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Resumo

O presente artigo, que trata da evolucdo da teoria geral do Estado classica, tem como objetivo
apresentar a possivel importacdo futura do sistema federativo como se apresenta na Unido
Europeia pos-tratado de Lisboa pelo Brasil em seu processo de integracdo regional no
MERCOSUL. A proposta baseia se em um estudo que se desdobra em trés vertentes. Na primeira
analisa-se a ideia de federalismo e confederagdo, apresentando seus conceitos classicos. Em
seguida passa-se a analise da evolu¢do do pacto federativo no Estado Brasileiro, trazendo seu
atual modelo de federalismo de cooperacdo, e na Unido Europeia, apresentando o federalismo
supranacional deste bloco integrado. Na terceira etapa descreve-se o surgimento do Parlasul
como sinal de uma potencial mudanga, tendo em vista o surgimento de um futuro Poder
Legislativo Brasileiro em ambito internacional e sua possivel consequéncia para o Pacto
Federativo Brasileiro. Conclui-se que, devido a tradicdo do bloco MERCOSUL de seguir o
modelo tedrico sugerido pela evolucdo Europeia, hd a crescente possibilidade de se ter que
reformular o pacto federativo brasileiro para melhor atender as necessidades deste processo de
integragao regional.
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Abstract:

This article, which deals with the evolution of the classical state theory, aims to present the
possible future importation of the federal system as shown in the European Union, after the
Lisbon Treaty, by Brazil in its process of regional integration MERCOSUR. The proposal is
based on a study that unfolds itself in three parts. The first analyzes the idea of federalism and
confederation through its classical concepts. Then leads to analyze the evolution of the federal
pact in the Brazilian State, bringing his current model of cooperative federalism, and in the
European Union its supranational federalism, presented as integrated block. In the third stage its
described the emergence of Parlasur to signal a potential change, in view of the emergence of a
future Brazilian international Legislature and its possible consequences for the Brazilian
Federative Pact. It concludes that, because the tradition of the MERCOSUR bloc to follow the
theoretical model suggested by European developments, there is an increasing possibility of
having to redesign the Brazilian federative pact to better meet the needs of the regional
integration process.
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Introduciao

O presente artigo tem como principal objetivo apresentar a estrutura de um novo modelo
de pacto federativo, proprio do processo de integracdo da Unido Europeia e a potencial
aproximacao do Estado brasileiro deste modelo uma vez criado o Parlamento do MERCOSUL. O
presente estudo se desdobrard em trés etapas. Na primeira, analisa-se a origem da ideia de
Federagdo, por uma perspectiva histdrica, acompanhando as raizes do modelo Norte-Americano e
seu surgimento como forma de Estado em 1787. Em seguida, passa-se a consideragdes pontuais
sobre a evolucdo do pacto Federativo Brasileiro, sua origem, modelos adotados durante sua
histéria e a presente constatacdo de um federalismo de cooperagdo. Ao final desta etapa,
apresenta-se o Parlamento do MERCOSUL como resposta ao questionamento da participagao do
Legislativo nos processos internacionais.

A terceira etapa, que contem a analise mais vertical deste estudo, apresenta o modelo de
Federalismo internacional desenvolvido na Unido Europeia com o objetivo de ter este processo
como referéncia de modelo futuro daquilo para o que poderd evoluir o Estado Brasileiro no
processo MERCOSUL. Assim, ap6s uma longa etapa analitica do que pode-se ver na Europa,
dicute-se a criacdo do Parlasul e a potenciais conseqiiéncias da criacdo deste 6rgao. Nesta busca-

se o desenho do que seria o Federalismo Internacional europeu e sua possivel adog¢do no Brasil.



Como conclusdo, propde-se que, de acordo com a experiéncia e evolu¢do do processo
federativo de seu modelo tedrico ao que apresenta-se na Europa e daquilo que se viu como
amadurecimento do pacto no Brasil, uma nova configuracdo de federalismo brasileiro esteja

prestes a surgir.

O surgimento do Federalismo

Tanto o vocabulo federagdo quanto confederagdo sdo derivagdes da determinacdo foedus,
que por sua vez representa uma alianca entre individuos ou coletividades a favor de interesses
especificos e comuns. Apesar de terem sido utilizadas como sindnimos na lingua inglesa durante
o século XVIII, a ideia da confederagdo surgiu primeiro, como associa¢do de estados soberanos.
A divisdao de significados entre os vocabulos ¢ decorrente da existéncia do novo modelo de
Estado Norte-Americano, pés 1787, que rompe com a tradicdo que hoje, muito menos presente
no sistema politico, leva o nome de confederacao (KARMIS e NORMAN, 2005, p. 7).

Federalismo (ou federativo), portanto, representa este poder central do Estado, que se
alinha com o interesse de manter-se em épocas de guerra, representando a propria capacidade de
existéncia do Estado. Contudo, ainda pode-se dizer que uma teoria de fato sobre federalismo e
poder federativo sdo proprias do século X VII.

Seguindo as ideias de Johannes Althusius, em sua obra Politica, de 1603, vé-se uma das
primeiras teorias de federalismo, definindo-se como a arte de associagdo. A partir de seu
conhecimento dos sistemas politicos holandés e suigo, sugere esta nova forma de associacio
como oposi¢do as ideias de soberania de Bodin, sendo este pactum foederis (Bund) o arranjo
institucional de uma comunidade que realmente compartilha valores. E uma nova versdo do que
estava presente na Politica de Aristoteles, ja que existird uma natural e necessaria associagao dos

seres humanos e, portanto, de configuragdes politicas

The federal principle is explicitly applied also to the growth of a territorial dominion,
and here the distinction between the federal and the confederal union, as it has been
called in modern parlance, is explicitly developed. However, the distinction is more
sensibly put by Althusius as a confederation which is either full (plena) or not-full (non-
plena). These terms bring out much better the relative character of the difference. As
Althusius develops it, the distinction between the full (Carney suggests: complete) and
the not-full (Carney suggests: partial) confederation resembles that later made between
the Bundesstaat and Staatenbund, between the federal and confederal union, because it
turns upon whether the confederates retain their sovereign rights, their jura majestatis, or



not.'”) What matters more is that through this notion of an extension of government by
consensual federation the basic solution to ever-widening political cooperation is
indicated. It is evident that such a federal construction of the political order, pluralistic to
the core, must assign a central role to the law. (FRIEDRICH, in ALTHUSIUS, 1603
[1964], p.1).

