INTRODUCAO AO FEDERALISMO
CONTEMPORANEO (I)

Pelo Dr. Paulo Castro Rangel (')

I — O federalismo como forma de governo, experiéncia poli-
tica e ideologia

1. O novo contexto de uma velha questio: globalizaciio, inte-
gracao e federalismo

Ja nos finais da Idade Média, mas especialmente a partlr do
século XVI, a generalidade das sociedades (politicas) europeias foi
confrontada com a necessidade de se dotar de um «centro poli-
tico», centro esse que tem um referente espacial a que a Teoria do
Estado deu o nome de «territ6rio» (?). A partir deste movimento
simultineo de centralizagdo e de territorializagio do poder, o
desenvolvimento politico comega a poder ser analisado como um
processo complexo de interacgfio entre a penetragdo do centro

() Assistente da Faculdade de Direito da Universidade Catélica Portuguesa (Por-
to). O presente texto corresponde as duas primeiras partes de um estudo mais vasto a con-
tinuar brevemente. A terceira e dltima parte, 2 qual se seguirdio as conclusdes, chamar-se-
-4 «Os problemas e os limites do federalismo actual», composta por 5 nimeros, a saber:
(9) O federalismo cooperativo ¢ o principio da confianga federal; (10) Estrutura federal e
soberania estadual; (11) Unifo europeia ¢ federalismo; (12) O regionalismo como terceira
via; (13) Breve referéncia ao regionalismo periférico portugués. i

()  Cf. GEORGES BURDEAU, O Estado, tradugfio portuguesa, 1970, pags. 36 e segs.;
GoMESs CANOTILHO, Tdpicos de Ciéncia Politica, policopiado, Coimbra, sem data, 120-
-123.
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numa certa sociedade e a resposta da periferia a essa ingeréncia
progressiva (Gomes Canotilho) A).

O que quer dizer que ser4 dentro do préprio Estado — agora ja
plenamente nado e criado — que hé-de ser medido o grau de com-
plexidade ou de desenvolvimento politico de uma certa comunidade
estatal. A resposta activa da periferia 2 penetragio hegemoénica do
centro vai consistir na formagdo de reivindicagdes de participagio
politica, na formagdo de novas organizag¢es € na adaptagdo ou
reconverso das antigas estruturas (*). Numa palavra, e para usar a
linguagem da «primeira geragdo sistémica» (%), a homeostase do sis-
tema supde uma tensdo permanente entre as correntes centripetas e
centrifugas, que constitua um equilibrio adequado a concreta corre-
lagdo de forgas de cada comunidade (°). Ora, a concreta organizagdo
do Estado — a sua especifica diferenciagio funcional e estrutural-
-institucional — vai em muito depender da capacidade de dfir-
magdo relativa do centro e da periferia ou das periferias. E, por isso,
esta «linha de fractura» centro/periferia remete-nos directamente
para o problema da «distribuigdo territorial do poder do Estado»,
que o mesmo §é dizer, para uma matéria cldssica dos manuais de
ciéncia politica e dos compéndios de direito constitucional: a distin-
¢io entre os Estados federais e os Estados unitérios (’).

Questio hoje ainda mais actual, porque a equagdo centro-peri-
feria j4 ndo subsiste como um simples problema da organizagao
interna de cada Estado, que se mega exclusivamente no dmago das
instituigdes estaduais, mas coloca-se outrossim no plano mais

() Cf. GoMEs CANOTILHO, Tépicos de Ciéncia Politica, cit., pdg. 121; ALBERT
MABILEAU, «Les Institutions Locales et les Relations Centre-Périphérie», in MADELEINE
GRAWITZ-JEAN LECA, Traité de Science Politique, vol. 2, Paris, 1985, pags. 577-578;
GIANCARLO ROLLA, «La Giustizia Costituzionale in Canada e la sua Influenza sul Federa-
lismo Canadese», in Studi in Onore di Serio Galeotti, tomo 11, Mildo, 1998, pdg. 1277.

*) Cf., nestes exactos termos, GOMES CANOTILHO, Tdpicos de Ciéncia Politica,
cit., pags. 122-123; Mabileau, por sua vez, fala em «participacdo e mobilizagio da perife-
ria» e em «estabilizaglo e adaptagdo da sociedade politica» (cf. ALBERT MABILEAU, «Les
Institutions Locales...», cit., pigs. 579 e segs.).

(®) A expressio é de Gomes Canotilho, cf. GOMES CANOTILHO, Direito Constitu-
cional e Teoria da Constituicdo, 4.* ed., Coimbra, 2000, p4gs. 1331-1337.

(®) Cf. ROGERIO SOARES, Ligdes de Direito Constitucional, policopiadas, Coim-
bra, 1971, péigs. 7-10, em especial, pig. 8; ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regiona-
lismp in Balia e in Europa, Roma, 2001, pégs. 23-24.

(") Cf. ALBERT MABILEAU, «Les Institutions Locales...», cit., pags. 553-554.
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largo da comunidade internacional — ela que §é, a par dos Estados
e com foros de plena cidadania, uma das «formas» hodiernas de
comunidade politica «constituida». Com efeito, pelo menos, para a
resolugdo de certos assuntos e para a pacificacdo de interesses
determinados, t€ém-se afirmado, no plano internacional, diversos
centros catalizadores, que convertem as unidades estaduais em
auténticas «periferias» ou «para-periferias». Trata-se ndo apenas
dos movimentos de integragio regional — onde o processo euro-
peu aparece como experiéncia paradigmatica (!) —, mas também
de um verdadeiro movimento de «globalizagdo» ou «constitucio-
nalismo global», a escala universal (°). Cobra, por isso, inteiro sen-
tido chamar & colagdo a conhecida formulagdo de Lucas Pires,
segundo a qual o Estado € ameagado de dentro pela atomizagdo do
poder e ameagado de fora pela sua crescente concentragdo (').

Cura-se aqui da fenomenologia que, com rara felicidade, Zip-
pellius designa por «programa de federalizagdo» e que faz evocar a
predi¢do de Proudhon de que «o século XX abrir4 a era das federa-
¢Oes ou a humanidade recomegard um purgatério de mil anos» ('!).
Nao €, na verdade, por simples acaso que Lucas Verdi apresenta o
Estado Federal como uma das categorias tipicas do nosso tempo
('?). O «programa de federalizagdo» de Zippellius consubstancia
entdo uma perspectiva segundo a qual a vida comunitéria se estru-
tura em colectividades territoriais diferenciadas (subsistemas), que
se equilibram e controlam reciprocamente e que sio dotadas de um
grau de «autonomia politica» adequado as fungdes que sdo capazes
realizar a um nivel ptimo (**). Trata-se daquilo a que j4 se chamou,
noutro contexto e para outros efeitos, a «busca do 6ptimo territo-

(®)) Cf. PABLO LucCASs VERDU, Curso de Derecho Politico, vol. 11, 3.* ed., Madrid,
1986, pag. 350.

(®) Acentuando esta ideia, cf. PETER H. ScHuck, “Citizenship in Federal Sys-
tems”, in The American Journal of Comparative Law, vol. 48, n.® 2, 2000, pig. 196;
GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, cit., pags. 1317-
-1320. g

(") Cf. Lucas PrEs, O Problema da Constituicdo, Coimbra, 1970, pag. 18.

(") Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies Contemporai-
nes, 3." ed., Paris, 1999, pag. 7. :

(**) Cf. PaBLO Lucas VERDYU, Curso..., cit., pigs. 349-350.

() Cf. REINHOLD ZIPPELLIUS, Allgemeine Staatslehre — Politikwissenschaft,
13.* ed., Munique, 1999, pags. 389-393 (existe tradugdio portuguesa da 12.* ed., Teoria
Geral do Estado, 3° ed., Lisboa, 1998, pdgs. 503-509).
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rial» (14), hoje susceptivel de se hipostasiar em diferentes niveis de
realizacio (federalismo, regionalismo, autonomismo) ('°). Retoma-
se, portanto, o paradigma do principio da subsidiariedade, ja radi-
cado em Arist6teles e na doutrinagdo politica catélica ('°) e, entre
nos, a respeito da teoria das organizag¢des publicas, supinamente tra-
tado por Baptista Machado (‘7). A teorizagdo do federalismo
— receptéculo por exceléncia dessa ideia de subsidiariedade —, de
resto, concitou recorrentemente a atengdo de grandes pensadores
politicos e encontra em Alttisio, em Montesquieu e em Tocqueville
os seus mais conhecidos expoentes ('%).

2. Ensaio de definico e dificuldades de afinacio dos conceitos

Adoptando uma perspectiva marcadamente institucionalista,
podemos entdo distinguir trés tipos principais, no que concerne ao
critério da distribuigdo territorial do poder do Estado, a saber:
Federagao, Estado regional e Estado unitério. Porque a Confedera-
¢do € considerada como o modo de realizar o idedrio federalista no
plano internacional (*°) e levanta identicamente um problema de

() Cf. ALBERT MABILEAU, «Les Institutions Locales...», cit., pags. 590-593; se
bem que este Autor, numa afirmagéio ndo totalmente congruente com o pensamento que
antes expende, acabe por sustentar que o «federalismo desmuitiplica os escaldes centrais
de governo» e, portanto, o estado federado ndo constitui um «vector de “espacializagdo”
do politico nas relagdes centro-periferia» (pag. 592).

(") Cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pags. 28-29.

(') Cf. REINHOLD ZIPPELLIUS, Allgemeine Staatslehre.. ., cit., pag. 389.

('Y Cf. BAPTISTA MACHADO, «Ligbes de Introdugio ao Direito Publico», in Obra
Dispersa, vol. 11, Braga, 1993, pégs. 411-415 e 424 e segs.; em idéntico sentido, cf. CHRIS-
TIAN STARCK, «I Linder Tedeschi ed il Potere Estero», in Federalismo e Regionalismo in
Europa, org. de Antonio d’Atena, Miléio, 1994, pdg. 182. Diferenciando ainda a subsidia-
riedade vertical (tipica do federalismo) da subsidiariedade horizontal (redutora da inter-
vengdo social do Estado), cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit.,
pégs. 399-40S5.

('®) Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit.,
pégs. 13-14; ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pags. 32-33, que
acrescenta o nome de Pufendorf. Schneider, por sua vez, privilegia o contributo de Leib-
niz, cf. HANS PETER SCHNEIDER, «El Estado Federal Cooperativo — Problemas Actuales
del Federalismo en la Repiiblica Federal de Alemania», in Democracia y Constitucion,
Madrid, 1991, pég. 230. .

() Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pag. 20.
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distribuigdo territorial do poder, convém adicionar Aquela classifi-
cagdo o esclarecimento do respectivo conceito (29).

Nio ¢ obviamente possivel adiantar uma defini¢io — sendo
meramente precéria ou proviséria — de cada um destes tipos de
Estado ou de associagéo de Estados. Trata-se aqui de externar ou
objectivar uma «pré-compreensio», mais do que de ensaiar uma
defini¢do prépria e acabada. Do que se cura, portanto, € de expli-
citar o «ponto de vista» do referente ou referentes dos enunciados
que serdo depois utilizados e das proposi¢des que abaixo serdo for-
muladas (*'). Como ¢ evidente, a andlise ulterior — possibilitada
por forga da dita pré-compreensao ou presciéncia — encarregar-se-
-4, ela prépria, de questionar, corrigir e apurar as nogdes entretanto
adiantadas e, em particular, a nocio de Federagio e de Estado
Federal.

Estado unitdrio vem a ser aquele tipo de Estado em que o
poder respectivo estd concentrado nas mios de um wnico «pélo de
governo» que exerce todo o poder para o conjunto do territério.
Existe aqui uma s6 ordem constitucional, uma sé fonte (vertical)
do poder legislativo e s6 ao nivel do poder administrativo sdo
admitidas, em maior ou menor grau, formas de descentralizagdo e
de desconcentragio.

Federagdao vem a ser o tipo de Estado em que tanto o poder
central como os poderes «regionais» (federados) dispdem de facul-
dades autenticamente constituintes, pelo que a globalidade das
matérias de «governo» se encontra repartida pelos dois niveis de
poder, de tal modo que cada um desses niveis de governo toma
decisdes finais (ou «soberanas», hoc sensu) no campo de ac¢do
respectivo. Neste caso existem dois estaldes de ordens constitucio-

(*) Nio falta quem queira autonomizar uma categoria intermédia entre o federa-
lismo e o regionalismo, a saber, o pseudo-federalismo (que consistiria na degenerescéncia
de um Estado federal cujo poder central se reforgava largamente, debilitando os estados-
-membros e convertendo-os em simples regides), cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e
Regionalismo..., cit., pags. 64-65.

(Y O texto é obviamente tributdrio do discurso hermenéutico de Baptista Macha-
do ¢ da sua teorizagio em volta daquilo a que chamou «postulados hermenéuticos funda-
mentais», cf. BAPTISTA MACHADO, Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador,
Coimbra, 1983, pags. 205-218, em especial, pags. 205-206.
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nais, vérias sedes de poder legislativo e financeiro (*) e ainda larga
disseminagdo das formas de descentralizagdo administrativa ().
Muitas vezes, o préprio poder jurisdicional estd organizado em
razdo da estrutura federal do Estado (**). Mais do que um instru-
mento de descentralizagdo politica, a federagdo apresenta-se, pois,
como um esquema de nio centralizagdo (ou de auséncia de centra-
lizagio, se se preferir) (¥).

Estado regional é aquele em que, uma tinica Constitui¢ao, es-
tabelece a repartigdo de competéncias politicas, legislativas e
administrativas por dois escaldes politicos diferenciados: o poder
central e os poderes regionais. O trago distintivo dos Estados regio-
nais consiste, pois, no cometimento as regides (auténomas) de
competéncias de cardcter politico, legislativo e tributario, sem que,
no entanto, lhes seja reconhecida qualquer autonomia constituinte.
Quando muito, mas ndo necessariamente, terdo maior ou menor
«margem de liberdade» na conformagdo do seu estatuto autond-
mico (%).

Finalmente, a chamada Confederagdo consubstancia uma
associagdo de Estados que, muito embora disponha de 6rgaos de
coordenagdo politica em certos dominios, ndo pde em crise a sobe-
rania internacional dos respectivos membros. A associagd0 nado

() Cf. Franco PizzeTTi, Federalismo, Regionalismo e Riforma dello Stato,
Turim, 1996, pégs. 14-16; ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit.,
pag. 108,

(*) Para ver exemplos miiltiplos do grau de descentralizagdo administrativa nos
Estados Unidos, chegando-se ao limite da inconstitucionalidade (por desigualdade de tra-
tamento dos cidaddos em fungdo da sua residéncia numa certa comunidade local), cf.
PETER H. SCHUCK, «Citizenship...», cit., pags. 219-220.

(%) Cf. FRANCO P1zzETTI, Federalismo, Regionalismo e Riforma dello Stato, cit.,
pégs. 16-17. Para ver um exemplo da «dualidade de jurisdi¢do» estruturada em fungdo da
natureza federal dos Estados, cf. PAULO CASTRO RANGEL, Repensar o Poder Judicial —
Fundamentos e Fragmentos, Porto, 2001, pdgs. 35 e segs.

(¥) . Cf. ROBERT SENELLE, «ll Belgio Federale», in Federalismo e Regionalismo in
Europa, org. de Antonio d’Atena, Mildo, 1994, pdg. 37.

(*) Sobre os vérios modelos de intervengio das chamadas regides politico-admi-
nistrativas na elabora¢éio do respectivo estatuto autonémico (de resto, com correspondén-
cia quase directa nas diferentes interpretagdes que a doutrina constitucional portuguesa faz
sobre a8 matéria), cf. LUCAS PIRES-PAULO CASTRO RANGEL, «Autonomia e Soberania (Os
poderes de conformacdio da A.R. na aprovagiio dos projectos. de estatutos das Regides
Auténomas)», in Juris-et De Jure, nos vinte anos da Faculdade de Direito da UCP-Porto,
Porto, 1998.
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constitui em si mesma um Estado e os 6rgdos confederais decidem
por uma regra de unanimidade, produzindo decisGes que ndo vin-
culam directamente os cidadios dos Estados confederados (mas
td0-s0 os respectivos governos). O vinculo confederal €, por via de
regra, instdvel, evoluindo rapidamente para um de dois estddios
opostos: federag@o verdadeira ou dissolugéo pura e simples da con-
federagao (*7).

