o,

i

e’

()

RAUL MACHADO HORTA

Professor Catedratico e Emérito da mwnc_a.mam.am Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais

DIREITO
CONSTITUCIONAL

22 EDICAO .
REVISTA, ATUALIZADA E AMPLIADA -

2

Belo Horizonte - 1999




“e

p——
—

Capitulo 7

ESTADO FEDERAL E ESTADOS DESCENTRALIZADOS. AS
DIFERENCAS E SEMELHANCAS ENTRE O ESTADO
FEDERAL E O ESTADO AUTONOMICO (ESPANHA) E O

ESTADO REGIONAL (ITALIA) .

Sumdrio

1. Estado Unitdrio, Estado Unitario descentralizado e Estado Fe-
deral. 2. Autonomia constitucional e poder de auto-organizacio
do Estado. 3. Caracteristicas do Estado Federal. 4. Renovacio do
modelo federal. 5. Regiées, Comunidades autondmicas e Estado
Federal, aproximacdes e distanciamento.

1 ESTADO UNITARIO, ESTADO UNITARIO DESCENTRALIZADO E
ESTADO FEDERAL

O tema - Estado Federal e Estados descentralizados - estabelece uma distingio
entre formas de Estados,_de modo a separar o Estado Federal, de um lado, e o Estado
descentralizado, do ourro. E uma questdo prévia que cabe esclarecer: 0 Estado Fede-
ra] € incompativel com o Estado descentralizado? Sio no¢des antindmicas, que se
repelem, ou sio categorias que comportam aproximagBes? Historicamente, o Estado
unitrio descentralizado precedeu no tempo a0 Estado Federal. A descentralizacio
estatal representou um processo de ruptura dentro do Estado Unitério, para deslocar
atividades unificadas no centro do poder e distribui-las por outras reas da adminis-
tragio, descentralizando seus agentes. No Estado Unitirio, como assinalou Jellinek}!
todas as autoridades do Estado sio autoridades centrais. A’ descentralizacio adminis-
trativa, praticada nos séculos XVII e XVIII, superando a centralizacio unitiria, orga-
nizou o Estado com o _concurso de autoridades intermediarias e locais dispondo de
poder de administracio e decisio. A descentralizacio administrativa ¢ solugio do
Estado monirquico, para descongestionar o centro do poder, ingressando no Estado
Unitério dos séculos XVII e XVIIL O Estado Unitdrio centralizado & tipo ideal de
Estado, enquanto o Estado descentralizado é o caso normal do BEstado real, na distin-
¢do conceitual de Jellinek? O Estado Unitério descentralizado precedeu o Estado

1 JELLINEK, G. La dottrina generale del diritto dello stato. Milano: Giuffre, 1949, p. 183.
2 JELLINEK,G.Ob.dr.
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O.obmnEQoumr isto é, o Estado fundado na Constituicdo, que organiza as competén-
cias e os poderes estatais. O Estado Federal ¢ contemporineo da Constituicio dos
anEOm XVII e XIX, enquanto o Estado Unitério centralizado e o Estado Unitirio
descentralizado localizam-se na fase pré-constitucional, sendo contemporineos das
bem Fundamentais do Reino. A descentralizacio administrativa conduz ao Estado
GEQ\H%O descentralizado. O Estado Federal correspondeu, desde sua ommﬁm auma
_modalidade diversa de descentralizaciio. Concebendo a divisio on a mﬂuﬁmmwo dos
poderes no.Bo.mEEmﬂmH.ﬁo de sua organizacio, o Estado Federal Ennwwmmmos a
descentraliza¢io administrativa, que vinha do Estado Unitério, para erigir a

O o .
Jescentralizacio normativa de natureza consttucional, em sinal diferenciador desse W‘rvoto.

1po de Estado. Sob esse 4ngulo, pode-se falar na descentralizacio federal, distinta da
descentralizacio administrativa do Estado Unitirio. A fonte da %nwhaqm:v»nma
normativa reside na Constituicio Federal,
. O Bstado Unitirio configurou-se, historicamente, em progressivo processo de
Hﬂ.EwEmmewo, que superou o dualismo de sociedade fragmentada, substituido pela
agdo centralizadora do poder estatal, individualizado no Monarca, no Principe, no
wovm&bm. ,O Estado Federal, a0 contririo, é uma constru¢io juridica ao.mhumwm na’
GonmnnEmmou enquanto o Estado Unitdrio, de modo geral e nos seus modelos mais
representanivos, € o resultado de um processo histérico de afirmacio do poder. Na
constru¢do do Estado Federal, como produto da Constituicio, o uo«o tipo de mmwmmo
reclamou a edificagdo de ordenamentos juridicos diferenciados na Constituicio Fede-
ral. Na licio de Hans Kelsen,® que me parece ainda vilida para explicar a estrurura do
mm.ﬁm»ao Federal, o ordenamento juridico nesse tipo de Estado, estabelecido na Const-
tuigdo, compreende normas centrais vilidas para a toralidade do territério normas
locais vélidas para rea parcial do territério. Disciplinando os dois ordenamentos, o
federal e o local (estadual, municipal ou regional), a Construi¢io estabelece no mmc
TeXto o ordenamento juridico central (Unido) e o ordenamento juridico parcial, para
ser objeto da atividade do Estado. A reparti¢io de competéncias entre o oagﬁwwﬁo
M.me& eos oamumag.ﬂom. parciais garantird o funcionamento do Estado Federal, con-
orme dispuser a Constituicio. Na sua evolucio no tempo, a reparti¢io de competénd-} ﬁ