Samuel Pufendorf, mais adiante em 1672, escreveu Da Lei da Natureza e das Nagoes
inovando em trés aspectos: propos uma forma de Estado diferente daquela do Estado soberano de
sua época, mostrou a diferenca entre Estados “regulares” e “irregulares”, que seriam os que
funcionavam em sistema e ndo de forma isolada, e mostrou argumentos pragmaticos para o
federalismo. Contudo, nota-se que hd uma ressalva importante diferenciando aquilo que
apresentar-se-ia como federativo, que ¢ a existéncia de um pacto que une os dois Estados em um
unico corpo.

Neste sentido, diz Pufendorf:

3. There are but three forms of a regular state, based upon the subject proper of the
supreme sovereignty, according as that subject is one simple person, or one council,
composed of a few, or of all the citizens.

()

16. We speak of systems of states when more than one are so held together by some
special and strict bond that they appear to form one body, each of whose members,
however, retains supreme sovereignty over its own affairs.

()

17. We apprehend that there are two species of systems proporly speaking: one where
two or more state have the same king; the other where two or more states are joined by a
pact into one body. (Pufendorf, in Karmis e Norman, 2005, pp. 35, 40 e 41).

A ideia de poder federativo também esta presente no Segundo Tratado sobre o Governo
Civil de John Locke (1689). Esta sua versdo ¢ bem diferente da atual e daquilo que se exprime
acima, contudo deve-se notar que ha semelhanga quando determina-se que este ¢ importante para
construcao de um Estado forte, ja que representa o poder central do Estado. Era um poder ligado
as ideias de Guerra e Paz, mas ndo tdo somente, j4 que estaria sempre presente ao lado do

Executivo.

Estes dois poderes, executivo ¢ federativo, embora sejam realmente distintos em si, o
primeiro compreendendo a execugdo das leis internas da sociedade sobre todos aqueles
que dela fazem parte, e o segundo implicando na administragdo da seguranca e do
interesse do publico externo, com todos aqueles que podem lhe trazer beneficios ou
prejuizos, estdo quase sempre unidos. (Locke, 1714, Paragrafo 147).

Inspirada nas ideias de Locke, a revolucdo americana e a sua invencdo de um sistema

federativo no final do século XVIII trazem uma mudanca radical em tudo aquilo que entdo se



discutia. Os artigos da Confederagdo, de 1781, fariam com que a constituicdo Americana de 1787
tornasse-se a primeira forma de Federalismo propriamente dito. Tocqueville, 50 anos depois,
faria a diferenca entre as antigas e novas formas de confederacdo, separando para sempre os dois
vocabulos. (Karmis e Norman, 2005, p. 103).

E a primeira federagio que se tem noticia, ja que apds tornarem-se independentes em
1776, as treze colonias assinaram os referidos artigos de confederacdo que mais adiante, devido a
instabilidade que o sistema confederativo produziu, deram origem a sua constitui¢do. Note-se
que esta constru¢do baseou-se em um tratado de Direito Internacional, ja que as colOnias eram
Estados independentes, que tinha como objetivo preservar a soberania de cada antigo territdrio
colonial. Assim sendo, formou-se uma confederacdo onde cada entidade retinha a sua soberania,
fato que enfraquecia o pacto. Também a confederagdo, devido a sua natureza, ndo podia legislar
para os cidaddo e apenas para os Estados, ndo podendo inclusive tributar, ficando esta esfera de
Unido sempre dependente dos membros. Mais adiante, em 1787, a convengdo constitucional
desenvolveu uma “Unido mais perfeita” formando assim a primeira federacdo. Os unidade
regionais perderam a sua soberania, mas retiveram a sua autonomia. Os dois principais principios
do federalismo Norte Americano sdo: da inexisténcia do direito de secessdo e da participagdo dos
estados-membros na vontade federal.

Mais adiante, em 1863, Pierre-Joseph Proudhon, utopista Frances, tratando do principio
federativo, compara o pacto federativo a um contrato, determinando que este terd a
responsabilidade de garantir aos Estados Federados sua soberania, seu territorio, a liberdade de
seus suditos, a resolucdo de suas disputas e a prote¢cdo em forma de segurancga e capacidade de
prosperidade. (in Karmis e Norman, 2005, p. 177).

Neste sentido, Proudhon apresenta uma solu¢do para integrar liberdade e autoridade, na
forma de um contrato, capaz de garantir de forma sinalagmatica os interesses de um e outro. Ja ¢
uma forma diferente de se ver federalismo, quebrando um pouco com a tradicio Norte-

Americana e possibilitando a criagdo, também, de sistemas confederados.

O federalismo Brasileiro

A primeira observagao que precisa ser feita ao Federalismo Brasileiro ¢ o fato de que ele ¢

desdobramento da experiéncia Norte-Americana, trazendo em si a ideia de Unido indissoluvel



presente no atual artigo primeiro da Constitui¢do desta Republica, e ndo a ideia do sistema
confederativo onde o pacto era possivel de ser encerrado. BORJA (1985, p.39), separa as duas
experiéncias através da forga centrifuga do movimento federalista e centripeta dos confederados.