Importa ter consciéncia aguda de que por detrds de cada um
destes «tipos» se albergam realidades politicas muito diversas.
Com efeito, a variedade € de tal monta que j4 se disse que, na pra-
tica, subsistem tantos tipos de federalismo quantos os Estados
Federais existentes (**), podendo construir-se uma escala graduada
plena de figuras intermédias («regionalismo qualificado»,
«pseudo-federalismo», «federalismo unitdrio», etc.) (*). Em face
desta diversidade € possivel, por exemplo, que Estados que alguns
qualificariam como federais, outros venham a considerar como
regionais (tome-se o exemplo paradigmético da Austria (¥)). Ou,
no extremo oposto, que aquelas realidades que alguns tomam por
federagbes ndo passem, para outros, de fenémenos para-estaduais,
simples confederacdes. Digamos que ndo é possivel (nem talvez
util ou conveniente) formular uma «teoria do Estado federal que
possa aspirar a ser universalmente valida» (*').

(*") Cf. ROBERT SENELLE, «Il Belgio Federale», cit., pdg. 33; chamando a ateng¢io
para a importincia histérica da confederagio (Grécia Antiga, Suiga até ao séc. XIX, con-
federagiio germdnica entre a Paz de Vestfdlia e a unificagdo de Bismarck, Paises Baixos,
Pol6nia), geraimente com uma estabilidade bem maior do que a actual, cf. ALESSANDRO
TRUINL, Federalismo e Regionalismo..., cit., pags. 35 e segs.

(*®) Cf. BERNARD CHANTEBOUT, Droit Constitutionnel et Science Politique,
15.% ed., Paris, 1998, pig. 69; RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», in
AA.VV., Le Fédéralisme — Approches Politique, Economique et Juridique, Bruxelas,
1994, pég. 48.

(*) - Cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pigs. 92-96.

(3% Tanto no periodo imperial como nas reformas da constituigio de 1920 (espe-
cialmente as de 1925 e 1929), cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo. e Regionalismo...
cit., pags. 201-202 e 209-211).

(") Cf., nestes precisos termos, PETER HABERLE, «Problemi Atmah del Federa-
lismo Tedesco», in Federalismo e Regionalismo in Europa, org. de Antonio d’Atena,
Mildo, 1994,, pig. 126.
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Justamente esta diversidade das formas politicas reais faz com
que muitos questionem a viabilidade ou a utilidade da autonomi-
zagio do Estado Regional como tertium genus, como categoria
intermédia entre a federag@o e o Estado unitério. Consideramos, no
entanto, na esteira de Peter Hiberle, que a regionaliza¢do — longe
de ser uma mera fase transi¢do ou uma «férmula de empate» €]
— pode consubstanciar o estddio final de desenvolvimento politico
de uma concreta comunidade estatal (**). J4 quanto a utilidade
cientifica de autonomizagio da confederagao em face da federagio
e das organizag¢des internacionais, as diividas sdo maiores e as
velhas reticéncias de Carl Schmitt parecem fazer algum sentido.
Os critérios limpidos e precisos de delimitagdo — acordo de direito
constitucional vs. tratado internacional e existéncia ou ndo de uma
dupla ordem de Estados (**) — consubstanciam, na realidade, for-
mulas distintivas esquematicas e cémodas, mas, ndo raro, deixam
na sombra a esséncia comum dos fenémenos em destringa (*°). As
profundas hesitagdes na qualificagdo da Unido Europeia enquanto
forma de comunidade politica — que oscilam entre uma natureza
confederal, federal, forma mista ou forma sui generis — dio, de
certa maneira, razdo as preocupagdes temporamente expressas por
Schmitt (*%). De resto, mesmo o crescente desenvolvimento e apuro

() A expressio é de Lucas Pires em critica a pretensa regionalizagdo operada
pela reviso constitucional de 1971, cf. LUCAS PIRES, Soberania e Autonomia, Coimbra,
1974, pag. 32.

(™) Cf. PETER HABERLE, «El regionalismo como principio estructural nasciente
del Estado constitucional e como maxima de la politica del derecho europeo», in Retos
Actuales del Estado Constitucional, Ofati, 1996, pags. 47-97, em especial pags. 90 e segs.;
Lucas PIRES-PAULO CASTRO RANGEL, «Autonomia e Soberania (Os poderes de confor-
magio da A.R. na aprovagio dos projectos de estatutos das Regides Auténomas)», cit.,
pég. 415; no mesmo sentido, ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit.,
pég. 63.

(*) Cf. MARCELLO CAETANO, Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucio-
nal, tomo 1, 6.* ed., revista e ampliada por Miguel Galvdo Telles, Coimbra, 1989 (1972),
pég. 138; JEAN-LOUIS QUERMONNE, Les Régimes Politiques Occidentaux, 4 ed., Paris,
2000, pgs. 281-282; KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucién, tradug3o em caste-
thano, Barcelona, 1983, pags. 355-356; INGO VON MUNCH, Staatsrecht, tomo I, 5. ed.,
Estugarda-Berlim-Col6nia, 1993, pdg. 197.

() Cf. CARL SCHMITT, Teoria de la Constitucién, Madrid, 1983 (1927), pag. 348;
MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pag. 28.

() A divida é igualmente expressa por Quermonne, cf. JEAN-LOUIS QUERMONNE,
Les Régimes Politiques Occidentaux, cit., pag. 282. Para uma visdo sintética, mas com-
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das estruturas e das finalidades das organizagdes internacionais é
de molde a legitimar a descoberta de elementos confederais (ou
mesmo federais) nessas organizagdes. Assiste-se hoje Aquilo a
que se chamou j4 uma «constitucionalizagdo» das relagdes esta-
belecidas entres os Estados signatdrios de uma gama cada vez
maior de acordos internacionais (*’). O federalismo apresenta-se
entdo como um principio de organizacdo das sociedades e das
comunidades politicas que encontra o seu grau méximo de reali-
zagdo nas chamadas Federagdes, mas que influencia igualmente,
decerto em menor grau, outro tipo de formas de relacionamento
politico interestadual (**). Pode mesmo dizer-se que o modelo
federal se converteu num «modelo dotado de forga de atracgio
planetdria» (*).

Tais dificuldades de delimitagdo sdo frequentemente expo-
nenciadas pelos mecanismos de auto-qualificagdo e pelo nomina-
lismo dos exegetas constitucionais. Na verdade, ndo serd neces-
sdrio encarecer que mais do que a (auto-)qualificagdo
Juridico-constitucional do «tipo» de Estado importa tomar em
linha de conta a realidade politica do mesmo e a «estrutura de for-
cas» que esta reflecte (*°). Tomemos dois exemplos. A circuns-
tancia de a Suica se continuar a intitular «Confederagio Helvética»
em nada impede a sua classificagdo como Estado Federal, de resto,

pleta, do problema da natureza juridico-politica da Unifo Europeia, cf. LucAs PIRES, Intro-
dugdo ao Direito Constitucional Europeu, Coimbra, 1997, pégs. 85-99; IpeM, Introdugdo
a Ciéncia Politica, Porto, 1998, pags. 75-97; ANA MARIA GUERRA MARTINS, A Natureza
Juridica da Revisdo do Tratado da Unido Europeia, Lisboa, 2000; PETER BADURA, Staats-
recht, 2.* ed., Munique, 1996, p4g. 289-290.

(*) Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pag. 7.

(*®) Cf., neste sentido, PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pag. 289. O que nio pode
sequer ter-se por um pensamento inovador, ji que a ciéncia juridica soviética advogava a
passagem da federagio das repiiblicas soviéticas para federagio dos Estados socialistas do
mundo (no que podia ser visto como uma mera «legitimagdo juridica» da doutrina Brejnev
da soberania limitada); cf. TOMASO NAPOLITANO, «L’Ordinamento Federale Sovietico», in
Scritti in Memoria di Antonino Giuffré, vol. I, Mildo, 1970, pigs. 671-672.

(*) Cf. PETER HABERLE, «Problemi Attuali del Federalismo Tedesco», cit.,
pag. 112.

(*) Cf. ANDRE ALEN, «Le Fédéralisme Belge», in AA.VV., Le Fédéralisme —
Approches Politique, E‘conomique et Juridique, Bruxelas, 1994, p4g. 155.
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paradigmético (*!). E, por outro lado, faz cada vez mais sentido
perguntar até que ponto deve considerar-se a experiéncia histérica
da Unido Soviética como uma verdadeira federagdo (tanto mais
que toda a ideologia comunista era atravessada pelo principio ou
dogma do centralismo democrético) *».

3. O caricter radicalmente «polivalente» da forma federal de
Estado

Constitui j4 um lugar comum afirmar-se que as FederagGes
sdo Estados compostos ou complexos, formados pela reuniéo ou
associagio de vérios Estados. Sdo por demais conhecidos os exem-
plos dos Estados Unidos da América, da Confederagao Helvética
(Sufca) e da Republica Federal da Alemanha, aos quais acrescem
os casos da Adstria, da Bélgica, da Austrélia, do Canad4, da Rds-
sia, da India e do Brasil, entre muitos outros (¥). E, se recuarmos
na histéria, os exemplos podem multiplicar-se, destacando-se 0s
casos da Jugosldvia, da Checosloviquia e da Unido Soviética.
O simples adiantamento deste leque de exemplos concretos € ja por
si suficiente para demonstrar que o conceito de Federagdo ¢ um
conceito estruturalmente aberto, capaz de, em si mesmo considera-
do, albergar realidades politicas bem diversas.

Assim, e logo a cabega, a organizagao federal do Estado anto-
lha-se identicamente compativel com a forma mondrquica (Bé€l-
gica, Austrdlia, Canadd) e com a forma republicana de governo
(Estados Unidos, Suica, Austria) (*). A discussdo tem perga-

(*) Qualificagiio vilida desde a Constituicio de 1848, subsequente 3 chamada
«Guerra do Sonderbund», cf. RUDOLF SMEND, Constitucién y Derecho Constitucional,
Madrid, 1985, pdgs. 181-182; ROBERT SENELLE, «II Belgio Federale», cit., pdgs. 33-34.

(**) Cf. BERNARD CHANTEBOUT, Droit Constitutionnel, cit., pigs. 70-71; KARL
LOEWENSTEIN, Teorfa de la Constitucidn, cit., pig. 384; JORGE MIRANDA, Manual de
Direito Constitucional, tomo 1II, 4.* ed., pig. 299; MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme
dans les Démocracies..., cit., pags. 8 e 72; cf. TOMASO NAPOLITANO, «L’Ordinamento
Federale Sovietico», cit., pigs. 693-694; j4 chamando a atengfo para a singularidade do
caso soviético, cf. CARL ScHMITT, Teoria..., cit., pag. 356.

(%) Cf. PETER HABERLE, «Problemi Attuali del Federalismo Tedesco», cit.,

pig. 108.
(%) Cf. RuseN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pgs. 49-50.
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minhos na teoria constitucional e ndo falta quem, desde Montes-
quieu a Otto Mayer, entenda que a adopgdo do federalismo exclui
as formas mondrquicas (pelo menos no que concerne aos Estados
federados). Esta convicgdo €, no entanto, parcialmente desmentida
pela experiéncia do Império Alemao de 1871-1913 e pelo papel
que ai desenvolveu o Bundesrat enquanto 6rgio de representagio
imediata dos monarcas dos diferentes estados alemaes (a chamada
«confederagdo de principes») (+*). A dicotomia monarquia/repiibli-
ca € aqui entendida, obviamente, no sentido moderno (ndo cl4s-
sico) do termo e, por conseguinte, evoca apenas dois tragos dis-
tintivos «laterais»: o modo de escolha do Chefe de Estado
(sucessao dindstica ou outro) e a existéncia ou néo de «dignidades»
hereditarias (*°). Onde se admite a hereditariedade como critério
politico ou social vélido, ainda que limitado, h4 monarquia. Onde
se recusa terminantemente tal critério, hé repiblica.

Mais relevante, porém, vem a ser a compatibilidade, pelo me-
nos no quadro dos regimes democriticos («a ocidental»), com
qualquer sistema de governo. Encontramos federagGes com o sis-
tema de governo presidencial ou presidencialista (EUA, Brasil,
México, Argentina), com o sistema de governo (formalmente)
semipresidencial (Austria), com o sistema de governo directorial
(Suiga) e com o sistema de governo parlamentar, seja este puro
(Australia, Canad4) ou racionalizado (Alemanha) (*’). O que, por si
e desde logo, provaria que a separagdo vertical dos poderes — a
aludida distribuigéo territorial do poder estadual — ndo implica ou
postula a adop¢do de um modelo dado de separagao horizontal dos
poderes, seja ao nivel central, seja ao nivel regional (a separagio

(*) Cf. cf. HaNs PETER SCHNEIDER, «El Estado Federal Cooperativo», cit.,
pag. 231. DiAN ScHEFOLD, «Cooperazione Politica ¢ Amministrativa. Il Bundesrat
Tedesco come Modello di Intreccio», in Federalismo e Regionalismo in Europa, org. de
Antonio d’Atena, Mildo, 1994, pags. 166-167; RUDOLF SMEND, Constitucion y Derecho
Constitucional, cit., pdgs. 184-185; PABLO Lucas VERDU, Curso..., cit., pags. 355-356.

(*) Cf. MARCELLO CAETANO, Manual de Ciéncia Politica..., cit., pigs. 357-360
e 136. :
(*"y Cf. JORGE MIRANDA, Manual..., tomo I1L, cit., pig. 288; RUSEN ERGEC, «Les
Aspects Juridiques du Fédéralismen, cit., pag. 50. O Canad4 foi o primeiro pais a combi-
nar a forma de governo federal com o sistema de governo parlamentar, consoante informa
MICHAEL BURGESS, «Constitutional Reform in Canada and the 1992 Referendum», in Par-
liamentary Affairs, n.° 46, 1992, pig. 364.
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horizontal dos poderes, como € do geral conhecimento, estabelece-
se basicamente no desenho do quadro das relagdes entre o legis-
lativo e o executivo). Isto ndo significa, no entanto, que ndo haja
quem — porventura sem sucesso — tenha ja procurado isolar ou
identificar o tipo de sistema de governo mais adequado ou conve-
niente A estrutura federal da comunidade politica (*8).

A estrutura federal das instituigdes estaduais parece ainda
compativel com diferentes niveis de desenvolvimento econémico
e social («primeiro-» ou «terceiro-mundista»). Para o comprovar,
serd bastante comparar os niveis de desenvolvimento de Estados
que integram o «G-8» (EUA, Alemanha e Canad4) com os indices
¢ padroes de subdesenvolvimento registados em pafses como o
Brasil, o México ou a Unido Indiana.

Por outro lado, e pelo menos na aparéncia, a composi¢ao
federal dos Estados ndo postula ou reclama a adopg¢do de um mo-
delo de democracia liberal «a ocidental» (*°). Nesse sentido apon-
tariam designadamente as experiéncias socialistas da antiga Unido
Soviética, da extinta Checoslovaquia (*°) e até da Alemanha Orien-
tal (comunismo ortodoxo) (°!) ou ainda da ex-Jugoslédvia (socialis-
mo autogestiondrio) (°?). Estas experiéncias histdricas, no entanto,

(*) Cf. PaBLO Lucas VERDU, Curso..., cit., pag. 378, que, sem aderir, alude aos
esforgos de Durand para demonstrar que o sistema presidencial é mais favordvel 2 preser-
vagdo da unidade e integragdo do Estado federal.

() Neste sentido, categoricamente, FRANK DELMARTINO-KRIS DESCHOUWER,
«Les Fondements du Fédéralisme», in AA.VV., Le Fédéralisme — Approches Politique,
Economique et Juridique, Bruxelas, 1994, pag. 30.

(*) Recusando o carécter federal 2 Checosloviquia socialista, cf. ToMAsO NAPO-
LITANO, «L’Ordinamento Federale Sovietico», cit., pdgs. 671-672.

(*") Segundo a Constituigdo de 1949, a Repiiblica Democritica Alema configura-
va um Estado federal (tal constituigfio foi afastada pela Constitui¢io de 1968, depois total-
mente revista pela Constituigio de 1974), cf. PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pags. 33-
-35. O Estado, dirigido centralmente pelo SED, era na prética unitdrio, mas nunca foi
capaz de destruir a «pluralidade cultural» dos cinco Lénder, que, no quadro da reunifica-
¢do, haveriam de aderir & Repiiblica Federal Alem3; cf. PETER HABERLE, «Problemi Attua-
li del Federalismo Tedesco», cit., pdg. 134 e 137 (com largas referéncias ao processo da
reunificagfio a pags. 119-126).

