantica, non
tendo, xa que logo, a pretension de ser unha obra cientifica. Asi e todo, paga a pena
a lectura do libro de Viana Moog por canto esta obra contrible a comprender o ca-
racter nacional brasileiro e as nosas diferenzas histdricas.

Por referirnos s6 a unha destas diferenzas, a de natureza relixiosa ou ética, é
obrigado lembrar tamén o interesante traballo A ética protestante e o espirito do
capitalismo, de Max Weber, onde atopamos explicacions convincentes para as ex-
traordinarias diferenzas de desenvolvemento econdmico e social entre o Brasil e 0s
EE.UU. a partir dunha optica relixiosa-ideoldxica desas explicacions. Polo que se
refire & ética protestante, dominante na nacién do norte, xustificaba o traballo de
enriquecemento como agradable a Deus, mentres que a ética catolica apostolica
romana maioritaria na colonizacion lusitana levaba ao convencemento de que Deus
se apiadaria mais dos pobres de espirito, porque “deles sera o reino dos ceos”.

O colonizador portugués catequizou ao indio nativo, o negro africano foi traido
como man de obra escrava e a poboacion mesturouse étnica e racialmente no terri-
torio brasileiro na crenza da pobreza e da submisién. O resultado é a actual diferen-
za entre os dous paises que, evidentemente, non pode ser comprendida s6 por este
aspecto unilateral da explicacion.

5. CONVIRIANOS O ESQUEMA CONFEDERADO?
INTERPRETACION DA CONFEDERACION COMO TRATADO
INTERNACIONAL OU PACTO DISOLUBLE

E conveniente facer unha pequena reflexion historica para entender mellor o
modelo confederado e para poder relacionalo co federalismo propiamente dito.

Nos Estados Unidos de América do ano 1776 existian trece colonias que, todas
agrupadas, querian e conseguirian independizarse de Inglaterra, da Gran Bretafia,
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que espoliaba as suas economias, as suas riquezas naturais, é dicir, 0s recursos do
pais.

As trece colonias norteamericanas asinan un tratado internacional, un pacto di-
soluble na medida en que calquera das partes contratantes, desde o momento en
gue renunciase, obteria precisamente a disolucion dese tratado internacional. Ob-
viamente, coa renuncia de calquera das partes contratantes pofieriase de manifesto
0 desinterese pola continuidade contractual.

Agora temos ao observador ante un esquema confederado: concretamente ante o
esquema norteamericano do periodo 1776-1787, experiencia historica que durou
once anos; estamos ante trece unidades soberanas ou ante trece soberanias internas
procedentes dun pacto disoluble baseado nun tratado internacional.

O observador que estivera aqui intentando verificar como era a estrutura de so-
berania da confederacion norteamericana poderia dirixir a sia mirada ao circulo do
estado composto e sO atoparia barreiras ante cada unha desas unidades. Asi, a colo-
nia ou Estado de Virxinia ou a colonia ou Estado de Nova York, por exemplo, ti-
fian cada unha por si soa no periodo 1776-1787 a posibilidade de comercializar sen
a autorizacion previa da Unidn, a cal, de feito, s6 se formara xuridicamente. Non
habia unha soberania externa senén que habia diversas soberanias internas.

A union americana non tifia a posibilidade de exercer a soberania. Esta era exer-
cida por cada unha das unidades confederadas. Estas poderian negociar directamen-
te coas demais nacions soberanas europeas, por exemplo, asi como obter préstamos
internacionais sen autorizacion do Tesouro Nacional ou da Camara Alta.

Na convencion de Filadelfia, reunida durante dous anos, os estados membros
norteamericanos constatan que, desde o principio do pacto disoluble, a experiencia
confederada daballes aos estados ou &s colonias mais fortes unha maior soberania,
prexudicando a aquelas unidades confederadas mais febles. Tras eses dous anos de
discusion, os constituintes orixinarios de Filadelfia, analizando a situacién histérica
dos estados americanos durante o periodo 1776-1787, constataron que convifia
mais &s trece unidades confederadas desistir das suas soberanias internas, daquel
poder orixinario de mando, é dicir, daguela capacidade ou da libre titularidade de
comercializar coas nacions soberanas internacionais, unha vez que, coa formacion
da nova forma de estado federal implantada pola Constitucion de 1787, fora trans-
ferido o poder soberano de cada unha desas trece colonias 4 Union, permanecendo
estas tan s6 cunha certa autonomia.