Em 1823, sugere-se o Federalismo, para a inclusdo da provincia da Cisplatina bem como
o Estado do Maranhdo e do Grdo-Pard como integrantes do novo império que aqui se formava.
Nao ¢ o momento para o pacto federativo brasileiro ainda, apesar de que ele comeca a surgir em
1834 com a automatizac¢do das provincias brasileiras. Apenas em 1891 o Brasil tornou-se de fato
um sistema federativo, e ali diferente do que ocorreria nos demais sistemas constitucionais
anteriores ao atual, havia uma ampla competéncia para os Estados, sendo a Unido competente
para poucas temadticas (presentes no artigo 34 da entdo constituicao de 1891).

E um sistema federativo dual, ou quase dual, que se substitui por um federalismo de
cooperagdo, proprio do momento constitucional da social democracia de 1934.

Este sistema ¢ assim definido por HORTA (1969,p. 191):

O primado da Unido brota na norma constitucional e se impde por motivos estanhos, no
fundo a organizagdo federal, técnicamente encarada. O crescimento da competéncia da
Unido ¢é conseqiiéncia da muta¢do operada na conduta do Estado e a técnica federal de
repartir competéncia rendeu-se a essa realidade e inseriu no centro do poder nacional as
tarefas do Estado Intervencionista.

Ali, em 1969, HORTA determina que a federacdo brasileira ndo tem um destino
pessimista, mas que a mudanga foi necessaria para compor a nova versao moderna centralizada e
cooperativa, versdo que ele previa ser a que se adotaria e consolidaria no futuro deste Estado.
Mais adiante, em 1982, este mesmo autor ja passa a determinar que aquele sistema entdo definido

tornava-se uma forma hibrida entre federalismo e unitarismo. Diz este autor:

A reconstrucdo do federalismo brasileiro impde a eliminag¢do desse hibridismo para que
das cinzas desta destrui¢do possam renascer as institui¢des de um federalismo renovado
e vigoroso. (HORTA, 1982, p. 229).

Ja em 1996, HORTA apresenta a ideia de federalismo de cooperacdo, superando estes
formatos de 1891 (centrifugo) e de 1967 (centripeto). Diferente da ideia original Norte-
Americana que antes se mencionou, do equilibrio entre entes federativos, busca-se a cooperagao
tal como verificada no sistema Alemao (HORTA, 1996, p. 242). A cooperagdo no federalismo
brasileiro tem origem na implanta¢do de organismos regionais, que ao distribuir a arrecadacao

tributdria beneficiaram estados e municipios. Este processo tem origem na Constituicdo de 1946,



mas desenvolve-se plenamente com o presente sistema de distribuicdo das receitas tributarias
descritas a partir do artigo 157 da atual Constitui¢ao Federal.

Ainda em seu artigo publicado em 1996, Horta sugere que este modelo adotado pela
Alemanha, modelo de cooperacdo, encontra-se em processo de evolucdo devido as novas
comunidades que se criam entorno do Estado Alemao. Neste sentido, apresenta-se a nova questao
de ordem, que seria a modificag@o da estrutura de competéncias do Presidente da Republica para

que o Senado Federal pudesse deliberar matéria de ordem internacional.

Sem aplicar a solugdo alemd, que atende as condigdes peculiares ao federalismo da
Alemanha, a reforma constitucional, considerando a formagdo de comunidades
resultantes da associagdo entre Nagdes Soberanas, como vem ocorrendo no sul e no
norte do Continente Americano, poderia converter em matéria de deliberagdo inicial no
Senado Federal os tratados, acordos, atos internacionais, que possam repercutir
diretamente no servigos, na administragdo ou nos interesses dos Estados-membros
(HORTA, 1996, p. 246).

Talvez respondendo aos anseios, em 2006 foi instaurado o Parlamento do MERCOSUL,
fazendo deste o terceiro de sua espécie, seguindo os parlamentos da Unido Europeia e da
Comunidade Andina. Neste sentido, nota-se uma evolugdo da participagdo das regides e sua
representacdo na esfera internacional, possibilitando ndo a participacdo do um Senado federal em
ambito internacional, mas a criagdo de um legislativo internacional dentro do qual participa o
Brasil. Questiona-se, portanto, quais seriam as possiveis consequéncias desta nova criatura para o

pacto federativo brasileiro.

A funcionalidade desse novo orgdo tende a ser limitada pela reproducdo, no plano
regional, da realidade politica dos Estados-membros do MERCOSUL, sobretudo no
tocante a sistemas politicos e eleitorais, a exemplo da Comunidade Andina. Por outro
lado, a adogdo de uma otica antiformalista no trato das questdes regionais indicaria o
potencial de contato parlamentar com os atores sociais, o que poderia influenciar os
niveis de representatividade dos partidos politicos, seu interesse pela integragdo regional
e o alcance das atividades do proprio Parlamento, na esteira das a¢des da assembleia
europeia. E verdade que fatores historicos, politicos e culturais indicam ao Parlamento
MERCOSUL dificuldades similares ao seu homologo andino, mas também é certo que
outros fatores de mesma natureza evidenciam os momentos diversos da criagdo de
ambos os oOrgdos. Cabera aos deputados aproveitar criativamente essa janela de
oportunidade no MERCOSUL, buscando construir uma assembleia marcada pela
funcionalidade (DRI, 2009, pp.180-181)

O possivel federalismo da Unido Europeia



A determinacgdo do atual sistema politico Europeu, p6s tratado de Lisboa, e em especial de
sua natureza juridica requer a visdo politica além da simples apreciacdo da construgdo juridica do
instituto. Inicialmente, t€ém-se o fato de que ao criarem as Comunidades Européias os Estados
transferiram o exercicio de alguns poderes soberanos a si, colocando estas comunidades (e por
conseqiiéncia a Unido Européia que delas surgiu) entre uma organizagao internacional de simples
cooperacgdo e um sistema federal.