(*)) Sobre os tragos fundamentais do denominado «quase-federalismo» jugoslavo
e respectiva evoluglo histdrica, cf. PABLO Lucas VERDU, Curso..., cit., pags. 316-320, e
KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, cit., pig. 385. Relacionando a ideologia
auto-gestiondria com as formas de descentralizagiio e com o federalismo, mencionando o
exemplo jugoslavo (embora em tom altamente crftico), cf. BAPTISTA MACHADO, «Ligdes
de Introdugdo ao Direito Piiblicos, cit., pags. 251-255.
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ndo devem qualificar-se como casos de federalismo auténtico, mas
apenas do chamado «federalismo coercivo», ja que as suas unida-
des componentes nio se integraram (federaram) livremente (%3).
Tratou-se também de dar cumprimento ao principio socialista que
reclama a unidade do poder e repelia a doutrina burguesa da sepa-
racdo dos poderes (**). Ao que acresce que aquela «superestrutura»
plural que tais Estados exibiam camuflava regimes de partido
tinico, fortemente centralizados. Tais partidos encontravam-se
numa evidente posi¢do de supraordenagdo em face dos demais
«Orgdos» constitucionais e, por isso, o poder estatal assumia uma
natureza partiddria (>*). Ndo por acaso, alids, o tema do fede-
ralismo e da sua natureza juridica na sociedade socialista foi objec-
to de escassissimo tratamento pela doutrina soviética; a qual che-
gou a afirmar que «todos os direitos soberanos da URSS e das
republicas federadas dispdem de garantias materiais, politicas e
juridicas que sdo actuadas sob a direc¢do do Partido Comu-
nista» (*°). Em poucas palavras e como lapidarmente sentenciaram
Marx e Engels: «a tinica forma que convém ao proletariado é a da
Repiiblica una e indivisivel» (°7).

Efectivamente, acompanhamos Loewenstein na opinido de
que a divisdao do poder postulada pelo federalismo é dificilmente
compativel com a autocracia — a qual se funda necessariamente
num principio de concentracdo e hegemonizagido do poder (%%).
Nio foi, na verdade, por acaso que a primeira preocupagdo de

(> A expressdo «coerced federations» é colhida em PETER H. SCHUCK, «Citizen-
ship...», cit., pag. 211.

(*) Cf. ToMaso NAPOLITANO, «L’Ordinamento Federale Sovietico», cit.,
pags. 713-714,

(**) Cf. PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pags. 35-36 e 289; MAURICE CROISAT, Le
Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pag. 8; TOMASO NAPOLITANO, «L’Ordinamento
Federale Sovietico», cit., pags. 658-659 e 694-695.

(*) Cf. A. J. DESINOV, apud ToMASO NAPOLITANO, «L’Ordinamento Federale
Sovietico», cit., pdg. 683; sobre o tratamento doutrinal do federalismo na ciéncia juridica
soviética, cf. op. cit., pags. 660 e segs.

(*’) Cf. ToMASO NAPOLITANO, «L’Ordinamento Federale Sovietico», cit.,
pag. 665. Também Lenine era, num momento inicial adversdrio da solugio federal; a
tomada do poder e a necessidade de resolver o problema nacional conduziram-no, porém,
a conciliar o federalismo com o centralismo democrético (cf. op. cit., pags. 667 e segs.).

(**) Cf. KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, cit., pdg. 384; MAURICE
CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pags. 19-20.
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Hitler ao tomar o poder consistiu na aniquilagéo do federalismo
que vinha da Reptiblica de Weimar (de resto, ele préprio j4 de sinal
fraco ou frouxo, embora na senda de uma tradi¢do proveniente do
Império) (**). Mesmo o fascismo italiano, por detrds de reformas
legislativas nominalmente descentralizadoras, refor¢ou enorme-
mente os controlos organicos sobre as entidades locais, originando
vinculos de estrita dependéncia do poder central (%). Nem deixa,
por outro lado, de ser sintomético que um Estado tao vasto e com-
plexo como a China, pleno de diversidade (em especial de caracter
étnico e linguistico), ndo tenha recorrido a um modelo federal (%)).
Em suma, existe uma imbricagdo funda e larga entre a viabilidade
e autenticidade (normatividade) das formas politicas federais e a
subsisténcia de pluralismo no quadro de uma certa sociedade (ja
constitufda ou simplesmente constituenda) (¢%).

Mesmo em pafses ndo socialistas, como a india, a organizagdo
social baseada no «sistema de castas» continua a segmentar toda a
sociedade em termos que afastam definitivamente a qualificagdo
de democracia (e isto, apesar de esta antiga col6nia britanica osten-
tar o epiteto de «maior democracia do mundo») (**). De toda a
maneira, a complexidade cultural, racial, social e politica da India
s6 é compativel com um modelo que, em graus diferenciados, res-
peite as ideossincrasias e autonomias respectivas e, por conse-
guinte, que se reclame ainda de inspiragdo federal (*).

A propé6sito do problema da articulagdo entre o principio
federal e o modelo democratico, importa ainda levar em linha de

(*®) Neste sentido, cf. HANS PETER SCHNEIDER, «El Estado Federal Cooperativo»,
cit., pégs. 230-233, em especial pag. 233; ALESSANDRO TRUINIL, Federalismo e Regiona-
lismo..., cit., pégs. 173-182, em especial pdg. 182. Sobre a atenuagdo das notas distintivas
do federalismo na Constituigio de Weimar, cf. RUDOLF SMEND, Constitucion y Derecho
Constitucional, cit., especialmente pdgs. 187 e segs.

(*) Cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pig. 280.

*") Cf., nestes termos, KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucidn, cit.,
pégs. 384-385; ToMAaSO NAPOLITANO, «L’Ordinamento Federale Sovieticon, cit., pag. 671.

(%2) Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit.,
pégs. 20 ss.

(** Seja como for, e atentos os concretos poderes dos estados federados respec-
tivos, a Uni%o Indiana nfio parece passar de um caso de federalismo nominal, cf. PETER H.
ScHUCK, «Citizenship...», cit., pag. 200,

(*) Cf. PABLO LUCAS VERDU, Curso..., cit., pigs. 324-325; KARL LOEWENSTEIN,
Teoria de la Constitucion, cit., pigs. 366-367.
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conta uma refinada observagio de Carl Schmitt. Contra a corrente
do que vimos de afirmar, Schmitt chama a atengo para que o apro-
fundamento do postulado democratico tende a tornar as democra-
cias incompativeis com o federalismo. E que, no dizer daquele
Autor, a democracia pressupde a unidade homogénea do povo
(identidade) e, portanto, implica uma superagao das fronteiras poli-
ticas dos estados federados (°°). Quanto mais se desenvolve a
democracia, mais se reduz a independéncia dos estados federados,
a ponto de se poder dizer que as modernas federagdes (maxime, os
Estados Unidos) sdo Estados federais sem fundamento federal. Isto
mesmo teria sido expressamente assumido pelos federalistas fun-
dadores quando sentenciavam a respeito do projecto de constitui-
¢ao norte-americana: «A constituigdo proposta ndo €, por conse-
guinte, nem estritamente nacional [unitdria] nem federal, mas uma
composi¢do de ambos os conceitos» (¢®). Ou como escreveu
Tocqueville: «evidentemente, ndo se trata mais aqui de um
governo federal, trata-se de um governo nacional incompleto» (%7).

A recente reclamagio da elei¢do directa e nacional do Pre-
sidente norte-americano — efectuada no contexto do controverso
procedimento eleitoral Bush-Gore de 2000 — vem dar alguma
razdo a tese de Schmitt. A plena democratizagdo da eleigdo, impli-
cando o sufragio directo, interfere imediatamente com os tragos
federais do método eleitoral até aqui adoptado. Também Bocken-
forde d4 nota desta profunda tensdo entre o postulado democritico
parlamentar e a ordem federal, tensdo que na Alemanha se agudi-
zou a partir dos finais da década de 60 do século ora findo (%8).

(%) Cf. CARL ScHMITT, Teoria..., cit., pégs. 368-370; iDEM, La Defensa de la Cons-
titucion, tradugdo em castethano, Madrid, 1931, pags. 119-121 (ressalva o caso dos EUA e da
Suica, que todavia nfio constituem regimes parlamentares). E justamente no contexto deste
pensamento que deve ler-se o comentirio de Schneider: «N&o em vio, por estas razdes, alguns
politicos decisisonistas entenderam, por vezes, o sistema federal como um mecanismo de
limitagio», cf. HANs PETER SCHNEIDER, «El Estado Federal Cooperativo, cit., pag. 227.

(*)  Cf. JAMEs MADISON, «Number XXXIX — The Conformity of the Plan to the Re-
publican Principles», in HAMILTON-MADISON-JAY, The Federalist, publicado pela primeira
vez em 1788, edigdo com introdugio de Carl Van Doren, Easton Press, 1979, pag. 257.

(%) Cf. ALEX1S DE TOCQUEVILLE, De la Démocratie en Amérique, edigio com bio-
grafia, preficio e bibliografia de FRANGOIS FURET, Garnier-Flammarion, vol. 1, Paris,
1981, pdg. 235.

(%) - Cf. ERNST-WOLFGANG BOCKENFORDE, «Sozialer Bundesstaat und parlamenta-
rische Demokratie», in Staat, Nation, Europa, Francoforte, 1999, pag. 185.
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Significa isto que deverd considerar-se que, ao contrério do
que vinha a sugerir-se, o federalismo nao é compativel com a
democracia? Evidentemente que nio. Se a democracia for reduzida
ao paradigma rousseauniano da igualdade absoluta e da prevalén-
cia da vontade da maioria, a incompatibilidade serd manifesta. Se,
porventura, em lugar desse paradigma, se arrancar de uma concep-
¢i0 democritica arrimada no «axioma antropol6gico» da digni-
dade da pessoa humana e na tenso valorativa «liberdade-igual-
dade-fraternidade», o federalismo ¢ ainda uma via de realizagéo e
aprofundamento do modelo democrético (). Em certas circuns-
tAncias — de grande pluralismo interno, de tipo étnico, linguistico
ou cultural — ser4 até a via ideal (sendo mesmo, a tnica) de reali-
zag¢do da democracia. O federalismo assegura, por natureza, um
espago de liberdade, autonomia e diferenciagdo que ndo podem
deixar de ser compativeis com os ideais democraticos (). Como
esclarece Bockenforde, a separagdo dos poderes (postulada pelo
federalismo) é parte integrante de uma ordem democratica livre-
mente organizada e ndo o seu oposto ("'). A antinomia democra-
cia/federalismo sé subsistird entdo para quem acentue as raizes
igualit4rias da democracia ou para quem, como Carl Schmitt, tenha
dela uma visdo essencialmente redutora. Quem atenda ao papel do
pluralismo de todo o tipo (étnico, religioso, partidario) como trave-
-mestra da democracia nédo pode deixar de acompanhar Schneider
quando recorda que «a estrutura federal fortalece a democracia,
sobretudo através do seu efeito protector das minorias» ("?). Em

() Para uma teorizagiio da democracia que a filia no axioma antropol6gico do
primado da dignidade humana (ou no «valor absoluto da pessoa valor», para roubar a for-
mula a Baptista Machado), cf. BARBOSA DE MELO, Democracia e Utopia, Porto, 1980.

(™) Cf. RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pags. 48-49.

() Cf. ERNST-WOLFGANG BOCKENFORDE, «Sozialer Bundesstaat und parlamenta-
rische Demokratie», cit., pdg. 193; em sentido convergente, cf. HANS PETER SCHNEIDER,
«El Estado Federal Cooperativo», cit., pig.-229.

(") Cf. HANS PETER SCHNEIDER, «El Estado Federal Cooperativo», cit., pdg. 228.
S6 a luz desta concepgdo, de resto, se pode perceber a explicagio de Hiberle a respeito da
viabilidade de um Estado alemo na Europa do pés-Il Guerra Mundial e do p6s-Guerra
Fria: «Niio é um exagero afirmar que o federalismo constitui a forma estadual da liberdade
alemi e que o Estado constitucional na Alemanha s6 € possivel, tanto interna como
externamente, enquanto Estado federal»; cf. PETER HABERLE, «Problemi Attuali del Fede-
ralismo Tedesco, cit., pigs. 109-110.
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suma, e langando méo de uma férmula lapidar: «o federalismo é,
por defini¢do, um sistema de governo democrético» (7).

4. A «polissemia» das doutrinas federalistas

Se € certo que a estrutura organizatéria federal revela esta
margem assinaldvel de adaptag@o e flexibilidade, coadunando-se
com as mais diversas «formas politicas», com a vigéncia de ideo-
logias antagénicas e com niveis de desenvolvimento econémico e
global profundamente dispares, também é verdade que o «federa-
lismo» como doutrina ou filosofia politica nfio tem um caricter
propriamente univoco. Com efeito, a polivaléncia das estruturas e
a polissemia conceitual conserva-se intocada mesmo quando pas-
samos de uma dimensio institucional — em que basicamente se
atende & «forma» de estruturagdo politica — para uma dimensdo
filosofico-politica ou ideol6gica — em que se perspectiva o fede-
ralismo como «movimento politico» ou «corrente partidaria» (7).

Ora, também nesse plano de filosofia politica o conceito de
«federalismo» como base ideolégica da institucionalizacio das
estruturas federais se apresenta como um conceito «polivalente»,
susceptivel de fundar interpretagdes e correntes as mais diver-
sas (7®). E sabido, aliés, que o «federalismo» nasce como um con-
ceito «unificador» (rectius, centralizador) ditado por motivos eco-
némicos de criagdo de um mercado tnico num sistema
inter-estadual (nomeadamente, pela via da tutela da liberdade de
comércio em todo o espago federal) (¢). Trata-se de um federa-
lismo de sinal liberal que estava na mira dos autores dos The Fede-
ralist Papers ('"). No p6lo oposto — o pélo das pulsdes descentra-

() Cf. ROBERT SENELLE, «II Belgio Federale», cit., pig. 40, que considera que,
no exemplo alemio, atenta a grande homogeneidade étnica e lingufstica, o federalismo é
uma simples garantia democrética de limitagio do poder.

() Pondo em relevo estas duas dimensdes da teoria federal, cf. MAURICE CROI-
SAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pags. 15-16.

(") Cf. FRANCO PIzzETTI, Federalismo, cit., pigs. 21 e segs.

(") Cf. BERNARD SCHWARTZ, O Federalismo Norte-Americano, Rio de Janeiro,
1984, em especial, pags. 23-25; PETER H. SCHUCK, «Citizenship...», cit., pg. 218; MAU-
RICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pags. 16-17 e 42; ALEs-
SANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pdg. 98.

(") Cf. FrRaNcoO PIzzETTI, Federalismo, cit., pags. 21-22.
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lizadoras — ndo deve, alids, esquecer-se o contributo das correntes
anarquistas (anarquismo organizado) que, com o seu fundamen-
talismo individualista e a recusa terminante da ordem estadual,
preconizavam a emergéncia de federagdes como sucedaneos do
Estado tradicional (*®).

Ao longo do século ora findo, todavia, tanto nos Estados Uni-
dos como na Alemanha do p6s-guerra, desenvolveu-se um fede-
ralismo «social-intervencionista», com maior concentragio de
tarefas no Estado Central e essencialmente com preocupagdes de
redistribui¢do dos recursos e de diminuigdo das desigualdades
entre os Estados federados (°). J4 na década de 80, com a vaga
liberalizadora da Escola de Chicago e dos chamados «neo-federa-
listas», renasce (nomeadamente, na América do Norte) a reclama-
¢do da necessidade de reforgar e respeitar a autonomia dos Estados
federados, a ponto de a era Reagan ter fundado o chamado «fede-
ralismo sem Washington» (%). Na verdade, com a sua proposta de
«novo federalismo», o Presidente Reagan langou um programa
cuja ideia central era o reforgo da autonomia estadual através da
ndo consignagio das subvengdes outorgadas aos estados a despe-
sas especificas, mas t30-s6 a finalidades de indole geral (que cada
Estado-membro prosseguird a seu bel-talante) (*'). Esta insisténcia
no principio da soberania dupla (dual souvereignity) foi, alids, cris-
mada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal, jé na década de
noventa do século passado (*?). Do que vem de se dizer, retira-se,
pois, com clareza, que o modelo organizativo federal € ideologica-
mente apropridvel por correntes de direita e de esquerda, a ponto
de se poder falar, sem rebugo, em «federalistas de esquerda» e em
«federalistas de direita».

(™) - No mesmo sentido, foram importantes as correntes do socialismo utdpico de
Proudhon, cf; MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pig. 17-
-18; PaBLO Lucas VERDU, Curso..., cit., pag. 281.