as percorrerd as fases do federalismo dual, do federalismo centripeto, do federalismo centri-
.\.w“hmu do federalismo cooperativo e do federalismo de equilibrio. A gmﬂmbmm de.ordenamentos
juridicos distintos, 0 da Uniio e o dos Estados, impGe na construcio H.c.h\&nm do Esta-
do Federal 2 organizacio da descentralizacio normativa, de nmoao a localizar no
o&wum.Bmuno central as normas federais e nos ordenamentos parciais as normas esta-
duais. Essa & a competéncia por exceléncia da Constitui¢io Federal, no momento de
sua elaboracio pelo Poder Constituinte. Decorre da &mmngqmbwwmmw riormativa, pre-

vista pela Constituicio, a descentralizagio territorial, a descentralizacio politica, a

3 KELSEN, Hans. Teoria generale del diritto e dello stato. Milano: Comunits, 1952, p. 321-322.
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descentralizagio legislativa, a descentralizacio judicidria, a descentralizacio adminis-
trativa. Os ordenamentos parciais, em razio da descentraliza¢io normativa assegurada
pela reparticio de competéndias, preencherio no seu territério as diferentes modalida-
des de descentralizacio, no exercicio da autonomia constitucional e da autonomia
legislativa inerentes aos poderes estaduais.

A descéntralizacio normativa de natureza constitucional do Estado Federal
poders sofrer condicionamentos histéricos de uma competéncia imperfeita, refletin-
do a ascensdo da centralizagdo normativa, identificivel nos modelos das Constirui-
¢Bes Federais do Canad4, de 1867, da Austria, de 1920, da India, de 1950, do México,

de 1917, da Argentina, de 1853, do Brasil, de 1967.
Dentro dos pressupostos dessa exposi¢io, o Estado Federal é, também, forma,
de Estado descentralizado. Bsse enquadramento é reconhecido pelo eminente Profes-
sor Vergottini,* quando qualifica o federalismo de “modelo da descentralizacdo esta-
tal®. A descentralizacio federal, como descentralizacio normativa, é concepgdo que
se recolhe na obra de Mouskheli,® ao identificar, na forma particular do Estado Fede-
ral, a descentralizacdo no seu mais alto grau, representada por duas manifestagSes
que se localizam no campo da descentralizagio normativa: a autonomia constitucio-
nal e a participacio do Estado-Membro na criagdo da vontade federal.
A forma particular de descentralizagio, existente no Estado Federal, explica a
complexidade de sua estrutura plural, na qual subsistem componentes do Estado
_unitario, como assinalou Carré de Malberg® e confirmou Burdean,” na caracterizagio

da 2 natureza do Estado Federal, comportando-se como Estado Unitirio, em
derermina i outras, de modo a }

justificar 3 dupla natureza, unitdria e composta, referida por Burdean.
Essa visdo dual remonta 4 origem do Estado Federal, quando a denominaga

dessa figura ainda nio ingressara na terminologia do conhecimento juridico e politi-
co. A natureza hibrida e mista do federalismo ficou acentuada no comentério clissi-
co 4 Constitui¢io norte-americana, formulado por Hamilton, Jay e Madison,? no perio-
do da ratificacio do texto de 1787. O aspecto compésito do Estado Federal foi
encarecido 1 entirio XXXIX do Federalist, quando esclareceu que a
Constitui¢io proposta em 1787 nio era, estritamente, nem uma Constitui¢do Nacio-
nal, isto &, unitiria, nem uma Constituicio Federal. E uma combinacio dessas Cons-
titui¢Ses. Nas suas bases, aduzia Madison, a Constituicio é federal e nio unitiria; nas
fontes dos poderes ordindrios do governo, a Constituigio é parcialmente federal e
parcialmente unitiria ou nacional. No exercicio e na extensio de seus poderes, a

o) C Stas

VERGOTTINI, Giuseppe. Diritto constituzionale comparato. Padova: Cedam, 1981, p. 201.