Alguns argumentos em prol da segunda opc¢do podem ser sinteticamente colocados da
seguinte forma:

* Os Tratados de Roma s3o semelhantes a uma “Carta Federal”, ndo prevendo direito de
secessao ou tempo limite;

* Estes mesmos Tratados estabelecem transferéncias de Estados membros a instituigdes
comunitarias;

* O sistema institucional adota o processo de decisdo por maioria;

* As proprias institui¢cdes européias participam no processo de revisao dos seus Tratados, e
ndo apenas os Estados envolvidos;

* Existe um verdadeiro poder legislativo a cargo das Instituigdes Européias, como em um
sistema federal;

* A aplicabilidade direta e primazia da Norma Comunitaria frente a nacional ¢ semelhante
a de um sistema federal;

* Existéncia de uma moeda unica (MADURO, 2002, p. 247-248).

Nao se pode deixar de observar que estas caracteristicas sao muito semelhantes aquelas de
um Estado Federado, porém ainda deve-se considerar que ndo sdo o bastante para situd-la nesta
classificacdo. Entende-se que a natureza juridica da Unido Européia localiza-se entre o que seria
esta federacdo, onde existe a subordinagdo dos Estados-federados a um super-Estado dotado de
soberania territorial propria e um individualismo internacional, onde sé existird limitacdes a
soberania do Estado-membro através do seu prévio consentimento. Este local seria o pertencente
a organizacdo de caradter supranacional. Este vocdbulo permitiria supor uma ordem de
subordinacdo original da transferéncia de esferas de competéncias estaduais.

O questionamento do porque um novo organismo como este deveria ser criado responde-
se com os argumentos descritos na tabela 1 abaixo. Nota-se que a criagdo de uma nova estrutura

politica aparentemente funciona como uma forma de se manter algum controle politico de areas



que tendem a internacionalizar-se. Determina-se esta possibilidade como a opgdo de
consentimento. Da mesma forma que pode-se encontrar fundamento na politica externa para a
formag¢do da Federacdo Norte Americana, chega-se a mesma conclusdo no processo de formacao

deste novo organismo, cuja natureza juridica aproxima-se daquela propria de uma Federagao.

Tabela 1: Possiveis opc¢oes politicas dos Estados para retencio de seu controle e poder frente a forcas

internacionais

Descricio da opc¢ao

Autoridade que permanece no
nivel nacional

Controle Interno

A nagdo exerce atividade através de
politicas criadas no ambito
doméstico.

Todo

Reconhecimento mutuo

Os estados nacionais acordam em
reconhecer dentro de condigdes
especificas politicas criadas no
ambito doméstico de outras nagdes,
que por sua vez reconhecem suas
politicas reciprocamente.

Toda, porém em algumas situagdes
o Estado nacional reconhece
politicas oriundas de outras nagdes.

Consentimento Estado nacional cria uma autoridade | Toda, porém autoridade é limitada
politica através de negociagdo pela barganha. Havera o
internacional com outros Estados e compartilhamento da gestdo politica
transfere competéncias para a da autoridade recém criada.
mesma, buscando parte do seu
controle.

Delegacio Estados delegam autoridade politica | Algum
a instituicdes internacionais.

Delegacdes podem ser extensas ou
limitadas.
Retirada Estados nacionais podem ceder ou Nenhum.

abandonar autoridade politica em
determinada area.

(Adaptado de COGLIANESE, 1999, p.4)

Como ja trabalhado antes, a atual idéia federalista tem origem no processo de formagao
dos Estados Unidos da América e esta presente nas opcdes constitucionais que os fundadores
deste sistema consubstanciaram na sua carta magna. O que se deve observar ¢ que os dilemas
encontrados naquela época sdo muito semelhantes aqueles encontrados no processo de formagao
da Unido Europeia. Uma comparagdo entre estes dois sistemas parece ser interessante, contudo
ndo se pode deixar de desde ja apontar alguns limites Obvios para a mesma. As seqiiéncias
historicas pertinentes e proprias dos regimes politicos comparados ndo sdo convergentes, como

também ndo sdo as fungdes desejada para cada regime politico.




Apesar de ter sido formada em um contexto muito diverso, alguns dilemas da politéia
europeia e americana sdo convergentes. A formacgdo destas duas teve que resolver como
funcionaria uma unido sem reduzir a autonomia dos Estados membros, como se determinariam as
competéncias distintas em niveis sobrepostos, como fazer com que a forga politica dos grandes e
pequenos membros poderiam ser balanceadas, e como resolver outros obstaculos semelhantes em

arquiteturas federais e intergovernamentais (MAGNETTE, 2006, p. 173).

The United States is used as a model of federalism for comparison because the United
States and the European Union face some of the same problems caused by divided powers
and competencies. In addition, the role assumed by the European Court of Justice as
interpreter of a developing legal system is similar to the role the U.S. Supreme Court
played in the formative years of the United States (STARR-DEELEN; DEELEN, 1996, p.
82).

Esta aproximacdo entre as duas tipologias ¢ predominantemente funcional. Diz-se que o
estudo entre federalismos, ou de federalismos comparados, ja inclui hd muito tempo o estudo do
sistema politico Europeu. Esta aproximagdo pode ser rapidamente sintetizada em trés pontos
chave de seu sistema politico. Estruturalmente, a politéia europeia ¢ composta de um sistema de
governacao onde os seus membros constituem e pertencem ao todo, sem contudo permanecerem
autonomos em diversas areas de agdo estatal. Funcionalmente, existe uma divisdo explicita de
poder entre os entes constitutivos € o todo, com um limite funcional que pode ser modificado ou
refor¢cado por um poder judicidrio (neste caso o Tribunal de Justica da Unido Europeia) ou pelos
poderes legislativos nacionais (os parlamentos dos Estados membros podem delegar mais poderes
a Unido). Procedimentalmente, existe uma participagdo mutua das ordens legais envolvidas, os
Estados delineiam a substancia da supremacia federal e a ordem federal ndo pode ser indiferente
as ordens nacionais (NICOLAIDIS, 2006, pp. 60-61).