(™ Cf. ERNST-WOLFGANG BOCKENFORDE, «Sozialer Bundesstaat...», cit.,
pégs. 183 e segs.; PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pig. 289; KARL LOEWENSTEIN, Teoria
de la Constitucidn, cit., pag. 356; FRANCO PizzeTT1, Federalismo, cit., pags. 22-23; ALES-
SANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pags. 100-101.

(™) Cf. BERNARD CHANTEBOUT, Droit Constitutionnel..., cit., pag. 75.

(®) Cf. BERNARD SCHWARTZ, O Federalismo Norte-Americano, cit., pigs. 64 ¢
segs.; ALESSANDRO TRUINL, Federalismo e Regionalismo..., cit., pags. 103-104.

(¥) Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pag. 43.
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Mais importante, porventura, € perceber que a prépria expres-
sdo «federalista» pode ser compreendida, do ponto de vista ideold-
gico, em dois sentidos radicalmente opostos (**). Assim, por exem-
plo, antes do movimento «maastrichtiano» da Unido Europeia, a
palavra «federalista» era frequentemente usada com a conotagio
de «divisionista», de adepto de uma férmula politica de grande
descentralizacdo de competéncias. Tratava-se as mais das vezes de
«dividir» para garantir e assegurar in extremis a unidade de rea-
lidades politicas que, de outro modo, se desintegrariam irremedia-
velmente. E esse, designadamente, o sentido com que o «federa-
lismo» € visto na Bélgica, nomeadamente durante o processo de
reforma constitucional de 1993 e com a adopgdo da Constituigio
federal de 1994 (*). Trata-se do fenémeno genericamente conhe-
cido como «federalismo por dissolugdo» (3%) e consiste basica-
mente num movimento de desagregacdo de um Estado unitério
(*%). Com os avangos do processo de construgo europeia, no en-
tanto, a palavra «federalista» passou a designar aquela posigdo que
apoiava uma crescente concentra¢io dos poderes em Bruxelas e,
portanto, uma transferéncia de «parcelas de soberania» cada vez
maiores para a Unido. Com o que se regressou a nogdo de federa-
lista que era prépria dos tempos da fundagido dos Estados Unidos.
O epiteto de «federalista» tornou-se, pois, sinénimo de «centra-
lista», a ponto de se poder dizer — como muito recentemente
escreveu Jiirgen Habermas — que «a palavra “Federalismo” é, em
si mesma, escandalosa» (*7).

(®) Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit.,
pags. 11-12.

(*) Cf. PETER HABERLE, «Problemi Attuali del Federalismo Tedesco», cit.,
pag. 108, que acentua também o papel da instituigdo mondrquica; BERNARD CHANTEBOUT,
Droit Constitutionnel..., cit., pag. 71; FRANCO PizzerTi, Federalismo, cit., pigs. 25-26.

(*) Cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pdg. 51, que
adianta ainda os exemplos do México e da Argentina no século XIX. Encontra-se aqui por-
ventura também o caso da Africa do Sul do «pés-apartheid».

(*) Cf. ROBERT SENELLE, «Il Belgio Federale», cit., pags. 45-49, que explica que
o problema federal belga nio surgiu logo no séc. XIX, porque s6 o francés era lingua ofi-
cial e a florescente burguesia (mesmo flamenga), que dominava a politica em virtude do
sufrdgio censitdrio, também se exprimia em francés.

(*") Cf. JURGEN HABERMAS, «Warum braucht Europa eine Verfassung?», in Die
Zeit, edicdo de 28 de Junho de 2001.
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Em conclusio, de uma coisa ndo restam dividas: s6 o modelo
federal é capaz de responder a um grau elevado de pluralismo de
todo o tipo, de diversidade de valores e interesses em conflito per-
manente (). O que bem se compreende, por isso que o modelo
federal, ele préprio, se legitima primacialmente por referéncia a
essa multiplicidade cultural da comunidade politica (*°).

II — O c6digo genético do federalismo: as caracteristicas insti-
tucionais

Impde-se agora fazer um excurso pelas principais caracteris-
ticas da organizagdo institucional das Federagdes, para assim
melhor podermos perceber o modo como nelas se estrutura a dis-
tribuigio territorial do poder. Trata-se, no fundo, de revisitar
aquilo que j4 se chamou o «cédigo genético» do federalismo
(Truini) e sem o dominio do qual se afigura praticamente invia-
vel a compreensdo dos principais problemas das federagoes
hodiernas (*°). Importa esclarecer de antemdo, por imperativos de
mera convencio e comodidade, que designaremos por Federagéo
a forma politica visada na sua globalidade (conjunto do Estado
central e dos estados-membros), por Estado Federal ou Unido o
Estado central e, finalmente, por estados federados ou estados-
-membros os diferentes Estados pertencentes aquela associagdo
politica (*!).

(**) Cf. PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pdg. 288; ROBERT SENELLE, «Il Belgio
Federale», cit., pag. 34; PETER H. SCHUCK, «Citizenship...», cit,, pags. 212 e 218; ALBERT
MaBILEAU, «Les Institutions Locales. ..», cit., pdg. 583.

(*) Cf. PETER HABERLE, «Problemi Attuali del Federalismo Tedesco», cit.,
pég. 132, que empreende uma teorizagio do federalismo com base na sua conhecida con-
cepeio de uma «teoria cultural» da constituigio, do Estado € do direito constitucional.

) Cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pag. 105.

") No caso canadiano, utilizar-se-4 outrossim a expressdo provincia, por ser
aquela que estd usualmente consagrada e, no caso sui¢o, a expressio «cantio», também de
emprego regular. Para ver uma interessante referéncia 2 origem etimolégica de «cantdo»,
proveniente de «canto» e de uma tradugio empobrecedora do vocibulo alemio «Ort, cf.
ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pdg. 163, nota 1.
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S. O principio da autonomia constituinte dos estados federados

Cada uma das unidades componentes da Federagdo — a que
damos de ora em diante a designagio de estados federados —
detém uma constituigdo prépria, um estatuto juridico fundamental
proprio. Mas mais do que isso, os estados federados, para o serem
verdadeiramente, tém de gozar de uma auténtica autonomia cons-
tituinte, ou seja, sdo dotados do poder de fazer e de alterar a sua
constituicao (%2).

O que, no rigor das coisas ndo implica uma liberdade irrestrita,
por isso que a integragdo na Federagdo sempre acarretard algumas
limitagSes. Em primeiro lugar e antes de mais, porque a inser¢io na
Federagdo significa sempre para o Estado que ingressa uma
«reforma» da sua constitui¢io, mesmo que néo lhe altere uma tinica
disposicdo ou letra (°*). Ndo por simples razdes hermenéuticas
(novo contexto constitucional), mas por verdadeiras razdes politi-
cas, dada a nova estrutura de poderes em que aceita englobar-se.
Em segundo lugar, porque, frequentes vezes, as constitui¢des fede-
rais fixam limites expressos, embora de ordem meramente geral,
apontando para uma «medida minima de homogeneidade» (*4).

E o caso paradigmatico do art. 4.°, § 4.°, da constituigdo
americana segundo o qual: «Os Estados Unidos garantirdo a cada
Estado da Unido a forma republicana de governo». Com efeito,
por forga desta disposi¢do federal, as constituicdes dos Estados
norte-americanos nio podem consagrar a forma mon4rquica de
governo (**). No que, de resto, os founding fathers seguiram ao pé
da letra a ligio de Montesquieu, quando escreveu: «é que ndo é da
natureza das pequenas monarquias a confederagio» ().

(°*)) Cf. EKKEHART STEIN, Staatsrecht, 16.* ed., Tubinga, 1998, pdg. 146; PETER
BADURA, Staatsrecht, cit., pag. 293; REINHOLD ZIPPELLIUS, Allgemeine Staatslehre..., cit.,
pég. 395; AREND LUPPHART, Patterns of Democracy — Government Forms and Perfor-
mances in Thirty-Six Countries, New Haven-Londres, 1999, p4gs. 197-198.

(®) Cf. CARL SCHMITT, Teoria..., cit., p4gs. 348-349. -

(*) Cf. SCHMIDT-BLEIBTREU/KLEIN, Kommentar zum Grundgesetz, 9.* ed., Neu-
wied-Kiriftel, 1999, pags. 633; PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pig. 293.

(*) Cf. RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pag. 56;
ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pag. 123, nota 3.

(*) Cf. MONTESQUIEU, De | ’Esprit des Lois, edicdo com introdugdo, cronologia e
bibliografia de VICTOR GOLDSCHMIDT, Garnier-Flammarion, Paris, 1979 (publicado pela
primeira vez em 1748), Livro IX, Capdg. II, p4g. 267.
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Esta auséncia de liberdade constituinte total pode também
retirar-se da Lei Fundamental de Bonn, de 1949, que, no seu
art. 28.°, n.° 1, impde aos Linder a adopgdo de ordenamentos
constitucionais que respeitem o principio do Estado de Direito
republicano, democritico e social e que assegurem uma represen-
tacdo popular assente no sufrégio universal, directo, livre, igual e
secreto (%7). E vale identicamente para o Canad4, onde se impde o
respeito pelas disposi¢Oes relativas ao Governador que em cada
Provincia representa o monarca britanico (exercendo os poderes
inclufidos na chamada «prerrogativa real») e pelos direitos demo-
créticos consagrados na Carta de Direitos e Liberdades (1982) *®).

Importa ter presente que, para 14 das limitagbes conaturais a
entrada numa Federagio e uma ou outra resultante da constituig@o
federal, o poder conformador dos constituintes estaduais ¢ muito
vasto. Na verdade, o principio da homogeneidade — inicialmente
teorizado por Lerche, a propésito do art. 28.°, na esteira da tradi-
¢io alemd (*) — ndo exige nem implica uma qualquer uniformi-
dade (1), Esta liberdade de conformagdo, todavia, ndo se faz sen-
tir tdio amplamente como, a priori, poderia julgar-se. E que os lagos
politicos coenvolvidos por uma Federagdo, por um lado, pressu-
pdem alguma coesdo ou homogeneidade prévia e, por outro, pos-
tulam um inegével efeito de imitagao (especialmente das estruturas
federais). Esse duplo movimento manifesta-se, entéo e mais preci-
samente, a montante e a jusante da criagio da federag@o.

A montante, por for¢a da congruéncia e identidade pré-exis-
tente dos estados-membros. Efectivamente, e independentemente
das constrigdes da constituigdo federal, hé-de subsistir previamente
alguma dose de identidade ou de comunidade de fins entre os esta-
dos que se associam ou integram numa federagdo. Ora, essa iden-

) Cf. HARTMUT MAURER, Staatsrecht, 1.* ed., Munique, 1999, p4g. 302; Kon-
RAD HESSE, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20." ed.,
Heidelberga, 1995, pags. 100-104; Cf. EKKEHART STEIN, Staatsrecht, cit., pags. 146-147;
HaNS PETER SCHNEIDER, «El Estado Federal Cooperativo», cit., pags. 226-227.

(°®®) Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit.,
pégs. 38-39.

(®) - Cf. HARTMUT MAURER, Staatsrecht, cit., pig. 302. Cf. PETER HABERLE, «Pro-
blemi Attuali del Federalismo Tedesco», cit., pdg. 115, que precisamente atribui a Lerche
a autoria do conceito de <homogeneidade no processo».

('®) Cf. SCHMIDT-BLEIBTREU/KLEIN, Kommentar..., cit., pig. 633.



INTRODUCAO AOQ FEDERALISMO CONTEMPORANEO (1) 811

tidade ou similitude — chamemos-lhe, sem risco de confusdo, essa
homogeneidade — h4-de projectar-se nas constituicbes dos esta-
dos federados, aproximando-as e deixando a aparéncia de uma
menor liberdade constituinte. Basta lembrar, a propésito, a situa-
¢do das col6nias britanicas da América do Norte nas vésperas da
guerra da independéncia: predominio da lingua inglesa, ordem
Juridica assente no common law e proximidade das instituiges e
principios de cardcter juridico-politico (1*!). Esta ideia de homoge-
neidade jd havia sido, alids, devidamente posta em relevo por Mon-
tesquieu, que a erigiu em requisito (prévio) da forma federal de
Estado. Com efeito, dé ao capitulo II do Livro IX do De L’Esprit
des Lois um titulo que ndo deixa margem para diividas: «A consti-
tuigdo federativa deve ser composta de estados da mesma natureza,
sobretudo se estados republicanos» (192).

A jusante, a autonomia constituinte aparece cerceada pela
intercorréncia de um auténtico efeito de imita¢do em face das res-
tantes ordens estaduais e da ordem federal, efeito esse muito perti-
nentemente denominado por Lijphart como «isomorfismo» (1%3).
Tomemos, em sede de reparti¢do dos poderes, o exemplo norte-
americano, sempre paradigmatico. Todos os Estados adoptaram o
sistema de governo presidencial (em que o Governador directa-
mente eleito toma o «lugar» do Presidente da Unido) (1%), quase
todos institufram o bicameralismo (com a excepgio do Nebraska)
e quase todos decalcaram o modelo de organizagio judicidria enci-
mado por um tribunal supremo ('%). Convém, todavia, lembrar
que, mesmo assim, se notam diferengas bem relevantes, pois cer-

(') Cf. MaRIA Lufsa DUARTE, A Teoria dos Poderes Implicitos e a Delimitagdo
de Competéncias entre a Unido Europeia e os Estados-membros, Lisboa, 1997, pags. 93-
-94.

(")  Cf. MONTESQUIEU, De I’Esprit des Lois, Livro IX, Capég. II, pag. 267.
A ideia de uma homogeneidade substancial (concreta, fictica), retomada pela generalidade
da doutrina alem3, aparece jd em Schmitt, de resto, directamente ancorada em Montes-
quieu; cf. CARL SCHMITT, Teoria..., cit. pags. 356-359.

(™) Cf. AREND LUPPHART, Patterns of Democracy, cit., pag. 197-198.

(**) Cf. AREND LUPPHART, Patterns of Democracy, cit., pag. 198, ALESSANDRO
TRUINL, Federalismo ¢ Regionalismo..., cit., pags. 123-124, nota 3. '

(') Cf. RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralismen, cit., pags. 55-
-56; ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pags. 123-124, nota 3;
MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pég. 38.
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tos estados (especialmente no Oeste) admitem o referendo e outros
rejeitam-no categoricamente; muitos Estados prevéem a designa-
¢do electiva dos juizes, enquanto outros se limitam a instituir o
procedimento de nomeagdo organizado a nivel federal ('%); final-
mente, muitos Estados, para 14 das situagdes de impeachment pre-
venidas pela generalidade deles, estabelecem a possibilidade de
«revogagio» (recall) do mandato dos titulares de cargos publi-
cos (1),

No caso sufco, apesar da relativa homogeneidade (v.g., a larga
admissdo do referendo como expediente de democracia semi-
-directa), importa acentuar a diferenga entre o sistema de governo
federal e os sistemas de governo genericamente acolhidos nas
constitui¢des cantonais. Como é amplamente sabido, o sistema de
governo federal suigo € directorial (o executivo é colegial e € eleito
pelo parlamento, mas uma vez eleito ndo é responsdvel perante
este) (1%8). Ora, a grande maioria dos cantdes tem um executivo
colegial directamente eleito (colégio presidencial) que é depois
responsdvel perante o parlamento (unicameral) (!%). De resto, ha
mesmo cantdes (Glaris, Unterwald, Appenzell) onde a assembleia
parlamentar coincide com o «corpo eleitoral», isto é, vem a ser
composta pela generalidade dos cidadaos votantes (experiéncia de
democracia directa das chamadas Landsgemeinde (*'°). Subsistem
ainda grandes diferengas ao nivel do sistema eleitoral, da duragdo
dos mandatos e da organizagdo judicidria entre os varios can-
tdes (I"'), o que naturalmente documenta e certifica «liberdade
constitucional» destes. Ndo deixa, no entanto, de ser sintomatico
que, aquando da criago do cantdo de Jura (1979), os respectivos

(%) Cf. PAULO CASTRO RANGEL, Repensar o Poder Judicial, cit., pag. 52.

(97) Cf. RuseN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pég. 56;
MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pag. 38; PAULO CASTRO
RANGEL, Repensar o Poder Judicial, cit., pdgs. 67-68.

(1%)  Cf. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, tomo I, 5%ed,
Coimbra, 1996, pégs. 197-198; MAURICE DUVERGER, Os Grandes Sistemas Politicos, tra-
duggo portuguesa, Coimbra, 1985, pags. 282-285.