MOUSKHELI, M. Lz Théorie juridique de I'état fédéral. Paxis: Pedone, 1931, p. 223.

MALBERG, Carré de. Contribution 4 la théorie générale de etar. Paris: Recueil Sirey, 1920, v. 1, p. 96-115.
BURDEAU, Georges. Traité de science politigue. Paris: LGDJ, 1967, v. 2, p. 525-526.

HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. The federalist or the new constitution. Oxford, 1948, p.

195-196.
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Constituic3o é nacional ou unitaria e nio federal, No Esrado Federal com maior ou
menor inrensidade, atnam dnas tendéndias: 2 tendéncia 3 unidade e a tendéncia 3

diversidade, Tendéncias que exprimem, na caracterizacio d§ Q&S.a.»u&&m&um “unida-

de dialética de duas tendé aditdrias”.

2 AUTONOMIA CONSTITUCIONAL E PODER DE AUTO-
ORGANIZACAO DO ESTADO

A descentralizagio normativa, que nasce na Constituicio Federal e se espraia
nos ordenamentos parciais, encontra na autonomia constitucional do Estado-Mern-
bro o principio, qué nfo sé permite sua concretizacio, como, também, a integracio
dessa particular descentralizagio no ordenamento juridico parcial do Estado. A auto-
nomia desdobra-se no poder de elahorara Consnitnicio Fstadual e pela promover a,
-organizacio do Estado. Exprimindo sua dupla atividade autondmica, dizia formula-
¢do classica no Direito Constitucional Brasileiro, que “cada. Estado reger-se-i pela
Constituicdo e pelas Leis que adotar respeitados os principios constitucionais da
Uniéo” (Constitui¢io Federal de 1891, art. 63). A autonomia constitucional, que se
exterioriza na elabora¢io da Constituicio e nos poderes de auto-organizacio e de
legislagio, também se manifesta nos poderes reserva segundo outra
regra do constirucionalismo classico, origindria da Emenda X° i Constituicio dos
Estados Unidos, segundo a qual, na formulacéio do Direito Constitucional Brasileiro:
“Aos Estados se reservam todos os poderes que, implicita ou explicitamente, ndo lhes
sejam vedados pela Constituicio” (Constituigio Federal de 1946, art. 18, § 1°). Em
regra mais condensada, a Constitui¢io Federal de 1988 abandonou a regra completa
da Constituigio Federal de 1946, mantendo, entretanto, 2 mesma significacio dos
poderes reservados: “Sdo reservados aos Estados as competéncias que n3o lhes sejam
vedadas pela Constiruigio” (art. 25, § 1°). A autonomia constitucional do Estado-
Membro, que tem suafonte na Constituicdo Federal, como deixa explicito 0 enunciado
do principio, é uma autonomia limitada e subordinada. A atividade normativa: do afhﬁi

poderes auténomos do Estado. O conflito entre a Constituicio do Estado e a Consti-
tuicio Federal, a lei estadual e a lei federal, suscitar4 o controle de constitucionalidade dov
pelo Tribunal que for incumbido da guarda da Constituicio Federal.

No dominio dos Estados Federais, o preenchimento normativo da autonomia
constitucional ndo obedece a modelo uniforme e, a0 contrério, comporta varia¢des
que reduzem, quando nio anulam, a eficicia da regra constitucional, com reflexos

no funcionamento do ordenamento parcial. Q Estado Federal nia se cancreriza em

9 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. Madrid: Alianza, 1984, p.218.
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modelo tinico. H4 formas varidveis de Estado Federal nas denominadas Constitui-

¢Bes Federais. O niicleo de elementos comuns que elas pressup&em - Constituicio
Federal, reparti¢io de competéncias, Constituicio estadual, organizacio vwntmH& -
obedece a uma distengio eldstica, que abrange no seu percurso um HE\EBO.% ele-
IMENtos comuns, 00 ponto mais baixo do movimento, para alcangar o Bgo de
elementos comuns no ponto mais alto, na outra extremidade. Essas variagSes de
intensidade justificam as denominagbes particularizadoras que identificam os mode-
los concretos do federalismo constitucional contemporaneo: federalismo norte-ame-
ricano, federalismo canadense, federalismo alemio, federalismo suico, mmmmn&mﬂo
austriaco, federalismo argentino, federalismo checo, federalismo mexicano, federalis-
mo venezuelano, federalismo indiano, federalismo brasileiro.