O proceso de concentracién do poder politico &, pois, invertido. Como xa dixen,
a federacion é clasificada como forma de estado a partir do criterio dunha maior ou
dunha menor concentracion do poder politico. A autonomia, en sentido amplo, s6
se completa coa nova soberania que foi transferida, coa Constitucién norteamerica-
na de 1787, a Union. Exemplo disto € o novo reparto constitucional de competen-
cias.

Véxase o0 caso da pena de morte consagrada por algins estados membros nor-
teamericanos: quedan rasquizos desa soberania, porque no caso brasileiro non te-
riamos condicidns de ser autbnomos no sentido amplo do termo. O que sucede nos
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Estados Unidos € que eles forman unha federacién por agregacién mentres que a
federacion brasileira se formou por desagregacion. No caso brasileiro non evolu-
cionamos dunha confederacion a unha federacion, como nos EE.UU., senén dunha
estrutura de estados simples e unitarios a unha federacion debilitada na sta orixe
polo mecanismo imitativo de copia do modelo ou da forma de estado que tanto in-
fluiu ao inspirador do anteproxecto da nosa primeira Constitucion republicana, a
Aguia de Haia, o baiano Rui Barbosa.

O pecado orixinal resultante da evolucion, no caso patrio, da forma unitaria de
estado cara a forma federalizada segue aldraxando & federacion brasileira, a cal ou-
torgou a finais do século pasado pequenas autonomias s suas antigas provincias,
en prexuizo da solidez da que carece normalmente esta forma federal de estado.

Aqui s6 a Union é soberana. Se cadra puidésemos, ainda hoxe en dia, atribuir as
crises institucionais polas que pasou a nosa federacion ao modo apresurado en que
foi constituida a forma brasileira de estado federal, desde a promulgacion da Cons-
titucién republicana do ano 1891, ainda que este argumento non esgote tan com-
plexo tema. Con todo, estamos en condicions de afirmar que as nosas crises institu-
cionais permanentes son mais de natureza constituinte ca constitucional. Todos 0s
estados membros renuncian a aquela soberania interna anteriormente desenvolvida
a favor dunha union que sera mais forte. Polo tanto, a partir de ai enténdese, xusti-
ficase e compréndese o fendbmeno da orixe da intervencién federal nos estados.

Con relacién a unha intervencion federal, a Constitucién brasileira di que esta
seria unha excepcion. Non € unha regra. No habera intervencion agéas para corrixir
algunhas distorsions do sistema federal. E no artigo 34 da Constitucién federal es-
tablécense as hipoteses excepcionais que xustificarian a intervencion da Unién nos
estados e no distrito federal: “I- para manter a integridade nacional; 11- para repe-
lir invaséo estrangeira ou de uma Unidade da Federagdo em outra; Il1- por termo
a grave comprometimento da ordem publica; IV- garantir o livre exercicio de
qualquer dos Poderes nas unidades da Federacao; V- prover a execucdo de lei ve-
deral, ordem ou decisao judicial; etc.”.

O poder constituinte orixinario tamén prevé unha serie de hipoteses que xustifi-
can a intervencidn federal no estado membro. Esa intervencion darase en nome das
demais unidades federadas. Se mafid o Estado do Ceara non quixera cumprir as de-
cisions xudiciais, por exemplo, o Supremo Tribunal Federal, 0 STJ ou TSE podera
requirirlle ao executivo federal a intervencion no Estado do Ceara. 1so realizarase a
traves de regulamento nos termos do artigo 34 da Constitucion —en nome das de-
mais unidades federadas—.

Isto é de interese para as demais unidades, porque se mafid o Rio Grande do Sul
quixera separarse do resto do Brasil, como xa pretendeu, este feito interesaria a to-
dos os demais estados membros, ainda que ese fenédmeno no Brasil non teria tanta
repercusion coma nos EUA, coma no Canada, coma en Espafia ou coma nunha se-
rie de paises que viven ese fendmeno separatista dunha maneira mais axigantada e
profunda. Abonda lembrar que no ano 1967 cando Charles de Gaulle estivo en
Quebec, unha das provincias do Canada, e gritou “Vive le Canada, vive le Quebec,
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libre”, provocou un verdadeiro inferno, un lume na federacién canadense porque,
como a metade da poboacidn da provincia de Quebec era de orixe francofona, esta
atopou nesa incitacién un motivo para sublevarse contra o modelo federal, queren-
do volver & sla soberania interna. Non gqueria asumir unicamente a sGa autonomia,
negando o concepto federal, que é unha forma estatal diferenciada na cal os diver-
sos estados membros abdican da sUa soberania en nome dunha unidade maior que
fortaleza o estado soberano.