(1) Cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pag. 124,
nota 2.

(%) Cf. MARCELO REBELO DE SOUsA, Direito Constitucional, 1, Braga, 1979,
pégs. 324-325; RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pig. 56.

(") Cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo ¢ Regionalismo..., cit., pags. 145-146.
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constituintes tenham ponderado a adopgio do parlamentarismo (2
inglesa ou alema) e tenham acabado por se decidir por um sistema
de governo dentro da tradigdo suica (1'2).

Note-se, alids, que, mesmo no caso alemio, em que se pode
falar de grande «isomorfismo» entre as estruturas estaduais e a
estrutura federal, hd variages de relevo. O que fica, desde logo, a
dever-se a circunstincia de algumas das constituigdes estaduais
terem entrado em vigor anos antes da Lei Fundamental de
Bona (). Ao nivel da organizagio politica, a escolha uninime do
sistema de governo parlamentar de modo algum implica uma uni-
formidade. Na verdade, as constitui¢des dos Léinder vio do parla-
mentarismo mais puro até ao parlamentarismo racionalizado,
passando por formas intermédias as mais diversas (!!4). Assim,
tome-se o caso das constitui¢gdes dos novos estados federados
(advindos da reunifica¢io) que ddo um especial relevo ao estatuto
da oposigdo e aos deveres de prestagio de informacio aos parla-
mentos sobre matérias tidas como essenciais (''). Para além disso,
reconhecem descomplexadamente os instrumentos de democracia
directa ou semi-directa (iniciativa popular, referendos vinculativos
e consultivos) (1¢). Pense-se ainda na especificidade do caso
bavaro, onde o Ministro-Presidente nio pode ser afastado pelo
parlamento ('), onde o parlamento é bicameral (assembleia e
senado corporativo) ('®) e em que tém relevéncia os partidos de
dimenséo estadual (v.g., CSU) (119).

(") Cf. AREND LUPPHART, Patterns of Democracy, cit., pag. 198-199.

(")  Assim, por exemplo, a constituigio do Estado Livre da Baviera (Dezembro
de 1946), a constitui¢do da Cidade Hansetica de Bremen (Outubro de 1947) ou a consti-
tui¢do do Estado do Hessen (Dezembro de 1946); cf., sobre isto, PETER BADURA, Staats-
recht, cit., pag. 294,

(")  Cf. EKKEHART STEIN, Staatsrecht, cit., pag. 147.

(") Cf. PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pag. 295.

(') Cf. PETER HABERLE, «Problemi Attuali del Federalismo Tedescon, cit.,
pag. 139.

(*") Cf. AREND LUPPHART, Patterns of Democracy, cit., pig. 198; ALESSANDRO
TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pig. 125, nota 1.

(") Cf. EKKEHART STEIN, Staatsrecht, cit., pig. 147; INGO VON MUNCH, Staats-
recht, cit., pag. 299; ALESSANDRO TRUINL, Federalismo e Regionalismo..., cit., pag. 125,
nota 1. .

('®) Cf. KARL LOEWENSTEIN, Teorfa de la Constitucion, cit., pég. 359; jd era esse
o caso na Repiiblica de Weimar, cf. CARL ScamITT, La Defensa de la Constitucién, cit.,
pag. 120.
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6. A intervengiio dos estados federados no processo de reforma
ou revis@io da constitui¢io federal

Um dos tragos distintivos das Federagdes vem a ser a circuns-
tancia de os estados federados terem uma intervengdo auténoma —
efectuada a titulo préprio — no procedimento de revisdo constitu-
cional (ou, até mesmo, logo no procedimento constituinte) (129,
Referimo-nos agora, como é evidente, 2 constituigio da Unido, pois
acabdmos de ver que, a propésito das constitui¢des respectivas, os
estados federados gozam de assinaldvel autonomia (que obvia-
mente se estende da «adopgdo» a revisdo e reforma das mesmas).
O poder constituinte da Federagao ¢, por isso e necessariamente, um
poder constituinte dividido entre os 6rgios representativos do povo
da Unido — aos quais geralmente cabe o poder de conformar as
alteragGes constitucionais — e os estados federados — aos quais €
cometido um «simples» poder de aprovagdo ou ratificagéo ('*').

O que significa, portanto, que no procedimento de alteragdo
da constituigdo federal ndo intervém apenas o «povo» da Unido
através de um referendo ou do voto qualificado de uma assembleia
representativa. Esse poder constituinte derivado € partilhado com
os estados federados, muito embora essa «partilha» possa obedecer
a esquemas organizat6rios bastante diferenciados (*%%). Assim, nos
termos da Lei Fundamental de Bonn, a revisdo constitucional tem
de ser aprovada por uma maioria de dois tergos dos membros do
Bundestag (camara baixa do parlamento que representa 0 povo
federal) e tem depois de ser aprovada por dois tergos dos membros
do Bundesrat (cAmara alta do parlamento que representa os estados
federados enquanto tais) (1**). J4, nos Estados Unidos, por sua vez,
a proposta de reviso € efectuada pelo Congresso, no qual terd de
ser aprovada por dois tergos dos votos. A emenda assim votada
tem depois de ser ratificada por trés quartos dos Estados-membros
da Uniio; s6 depois desse nimero qualificado de ratificagdes € que

(1®) Cf. JORGE MIRANDA, Manual..., tomo ITI, cit., pag. 292.

(**) Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pig. 26.

(%) Cf. RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pag. 55.

() Cf. JORG LUTHER, «It Modello Tedesco dello Stato Federale Sociale», in
Federalismo, Regionalismo e Riforma dello Stato, org. por Franco Pizzetti, Turim, 1996,
pag. 270.
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a emenda constitucional se pode considerar «em vigor» (124),
Registe-se, alids, que, neste caso, os estados federados intervém
duplamente, j4 que o Congresso é composto por duas cimaras —
o Senado e a Camara dos Representantes — a primeira das quais
representa, em regime de integral paridade, os estados federados.
Finalmente, jd com regras diversas, mas aproximando-se do caso
americano, figura o ordenamento sui¢o em que, depois de devida-
mente elaborada a reforma da constituigdo, esta s6 entra em vigor
se e quando for aprovada em referendos cantonais pela maioria dos
cantdes e dos cidadaos (exigéncia de dupla maioria) ('%%). Como
auténtica excepgdo a esta caracteristica, apresenta-se a constituig@o
austriaca de 1920, de acordo com a qual as revisdes constitucionais
sdo elaboradas e aprovadas unicamente pela cAmara baixa do par-
lamento, sem qualquer intervengio dos Lénder ou da cimara par-
lamentar (alta) que os representa ('%). S6 no caso, certamente raro,
de revisdo total da constitui¢d@o € que é obrigatéria a convocagdo de
um referendo ratificativo ('%).

O caso canadiano, por razdes privativas da sua peculiar mor-
fologia constitucional, exibe contornos muito diferentes. Como &
sabido, até ao Constitution Act de 1982 — com o qual acedeu a um
estatuto de plena autodeterminagdo (1) — o poder de revisio
constitucional cabia ainda ao Parlamento britanico. E certo que
entretanto se forjara a convengio constitucional de que o Parla-

('*) Existe ainda a possibilidade de desencadear uma revisio por iniciativa dos
legislativos dos estados federados, convocando uma convengdo, mas tal modalidade nunca
foi utilizada; cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit.,
pégs. 59-60; ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pag. 135.

('®) Cf. ANTONIO REPOSO, «Il Federalismo Svizzero: da Modello a Probleman, in
Scrirti in Onore di Serio Galeotti, tomo II, Mildo, 1998, p4g. 1274; ALESSANDRO TRUINI,
Federalismo e Regionalismo..., cit., pag. 136; MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les
Démocracies..., cit., pag. 63.

() Era esse também o caso da Constituigdo de Weimar de 1919 ; cf, BERNARD
CHANTEBOUT, Droit Constitutionnel..., cit., pag. 71 ; PaBLO Lucas VERDU, Curso..., cit.,
pégs. 361-362.

('7)  Cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pégs. 136-137.

('*®) Cf. GIANCARLO ROLLA, «La Giustizia Costituzionale in Canada e la sua In-
fluenza sul Federalismo Canadese», cit., pigs. 1283 e 1291-1292; MAURICE CROISAT, Le
Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pag. 61. O sentido da autodeterminagfio ' nfio
interferiu em nada com as competéncias devolvidas ao monarca inglés, ainda que delega-
das na figura do Governador Geral; salientando este ponto, cf. PATRICK MONAHAN, Cons-
titutional Law, Concord, 1997, pdg. 157.
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mento de Westminster ndo podia aprovar qualquer alteragdo em
divergéncia com o legislador canadiano — o que redundou numa
competéncia de iniciativa exclusiva das camaras parlamentares
federais da colénia e muito facilitou o processo que culminou em
1982 ('%).

Muito mais problemético, com efeitos duradouros e bem
revelador de um federalismo forte e auténtico, foi sempre o pro-
blema da intervengio e do veto das provincias nos procedimentos
de revisio constitucional ou de leis com alcance constitucional.
A revisdo constitucional global de 1982 teve um enorme impacto
sobre o federalismo canadiano, porque pela, primeira vez, uma
grande reforma politica foi efectuada sem o assentimento da pro-
vincia do Quebeque, que sempre havia reclamado a posse de um
auténtico direito de veto na matéria e que, verdade seja dita, nunca
se conformou com aquela mudanga constitucional (*9). Nos esfor-
cos de coordenagdo entre as duas linhas de fractura do processo
politico federal canadiano — angl6fonos versus francéfonos e
leste versus oeste — foi sucessivamente mais e mais determinante
a jurisprudéncia e a actuagdo do Supremo Tribunal ("h. A ver-
dade, porém, € que a propria normagdo que estabelece aquela ins-
tancia jurisdicional — por divergéncias profundas entre o Governo
federal e as provincias quanto as competéncias de nomeagdo de
juizes — ndo goza de natureza constitucional, estando, por conse-
guinte, na disposigdo de uma simples revogagio legislativa, ainda
que qualificada ('*?). Seja como for, em matéria de revisio
constitucional, o Supremo Tribunal, um tanto salomonicamente,
excluiu a possibilidade de uma revisdo unilateral pela Federagdo
(sem um procedimento de participagdo das provincias) e a existén-
cia de um direito de veto a revisdo por banda de qualquer provin-

('®) Cf. GIANCARLO RoLLa, «La Giustizia Costituzionale in Canada e la sua
Influenza sul Federalismo Canadese», cit., pig. 1286.

(%) Cf. MicHAEL BURGESS, «Constitutional Reform in Canada...», cit.,
pégs. 366-368; PATRICK MONAHAN, Constitutional Law, cit., pags. 188-189.

(¥} Cf. MICHAEL BURGESS, «Constitutional Reform in Canada...», cit., pags.
363-364; GIANCARLO ROLLA, «La Giustizia Costituzionale in Canada e la sua Influenza sul
Federalismo Canadese», cit., pig. 1288; MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les
Démocracies..., cit., pigs. 61-62.

(33 Cf. GIANCARLO ROLLA, «La Giustizia Costituzionale in Canada ¢ la sua
Influenza sul Federalismo Canadese», cit., pig. 1289.
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cia (13%). E esta prerrogativa que, denodadamente, a jurisdigfio
suprema tem negado em plena sintonia com o disposto no Acto de
1982, que veio precisamente estabelecer o principio do tratamento
igual de todas as provincias, afastando qualquer competéncia de
veto em futuros processos de emenda constitucional (!34).
Efectivamente, as revisdes sdo efectuadas pelo parlamento
federal e aprovadas, pelo menos, por dois tergos dos parlamentos
provinciais (equivalente a um niimero de sete), desde que represen-
tem 50% do total da populagdo (eis a designada «férmula dos
7/50») (**). Isto, obviamente, sem prejuizo do estipulado em dis-
posigdes especiais que, em certas matérias (tribunal supremo, pro-
cesso de revisdo), impdem a regra da unanimidade das provin-
cias ('*). Note-se, todavia, que, depois de 1996, foi introduzida no

(%) Cf. GIANCARLO RoLLA, «La Giustizia Costituzionale in Canada e la sua
Influenza sul Federalismo Canadese», cit., pags. 1301 e segs.

(**) Cf. MiCHAEL BURGESS, «Constitutional Reform in Canada...», cit., pag. 367;
PATRICK MONAHAN, Constitutional Law, cit., pag. 172.

(') Eesse o procedimento geral resultante da sec¢do 38 do Constitutional Act; cf.
PATRICK MONAHAN, Constitutional Law, cit., pags. 171-172; MICHAEL BURGESS, «Consti-
tutional Reform in Canada...», cit., pdg. 369 e 376; ALESSANDRO TRUINI, Federalismo ¢
Regionalismo..., cit., pag. 135.

(') Cf. PATRICK MONAHAN, Constitutional Law, cit., pédgs. 171 e 180-182;
MIiCHAEL BURGESS, «Constitutional Reform in Canada...», cit., pags. 369 e 376. Foi jus-
tamente a prevaléncia dessa regra de unanimidade em dadas matérias que fez fracassar, em
1990, o chamado Acordo do Lago Meech (1987), destinado a solucionar a crise constitu-
cional em que o Canad4 vivia mergulhado desde 1982. Segundo os termos de tal Acordo,
0 Quebeque recuperaria algumas das suas prerrogativas tradicionais na sociedade cana-
diana. Assim, reconhecia-se 0 Quebeque e a sua populago francéfona como uma «socie-
dade distinta» de par com o reconhecimento da minoria angléfona no Quebeque e das
minorias franc6fonas nas outras provincias; a atribuigio de maiores poderes em matéria de
imigragdo 4 provincia do Quebeque (atendendo 2 baixa taxa de natalidade af existente); a
limitagdo dos poderes federais em matéria de despesa; o direito de nomeagao de juizes do
Supremo Federal pelo govemo da provincia e, last but not the least, a restauragio do
direito de veto do Quebeque nos procedimentos de revisio constitucional. Vicissitudes as
mais vérias impediram a aprovagdo daquele Acordo pelos legislativos de duas das provin-
cias (Manitoba e Newfoundland), niio se levando a efeito a revisio pretendida e agudi-
zando-se sensivelmente a crise constitucional. Para mais desenvolvimentos, cf. PATRICK
MoNAHAN, Constitutional Law, cit., pigs. 189-192; GIANCARLO ROLLA, «La Giustizia
Costituzionale in Canada e la sua Influenza sul Federalismo Canadese», cit., pags. 1302-
-1303; MiCHAEL BURGESS, «Constitutional Reform in Canada...», cit., pags. 368-371.

A crise prosseguiria, no entanto, com a rejeigdo, em referendo nacional, do Acordo
Constitucional de Charlottetown de 1992. Tratava-se de um conjunto pouco congruente de
linhas directrizes de reforma constitucional, que visava ultrapassar a situacio de impasse



818 PAULO CASTRO RANGEL

ordenamento canadiano uma forma sui generis ¢ limitada de veto
constitucional. Na verdade, por forga do chamado Regional Veto
Act, certos processos de revisdo constitucional s6 podem ser ini-
ciados, se a isso ndo se opuser uma das quatro provincias mais
populosas (Ontério, Quebeque, Alberta e British Columbia). Este
diploma, que tem um valor meramente legislativo e ndo constitu-
cional, foi aprovado para dar cumprimento & promessa feita pelo
primeiro-ministro federal de que, se o Quebeque nio acedesse a
independéncia, recuperaria o seu sempre invocado direito de veto
A revisdo constitucional. Tal promessa de Jean Chrétien foi feita, ja
em desespero de causa, durante o processo de referendo de 1995 a
respeito do acesso a soberania do Quebeque (3.

7. O bicameralismo como expressio do principio da participa-
¢io dos estados federados na formagéio da vontade politico-
-legislativa da Uniéio

Importa notar, porém, que a participago dos estados fede-
rados na formagdio da vontade politica «nacional» (rectius, «fede-
ral») ndo se circunscreve aqueles momentos cruciais da adopgdo de
uma constituigio para a Unido e da sua reforma ou revisdo. Com
efeito, eles intervém activamente na condugio da politica diuturna
da Uniio através da «sua» integragdo nos 6rgdos constitucionais da
mesma (3%). Esta intervengdo do nivel estadual na politica federal
faz-se sentir especialmente nas assembleias legislativas, as quais
obedecem ao principio bicameral: organizag¢do das assembleias
parlamentares em duas cimaras, uma que representa os estados

politico ¢ jurfdico, onde pontificavam o principio do autogoverno dos aborigenes (de longe
o mais consensual), o reconhecimento do Quebeque como «sociedade distinta» e o princi-
pio da igualdade das provincias. Os resultados do referendo foram esclarecedores: rejeicdo
por seis provincias e por cerca de 55% dos votos expressos. Cf., detalhadamente, PATRICK
MONAHAN, Constitutional Law, cit;, pégs. 193-195; MICHAEL BURGESS, «Constitutional
Reform in Canada. ..», cit., pigs. 370-379. Depois desta seguir-se-ia ainda a crise do refe-
rendo sobre a independéncia do Quebeque, em 1995, a que se faz mengio no texto.