Em referéncia indicativa e nio exaustiva, identificamos formas e regras do
federalismo assimétrico nas Consrituicdes Federais da Austria, de 1920, restabelecida

A
Bstado ndo poder4 transpor as regras da Constiruicio, que organizam o Estado Fede- fyippw Yo
ral, responsaveis essas regras pelo convivio entre os poderes soberanos da Uniio e os L Abohdu o -

em 1945, da India, de 1950, do Canadé (The British North America Act, de 1867; The
Constitution Act, de 1981), da Bélgica, na redacio do texto reformado, de 1993, da
Suica, de_L México, de 1917, da Alemanha, de 1949, da Argentina, de 1853 e do

Regra fundamental do Estado Federal consiste na atribuicio aos Bstados-
Membros do poder de auto-organizagio, para exercer, nessa atividade organizatdria,
a autonomia constitucional, da qual se irradiam a auronomia politica, a autonomia
administrativa, a autonomia judicidria, a autonomia legislativa e a autonomia finan-
ceira. As Constituices da Austria, de 1920, da India, de 1950 e do Canadi, de 1867 e
1981 alteraram os fundamentos da regra da autonomia constitucional, para, em
concepgao assimérrica do federalisto, introduzir a Constirui¢io Federal na ﬁwnmwm de
organizacdo do Estado-Membro, mediante a pré-ordenagio 110 Seu texto &n.Oammom e
competéncias do Estado-Membro. Na Constituicio da Austria, o Poder Legislativo e
0 Poder Executivo dos Estados sio amplamente regulados nos arts. 95/107, abran-
gendo organiza¢do e competéncia dos referidos poderes. Ultrapassando os objetivos
da pré-ordenacio, que é de revelar, antecipadamente, na Constituicio mwmmw&v aor-
ganizacdo de 6rgios estaduais, a Constituicio, em regra de conteiido unitario, auto-
riza o Governo Federal opor-se is decisdes legislativas da Assembléia mmﬁmacmp. (art.
98-2) e autoriza o Presidente da Republica, por iniciativa do Governo Federal, dissol-
ver a Assembléia Legislativa (art. 100). A unificagio da Justica na Federagio, com a
supressio do Poder Judicidrio Estadual, & outra manifestacio de assimetria mmmmﬂ.&
(art. 82-1), em Constituico que se tornou matriz do federalismo contemporaneo
pela renovagio adotada na repartigio de competéncias e na implantag3o da _cnmm._-
¢80 do Tribunal Consttucional. A Constitui¢do da India, de 1950, que se expandiu
nos trezentos e noventa e trés artigos de seu texto, contém federalismo original, que
recebeu de Friedrich'® a qualificacio de “federalismo asidrico”, para distingui-lo de

10 FRIEDRICH, Carl ]. La démocratic constitutionnelle. Paris: Presses Universitaires de France, 1958, p.-192.
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qualquer outra modalidade e fixar nessa designacio a complexidade politica, étnica,

religiosa, cultural, terrirorial e geografica do federalismo indiano. A prévia organiza-
¢ao dos Estados na Constiruicio Federal, procedimento que estamos designando de
pré-ordenacio constitucional, & completa e absorvente, desdobrando-se nas regras
minuciosas de organiza¢io e funcionamento do Poder Executivo (arts. 153-167), do
Legislativo dos Estados (arts. 168-212) e do Judicidrio dos Estados (arts. 214-237).
Na ConstituicZo do Canada de 1867 - The British North America Act -, que instituiu a
Unido Federal, a pré-ordenacio das Provincias estd concentrada no titulo denomina-
do de Provincial Constitutions, que eacerra as regras de organizacio, competéncia ¢
funcionamento do Poder Execurivo (arts. 58-68) e do Poder Legislativo das Provind-
ag {2r'ts. 69-90), em outra manifestacio relevante do federalismo assimétrico no inte-
rior da Constituicdo Federal. A técnica de prévio enquadramento de érgdos e poderes
estaduais foi igualmente consagrada no singular “federalismo soviético” das Consti-
tuicBes de 1936 e 1977. Esse tipo de federalismo, que se contrapunha ao federalismo
ocidental, foi a solugio encontrada para unificar Estado multinacional, qualificado
pela Constituicio da URSS, de 1977, de “Estado plurinacional federal unitrio® (art.

70). A Constituicio Federal da Ruissia, de 1993, reduziu as normas de enquadra--

mento prévio das Reptblicas Federadas, mantendo, entretanto, a concepcio
centralizadora dos poderes federas.

Autonomia e descentralizacio estio identificadas com as formas do Esrado
Federal e do Estado Unitério descentralizado. As solugBes constitucionais do Direito
Positivo nio repelem e, ao contrério, favorecem a introducio da descentralizacio na
organizacio federal e da autonomia legislativa na organizacio do Estado unitério
descentralizado.