6. A FEDERACION BRASILEIRA E A SUA CARACTERIZACION
XURIDICO-CONSTITUCIONAL

Xa podemos empezar a caracterizar a federacion. A través da constitucion dun
estado federal podemos trazar as principais caracteristicas da forma federal de esta-
do, da organizacion federal de estado. A constitucion federal é un documento xuri-
dico do estado federal, mentres que a confederacion se fundamenta nun tratado in-
ternacional perfectamente disoluble. Serd a constitucion federal a que establecera
—de ai a palabra “constituido”— o estado soberano, constituido por diversos estados
membros auténomos. Polo tanto, a constitucion federal sera unha das caracteristi-
cas bésicas do goberno federal.

Agora pretendo establecer, cando menos, as principais caracteristicas e destacar
algunhas notas de mantemento. Cales son os elementos que lle dan sustentacion,
que lle dan permanencia, ao goberno federal? Por que a federacion é unha forma de
estado que se sustenta e se preserva? Isto é o que a ciencia politica investiga e isto é
0 que pretendo defender aqui.

Imos ver, ainda que non todas, as principais caracteristicas da organizacion fe-
deral. Traballarei con tres caracteristicas principais, coas que necesariamente cal-
guera modelo federal tera que contar.

6.1. O REPARTO CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIAS COMO PRIMEIRO
ELEMENTO ESENCIAL EN CALQUERA FEDERACION

En primeiro lugar, tratarei o que se denomina reparto constitucional de compe-
tencias. Tratase da division de competencias establecidas pola constitucion en rela-
cion ao que é do ambito da unién e ao que compete aos estados membros.

Toda federacion conta cunha constitucion federal que é exactamente o docu-
mento ou o diploma xuridico que afectara ou que distribuira politicamente as com-
petencias.

A federacion americana é unha federacion por agregacion, na medida en que 0s
poderes foron repartidos igualitariamente. De abrirmos o mapa dos Estados Uni-
dos, obsérvase que os limites xeograficos dos cincuenta estados foron practicamen-
te trazados cunha regra con trazos perpendiculares. Non hai, coma no Brasil, elabo-
racion de fronteiras a partir das expedicions dos exploradores que penetraban no in-
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terior, desestruturando o Tratado de Tordesillas —que establecia o compromiso de
respectar as fronteiras espafiolas—. Foi asi como o Brasil se fixo enorme grazas ao
poboamento do seu interior, crecemento que, ao contrario do esquema norteameri-
cano, non obedeceu a unha division racional de competencia do poder xuridico pe-
ro que si desagregou a unicidade do estado unitario imperial pola via do outorga-
mento dunha pequena autonomia &s antigas provincias.

O reparto constitucional de competencias describese na Constitucién federal. A
partir do artigo 20 da Constitucion brasileira do ano 1988 temos unha descricién da
titularidade patrimonial de cada unha desas unidades: da union, dos estados mem-
bros e dos municipios.

Polo tanto, unha das caracteristicas fundamentais da federacién, dun esquema
federal de estado, é a afectacion constitucional de competencias que, como xa se
dixo anteriormente, sera a que estableza a descentralizacion do poder politico.

A federacion significa descentralizacion. O Brasil, ao contrario dos Estados
Unidos de América, parte dun modelo no que habia unha concentracion esencial do
poder politico dada pola forma unitaria do estado, vivida na época do imperio, €, a
partir da proclamacion da Republica, opta por unha forma estatal federal na que hai
unha descentralizacion do poder politico ou, mais rigorosamente, unha desagrega-
cion da unicidade anterior, ainda que a pesar diso non evolucionou da forma har-
monica e necesaria que se requiria para fortalecer a federacion adoptada aqui nos
tropicos. O caracter nacional brasileiro e tropical quedou impreso no noso modelo
federal coas suas caracteristicas historicas e propias.

A descentralizacién politica propia do estado federal establécese a través das
constitucions federais. Asi, a constitucion é unha figura esencial na organizacion
federal do estado.