(%), Cf. PATRICK MONAHAN, Constitutional Law, cit., pigs. 186-188 ¢ 196. Os
resultados do referendo foram tangenciais (50,6% para o «nfo» 4 independéncia e 49,4%
a favor do «sim»). - - . ~

(%) . Cf. JORGE MIRANDA, Manual..., tomo II1, cit., pag. 293.
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federados e outra que representa o «povo da Unido» (13%). Como
cirurgicamente observou Tocqueville, a propésito do caso ameri-
cano, na formagio da primeira, triunfou «o principio da indepen-
déncia dos estados», enquanto que, na composigio da segunda,
pontificou «o dogma da soberania nacional» (%)

O bicameralismo como forma de organizagio dos parlamen-
tos ndo €, no entanto, privativo dos Estados Federais (v.g. Reino
Unido, Franga, Itdlia, Espanha, Irlanda, Portugal na pendéncia da
Carta de 1826), pese embora procure sempre traduzir uma ideia de
separagio dos poderes e em especial de «limitagdo» interna do
poder legislativo (por medo ou receio do «despotismo par-
lamentar» e do resvalamento para a «demagogia» que lhe vai asso-
ciado (**")). Tradicionalmente — como ainda hoje atesta o caso bri-
tanico (Cimara dos Comuns e Cimara dos Lordes) —, a adopgéo
do bicameralismo representava uma sobrevivéncia dos «estados
medievais» em que cada estamento teria uma cAmara prépria e in-
dependente, dando-se desse modo expressdo a uma separagio po-
litica dos poderes sociais ('*?). Actualmente, no entanto, a adopgéo
do bicameralismo ou se liga ao carécter federal do Estado ou 2
dimensdo geogrifica do mesmo, a qual indicia o caricter dife-
renciado e conflitual da sociedade, a reclamar a possibilidade de
integral representagio dos «interesses» em competigdo ou concor-
réncia. E que, cingindo-nos ao espago da Unido Europeia, ndo serd
casual a circunstincia de, entre os Estados ndo federais, os
demograficamente mais pequenos (como Portugal, a Dinamarca, a
Finléndia ou a Suécia) terem parlamentos unicamerais, enquanto
que paises como a Franga, a Italia, a Espanha ou o Reino Unido,
apesar da forma «unitdria» (ou ainda «unitdria») de governo,
manterem parlamentos dualistas (14%). Para 14 daquele sentido his-

("*) Cf. REINHOLD ZIPPELLIUS, Allgemeine Staatslehre..., cit., pig. 395; PABLO
Lucas VERDU, Curso..., cit., pag. 375-377.

(% Cf. ALEXIS DE TOCQUEVILLE, De la Démocratie en Amérigue, cit., vol. 1,
pég. 189.

(") Cf. PaBLO LuCAS VERDU, Curso..., cit., pig. 376.

(") Cf. PAULO CASTRO RANGEL, «A Separagio dos Poderes segundo Montes-
quieu», in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Rogério Soares, em vias de
publicagio (agora também integrado em Repensar o Poder Judicial, cit., pags. 101 e
segs.). :
(")  Cf. AREND LUPPHART, Patterns of Democracy, cit., pags. 201-203 e 213-215.
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térico referido, convém todavia sublinhar a adequagio estrutural
do principio bicameral a divis@o do poder que é conatural as fede-
ragdes; daf a sua imprescindibilidade (4.

Pois bem, na habitualmente chamada camara baixa esta repre-
sentado todo o povo da Unido, apresentando-se cada estado fede-
rado representado na propor¢do da sua dimensio demografica,
territorial € econémica (consoante os casos). Em termos chaos, os
estados-membros ndo passam af de simples circulos eleitorais, se
tanto. Com efeito, é perfeitamente pensavel a organizagao de cir-
cunscrigdes eleitorais que, para efeitos da eleigdo daquela cimara,
abstrafssem pura e simplesmente da estrutura federal do Estado.

J4 na cimara alta, por via de regra e com a excepgao do
Canada, sio representados os estados federados enquanto «ver-
dadeiros» estados. No Canadd, com efeito, os chamados «senado-
res» sio directamente nomeados pelo executivo federal, a titulo
vitalicio e segundo uma regra de cdlculo que acentua as desigual-
dades entre as provincias. Na prética, s3o mais correias de distri-
buigdo do partido que, em cada momento, ocupa o governo federal
do que auténticos representantes da provincia respectiva ('%).
Trata-se aqui ainda de uma influéncia directa do elemento aristo-
crético ou elitista do bicameralismo britanico ('*). Deixando de
lado este caso verdadeiramente excepcional, importa dizer que, na
composigio das cAmaras altas, se obedece a uma regra de igual-
dade ou paridade ou, pelo menos, a critérios que asseguram uma
«sobre-representagdo» (overrepresentation (**")) dos estados
menos importantes. Apesar da sua finalidade e da sua composi¢ao,
a camara alta consubstancia, indubitavelmente, um 6rgido do
Estado Federal (ndo dos estados federados), em tudo equiparado
aos restantes 6rgios constitucionais de topo (**%).

(") Cf. KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, cit., pag. 358; ALEs-
SANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit,, pég. 147.

(%) Cf. PETER H. SCHUCK, «Citizenship...», cit., pdg. 214; RUSEN ERGEC, «les
Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pég. 51; BERNARD CHANTEBOUT, Droit Consti-
tutionnel..., cit., pig. 72.

(%) Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit.,
phgs. 54-55; RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pag. 51.

(") A expressio & utilizada por Lijpphart; cf. AREND LUPPHART, Patterns of Demo-
cracy, cit., pigs. 207-208; RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pag. 55.

(%) Cf. HARTMUT MAURER, Staatsrecht, cit., pag. 509; INGO VON MUNCH, Staats-
recht, cit., pag. 298.
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As segundas cimaras podem, no entanto, revestir modalida-
des vdrias, consoante o respectivo critério de constituicdo e con-
forme o correspondente quadro de competéncias. Quanto ao cri-
tério da sua formagdo, pode tratar-se de uma «camara-senado» ou
de uma «cémara-conselho» (). Assim, se a regra de composigio
da camara vem a ser o critério da nomeacio pelo executivo
(governo), diz-se que esta pertence a categoria das cdmaras-conse-
lho; quando tal regra supde, por definigdo, um acto electivo (seja
do povo estadual, seja circunscrito ao legislativo correspondente),
considera-se integrada no tipo das cdmaras-senado (!*°). J4 no que
concerne ao quadro de competéncias, sempre que a cimara alta
dispde, ainda que em medida ndo completamente igual, de verda-
deiros poderes legislativos, de ratificagio de tratados e de controlo
do executivo, constitui uma «cdmara parlamentar propriamente
dita». Se, em alternativa, lhe cabem simples poderes de aprovagdo
ou veto suspensivo, que, na methor das hipéteses, consubstanciam
um pressuposto procedimental da plena eficécia dos actos apro-
bandos, trata-se de uma «cimara de segunda leitura» (ou «segun-
da cadmara» em sentido estrito) ('5'). A cimara de segunda leitura
desempenha-se basicamente de fungdes de controlo legislativo, de
mero controlo «interno» do 6érgio legislativo. Sem que haja risco
de confusdo ou identifica¢do entre os dois critérios adiantados, é
bom de ver que as cdmaras-senado, em virtude da sua legitimida-
de democritica reforgada, tendem a ser verdadeiras camaras par-
lamentares, enquanto que as cdmaras-conselho, dado o carécter
mediato da sua legitimagéo, tendem a aproximar-se de meras
camaras de segunda leitura (**?). E com isto podem j4 antever-se
os dois principais problemas levantados pela organizagio bica-

(*) Cf. RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pégs. 50-
-51; PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pags. 419-420.

("*) O critério do texto & inspirado em Peter Badura e Ingo von Miinch, cf. PETER
BADURA, Staatsrecht, cit., pags. 419-420; INGO VON MUNCH, Staatsrecht, cit., pags. 296-
-297.

(*) O critério do texto € ainda parcialmente inspirado em Von Miinch; exemplo
de uma «segunda cdmara em sentido estrito» seria 0 Bundesrat da Constituigio do Impé-
rio de 1871, cf. INGO VON MUNCH, Staatsrechs, cit., pégs. 296-297.

(")  Cf. RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pags. 52-
-53.



822 PAULO CASTRO RANGEL

meral do 6rgio parlamentar: primeiro, o da designagio e com-
posigio da cimara alta (necessariamente diversa da cédmara baixa
ou das assembleias unicamerais); segundo, logo a jusante desse, 0
da repartigio de competéncias entre as duas camaras.

O caso mais conhecido de representagdo paritdria dos estados
federados na cAmara alta vem a ser o do Senado norte-americano,
em que estados tdo absolutamente dispares como 0 Arkansas e a
Califérnia estdo igualmente representados por dois senadores. Mas
o mesmo vale para a Suiga — dois membros por cantio € um por
cada «meio-cantdo» — e para a Austrdlia, se bem que aqui cada
Estado tenha direito a dez senadores (1*%). Trata-se, obviamente, de
um princfpio que reforga o carécter federal do Estado, pese embora
o modo préprio de designagdo dos membros da camara alta possa
atenuar essa tendéncia. Na verdade, é isso que hoje se passa no
caso dos senadores norte-americanos, j4 que estes sdo directamente
eleitos pelo «corpo eleitoral» do respectivo estado (**). Nio era
assim na redacgo inicial da Constituigdo e na inteng@o dos pri-
meiros federalistas, pois af previa-se a eleigdo dos senadores pelo
corpo legislativo de cada estado ('*). Em todo o caso, tratou-se
sempre de uma camara-senado e ndo de um conselho. Ora, o proce-
dimento de eleigdo directa — introduzido em 1913 pela XVII
Emenda — confere aos senadores um titulo auténomo de legi-
timagdo, independente portanto do «governo» do estado respec-
tivo (**). O que, naturalmente, leva a que os membros do Senado
— muito embora sejam sempre porta-estandartes dos interesses do
seu estado — acabem por niio representar necessariamente os inte-
resses do governo (rectius, Governador) respectivo. O direito de
voto dos senadores & por natureza independente de qualquer cons-

(1% " Cf. RuseN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralismen, cit., pag. 52.

(1) Cf. BERNARD CHANTEBOUT, Droit Constitutionnel..., cit., pdg. 75; PETER
BADURA, Staatsrecht, cit., pdg. 420.

(%) Cf. JAMES MADIsON, «Number XLV — The Alleged Danger from the Powers
of the Union to the State Governments considered», in HAMILTON-MADISON-JAY, The
Federalist, cit., pig. 309; Mario CoMBA, «Il modello americano, in Federalismo, Regio-
nalismo e Riforma dello Stato, org. por Franco Pizzetti, Turim, 1996, pdgs. 207-209.

(%) Loewenstein chama a atenglo para que os senadores actuavam j& de acordo
com uma l6gica partidéria antes mesmo da institucionalizacfio da eleigo directa; cf. KARL
LOEWENSTEN, Teoria de la Constitucién, cit., pdg. 363; ALESSANDRO TRUINI, Federalismo
e Regionalismo..., cit., pig. 148.
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tricdo estadual ('57). Esta independéncia é até acentuada e refor-
cada pela durag@o do seu mandato (seis anos, logo mais extensa do
que a dos Governadores estaduais) e pelo prestigio e relevo nacio-
nal do cargo de senador (que corresponde geralmente ao culminar
do cursus honorum dos politicos de além-atlantico). H4 mesmo
quem v4 mais longe e arrisque dizer que os senadores tém uma
perspectivagdo dos problemas «mais» nacional do que os repre-
sentantes, pois a circunscrigio eleitoral dos primeiros é bem mais
ampla do que os circulos eleitorais dos segundos e 0 mandato des-
tes € trés vezes mais curto (dois anos) ('%). Justamente o relevo
deste cargo também € apto a explicar «partidarizagio» (ainda
assim, soft) das eleigbes para o Senado, 0 que atento o cardcter
«nacional» dos partidos norte-americanos (republicanos e demo-
cratas) poder4 vir a ter concomitantemente um efeito limitador da-
quele principio paritdrio. Por isso se escreveu que «no Senado ndo
mais se ouviu a voz dos estados-membros, mas apenas a voz dos
partidos organizados a nivel nacional» (!*°). A questdo &, porven-
tura, bem mais complexa, mas nio pode agora ser desenvolvida: é
que serd ainda preciso ter em linha de conta o caricter flexivel dos
partidos americanos e a subsisténcia de fortes pulsdes descentra-
lizadoras — o que, pelo seu lado, poderd suavizar aquele efeito
limitador (16),

No caso sui¢o, a constitui¢do federal deixa a autonomia cons-
tituinte de cada cantdo a faculdade de escolher o modo de desig-
nagio dos seus representantes na cAmara alta (Conselho dos Can-
tdes, que, malgrado a designagdo, constitui uma camara-senado).
A maioria deles aderiu ao principio da elei¢do directa 2 americana,
mas alguns adoptaram a elei¢io pelo parlamento cantonal (v.g.,
Bemna, Friburgo, Neuchatel) (161).

(**")  Cf. PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pag. 420.

(**) Cf. Mario CoMBA, «II modello americano», cit., pAg. 209; BERNARD CHAN-
TEBOUT, Droit Constitutionnel..., cit., p4g. 75.

(**)  Cf. KARL LOEWENSTEIN, Teorfa de la Constitucidn, cit., pag. 363.

(') Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pags. 26
e72-74. '

(**") Cf. RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pag. 52;
MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pig. 53; ALESSANDRO
TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., phg. 149.
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J4 a Austria, que também adoptou o sistema da elei¢do dos
membros do Bundesrat (cAmara alta) pelas dietas (parlamentos)
dos Lénder (16?), apresenta-se, uma vez mais, COmo um caso ati-
pico, para nio dizer como uma excepgdo. Com efeito, vigora ai o
principio da representagdo proporcional dos estados federados, o
que claramente enfraquece ou diminui a for¢a do elemento federal
do Estado ('%%), j4 largamente posto em causa pela estruturagio
«nacional» do sistema partidério ('%).

Caso diverso, mas de federalismo forte, vem a ser o aleméo.
Efectivamente, nio vale af a regra da representagio paritéria ou
igualitdria dos diversos estados federados; todavia, estd assegurada
uma representagdo desproporcional que valoriza a posi¢ao dos
estados demograficamente menos fortes (*%). Trata-se de uma
solugio de compromisso a que j se chamou um «meio caminho»
(Mittelweg) entre a paridade e a proporcionalidade ('*). Assim,
cada Land possui, no minimo, trés votos; se tiver uma populagéo
superior a dois milh®es de habitantes, dispord de quatro; se ultra-
passar a cifra dos seis milhdes, detera cinco e se atingir mais de
sete milhdes, passar4 a dispor de seis votos ('*’). Com uma ponde-
ragdo deste género, garante-se pois a «sobre-representagdo» dos
estados federados menos populosos, que ficam com um peso poli-
tico muito superior a sua importancia relativa (**). Note-se, por
outro lado, que os membros do Bundesrat alemao néo sao eleitos
nem directa nem indirectamente; eles sdo obrigatoriamente mem-
bros integrantes do governos dos estados federados e sdo escolhi-
dos e nomeados pelo governo respectivo (por consenso ou elei¢do

(%) Cf. Ant. 35.° da Constituigdo austriaca.

('®) Cf. art. 34.% n.° 1, da Constituiggo austriaca de 1920 (com a redacgfio de 1929
e reentrada em vigor em 1945); AREND LIPPHART, Democracies, cit., pag. 175; ALES-
SANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pig. 151.

(') Cf. KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, cit., pag. 378.

(%) Cf. INGO VON MONCH, Staatsrecht, cit., pags. 296-297.

(%) Cf. HARTMUT MAURER, Staatsrecht, cit., pig. 510.