3 CARACTERISTICAS DO ESTADO FEDERAL

Nesta altura da exposi¢io, para permitir ulterior fixacio de semelhancas e
diferencas entre o Estado Federal, o Estado autonémico espanhol e o Estado Regio-
nal italiano, impde-se identificar as caracteristicas dominantes do Estado Federal,
considerando a elaboragio doutrindria e as regras da Constituicio, no plano do
Direito Constitucional Federal. Em tal perspectiva, 4 qual acrescento os subsidios
recolhidos na experiéncia de cento e sete anos do federalismo constitucional brasilei-
to (1891-1998), parece-me que sio elementos caracteristicos do Estado Federal e
constitutivos de sua tipologia: I - Indissolubilidade do vinculo federativo. II -
Pluralidade dos entes constitutivos. III - Soberania da UniZo. IV - Autonomia cons-
ttucional e legislativa dos Estados. V - Reparticio de ¢ énci

cias. Trata-se da
técnica central da organizagio federal, para realizar a descentralizacio nermativa,
que assegura o exercicio das competéncias da Unido e dos Bstados. Daf a qualificacio
que recebe na doutrina federal de ls grande affaire du fédéralisme e de Key to the
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interfederal power structure, nas caracterizacdes de Jean Francois Aubert e Karl
Loewenstein. A reparti¢io de competéncias poderd acentuar a centralizacdo, concen-
trando na Unido 2 maior soma dos poderes e das competéncias, ou consagrar a
descentralizacio, reduzindo os poderes centrais e ampliando os poderes estaduais,
ou, ainda, afastando-se das solucdes classicas dos poderes enumerados e dos poderes
reservados, adotar a competéncia mista, no nivel da reparticio vertical, distnbuindo
maténa legislativa & Unifo e aos Estados, para exercicio de competéncia comum,
regulada na Constitui¢io, de modo a permitir o equilibrio entre o ordenamento
central da Federacdo e os ordenamentos estaduais. VI - Intervencio federal nos Esta-
dos. VII - Organiza¢io bicameral do Poder Legislativo, assegurada a existéncia da
Cémara dos Deputados, 6rgio da representagio popular, e do Senado Federal ou
Segunda Cimara, érgio da representacio dos Estados na Federacio. VIII - Iniciativa
das Assembléias Legislativas Estaduais, para propor emenda & Constitui¢io Federal.
IX - Poder Judiciirio da Unifo, com a inclusio neste Poder de um Supremo Tribunal

“ou Corte Suprema, para exercer a guarda da Constituicio. X - Poder Judiciirio Estadu-

al, distinto na sua organizacio e competéncia, do Poder Judici4rio Federal. XI - Com-
peténcia tributiria da Unido e dos Estados, observada a particularizacio dos tributos
de cada pessoa do Direito Pablico interno. Essas caracteristicas, que servem para iden-
tificar o Estado Federal, podem nio ser encontradas, no seu conjunto, na totalidade
das formas reais de Estado Federal. A auséncia de caracterfsticas podera significar a
falta de amadurecimento da experiéncia federal, a resisténcia de tradicbes que dificul-
tam a implantagio de um federalismo racionalizado. A atuacio desses farores negat-
vos, quando nZo removidos no texto da Constituicio, dard lugar a um federalismo
incompleto, a um federalismo nio auténrico, sem que essa deficiéncia possa acarretar a
rejeicio do respectivo Estado no conjunto dos Estados Federais. A inclusio, em aren-
€30 ao preenchimento de requisitos parciais, serd sempre acompanhada do registro
identificador da ocorréncia de modalidade do federalismo incompleto.

4 RENOVACAO DO MODELO FEDERAL

As caracteristicas do Estado Federal s3o de compreensio imediata, caso a caso:
Se néo fosse alongar a exposi¢do, para incluir tema adicional, caberia uma referénda 3
renovagio do modelo federal, Essa renovacio, vem se processando nas ireas da i-
o de competéncias, operacio intergovernamental e na ascensio do Estado-
Membro a0 plano das relacBes supra-estatais e internacionais. Na reparti¢io de compe-
téncias, a inovagio consiste na introdugio da_competéncia legislativa mista, no plano
da reparticdo vertical de competéncias, quando matéria legislativa comum passa a ser

11 AUBERT, Jean Francois. Traité de droit constituionnel suisse. Neucharel: Ides e Calends, 1967, v. 1, p. 229.
12 LOENWENSTEIN, Karl Political power and the government process. Chicago: Universiry of Chicago, 1962, p. 288.
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objeto da atividade da UniZo e dos Estados, regulada na Constituicio. A cooperagio

intergovernamental, envolvendo a UniZo e os Estados, implantou o federalismo coope-