Um namero infinito de variagdes nestas trés areas podera ser possivel sem que se perda o
rétulo de federalismo. Estas escolhas estdo presentes na carta constitutiva da politéia, que sera no
caso da Unido a compilagdo de seus tratados constitutivos. A constituicdo federal determina:
quem sdo os componentes da federagdo; quais os procedimentos de inclusdo e para secessdo; o
nivel de discricionariedade da politéia do estado membro e da Unido; o compartilhamento de
poder jurisdicional e politico e como serdo resolvidos os conflitos entre 0os mesmos; e varias

outras disposi¢cdes de compartilhamento de poder. Estas escolhas sdo fruto do processo historico



de formagdo desta politéia, a cultura politica e a caracterizagdo de sua populagdo (TARR, G. A.,
2005, p. 09).

Estas variantes sdo o suporte para a definicdo do que seria federalismo. Em 1964 definiu
RIKER (in FILIPPOV, ORDESHOOK ¢ SHVETOSOVA, 2004, pp. 1-5) que o federalismo seria
a melhor alternativa ao império como técnica de se agregar vastas areas geograficas sob um
governo, devendo: ter ao menos dois niveis de governo para a mesma area ou povo; onde cada
nivel ¢ autbnomo em ao menos uma area de acdo; e hd alguma garantia constitucional desta
autonomia nesta area de atuagdo. Contudo, uma defini¢do mais atual do que seria um sistema
federalista poderia simplesmente limitar-se a existéncia de uma estrutura governamental em
multiplos niveis onde em cada nivel existe uma relacdo direta (eleitoral) ou indireta (por
delegacdo) de legitimidade democratica e ha uma base geografica para a composicdo dos seus
membros.

A Unido Europeia ¢ uma politéia que aproxima-se mais de uma realidade federal do que
unitdria. Uma andlise superficial mostraria que a sua estrutura institucional € tipicamente
federativa, sendo formada por um poder executivo, legislativo e judiciario com consideravel
autonomia das suas unidades constitutivas (estados membros). Contudo, uma andlise mais
aprofundada mostra que algumas diferencas lhes sdo intrinsecas, j& que a aprovagdo e
implementagdo das medidas legislativas dependem da participagdo das unidades constitutivas.

Presume-se que a governacdo em multiplos niveis diferenciou a politéia europeia de
outros tipos de organizacdes intergovernamentais, sendo os principais colaboradores para este
feito o nimero crescente de atores supranacionais, nacionais e subnacionais (com poderes
politicos) envolvidos em  relagdes complexas de dependéncias mutuas, colaborando e
contestando uns com 0s outros.

Logo apds o inicio da vigéncia do Tratado de Maastricht e antes do Tratado de Lisboa
poderia-se defender a tese de que a Unido Europeia seria uma forma de confederacdo com

elementos embrionarios de federagdo, como afirma WATT abaixo:

For instance, the European Union, which in its current form represents a highly
developed economic confederation, incorporating even some of the institutional features
of a federation, is only embryonic in the development of its two other pillars relating to
non-economic aspects, such as foreign and security policy, and justice and home affairs. It
is clear that the EU represents just one variant and is not the only possible confederal
arrangement (WATT, 2000, p.155).



Ao incorporar cada vez mais tragos de federacdo, WATT também determina que esta
forma hibrida entre confederacdo e federacao resulta do fato de que a opgao politica esta centrada
na busca de solugdes praticas e ndo na pureza teorica. O resultado ¢ uma descentralizagdo
constitucional assimétrica, utilizada para melhorar a governacgao e conciliar diferencas politicas
nas unidades constituintes.

Um questionamento que pode ter surgido desta colocacdo de WATT diz respeito a
diferenciagdo entre os modelos teoricos de confederagdo e federagdo. A principal distingdo dos
dois ¢ o posicionamento da soberania. Havendo a soberania na unidade central ter-se-ia 0 modelo
de federacdo, enquanto se houver soberania nas unidades descentralizadas, ter-se-ia
confederacdo. Contudo, devido ao nivel de integracdo e de grau de governagdo supranacional
europeia independente, tem-se uma soberania compartilhada que faz com que a situacdo fatica
atual europeia alinhe-se mais com uma federagdo que com uma confederagdo (HUEGLIN, 2000,
p. 139).

As a voluntary act not much different from that of the thirteen American colonies, the
European member-states eventually established what has been called a new European
constitutionalism. Its beginnings can more precisely be dated back to the early 1960s
when the European Court of Justice ruled that the member states had agreed on a real
power transfer to the Community and, therefore, to a lasting limitation of their own
sovereignty. This judicial assumption of an existing "supremacy clause in the Community

framework," which is not found in the original Rome Treaties, appears today undisputed
by both original and new Community members (IDEM).

Um dos motivos para esta colocacdo ¢ o resultado da vigéncia do Tratado de Lisboa, que
por sua vez ressaltou e ampliou os aspectos federalistas da Unido Europeia. Dentro das
modificacdes estdo: a figura do Presidente da Unido Europeia em lugar das presidéncias

. 3. C o~ 4, .
rotativas’; a co-decisdo do parlamento e conselho europeu’; o quase desaparecimento da
unanimidade como forma d deliberacdo do Conselho; a formagdo da maioria qualificada no

Conselho depende de um duplo critério, relacionado com o numero de Estados e com o

> TUE, Art. 15 (5): O Conselho Europeu elege o seu Presidente por maioria qualificada, por um mandato
de dois anos e meio, renovavel uma vez. Em caso de impedimento ou de falta grave, o Conselho
Europeu pode por termo ao seu mandato, de acordo com o0 mesmo procedimento.