(") Cf. art. 51.°, n.° 2, da Lei Fundamental de Bonn; para ver a exacta reparticao
dos votos pelos dezasseis estados federados, cf. INGO VON MUNCH, Staatsrecht, cit.,
pag. 296; HARTMUT MAURER, Staatsrecht, cit., pags. 510-511; SCHMIDT-BLEIBTREU/KLEIN,
Kommentar..., cit., pag. 885; JORN IPSEN, Staatsrecht I (Staatsorganizationsrecht), 10.* ed.,
Neuwied, 1998, pég. 87; PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pig. 421.

(') Cf. AREND LUPPHART, Patterns of Democracy, cit., pig. 207.
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interna) ('®%). O que significa, portanto, que se trata aqui de uma
verdadeira e prépria cimara-conselho. A constituigdo federal
determina que o sentido dos votos de um estado federado deve ser
uniforme ou convergente, que o mesmo € dizer, que os diversos
representantes de cada estado votem em bloco ('”°). Ao que con-
vém acrescentar que esses representantes estio ligados ao governo
respectivo por uma relagdo de «mandato imperativo», o que asse-
gura que votardo sempre como representantes do governo, sem
qualquer titulo auténomo de legitimagiio — na esteira da tradicdo
vinda da Constituigdo do Império de 1871 ('"'). Ao contrdrio dos
deputados da cimara baixa, eles limitam-se a seguir as instrugGes
do governo que os nomeou, ainda que esta relagio de mandato, do
ponto de vista constitucional, pertenga ao ambito estrito das rela-
¢Oes internas entre os representantes e 0 governo representado ('72).
E, porém, evidente que estando os governos dos estados sujeitos a
responsabilidade parlamentar, o sentido de voto definido é ainda
imputdvel aos parlamentos de cada estado-membro. E, no entanto,
duvidoso saber se um governo estadual estd ou ndo vinculado i
orientagdo de voto definida no parlamento respectivo ('”®). Nos
anos cinquenta, a respeito da disputada questio do armamento at6-
mico e nuclear, o Tribunal Constitucional alemio considerou
constitucionalmente ilegitimas votagdes populares (referendos) pa-
ra definir o sentido de voto a perfilhar pelo governo do respectivo

(') Cf. HARTMUT MAURER, Staatsrecht, cit., pag. 510; SCHMIDT-BLEIBTREU/KLEIN,
Kommentar..., cit., pag. 885.

('™ Cf.art. 51.°,n.° 1, da Lei Fundamental de Bonn. Cf. ainda INGO VON MUNCH,
Staatsrecht, cit., pag. 297; JORN IPSEN, Staatsrecht I, cit., pdg. 88; DIAN SCHEFOLD, «Coo-
perazione Politica ¢ Amministrativa...», cit., pig. 169; ALESSANDRO TRUINL, Federalismo
e Regionalismo..., cit., pag. 154.

(‘")  Cf. HARTMUT MAURER, Staatsrecht, cit., pags. 512 e 514; INGO VON MUNCH,
Staatsrecht, cit., pag. 297; SCHMIDT-BLEIBTREU/KLEIN, Kommentar..., cit., pags. 886-887;
DiAN ScHEFOLD, «Cooperazione Politica e Amministrativa...», cit., pigs. 168-169; KARL
LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, cit., pag. 376.

(") O que naturalmente significa que um eventual voto em desconformidade nio
serd invdlido, implicando apenas a posteriori uma eventual revogagio do mandato ou
mandatos pelo governo respectivo; cf. SCHMIDT-BLEIRTREU/KLEIN, Kommentar..., cit.,
pag. 887; JORN IPSEN, Staatsrecht I, cit., pag. 88; INGO vON MUNCH, Staatsrecht, cit., pags.
297-298.

(") Cf. DIaN ScHEFOLD, «Cooperazione Politica ¢ Amministrativa...», cit.,
pég. 169.
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estado nas reunides do Bundesrat (1’%). Do que vem dito, retira-se,
pois, com transparéncia cristalina, que os verdadeiros membros do
Bundesrat sio os estados federados, representados pelos seus
executivos, € ndo ji as pessoas fisicas que aparecem na veste de
seus mandatérios ('7).

A representagdo dos interesses dos estados federados pela via
do respectivo executivo correspondente faz com que frequentes
vezes, nio haja coincidéncia entre a maioria politica que se
exprime no Bundesrat e aquela outra que se afirma no Bundes-
tag (V7%) — alids, um pouco a semelhanga do que tantas vezes acon-
tece na experiéncia norte-americana. Dai deriva também uma rela-
¢do de tensdo politico-partiddria entre as duas cdmaras que da
relevo nacional as elei¢Ges que, em cada momento, ocorrem nos
Liinder e que podem alterar a correlagdo de forgas no contexto do
processo de decisdo federal ('").

Esta especiais regras de composigio albergam ainda um outro
elemento de complexidade em matéria de separagdo dos poderes.
Como se viu, trata-se aqui de um camara do legislativo federal que
¢ exclusivamente integrada por elementos indicados pelos executi-
vos estaduais. O que faz com que o Bundesrat carreie para o pro-
cedimento de formagdo da vontade politico-legislativa federal o
elemento administrativo — a perspectiva das AdministragGes esta-
duais —, seguramente util no quadro de um Estado planificador e
interventor como é o hodierno (!”®). O desempenho desta funcio-
nalidade é de tal modo visivel que j4 se chamou ao Bundesrat uma
espécie de «segundo governo» ou de «parlamento dos altos fun-
ciondrios» (17?). Eis uma solugdo constitucional em tudo con-

(") Dando nota desta jurisprudéncia, embora com reparos criticos, DIAN SCHE-
FOLD, «Cooperazione Politica ¢ Amministrativa...», cit., pag. 169.

(%) Cf. HARTMUT MAURER, Staatsrecht, cit., pags. 512-513; JORN IPSEN, Staats-
recht I, cit., pég. 88.

(%) Cf. PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pag. 422; HANS PETER SCHNEIDER, «El
Estado Federal Cooperativor, cit., pig. 239.

(") Cf. PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pdgs. 422-423; DiAN SCHEFOLD, «Coo-
perazione Politica e Amministrativa...», cit., pags. 178-179.

(™) Cf. KONRAD HESSE, Grundziige..., cit., pag. 102; HARTMUT MAURER, Staats-
recht, cit., pags. 527-528; DIAN SCHEFOLD, «Cooperazione Politica ¢ Amministrativa...»,
cit., pdgs. 175-176.

(‘™) . As expressdes sio recenseadas por Schneider; cf. HaNS PETER SCHNEIDER,
«El Estado Federal Cooperativo», cit., pig. 239.
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gruente com a légica do chamado federalismo cooperativo e com
a vinculagdo dos ordenamentos estaduais ao principio da sociali-
dade ('*).

E por demais ébvio que esta especifica forma de designacdo,
acompanhada por aquela regra de votagio e funcionamento, mais
do que compensa o néo cumprimento do aludido principio pari-
tario na constitui¢io do Conselho Federal. De algum modo, lembra
o funcionamento préprio das organiza¢des internacionais e em
especial de 6rgdos da Unido Europeia (v.g., Conselho de Ministros,
em que hd um ponderagdo dos votos atribuiveis a cada estado-
-membro). Esta gama de especificidades leva até a que autores
reputados considerem que a Lei Fundamental de Bonn engendrou
um modelo sui generis de segunda cAmara (em nada reconduzivel
a modelos anteriormente existentes: senatorial, corporativo ou de
«segunda leitura») ('*'). Por isso, ji se escreveu que o Bundesrat
alemao mais parece um 6rgio confederal do que um érgio federal
propriamente dito ('%2).

Questdo bem diversa vem a ser a da reparticio das competén-
cias e do concreto equilibrio de poderes entre as duas cimaras.
Tanto nos Estados Unidos como na Suigca ambas as cimaras do
parlamento tm poderes formalmente idénticos ao nivel legis-
lativo (com faculdades de veto reciprocas), financeiro e de con-
trolo politico, sendo alguns deles apenas exercitdveis em assem-
bleia plendria de ambos os bragos do parlamento (caso da elei¢io
do executivo ou aprovagdo de tratados na Suiga). Apreciacio
idéntica vale para a experiéncia australiana, se bem que af o
Senado ndo possa votar a confianga no executivo (mas pode, por
exemplo, atingir o mesmo resultado através da votagio do orga-
mento) ('*%). As camaras altas constituem, pois e indubitavel-
mente, cdmaras parlamentares em sentido préprio. No caso ame-
ricano — e ao contririo do que é vulgar na generalidade dos
sistemas bicamerais —, a cimara alta goza até de ligeira primazia,
atenta a competéncia para ratificar as nomeagdes presidenciais

(**) A expressio «principio da socialidade» & colhida em GOMES CANOTILHO,
Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, cit., pags. 327 e segs. -

('81) Cf. INGO VON MUNCH, Staatsrecht, cit., pags. 298-299.

(¥ Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pag. 53.

(") Cf. RuseN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralismes, cit., pig. 52.
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para altos cargos da Administragdo ou para o Supremo Tribunal
Federal e os poderes decis6rios em matéria de procedimento de
impeachment ('%).

O ordenamento alemdo aponta — na esteira do que serd mais
comum nas experiéncias federais e até na generalidade das expe-
riéncias bicamerais — para uma relagio mais assimétrica com pre-
valéncia da cAmara baixa. A competéncia legislativa do Bundesrat
s6 & atinente a uma parcela das matérias — aquelas que dizem res-
peito aos Lénder, por isso que hao-de ser directamente aplicadas
pelas estruturas administrativas destes ('*°). Quanto as restantes, o
Bundesrat dispde de uma simples faculdade de veto suspensivo,
veto esse que pode ser ultrapassado pelo Bundestag (**°). Por outro
lado, a responsabilidade parlamentar do executivo — com a elei-
¢do e a demissdo do Chanceler (primeiro-ministro) — s6 € aferivel
perante o Bundestag, o que afasta o Conselho dos Estados Fede-
rados das questdes de sistema de governo. Trata-se, pois, aparente-
mente, de uma combinagdo engenhosa do modelo das camaras
autenticamente parlamentares — como s&o o Senado americano ou
o Conselho Federal helvético — com o modelo das cAmaras de se-
gunda leitura (que tinham algum enraizamento na histéria cons-
titucional alema).

Curiosamente, na experiéncia canadiana, formou-se também
a convengdo ou costume (constitutional convention) de que o
Senado ndo interfere na manutengdo do executivo. Mais, apesar de
poderes formais similares, a cimara alta nunca recusa os textos
legislativos da cAmara baixa. Tais caracteristicas, como € evidente,
s6 podem ligar-se 2 total auséncia de legitimidade democratica e
estadual dos membros do Senado ('*").

(™) Para ver exemplos da intervengdo do Senado na nomeagdo presidencial dos
jufzes federais e, bem assim, da prética constitucional dos poderes de impeachment, cf.
PAULO CASTRO RANGEL, Repensar o Poder Judicial, cit., pags. 76 e segs; MAURICE CROI-
SAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pags. 51-52.

(*%) Cf. HANS PETER SCHNEIDER, «El Estado Federal Cooperativo», cit., pig. 238.

(*%) Cf. KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucidn, cit., pdg. 376; PETER H.
ScHuck, «Citizenship...», cit., pig. 215.

(¥) Cf, em termos que se seguem de perto, RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridi-
ques du Fédéralisme», cit., pag. 54.
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8. O principio da especialidade ou enumeracio das matérias fe-
derais ;

Um dos problemas cardiais a resolver numa ordem politica
federal vem a ser o problema da repartigio material de competén-
cias entre o nivel da Federagdo e o nivel dos Estados Federados.

Tradicionalmente, competem & Unifio as matérias dos negé-
cios estrangeiros e da defesa nacional ('®), j4 que, por via de regra
— € s6 com muito contadas excepgdes, que porventura nio che-
gam a sé-lo (**) —, a Federagio aparece como um Estado nico na
ordem internacional. O carécter federal do Estado em nada altera o
seu catdlogo de direitos e obrigagdes no plano internacional — é
precisamente a Unido que cabe toda a matéria de politica externa,
das relagdes internacionais. O que nio quer dizer que, por vezes,
mesmo a margem da constituigdo federal, nio seja organizado um
procedimento de audiéncia prévia dos estados federados quando
certa negociagao internacional possa afectar ou tocar interesses ou
valores da sua esfera de competéncias (!*). Em certas situagdes,
prevé-se até uma capacidade limitada de celebragiio de tratados
internacionais e de condugdo das respectivas relagGes, geralmente
condicionada a aquiescéncia do governo federal (1*'). Do mesmo
modo e logicamente, a regulagdo da atribuigio da nacionalidade
— enquanto vinculo juridico-politico — é incumbéncia do Estado
federal.

(***)  Cf. HANs PETER SCHNEIDER, «El Estado Federal Cooperativo», cit., pig. 224,

(**) Sao por demais conhecidos os casos da representacdo da Republica da Ucra-
nia e da Reptiblica da Bielorriissia no tempo da Uniio Soviética, da possibilidade de cele-
bragdo de tratados pelos cantdes suigos na sua drea de competéncia e do direito de legagio
do Estado do Quebeque. Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies...,
cit., pdg. 29; TOMASO NAPOLITANO, «L’Ordinamento Federale Sovietico, cit., péag. 681.

(™) Cf. art. 32° n° 2, da Lei Fundamental de Bona e, bem assim o chamado
Acordo de Lindau, celebrado entre a Unido e os estados-membros (Lindauer Abkommen),
cf. CHRISTIAN STARCK, «I Linder Tedeschi ed il Potere Estero, cit., pags. 183-185; PETER
BADURA, Staatsrechs, cit., pag. 299.

(") Cf. CHRISTIAN STARCK, «I Linder Tedeschi ed il Potere Estero», cit.,
pag. 186; PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pig. 299; ANTONIO REPOSO, «Il Federalismo
Svizzero: da Modello a Probleman, cit., pags. 1271. E esse também o caso belga, cf.
ROBERT SENELLE, «Il Belgio Federale», cit., p4gs. 86 ¢ segs. Para uma recensio completa
das tipologias de intervengio dos estados membros na conducdo das relagdes externas da
Unido (embora cingida as experiéncias europeias), cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo
e Regionalismo..., cit., pags. 127-134.
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Depois, cabem 2 Unifio as matérias ligadas a criagio e desen-
volvimento de um espago econémico homogéneo (sistema mone-
t4rio, o sistema de pesos e medidas, a matéria dos transportes ¢ do
coméreio) ('%2). Basta lembrar a importancia que a cldusula de
comércio livre desempenhou no federalismo norte-americano para
de imediato se aquilatar da sua indispensdvel pertinéncia ao leque
de competéncias federais.

Fora destas matérias, é, as mais das vezes, adstringida aos
estados federados uma cldusula residual de competéncia: todos os
dominios competenciais que ndo pertengam a Unio sdo atribuigo
dos estados federados ('*?). A isto se chama o principio da espe-
cialidade ou da enumeragdo das matérias federais: s6 cabem a
Federago os dominios que estdo taxativamente enumerados na
constituigdo federal. E esse o principio que vale nos casos ale-
mio (**), suigo (**%), austriaco ('*), norte-americano, australiano e
belga (depois de 1995 (') a respeito do qual sentenciou Tocque-
ville: «assim, o governo dos estados permaneceu o direito comum;
o governo federal, a excepgdo» ('**). Curiosamente, no direito
constitucional canadiano a regra é precisamente a inversa: tudo o
que nio estiver previsto na constitui¢ao federal como pertinente
aos Estados federados é competéncia prépria da Unido (**). O que
de modo algum indicia um federalismo fraco, quando, bem ao con-
trério, se sabe que o federalismo canadiano é mesmo dos mais

(") Cf. KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, cit., pdg. 356; MAURICE
CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pigs. 34-35.

(') Cf. PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pag. 297.

(') Cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pig. 192.

(%) Cf. ROBERT SENELLE, «Il Belgio Federale», cit., pdg. 36; ALESSANDRO TRUI-
N1, Federalismo e Regionalismo..., cit., pig. 168.

(1%) Cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pags. 212-213.

(%) Cf. art. 35.° da Constituigdio belga, aprovada na sequéncia da reforma de
1993, que veio justamente alterar o principio anterior (que era o da especialidade das
matérias federadas com cldusula residual a favor do Estado central), cf. ROBERT SENELLE,
«I1 Belgio Federale», cit., pig. 58; ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo in
Italia e in Europa, Roma, 2001, pdgs. 230-231.