IaLivo, cujas manifestacBes iniciais, no federalismo norte-americano, como descreveu

Bernard Schwartz,® vinculavam-se 20 empréstimo de funcionérios e execucio de provi-

déncias administrarivas, por espirito de cortesia reciproca. Evoluiu o federalismo coo-
erativo para procedimentos maj eracio entre a Unig

e os FEsta-

_dos. A ascensio dos Estados-Membros no dominio das relacSes internacionais, ate-

nuantd 2 competénda exclusiva da Unido, advém de Tegras Constitucionais expressas,
COmo no caso representativo da Lei Fundamental da Alemanha, de 1949, quando se
concedeu aos Linder, nos limites de sua competéncia legislativa, a faculdade de estipu-
lar Tratados com Estados estrangeiros (art. 32, III) e, mais recentemente, em razio do
Tratado de Maastrich (1992), prevendo-se a assuncio pelos Lénder de direitos da Reptbli-
ca Federal, quando estiver em causa o exercicio da competéncia legislativa exclusiva dos
Lénder (art. 23, VI), para reconhecer, nos Linder, a condicio de colaboradores na legis-

lago, na administracio e nas questdes relativas 2 Unifo Européia (art. 50).

5 REGIOES, COMUNIDADES AUTONOMICAS E ESTADO FEDERAL, -
APROXIMACOES E DISTANCIAMENTO

A idéia federalista despontou em aspiracBes esparsas e intermitentes de corren-
tes poliricas atuantes no Estado Unitdrio italiano e espanhol. Carlo Girola,* em seu
livro - “Teoria del Decentramento Amministrativo - registra manifestacdes
federalistas que precederam 2 proclamacio do Reino da Italia, promovidas por repu-
blicanos-federalistas, conferindo & Regido a categoria de ente politico. Na Espanha,
na breve duracdo da Primeira Repitblica (11 de fevereiro de 1973 - 3 de janeiro de
1874), a Constituinte entdo reunida (1° de junho de 1873) iniciou a elaboragio de
Projeto de Constituicio Federal,’* que se desfez, com a queda da Reptiblica e a disso-
lucdo da Constituinte (3 de janeiro de 1874). Ultrapassada a idéia federalista, os
sentimentos de autonomia readquiriram intensidade e foram concretizados na
Constitui¢io Republicana de 9 de dezembro de 1931, no quadro do Estado descen-
tralizado em Municipios e Regibes autdnomas. A denominagio nova manteve a

.descentralizagdo, que a Constituicio de 1931 considerava compativel com a autono-

mia dos Municipios e Regides autdnomas. A idéia federal ressurgiu na Consttuinte
de 1931, como demonstra a redacio do art. 1° do Projeto constitucional, que nio
prevalecen, no qual se fazia expressa referéncia a “am Estado de rendéncia federativa
que torna possivel a autonomia das comunas e das regices”}

13 SCHWARIZ, Bernard. The powers of government. New York: Macrnillan, 1963, p. 2-26.

14 GIROLA, Carlo. Teoria del decentr I inistrativo. Torino: FratéThi Boecs; 1929, P12,

15 POSADA, Adolfo. Tratado de derecho politico. 5. ed., Madrid, 1935, p- 285.

16 DELPECH,Joseph e LAFERRIERE, Julien. Les constitutions modernes. Paris: Recueil Sirey, 1932, p. 13.
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A lei de base da organizacio politico-administrativa da Regido auténoma (art.
11) regulava a reparti¢io de competéncias entre 0 Estado e as Regides (arts. 15 e 16),
inspirada na técnica da Constitui¢Go Federal da Austria de 1920. A fugaz duracio da
Constitui¢io da Espanha de 1931 nio favoreceu a consolidagio da experiéncia regio-
nal, em periodo marcado pelo profundo dissidio ideolégico e politico, responsavel
pela Guerra Civil de 1936-1939.

A concep¢io consttucional da Regido retornou no segundo pés-guerra, par
fixar-se no modelo concebido pela Constituigio Republicana da Itilia, de 27 de de-
zembro de 1947.