6.2. SEGUNDO ELEMENTO CARACTERIZADOR: A PARTICIPACION DAS
VONTADES XURIDICAS PARCIAIS NA FORMULACION DA “VONTADE
XERAL DA NACION”

A segunda caracteristica fundamental é a participacion das vontades xuridicas
parciais na formulacién da vontade xeral da nacion —esta é unha expresion kelne-
siana, creada por Hans Kelsen, grande analista politico e xurista austriaco, que tan-
to influiu na ciencia pura do dereito actual—; por exemplo, a participacién das von-
tades xuridicas parciais na elaboracion da vontade xuridica nacional, ou xeral, a
traves do senado.

Nun modelo federal addptase 0 modelo bicameral no que existen representantes
de duas camaras: a cdAmara de deputados —que representa ao pobo e cuxos membros
son elixidos por un sistema electoral proporcional- e o senado federal ou camara
alta —cuxos compofientes representan aos estados membros e que son elixidos polo
sistema maioritario—. Non habia necesidade de denominar ao senado “senado fede-
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ral”, pois este s6 se xustifica na sa calidade de senado no dmbito federal, posto
que se trata dunha federacion.

O senado é a participacion das vontades xuridicas parciais na formulacion da
vontade xeral da nacion. “Vontades parciais” vén a ser o conxunto dos estados
membros auténomos cando todos agrupados renuncian & sta soberania para exercer
unha completa autonomia e constituir a union federal. Esa participacion das vonta-
des xuridicas parciais na elaboracion da vontade xuridica nacional é ditada, preci-
samente, pola Constitucion, que distrible as competencias e establece o que com-
pete a cada un: aos estados membros, a0s municipios ou & union.

A continuacion imos ver esa participacion das vontades xuridicas parciais no
caso da composicion do Senado federal brasileiro. O Senado esta composto parita-
riamente, de acordo co principio paritario, obedecendo ao modelo federal. Cada es-
tado, calquera que sexa a sua expresion, tanto poboacional coma territorial, ou a
slia maior ou menor puxanza econdémico-social, tera representacion paritaria. Asi,
tanto o Estado de Amap4, que conta cuns 440.000 ou 450.000 habitantes, como o
Estado de S&o Paulo, que ten uns 35 ou 36 milléns de habitantes, tefien 0 mesmo
namero de senadores ou de representantes no Senado federal. Tratase dunha parti-
cipacion igualitaria.

Na Asemblea Nacional Constituinte (ANC), reunida no ano 1987-1988, os se-
nadores participaron na elaboracion da Constitucion constituindo, polo tanto, o
grupo de constituintes orixinarios que elaboraron en nome do pobo, baixo o punto
de vista tedrico, a vixente Constitucion federal da Republica federal do Brasil, que
é o diploma politico-xuridico de ordenacién do Estado federal patrio.

Esa composicion paritaria, é dicir, ese numero igual de senadores para estados
membros tan distintos como os sinalados, constitiese certamente nun tema polémi-
co. A contraargumentacion é que estes tefien xa un maior poder econémico (como
no caso de S&o Paulo) e poderian tamén quedar cun maior poder politico, desestru-
turando ainda mais a nosa federacion. Agora a pregunta € a seguinte: esta composi-
cién/distribucion senatorial paritaria é susceptible de cambio pola via da reforma
constitucional?

Eu creo que non. Porque unha das rixidas clausulas, recollida no artigo 60, pa-
ragrafo 4° da CF/88, é exactamente a forma federal do estado. O poder de reforma
constitucional é tan sé un poder constituinte derivado da propia Constitucion, do
propio diploma politico-xuridico que conformou o Estado federal brasileiro. Polo
tanto, cando esas “vontades xuridicas parciais” (estados membros) se uniron e es-
tableceron a “vontade xuridica nacional” (Constitucion federal de 1988), renuncia-
ron a eventuais soberanias e optaron s6 polo exercicio de certas autonomias nos li-
mites das suas posibilidades, cedendo ao constituinte orixinario o poder de, en no-
me do pobo, formar o Estado federal.