(*%%) . Cf. ALEXiS DE TOCQUEVILLE, De la Démocratie en Amérique, cit., vol. 1,
pég. 185. .
(') - Cf. RuseN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pags. 47 e
64-65; PaBLO Lucas VERDU, Curso..., cit., pdgs. 323 e 365; KARL LOEWENSTEIN, Teoria
de la Constitucion, cit., pég. 357; GIANCARLO RoLLa, «La Giustizia Costituzionale in
Canada ¢ la sua Influenza sul Federalismo Canadese», cit., pag. 1298.
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pujantes (**). A comprovi-lo estd precisamente a lista de matérias
que constitucionalmente compete s provincias e, bem assim, a
possibilidade de celebragio de acordos informais e «tratados»
entre aquelas e o poder central de Otava (acordos esses que fre-
quentes vezes concernem a matérias do foro indiscutivelmente
federal e que se contam por largas centenas) (*!). Mesmo uma ten-
déncia mais recente para uma interpretago generosa das compe-
téncias federais ndo parece ter outro efeito senio o de reforcar
posi¢do negocial de Otava diante dos governos provinciais (2%2).
Como j4 se escreveu, numa sintese feliz: «a acumulacgd@o de con-
sequéncias dos trilhos histéricos do Canadé produziu o paradoxo
de uma federacdo moderna altamente descentralizada com uma
constitui¢do altamente centralizada» (2%).

O catdlogo tradicional de matérias essencialmente federais a
que acaba de se fazer alusdo tem vindo, na verdade, a alargar-se
sensivelmente, por for¢a de um processo complexo, em que se
entrelagam factores os mais vérios. Em primeiro lugar, o reconhe-
cimento de tarefas sociais ao Estado, nomeadamente, naqueles
Estados que acolheram sem reservas o principio do Welfare State,
mas também nos movimentos de correcgio dos «excessos» do
liberalismo (New Deal de Franklin Roosevelt) (). E por demais
evidente que o incomensuravel crescimento das tarefas piiblicas
ha-de projectar-se na reparticdo de competéncias entre os dois
niveis de decisdo politica (**). Em segundo lugar, a simples passa-
gem para uma sociedade tecnolégica e industrial tem importantes
repercussoes naquele catdlogo (*). Serd suficiente lembrar que, no
século XVIII, os imperativos de harmonizagio e normalizagio se
reduziam basicamente a uma definigdo dos padrdes de peso e de

(*) Cf. MICHAEL BURGESS, «Constitutional Reform in Canada...», cit., pag. 365.

(®) Cf. PETER H. SCHUCK, «Citizenship...», cit., pdg. 214; MICHAEL BURGESS,
«Constitutional Reform in Canada...», cit., pig. 375.

(*) Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit.,
pags. 45-46.

(*®) Cf. MICHAEL BURGESS, «Constitutional Reform in Canada...», cit., pag. 365.

(**) Cf. KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, cit., pags. 356 ¢ 362.

(*®) Cf. ANTONIO REPOSO, «Il Federalismo Svizzero: da Modello a Probleman,
cit., pdgs. 1265-1266; MICHAEL BURGESS, «Constitutional Reform in Canada», cit.,
pég. 365.

()  Cf. KARL LOEWENSTEIN, Teorta de la Constitucion, cit., pag. 363.
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medidas ou, entdo, pensar na alteragio das vias de comunicagio e
telecomunicagdo e na necessidade estrita de planificagao do desen-
volvimento (%7). Além do mais — e j4 em terceiro lugar —, hd
agora que ter em conta a perspectiva «transestadual» — autentica-
mente nacional — da dindmica de actuagdo dos partidos politi-
cos (%), Na verdade, a 16gica partiddria cria uma rede de solidari-
edades e dependéncias que ndo se compadecem com uma
«medida» puramente estadual e, por conseguinte, que passam a
reforgar uma «perspectivagdo» federal de problemas que anterior-
mente pouco mais tinham que uma dimensio paroquial. Apesar de
tudo, a experiéncia da América do Norte (Estados Unidos e
Canad4) aponta para formagdes partiddrias nacionais com grande
descentralizagdo, enquanto na Alemanha o cardcter centralizado é
bem mais forte. Caso particular vem a ser o da Sui¢ca em que o
principal nivel de organizagdo partid4ria vem a ser precisamente o
escaldo cantonal, harmonizado ao nivel central na mais pura 16gi-
ca das chamadas «democracias consensuais» (Lijphart) (*%).

Aceite o cardcter inevitdvel daquele alargamento das atri-
bui¢des da Unido, pergunta-se por que via «constitucional» se tem
materializado esse desiderato, j4 que o principio da especialidade
mantém incélume o seu alcance normativo. Num conjunto de
casos significativo — e designadamente no que concerne a finali-
dades especificas do Estado de Bem-Estar — veio a proceder-se a
uma sucessio de revisdes constitucionais formais que foram ajus-
tando o catdlogo de competéncias as necessidades de cada contin-
géncia politica (*'9).

No caso norte-americano, no entanto, em plena consondncia
com a légica do direito anglo-saxénico, a via de evolugdo tem sido
outra. Com efeito, desde muito cedo, que o Supremo Tribunal

(®") HANs PETER SCHNEIDER, «El Estado Federal Cooperativo», cit., pags. 227-
-228.

(3®) Cf. PaBLO Lucas VERDU, Curso..., cit., pag. 364; BERNARD CHANTEBOUT,
Droit Constitutionnel..., cit., pig. 71; KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucién, cit.,
pég. 359.

(*)  Cf. MAURICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies. .., cit., pags. 72
e ss.

(%) Veja-se, designadamente, o caso suico; cf. KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la
Constitucidn, cit., pags. 379-380.
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Federal acolheu a chamada implied powers theory (teoria das
competéncias implicitas). Tudo se iniciou com a controvérsia entre
os republicanos de Jefferson e o federalista Hamilton a propdsito
da possibilidade de criagdo pela Federagao do First National Bank.
Hamilton sustentou e fez vingar uma interpretagio larga e aberta,
pela qual se teria de reconhecer implicitamente 2 Unido competén-
cia para o estabelecimento de um banco emissor (*""). Este enten-
dimento — a admissdo de poderes implicitos — haveria de ser
confirmado em vdrias sentengas pelo Supremo Tribunal Federal,
mas ganharia especial notoriedade no caso Mcculloch Vs.
Maryland (1819) e, nomeadamente, nas consideragoes lapidares ai
tecidas pela pena do Chief Justice John Marshall. A Federagdo
cabem, pois, ndo s6 os poderes que lhe sdo explicitamente deferi-
dos pela constituigdo, mas ainda todos aqueles outros que sejam
necessarios ou convenientes ao exercicio daqueles (2'?).

A importancia desta teoria de hd muito ultrapassou as fron-
teiras do novo continente (*'*) e foi, designadamente, transplan-
tada por Von Triepel para a interpretagdo da constituigio alema de
1871 (Reichsverfassung) (*'*). E, por isso, j4 se escreveu que a
«competéncia da Unido pode estar expressamente prevista ou
resultar da interpretagdo de um preceito constitucional isolado ou
da constitui¢do como um todo» (*'%). De acordo, alids, com a juris-
prudéncia constitucional alemd, as competéncias federais nio
escritas podem resultar de uma «conexdo material» com certa atri-
bui¢do explicita, das chamadas «competéncias anexas» ou até da
prépria «natureza das coisas» (*'). A teoria das competéncias

(*") Cf. BERNARD SCHWARTZ, O Federalismo Norte-Americano, cit., pags. 13-16;
ANA MARIA GUERRA MARTINS, O Art. 235.° do Tratado da Comunidade Europeia, Lisboa,
1995, pags. 65-66; KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, cit., pags. 360-361;
PaBLO LUCAS VERDU, Curso..., cit., pags. 366-369.

(*'"?)  Procurando esclarecer o lugar metédico e dogmético das competéncias impli-
citas em direito constitucional e distinguindo-as dos chamados resultings powers e dos
inherent powers, cf. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo,
cit., pdgs. 533-535; ANA MARIA GUERRA MARTINS, O Art. 235.° do Tratado..., cit.,
pags. 67-69.

(*®) Cf. CARL ScHMITT, Teoria..., cit., pag. 366.

(*'*) Cf. PaBLO Lucas VERDU, Curso..., cit., pags. 369-371.

(*'%)  Cf. PETER BADURA, Staatsrecht, cit., pag. 297.

(*'®) Cf. JORN IPSEN, Staatsrecht I, cit., pags. 145-148; PETER BADURA, Staats-
recht, cit., pags. 298-299,
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implicitas — em qualquer das suas variantes e com algumas nuan-
ces — adquiriu também um relevo fmpar, logo perceptivel 2 vista
desarmada, no quadro do intrincado processo de integrag¢ao euro-
peia (217)'

A formulagiio dada ao principio da especialidade poderia dei-
xar a impressdo de que existe uma clara reparti¢io de dominios
materiais entre os graus de competéncia e que, por conseguinte,
raramente haveria conflitos entre os dois complexos organicos.
Ocorre, porém, que a simples aplicagdo simultinea a um mesmo
espago e a um mesmo quadro de relagdes de dois ordenamentos
juridicos levanta sérios problemas de articulagdo e concorréncia de
aplica¢do de normas. Bastaria a disputa de interpretagdes para logo
encontrarmos terreno fértil de competi¢o entre a Unido e os Esta-
dos. O fenémeno cresce em quantidade e em qualidade nos cha-
mados casos de «federalismo dual», em que as constitui¢bes esta-
belecem, taxativamente ou ndo, o leque de competéncias de cada
um dos pélos, franqueando a porta a verdadeiras «terras de nin-
guém» juridicas (*'®). Af proliferam as lacunas de regulagédo e as
lacunas de colisdo, com evidentes pretensdes de sobreposi¢do de
competéncias (2'°). Mas mais do que isso, frequentemente, as cons-
tituigbes prevéem expressamente dreas de competéncia concorren-
te ou paralela, em que tanto podem intervir os 6rgaos federais
como os 6rgios estaduais — fendmeno particularmente intenso no
federalismo europeu (*°). Outras vezes, prevéem mesmo esquemas
de decisdo conjunta ou cooperante. Ha, por isso, uma vasta zona de
conflito potencial entre as duas ordens que € imperioso resolver.
A imbricagio e sobreposi¢do de atribui¢des e competéncias € hoje

3"y E esse precisamente o objecto do estudo de Ana Maria Guerra Martins, cf.
ANA MARIA GUERRA MARTINS, O Art. 235.° do Tratado..., cit.

(*'%) A expressdo é de G. Rolla, cf. GIANCARLO RoLLA, «La Giustizia Costitu-
zionale in Canada e 1a sua Influenza sul Federalismo Canadese», cit., pag. 1300; cf. ainda
ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pag. 109, nota 1; cf. HANS
PETER SCHNEIDER, «El Estado Federal Cooperativo», cit., pags. 234-235.

(**%) Sobre o conceito de lacuna de colisdo, cf. BAPTISTA MACHADO, Introdugdo
ao Direito..., cit., pag. 196."

(3% Cf. ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pigs. 170 e
188-190; RUSEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme»; cit., pags. 45-46; MAU-
RICE CROISAT, Le Fédéralisme dans les Démocracies..., cit., pags. 35-38.
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de tal ordem que j4 «ndo € s6 0 homem da estrada, mas também o
especialista que, as vezes, € obrigado a render-se diante de um
puzzle inextricdvel» (21),

Nas federagSes modernas, existe mesmo uma regulacédo cons-
titucional expressa deste tipo de conflitos (*?). Na esteira da tradi-
¢do alemd, o art. 31.° da Lei Fundamental de 1949 estabelece lapi-
darmente: «O direito federal derroga o direito estadual» (**). Por
via de regra e por imperativo da légica federal (24), seja por forga
de disposigdo constitucional explicita (casos alemio e indiano, por
exemplo), seja por obra da construgio jurisprudencial (caso norte-
-americano), prevalece a ordem federal (**). Efectivamente, o
Supremo Tribunal foi lentamente construindo e apurando as dou-
trinas da preemption e da supersession, por forma a garantir a
supraordenagdo do direito federal em face dos direitos esta-
duais (*%). Em data relativamente recente o Tribunal Federal sui¢o
declarou a sua competéncia para exercitar o controlo da constitu-
cionalidade, em via prejudicial e indirecta, das normas constitu-
cionais cantonais com a constituicdo federal (sentenga n.° 379/
/1990) (**"). Seja como for, dos exemplos apontados decorre meri-
dianamente que a competéncia para solucionar os «conflitos de
competéncia» incumbe aos 6rgios federais e, designadamente, aos
orgdos jurisdicionais da Unido (*®). E justamente a estes — aos
orgdos judicidrios — que cabe a delicada missio de assegurar o
equilibrio (precdrio) entre a unidade federal e a autonomia dos

(*") Cf. ANTONIO REPOSO, «Il Federalismo Svizzero: da Modello a Problema»,
cit., pag. 1269.

(**) Cf. REINHOLD ZIPPELLIUS, Allgemeine Staarslehre..., cit., pag. 395.

(*¥)  Cf. EKKEHART STEIN, Staatsrecht, cit., pdgs. 113-114; KARL LOEWENSTEIN,
Teoria de la Constitucion, cit., pag. 357.

() Cf. RUseEN ERGEC, «Les Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pig. 46;
PABLO LUCAS VERDU, Curso..., cit., pag. 396.

(*¥) Cf. CARL ScHMITT, Teoria..., cit., pég. 362.

(%) Cf. KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, cit., pags. 357-358;
dando nota da valéncia constitucional do principio da preempgdo no quadro da aplicagio
do direito comunitério, cf. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional..., cit., pags. 800-
-803 e 1323-1324. ,

(*) Cf. ANTONIO REPOSO; «Il Federalismo Svizzero: da Modello a Problema»,
cit., pag. 1268.

(#*) Cf. JORGE MIRANDA, Manual..., tomo 111, cit., pég. 296; RUSEN ERGEC, «Les
Aspects Juridiques du Fédéralisme», cit., pég. 48.
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estados-membros (229). A verdade é que, naqueles sistemas em que
ndo estd organizado um controlo jurisdicional dos conflitos de
competéncia, a prevaléncia do direito federal é sempre (e ainda)
mais notéria (— eis precisamente o que se passava com a Unido
Soviética) (**).

Importa, alids, registar que a existéncia de um tribunal que
decida em dltima instincia estes conflitos de competéncia — seja
ele um tribunal constitucional 3 alema ou um tribunal supremo a
norte-americana — representa, na pratica, uma conditio sine qua
non da unificagdo juridica do Estado federal, da formagao de um
direito federal identicamente vilido para a globalidade do
pais (**'). Por vezes, torna-se até a instancia de «reducdo da com-
plexidade» dos equilibrios politicos, como bem atesta a intrincada
experiéncia canadiana em que o endémico divisionismo dos acto-
res politicos os levou a aceitar como boa, por imparcial, a media-
¢do do tribunal supremo (**?). Nio deve, por isso, estranhar-se que
haja uma especial preocupag¢ao em assegurar a pluralidade da com-
posigio destes altos tribunais, por forma a reflectir, em alguma
medida, o car4cter federal do Estado (***). Assim sucede, por
exemplo com a Bélgica em que metade dos juizes do Tribunal de
Arbitragem (Cour d’Arbitrage) pertence a cada uma das comuni-
dade linguisticas (***).

(#) Cf., nestes termos, ANTONIO REPOSO, «II Federalismo Svizzero: da Modello
a Probleman, cit., pag. 1274.

(3" Cf. Tomaso NAPOLITANO, «L’Ordinamento Federale Sovietico», cit.,
pégs. 662-663 e 682-683, que esclarece que o Partido Comunista era, naturalmente, a ins-
tancia de resolucdo dos conflitos de competéncia.

(3 Cf. GIANCARLO RoLLA, «La Giustizia Costituzionale in Canada e la sua
Influenza sul Federalismo Canadese», cit., pag. 1278.

(3% Cf. GIANCARLO RoOLLA, «La Giustizia Costituzionale in Canada ¢ la sua
Influenza sul Federalismo Canadese», cit., pdg. 1297; em idéntico sentido, mas invocando
o caso alemdo, cf. ROBERT SENELLE, «II Belgio Federale», cit., pags. 42-43.

(®) Cf., com exemplos virios, acentuando designadamente a intervencgdo da
cimara alta, ALESSANDRO TRUINI, Federalismo e Regionalismo..., cit., pags. 139-140.

(®9  Cf. ROBERT SENELLE, «Il1 Belgio Federale», cit., pags. 96-97.