* TUE Art. 9.A (1) O Parlamento Europeu exerce, juntamente com o Conselho, a fungdo legislativa e a
funcdo orgamental. O Parlamento Europeu exerce fungdes de controlo politico e fungdes consultivas em
conformidade com as condi¢cdes estabelecidas nos Tratados. Compete-lhe eleger o Presidente da
Comisséo.



respectivo peso demografico’; e a explicitagio da personalidade juridica da Unido® (DUARTE;
LOPES. 2008, p. 06).

A confusdo de poderes constituidos da Unido Europeia forma uma unidade quase federal
com impactos diferenciados em cada tipo de Estado membro. Alguns estudos determinam que em
estados unitérios, devido a sua arquitetura politica, o impacto do funcionamento supranacional ¢é
maior que em estados tradicionalmente federados, j4 que nestes ja existia compartilhamento de
poderes (SCHMIDT, V. 1999, p. 21).

Em estados unitarios, a estrutura da Unido tendeu a modificar o balanceamento de poder
nacional por promover a independéncia dos tribunais nacionais e a autonomia de unidades
subnacionais, enquanto diminuiu o poder legislativo nacional e a predominancia do poder
executivo. Os tribunais nacionais tornaram-se mais independentes dos poderes executivos e as
autoridades subnacionais beneficiaram-se com a federalizagdo da dindmica politica doméstica e
com as reformas descentralizadoras necessarias para a adequacdo ao modelo europeu. O poder
legislativo nacional, antes unico, perdeu algumas competéncias para o legislativo supranacional e
ganhou outras instincias de controle judicial supranacional. O poder executivo nacional ganhou
poder sobre o legislativo nacional ja que aquele tem maior capacidade de interferéncia nas
politicas legislativas supranacionais que este. Contudo, perdeu sua autonomia tradicional e
controle exclusivo sobre unidades subnacionais. Em estados como a Franca ou Reino Unido, esta
dificuldade mostrou-se presente para, por exemplo, legitimar a¢des compartilhadas que antes
eram responsabilidade de uma instincia Gnica de controle (IDEM, p. 42).

Em estados ja tradicionalmente federais, devido ao fato destes sistemas ja possuirem
constitui¢des que tradicionalmente separavam poderes de forma vertical e a relativa autonomia

das unidades subnacionais, as mudancas foram em menor intensidade. Além do aperfeicoamento

> TUE, Art. 16 (4): A partir de 1 de Novembro de 2014, a maioria qualificada corresponde a, pelo menos,
55 % dos membros do Conselho, num minimo de quinze, devendo estes representar Estados-Membros
que retnam, no minimo, 65 % da populacdo da Uniao.

® TUE, Art. 1° (3) A Unigo funda-se no presente Tratado e no Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia (a seguir designados “os Tratados”). Estes dois Tratados tém o mesmo valor juridico. A Unido
substitui-se e sucede a Comunidade Europeia.

Tratado de Lisboa, Art. 2° A. (2 a) Os termos «a Comunidade» ou «a Comunidade Europeia» sdo
substituidos por «a Unidoy», os termos «das Comunidades Europeias» ou «da CEE» sao substituidos por
«da Unido Europeia» e os adjectivos «comunitario», «comunitaria», «comunitarios» e «comunitarias»
séo substituidos por «da Unido», com exclusédo da alinea c) do n. o 6 do ar tigo 299.0, que passa a ser a
alinea c) do n.o 5 do ar tigo 311.0-A. No que diz respeito ao primeiro paragrafo do ar tigo 136.0, a
alteragao so6 se aplica a mengao «A Comunidadey;



destas caracteristicas, notou-se que em estados como a Alemanha o alinhamento federal nacional

ajustou-se para manter-se preservado nesta nova estrutura. Isto fez com que a integragdo apenas

trouxesse uma nova representacao e accountability compartilhados (IDEM, p. 43).

A tabela 2 mostra de forma simples a composi¢cdo destes poderes e a sua estrutura de

separagdo na configuragdo pos-tratado de Lisboa.

Tabela 2: Organograma institucional da Unifio Europeia

Orgio: Funcio Membros: Modo de Eleicio de seu | Legitimidade
decidir: presidente: democratica
Orgio de Chefes de Pronuncia-se Por maioria Direta: hd um
Conselho direcionamento Estado ou de por consenso; qualificada, a | vinculo pré-
Europeu politico. Governo; cada dois existente.
Decide por anos. Seus
Art. 15 do D4 a Unido os Seu presidente; | unanimidade ou membros ja
Tratado de impulsos maioria fazem parte
Lisboa necessarios a Presidente da qualificada. dos governos
definicéo de seu Comissao; locais.
desenvolvimento
politico.
Parlamento | Funcdo legislativa | Parlamentares, Cada um dos A cada dois Legitimidade
Europeu e de composi¢do eleitos por meio | 736 anos e meio direta: Sao
de orgamento. do sufragio parlamentares (meia eleitos para
Art. 14 do universal a cada | detem um voto. | legislatura). esta funcao.
Tratado de cinco anos. Decide por Representam
Lisboa maioria simples. 0 povo na
Uniao
Europeia.
Funcdo legislativa | Representado Os votos sdo Cada pais € Legitimidade
Conselho e orcamentaria por ministros de | ponderados, presidente do | indireta:
da Unido conjunta com o Estado, cada pais tem conselho por decorrente da
Europeia Parlamento; auxiliares do um valor em seu | seis meses, de | fungdo
poder executivo | voto forma rotativa, | exercida
Art. 16 do nacional na proporcional a seguindo a como auxiliar
Tratado de questdo sua populagdo. ordem do poder
Lisboa especifica. Tem | Maioria dos alfabética. executivo
dez formacgodes votos devera nacional.
diferentes em representar
virtude da também ao
matéria em menos 62% da
debate. populagdo da
Unido.
Comissio Funcdo Membros Maioria Por maioria Legitimidade
Europeia Executiva: escolhidos pelo | qualificada. A qualificada, indireta:
representa a conselho, maioria sujeito a Processo de
Art. 17 do Unido em sua aprovados pelo | qualificada aprovagdo por | selecdo de
Tratado de composi¢ao parlamento, por | deverd, a partir maioria no seus membros
Lisboa institucional. mandato de de 1/11/2014, Parlamento da-se por
Elabora propostas | cinco anos. corresponder a Europeu. intermédio
de legislagao; Um de cada pais | no minimo dos
assegura a gestdo | membro. quinze paises representantes