A forma de estado federal non podera alterarse a través dunha revision ou dunha
reforma constitucional. Esta claro que existe a posibilidade dunha revolucion, por

Revista Galega de Economia, vol. 14, nim. 1-2 (2005), pp. 85-106 99
ISSN 1132-2799



Frota, F.R. Organizacion constitucional do estado federal...

exemplo. Se tivese lugar unha revolucion e se ordenase pechar ou modificar a
composicion paritaria do senado, ai si, unha revolucién poderia pechar ou cambiar
0 senado. O poder revolucionario, estratexicamente violento e autoritario, ten a ca-
pacidade de modificar as institucions, desobedecendo o texto constitucional.

En realidade, a composicion paritaria segue sendo unha forma caracterizadora
do federalismo de equilibrio. Finalmente, os tres representantes de cada estado
membro no senado son representantes do interese da unidade federada, daquel es-
tado membro e non directamente da stia poboacion.

Se o0 Estado de Séo Paulo, por exemplo, pide un préstamo a Francia de tantos
milléns de ddlares, carecera da autorizacion do Senado federal (artigo 52, V,
CF/88), porque tera que ser apoiado polo Tesouro Nacional. Todo o patrimonio na-
cional ir4d como aval dese préstamo que, eventualmente, supofierd beneficios para
unha Unica unidade federal. Cando iso non prexudique 0s intereses dos outros esta-
dos membros, a oposicion politica chegaré a un consenso.

Estoume referindo aqui & posibilidade de elaboracion da Constitucion. Con mo-
tivo da elaboracion da Constitucién que, ao noso entender, é ese diploma politico-
xuridico de conformacién da sociedade e do estado, da forma federal do estado, na
hipotese da federacion, o senado é identificado en funcion da sua situacion parita-
ria, unha caracteristica esencial, primordial, perceptible en calquera federacion.

6.3. AUTOCONSTITUCIONS E AUTOXESTORES ESTATAIS NA
FEDERACION

A terceira caracteristica € exactamente a posibilidade de constitucions locais ou
a posibilidade de autoconstitucions, digamolo asi, polos estados membros.

Os estados membros promulgan tamén as stas constitucions, ainda que posui-
dores s6 de certas autonomias. Pero cada un deles, sen poder danar a Constitucién
federal, ten o dereito de elaborar a slia propia constitucion e conta coa prerrogativa
de conformar nun estatuto politico propio as suas pretensions lexitimas de unidade
estatal autdnoma, con caracteristicas culturais e rexionais especificas.

Cada un dos estados membros ten capacidade de autodirixirse, de autoadminis-
trarse, de autoconstituirse, respectando, loxicamente, a Constitucion federal, que é
0 documento ou o diploma politico-xuridico que conforma esa forma de estado.

7. ELEMENTOS DA ESTABILIZACION DA FEDERACION:
FUNCIONAN NO BRASIL ACTUAL?

En definitiva, a teorfa xeral da federacién e dos diferentes federalismos foi estu-
dada por diversos autores: algins para negala, outros para afirmala. Entre aqueles
que estudaron a organizacion federal do estado e que concluiron por negala como
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estado composto por diferentes esferas de competencias —algunhas auténomas, ou-
tras soberanas—, destaca Calhoun, célebre escritor norteamericano do século XIX,
cuxa teoria equipara a federacién a unha confederacion. Este autor —cuxas ideas fo-
ron divulgadas no continente europeo por brillantes pensadores como Borel e Le
Fur, que lle contestaron intentando resolver o dilema aparentemente insalvable ao
que a stia concepcion conducia— parte da idea de que, sendo a soberania un atributo
esencial do estado, nunha asociacién de estados a soberania non pode pertencer si-
multaneamente & unién e aos estados membros: ou pertence a estes ou pertence a
aquela. Se pertence aos estados membros, estariamos ante unha confederacion de
estados; se pertence & union, as unidades federais non son estados e estariamos ante
estados simples. Ante este dilema preguntamonos se lle asiste ou non a razén ao
autor norteamericano.

Mais adiante responderemos a esta pregunta, posto que agora convén explicar
un pouco mais a teoria calhouniana. En realidade, Calhoun pretende demostrar que,
baseandose o estado federal ou a organizacion federal do estado —englobando ai
aos diferentes federalismos— nunha constitucion e a confederacion nun tratado
—como de feito xa resaltamos nos paragrafos anteriores—, e non podendo un tratado
entre partes independentes transformarse en lei, xa que esta € unha norma imposta
por un poder superior, é obrigado concluir, afirma Calhoun, que “ou o estado fede-
ral baséase nun tratado ou, daquela, tratase dunha confederacion, ainda que care-
za de base xuridica”.