A Constituicdo inseriu as RegiSes no ordenamento da Republica (Parte II -
Titulo V), 20 lado das Provincias e dos Municipios (Comuni), como partes integrantes

. &M@lm»tp Reptiblica (art. 114). No perfil constitucional do Estado descentralizado iraliano,

35 regides s8o entes territoriais aurénomos, com poderes e funcdes préprias (art.
115), e competéncia para expedir normas legislativas, nos limites dos principios fun-
damentais estabelecidos_pelas leis do Estado (art. 117). As matérias de normas
legislativas mencionadas na Constitui¢io - organizacio administrativa, policia local
urbana e rural, feiras e mercados, instrugio artesanal (artigiana) e profissional, mu-
seus e bibliotecas dos entes locais, urbanismo, agricultura e florestas, entre outras -
indicam objetivos restritos de interesse local. As referidas matérias podem ser
alargadas por leis constitucionais, caracterizando 2 nio exaustividade das normas
legislativas materialmente identificadas pela Constituicio. A autonomia financeira
das RegiGes nio provém, diretamente, da Constituigio. O exercicio dessa autonomia
se faz nelle forme e nei limiti stabiliti da leggi della Repubblica, que coordenario a compe-
téncia financeira com as financas do Estado, das Provincias, das RegiGes e dos Muni-
cipios, conforme regra constitucional de inequivoco caréter unitirio (art. 119).

A Constituicdo esclarece que o Presidente do Conselho Regional, érgio
legislativo, é eleito dentre os seus membros. O Presidente e os membros da Junta,
6rgio executivo, sio eleitos pelo Conselho Regional (art. 122). A origem da Junta, por
eleicio do Conselho, caracteriza a relagio de confianca entre o Conselho e a Junta,
como assinalou Mortati,”” para aproximar o0 Governo Regional da forma parlamentar
de governo. Barile,* sem negar a relagio de confianga, sustenta que o processo de
escolha da Junta Regional, nos termos da Constituigio vigente, contém mecanismo
diverso do adotado no Governo parlamentar. Faltam, segundo Barile, a atribuicio do
Chefe da RegiZo para escolher o Presidente do Conselho Regional e o instituto da
manifestacdo da confianga na investidura do governo. O Estatuto é o documento
normativo fundamental, ao qual cabe estabelecer as normas relativas 4 organizagio
interna da Regio, regular o exercicio do direito de iniciativa e o referendum das leis e
procedimentos administrativos da Regido, observada a Constituicio e as leis da Re-

17 MORTATI, Costantino. Istituzioni i diritto pubblico. Padova: Cedam, 1969, v. 2, p- 834-835.
18 BARILE, Paolo. Istituzioni di diritto pubblico. Padova: Cedam, 1972, p- 383.
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Humzmnm. (are. 123). O Estatuto votado pelo Conselho Regional ¢ aprovado por lei da
Wmmc\gnm.u em regra tipica do Estado Unirrio. Nesse conjunto de regras do Estado
Unitério, incluem-se a existéncia de Comissirio do Governo, para coordenar funcées

do Estado céntral e das Regides (art. 124), a dissolucio do Conselho Regional, por.

decreto motivado do Presidente da Reptiblica (art. 126), o encaminhamento de le;
aprovada pelo Conselho Regional 20 Comissario da Wmmmm.o“ para seu visto, o reimvio
n.Hm lei ﬁunoﬁam. 20 no.smmFo Regional, por iniciativa do Governo da Repiiblica, fun-
dando suas razdes na Incompetér ia da Regido, no contraste entre as leis e os interes-
$es nacionais ou os Ge ¢° * -as regides (art. 127). Regras dessa natureza, que decorrem
da estrutura unitiria do Estado, distanciam as Regides e o Governo, Regiqnal do
Estado-Membro do Estado Federal .