e execucao Escolha vem de | (55%) que dos poderes

adequada do sua competéncia | reinam ao executivos

or¢amento. geral e de seu menos 65% da nacionais e

Fiscaliza o empenhamento | populagdo da aprovacgao

cumprimento dos | europeu dentre Unido. pelo

tratados pelos personalidades Parlamento

seus paises que oferecam Europeu.

membros. todas as

garantias de
independéncia.

Tribunal de | Poder Judiciario. Compde-se por | Maioria Eleito pelo Indireta: cada
Justica da Fiscaliza a 27 juizes e 8 Simples. proéprio estado-
Uniao legalidade dos advogados- tribunal, por membro
Europeia atos gerais. um periodo de | nomeia um

institucionais; trés anos, Juiz de sua
Art. 19 do assegura o renovavel. nacionalidade
Tratado de respeito as para o
Lisboa obrigacdes tribunal.

decorrentes dos

Tratados; e

interpreta o
direito da Unido a
pedido dos juizes
nacionais.

Ainda no que tange o poder judicidrio nesta mesma andlise institucional, o Tribunal de
Justica da Unido Europeia aparenta ocupar o mesmo papel que fora atribuido aos supremos
tribunais nacionais pela teoria democratica de separa¢do de poderes. Este tribunal, diferente do
ocorrido nos tribunais nacionais, ¢ responsavel pela sua expansdo de competéncias e importancia.
Foram decisdes suas que estabeleceram a precedéncia da lei comunitaria sobre a nacional na
década de 60; que pavimentaram a expansdo de competéncias comunitdrias em segmentos como
saude, seguranga e meio ambiente na década de 70; que promoveu a expansdo da regulamentagdo
econdmica da década de 80; e que levaram a subversdo da autonomia nacional durante toda a sua
existéncia. Esta acdo do tribunal da unido contribuiu para um aumento de poder nos tribunais
nacionais. Na mesma propor¢ao que o tribunal europeu tornou-se a instdncia maxima de poder de
revisdo judicial no sistema jurisdicional, os tribunais nacionais ganharam poder jurisdicional
sobre o executivo nacional utilizando o esquema federativo da Unido.

O Tribunal de Justica também ¢ responsavel pela possibilidade de se ver o sistema
integrado europeu como uma politéia quase federal. Este tribunal fez, em suma, tudo o que pode
para criar, mesmo que materialmente em sua jurisprudéncia, uma constituicdo federal europeia

como se ird discutir mais adiante.



Outras institui¢des também podem ser mencionadas como impulsionadoras do processo
de aproximacdo da natureza europeia daquela de uma federacdo. O Conselho Europeu e o
Conselho (antigo conselho de ministros) tem sua parcela de responsabilidade nesta evolugdo.
Com a excecdo do Canadé e Bélgica, nenhum sistema democratico composto demonstrou tantas
modificacdes sist€émicas como mostrou a Unido Europeia desde sua criagdo. Fortificou-se a esfera
de poderes da Unido a custo da autonomia constitucional dos estados membros a0 mesmo tempo
que alargou-se o alcance geografico desta politéia. A dindmica de funcionamento desta decorre
da agdo de balanciamento do Conselho e do Conselho Europeu. Estes 6rgdos funcionam sob a
pressdo de encontrar solu¢des coletivas para problemas que ndo tem solucdo eficiente no nivel
nacional, agindo como foruns de representacdo nacional no nivel supranacional de governagao.
Devido a func¢do que os dois tiveram até o tratado de Lisboa, agindo inclusive como principal
orgdo legislativo do bloco, pode-se dizer que funcionaram de forma andloga ao poder constituinte
nacional. O Conselho Europeu ¢ responsavel pela politica constitutiva europeia, sendo as
reunides do mesmo e do conselho responsaveis pela redagdo dos tratados constitutivos e suas
reformas que impusionaram as caracteristicas federalistas na Unido (BULMER, 1996, p. 40).

Voltando a comparagdo entre os sistemas federais Americano e da Unido Europeia, uma
importante referéncia deve ser feita. Lembrando que ambos os sistemas estdo presos a sua
contextualizacdo historica, pode-se dizer que o sistema federal apresentado pela Unido Europeia
seja para o século XXI o que o modelo federalista Americano foi para o século XX. Dentre as
diferengas dos dois modelos, vé-se que enquanto o sistema americano baseia-se em direitos
constitucionais determinados, a Unido europeia tem um processo de acomodacdo flexivel,
havendo uma carta de direitos fundamentais em documento apartado de seu principal tratado
constitutivo. Em segundo lugar, o sistema federativo de divisdo de poderes americano foi
substituido pelo uso do principio da proporcionalidade, sendo determinados pela eficiéncia e
necessidade, havendo um protocolo acerca de seu uso anexo ao Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia. Em terceiro lugar, o federalismo europeu, até o tratado de Lisboa, ndo adotou
um sistema semelhante ao do senado americano, incorporando apenas um procedimento de
votacdo por maioria qualificada capaz de respeitar o duplo critério por quantidade de Estados e

por seu quantitativo demografico (HUEGLIN, 2000, p. 137).