Loxicamente, desde unha perspectiva actual, parece que non lle asiste a razon
ao analista politico norteamericano. Con todo, foi necesaria a construcién de toda
unha teoria xuridica como a anteriormente exposta, resumindo 0 pensamento de au-
tores como Hans Kelsen, Le Fur ou doutras figuras do Dereito Constitucional e do
Dereito Internacional Pablico, para que puidésemos solucionar o dilema calhounia-
no. O constitucionalista Le Fur formulou ddas hipéteses para solucionar ese dile-
ma. Segundo el, a federacion pode nacer de dous modos: histérica ou xuridicamen-
te, segundo o seu dobre caracter nacional ou federal.

Na primeira hipotese, Le Fur propon, segundo a exposicion das ideas deste au-
tor feita por outro gran publicista e divulgador do seu pensamento neste tema, Bo-
rel, que a organizacioén federal de estado pode nacer da evolucién da forma unitaria
de estado cara 4 forma federada, como ocorreu no Brasil, que lles outorgou &s slas
antigas provincias unha certa autonomia e que lles concedeu participacion na for-
macion da vontade da union, é dicir, concedeulles aos estados membros en tanto
que vontades xuridicas parciais, por utilizar a linguaxe kelseniana, a posibilidade
de participar na elaboracién da vontade xuridica nacional a través do Senado fede-
ral, cuxa composicion se fai, polo sistema maioritario, de forma paritaria (artigo 46
e 0 seu epigrafe 1° da Constitucion da Republica Federal do Brasil do ano 1988),
como xa sinalei anteriormente. Por outro lado, Le Fur afirma que, cando o nace-
mento do estado federal non é o resultado da vontade dos estados particulares e si
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dun movemento nacional, pacifico ou non —a maneira do que sucedeu con Suiza no
ano 1848, que de confederacion pasou a ser federacion, a pesar de ter conservado a
denominacion primitiva—, estamos ante unha demostracion do nacemento da fede-
racién a partir do seu caracter nacional histdérico, en contraposicién ao anterior
exemplo no que primaba o caracter xuridico da formacion federal que caracteriza o
nacemento do modelo federal.

Conveén, nesta hipotese, atender &s axuizadas leccions do constitucionalista Pau-
lo Bonavides (2001, 2002a, 2002b, 2003b), para quen o0 noso pais sufriu mais cri-
ses constituintes ca constitucionais, debidas & fraxilidade da nosa Federacion. Peca
esta do pecado orixinal da sta formacion artificial.

Por outro lado, o dilema calhouniano vaise solucionando coas argumentacions
de Borel e de Le Fur que intentan diferenciar o contrato do resultado do contrato.
En efecto, estes autores tefien razon cando sinalan que a constitucién non é un tra-
tado sendn a consecuencia dun tratado anteriormente asinado polos estados particu-
lares. Neste sentido, parécelles perfectamente compatible, desde o punto de vista
do dereito, que a federacion naza de dous modos distintos —histérica e xuridica-
mente— conforme ao seu dobre cardcter —nacional ou federal-. Estamos de acordo,
xa que logo, coa idea xa superada do dilema calhouniano anteriormente exposto e
agora rebatido, porque cremos que € certa a afirmacion relativa ao feito de que a
confederacion norteamericana de 1776 a 1787, cando optou pola organizacion fe-
deral de estado a traves da promulgacion da Constitucion federal dos Estados Uni-
dos de América do ano 1789, superou a fase do contrato internacional ao que esta-
ba supeditada, que se fundamentaba no Dereito Internacional Publico, para rexerse
polo Dereito Constitucional norteamericano, cuxo ambito primordial se encadra ou
se circunscribe no circulo do Dereito Pablico Interno.

Noutras palabras, como afirmou Le Fur, “as relaciéns contractuais deron paso
as relaciéns de dominio e subordinacion” (apud a cita de Mouskeli en Teoria xuri-
dica do estado federal) desde 0 momento en que o tratado evolucionou a constitu-
cion, desde o0 momento en que se pasou dunha forma pactada e confederada de es-
tado a unha forma indisoluble e permanente de federacion, é dicir, de organizacion
federal de estado. Cémpre sinalar que as relacions contractuais deron lugar, & sua
vez, a prevalecentes relacidns de subordinacién das unidades & unién, dos membros
individuais ao novo e Unico “todo” en canto especie do xénero federacion.