Eﬂm A autonomia é o fundamento da Comunidade Autdnoma, ente territorial do

o Espanhol, amplamente regulado na Consttuicio de 1978. Nio é pura cons-
trucio da norma juridica, As Comunidade ¢ a i
¢do, as provingias limf
comuns, 0s_territdrios i
(art. 143). No considerave} enquadramento normativo previsto na Constituicio, que
¢ a fonte da organizacio juridica das Comunidades Auténomas, &m&wmbm-mw o pro-
cesso de sua criagio (art. 143, 2), as etapas da elaboracio do Estaturo (art. 146), o
contetido do Estatuto (art. 147), a reforma do Estaturo (art. 147, 3), 2 non%mmmnmm
das Comunidades Autdnomas (art. 148, 1° até 28°), abrangendo a organizacio do
autogoverno, ordenacio do territério, urbanismo e habitacio, obras wmvmnmw agri-
cultura, protegdo ao meio ambiente, pesca, fomento do desenvolvimento mnon@umno
da Comunidade auténoma, museus, bibliotecas, desenvolvimento da cultura, pro-
mogio do turismo e do esporte, satde e higiene, reunindo um conjunto extenso de
matérias adequadas ao exercicio da legislagio e da administracio pelo Governo das
Comunidades. A competéncia exclusiva do Estado central, também amplissima (art.
149, 1 até 32), ressalva “peculiaridades do direito das Comunidades auténomas” (art.
149, 6), “execugio por érgios das Comunidades autdnomas” (art. 149, 7). A legisla-
¢do civil, incluida'na competéncia exclusiva do Estado Central, acautela a conserva-
¢do, modificacio e desenvolvimento pelas Comunidades Auténomas dos direitos
Q&.mv @E.m ou especiais, onde existirem (art, 159, 8). Em regra de descentralizacio
HmmeHmﬂ,\md as Cortes Gerais so autorizadas pela Constituicfo, nas matérias de com-
peténcia do mmmmmou. a atribuir &s Comunidades Autbnomas, total ou parcialmente, a
faculdade de expedir, para elas proprias, normas legislativas no campo dos principi-
os, bases e diretrizes, fixados por lei do Estado (art. 150). A elaboracio do Estatuto da
Comunidade Auténoma é minuciosamente regulada, culminando com a sangio e a
promulgacdo pelo Rei (art. 151, 2, 15,29, 3, 4°. 0 Bstatuto, como norma
institucional bisica da Comunidade Auténoma (art. 147), contém sua organizacio
institucional, fundada na Assembléia Legislativa, no Conselho de governo, no Presi-
dente do Conselho, eleito pela Assembléia e nomeado pelo Rei, para exercer a repre-
sentacdo da Comunidade e a do Estado no territério da Comunidade. Regra do
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Governo parlamentar, a responsabilidade politica ingressa na organizacio da Comu-
nidade Auténoma, quando a Constituicio estabelece que o Presidente e os membros
do Conselho de Governo serfo politicamente responsiveis perante a Assembléia (art.
152). A Constituicio disp3e sobre o controle dos érgios das Comunidades Auténo-
mas pelo Tribunal Constitucional, o Governo, a jurisdicio contenciosa administrati-
va e 0 Tribunal-de Conras (art. 153, a, b, ¢, d). Adotou-se a figura do Delegado,
nomeado pelo Governo, para dirigir a Administragio do Estado no territério da
Comunidade Auténoma e coordenar a Administracio do Estado com a Administra-
¢do da Comunidade.

A organizacio institucional das Regides italianas e das Comunidades Auto-
nomas possuem caracteristicas comuns, sem prejuizo de peculiaridades que as dis-
tinguem. As Comunidades Auténomas receberam na Constiruicio enumeracio
material de competéncias mais ampla que a conferida pela Constituicio Italiana as
Regibes. Nesse dominio diferenciador, merece referéncia a descentralizacio
legislativa que a Constituicio da Espanha autoriza em favor da Comunidade auté-
noma e a preservagdo da eventual competéncia da Comunidade no dominio da
competéncia exclusiva do Estado.

Reside na autonomia normativa das Regides e das Comunidades Autdno-
mas, que se concretiza na elaboragdo do Estatuto e na atividade legislativa prépria,
0 elemento de maior aproximacio entre essas entidades territoriais do Estado Uni-
tirio e o Estado- do Estado Federal. Outro trago de aproximagio ¢ o da
técnica da reparticio de co énclas, que alcangou aprecidve] desenvolvimento
na Constituicdo da Espanha de 1978. Todavia, hi profundo distanciamento entre
as Regides, as Comunidades Autdnomas e o Estado-Membro do Estado Federal nas
regras da Constituico italiana de 1947 e da Constituicio Espanhola de 1978, as
quais, entre outras disposi¢des, impdem a tramitacio do Estatuto no érgio
legislativo central do Estado, para receber a lei estatal | de aprova¢io, na Itdlia, a

sancdo e a promulgacio do Estatuto pelo Rei, na Espanha; a figura do Comissario
do Governo Central na Regido e nas Comunidades Auténomas; a dissolucio do
Conselho Regional na Itélia, por Decreto do Presidente da Repiiblica; o visto do
Comissdrio na lei aprovada pelo Conselho Regional. O distanciamento entre Régi-
Ses, Comunidades Autdnomas e Estado-Membro do Estado Federal ganha profun-
didade pela auséncia nos entes territoriais do Estado unitirio da autonomia cons-
titucional, que confere poder de auro-organizacio, e da autonomia judiciaria pela

nexisténcia do Poder Judicidrio regional ou autondmico. A auséncia dessas duas

caracteristicas fundamentais do Estado-Mermbro, acrescidas das dissemelhancas j&

mencionadas, assinalam o distanciamento diferencas, entre o
Estado-Membro do Estado Federal e as Regies e as Comunidades Auténomas. A
permanéncia dessa situagio, compromete e, de certo modo, invalida, conceirual-
mente, a figura intermediiria do Estado Regional ou do Estado aitondmico, como
forma de transi¢#o para o Estado Federal.
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