Unha vez revisadas as tres caracteristicas basicas da federacion, ainda existen
dous elementos que son os responsables do mantemento desta forma composta de
estado e que merecen a nosa reflexién en canto & caracterizacion xuridico-consti-
tucional da organizacion federal do estado. En primeiro lugar, a rixidez constitu-
cional —a continuacién aclararei o que significa este principio— e, en segundo lugar,
a existencia dun 6rgano presente en toda federacion e que se encarga de exercer 0
control da constitucionalidade das leis e dos actos normativos federais. En resumo,
isto é o que vefien ser estes dous elementos identificados con calquera forma ou
modelo federativo.
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7.1. O PRINCIPIO DA RIXIDEZ CONSTITUCIONAL NA FEDERACION
BRASILEIRA

A rixidez constitucional € o principio basico que lle da sustentacion ou inaltera-
bilidade & forma federal do estado. Chdmase constitucion rixida a aquela constitu-
cién gue non pode ser modificada coa mesma facilidade ca unha lei ordinaria, ca
unha lei comun.

Polo que respecta & lei comln ou ordinaria, non esixe ningin quérum cualifica-
do para a sta extincién ou modificacién, mentres que a Constitucién federal sé po-
de ser reformada respectando as limitacions materiais, procesuais, circunstanciais e
formais impostas ao poder de reforma.

En efecto, a rixidez constitucional recolle exactamente o feito de que a Consti-
tucién que distrible as competencias na federacion é un documento ou un diploma
politico-xuridico que non pode ser alterado coa mesma facilidade cas leis ordina-
rias. A Constitucion de Inglaterra, por exemplo, ao contrario ca nosa, é flexible.
Pode ser modificada coa mesma facilidade ca unha lei comun. No Brasil, non. Es-
tamos, pois, ante unha certa ironia da historia. Ao final, como é que unha constitu-
cion que se di rixida, coma no caso da Constitucién brasileira, cofiece tantas refor-
mas constitucionais mentres que, pola contra, a Constitucion de Inglaterra, sendo
tan flexible, porque se basea nas tradicidns, rexistra unha estabilidade constitucio-
nal tan impresionante?

A resposta é non sO por ser consuetudinaria senén porque non mantén no seu
propio texto permanente ningun dispositivo que estableza un quérum cualificado
que dispofia sobre a stia reforma ou sobre as suas posibilidades de emenda. A rixi-
dez constitucional consiste, precisamente, niso, ainda que a situacién concreta e
historica latinoamericana de cofiecementos de tantas reformas constitucionais con-
tinde pofiendo en dubida o concepto, continle desafiando a firmeza da definicion
conceptual.

7.2. A CORTE CONSTITUCIONAL NO MODELO FEDERAL

O feito de que as constitucions dos estados federais consagren o principio de
rixidez significa que en todas elas tamén esta prevista a existencia dun 6rgano en-
cargado de exercer o control da constitucionalidade das leis. Asi, os estados mem-
bros, nas slias constitucidns estatais que son, en Gltimo caso, un exercicio das stas
autonomias, non poden danar a constitucion federal. Eses dous elementos dan unha
certa sustentacién, unha certa seguridade, unha certa garantia ao modelo federal de
estado. A Constitucion do Ceard, por exemplo, promulgada o 5 de outubro de
1989, un ano despois da Constitucion federal de 1988, foi obxecto de varias dece-
nas de accions directas de inconstitucionalidade. E dicir, moitas das suas disposi-
cions foron obxecto de impugnacién dado que algunhas danaban a Constitucién fe-
deral, ainda que non todas foron consideradas inconstitucionais.
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No caso federal brasileiro temos o Supremo Tribunal Federal que é o 6rgano
lexitimado para exercer o control da constitucionalidade abstracta das leis, asi co-
mo para valorar a concrecién do principio constitucional da proporcionalidade
(Guerra Filho, 1999a, 1999b, 1999c, 2000).

E a Corte Suprema do poder xudicial a que ten a competencia orixinaria para
valorar e xulgar as accions directas de inconstitucionalidade no Brasil. Todas as
confrontacions legais de &mbito abstracto ou concentrado sé pode promovelas, se-
gundo a Constitucién de 69, emenda n° 1, unha Unica persoa: o xefe da Procurado-
ria Xeral da Republica. Era so el quen posuia esa lexitimidade. Na Constitucion de
1988, este abano foi ampliado por novas entidades: OAB, entidade sindical, partido
politico, procurador xeral da Republica, presidente da Republica, calquera mesa do
Congreso Nacional, etc. Polo tanto, actualmente hai xa un abano mais amplo para
efectuar ou para disparar o control da constitucionalidade que antes estaba concen-
trado.

Hai dous tipos de control da constitucionalidade: o control difuso e o control
concentrado.

O control concentrado € exercido, como xa se dixo, con competencia orixinaria
exclusiva polo Supremo Tribunal Federal. Noutras federacions, como a alem4, a
suiza ou a austriaca, ese control é exercido polo tribunal constitucional, algo polo
que se loita para que o Supremo se transforme aqui no Brasil, ou ben para que se
cree un tribunal constitucional. Tamén hai un control difuso, que é o exercido por
calquera xuiz, é dicir, por calquera instancia xudicial.

O control difuso €, procesualmente falando —isto €, utilizando xa unha expresion
un tanto mais xuridica—, un incidente. Unha das caracteristicas do control difuso é
que o levantamento da cuestion inconstitucional é o que a xente chama unha prexu-
dicial. Levantase unha prexudicial antes de discutirse o mérito. Na accion directa
de inconstitucionalidade, é dicir, no control concentrado da constitucionalidade,
exercido exclusivamente polo Supremo Tribunal Federal, no caso brasileiro, o
efecto faise erga omnes. As decisions que son tomadas polo Supremo alcanzan a
todos.

Asi, a preliminar decretada ou concedida en accidn directa de inconstitucionali-
dade polo Supremo, ainda que sexa promovida por un partido politico, isto €, unha
parte lexitimada illada, os seus efectos esténdense a todos. No control difuso non,
s0 ten efectos entre as partes do proceso xudicial concreto, € dicir, autor e reo.

8. CONCLUSIONS

A modo de conclusién deberemos afirmar que a Federacidn brasileira atravesa
por enormes crises institucionais, e cuxa base non se identifica co compromiso
constitucional, tan frecuentemente non respectado ao longo da historia constitucio-
nal deste pais, senén que se equipara ou se identifica —0 que € mais preocupante—
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co proceso constituinte orixinario de formulacién da nosa nacionalidade e da nosa
opcion federal, a cal ao longo da nosa historia cofieceu crises de lexitimidade. De
aqui que se xustifique que preguntdsemos se no Brasil actual mais necesaria ca
unha reforma tributaria —tema “talon de Aquiles” do Goberno de FHC e xa bandei-
ra e “tema estrela” do inicio do Goberno de Lula, xunto co programa de loita “fame
cero” e a reforma penitenciaria— non seria unha reforma politico-federal pola via da
modificacion constitucional, que seria concretada polo poder reformador.

Xa houbo quen afirmou que s6 unha reforma tributaria con intenciéns de ade-
cuacioén as novas realidades comunitarias, virada a necesidade dos bloques econé-
micos como o0 Mercosur no que se integra o Brasil, provocaria un redesefio da fede-
racién nacional. Cremos, asi e todo, que esa reforma deberia incluir, sobre todo, a
realidade relativa as limitacions ao poder de tributar, tal e como estan configuradas
e formuladas polo constituinte orixinario de 1988, a través da sedimentacion histo-
rica dos principios da tributacién consagrados pola nosa Constitucion de 1988.

Asi como o poder moderador, durante o periodo da Constitucion imperial ou-
torgada, representou a “constitucionalizacién do absolutismo” ao manchar a lexiti-
midade constituinte da nosa historia constitucional patria, de igual modo a falta de
respecto dos principios constitucionais e a desmedida lexislacién dos gobernos fe-
derais de FHC a Lula da Silva, pola via de medidas provisionais exorbitantes, re-
presentaria a constitucionalizacién dun verdadeiro golpe institucional, maiormente
cando, tras as eleccidns presidenciais maioritarias do ano 2002, non se cofiece nin-
gunha revolucién sendn sé a ascension ao poder central dun partido da oposicién, o
Partido dos Traballadores (PT), cuxo lider, Luis Ignacio Lula da Silva, foi elixido
tras sucesivas derrotas nas urnas.
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