As a novel type of federal polity, the EU may gain model character for a globalizing
world of nation-states whose interests appear loosely interconnected by federal



arrangements rather than firmly nested in a federal state IDEM).

O Parlamento do Mercosul

Em um mundo globalizado permeado de processos de integracdo e fragmentacdo, os
mercados nacionais perdem suas fronteiras e a capacidade regulamentar do Estado entra em
declinio. Ao mesmo tempo as regides e outras comunidades subnacionais desejam reter as suas
identidades e terem voz no cendrio global. Por estes motivos, o foco politico dos novos sistemas
tem a governagdo como substituto do governo, fazendo com que se vejam poderes regulatorios
escapando os limites do Estado nacional. As teorias funcionalistas de integracdo aplicam-se neste
campo, de que um novo modelo federativo surge com a funcdo de se tentar de alguma forma reter
a capacidade regulatoria do Estado, mesmo que esta seja através do compartilhamento de

competéncias soberanas antes exclusivamente suas.

With regard to the process of European integration, Ernst B. Haas already a quarter
century ago wrote the swan song for his own functionalist integration theory according
to which spillovers from partial policy integration would eventually bring forth the
institutions of a new polity. Institutional tidiness, he admonished the functionalist as well
as the federalist camp, can no longer be expected. Hence, there would be and will be no
clear division of powers, only an untidy political process of bargaining and compromise
guided by subsidiarity criteria, the interpretation of which is itself part of the process. It
seems to me that this may be a fairly realistic picture of governance in a globalizing
world, and for such a world the European Union has succeeded in providing a rather
remarkable model indeed (IDEM, p. 147).

No Processo MERCOSUL pode-se notar que existe uma tendéncia a se buscar o modelo
adotado pela Unido Europeia. Em outras palavras, que ao menos teoricamente existe uma
aproximacao entre as duas figuras politicas. A maior prova desta afirmac¢do encontra-se ainda no
tratado constitutivo deste bloco, o Tratado de Assungdo trouxe em seu artigo 5° a mesma série
etapas tedricas pelas quais passou o bloco Europeu.

O Protocolo Constitutivo do Parlamento do MERCOSUL foi assinado em nove de
novembro de 2005. Até a criacdo deste 6rgao, funciononaram a Comissao Parlamentar Conjunta
de Integragdo (ainda no momento Brasil e Argentina), que tornou-se Comissdo Parlamentar
Conjunta do MERCOSUL com o Tratado de Assungdo, e mais adiante com o Protocolo de Ouro

Preto, Comissao Parlamentar Conjunta.



Nota-se neste momento uma centraliza¢do do processo decisorio exclusivamente no poder
Executivo, seguindo a tradicdo de que apenas este poder tem capacidade para agir

internacionalmente.

En este marco, el de una institucionalidad centrada en 6rganos intergubernamentales, se
ha destacado el gran protagonismo de los presidentes. Este ha sido crucial en especial en
los origenes del proceso y en los momentos de crisis o conflicto entre los Estados parte.
Teniendo en cuenta este cuadro, se ha afirmado incluso que los rasgos centrales del
proceso de integracion en el marco Del MERCOSUR darian cuenta de un tipo extremo
de intergubernamentalismo, denominado interpresidencialismo (VAZQUEZ, 2001, p.
10).

Encontra-se também no Protocolo de sua constituicdo, como um dos motivos para a
criagdo Parlamento do MERCOSUL, o necessario equilibrio institucional e a adequagdo de meios
eficazes para o desenvolvimento do bloco.Também apresenta-se como necessaria a participagao
do cidaddo no processo, para que as diversidades da regido possam se fazer representar,
ampliando assim a legitimidade democratica do bloco. Pelo que se vé na etapa das disposi¢des
transitorias, devera existir, at¢ o final de 2014, eleicdes diretas para a composicdo deste

parlamento.

... 0 estabelecimento de um parlamento ¢ um avango no sentido de um aprofundamento
no processo de integragdo porque representa a incorporacdo de uma agenda mais ampla,
que ultrapassa os limites dos acordos comerciais. Contudo, ndo ¢ uma variavel causal,
isto é, apenas sua existéncia ndo garante que isso ocorra, dependendo da capacidade
dessa instancia de interferir no processo decisorio e se fortalecer como uma esfera de
representacao de interesses. (MARIANO, 2011, p. 138).

A principal critica a0 modelo anterior (VAZQUEZ, 2001, p. 19), na forma de Comissao
Parlamentar Conjunta, era o fato de que as suas competéncias era consultivas, deliberativas e de
formulagdo de propostas sem o poder de criagdo legislativa. O artigo 4 do protocolo do Parlasul ¢
responsavel pela nova série de competéncias deste orgdo, que aparentemente continuam
impedindo que ele exista como um poder legislativo de fato. A competéncia mais proxima da
ideia legislativa ¢ a sua atuagcdo como um parecerista no processo de criagdo de normas do bloco
(art. 4, inc. 12).

Outro efeito, contudo, inesperado ou “perverso”, ja que ndo estad na agenda de criagdo
deste orgdo pode ser esperado. Uma vez que ele comecar a funcionar abre-se a “caixa de

Pandora” como bem concluiu MARIANO (2011, p. 155). Os parlamentares ali escolhidos



defenderdo seus interesses proprios € uma vez em funcionamento buscardo o fortalecimento deste

6rgao como instituicio do MERCOSUL.
Esse papel de consolidagdo do processo ndo resulta de uma atuagdo deliberada por parte
dos parlamentares no sentido de assumir esse papel, pois esse objetivo ndo aparece na
sua agenda ou nas propostas. Isso ocorreria como resultado do que chamo de
consequéncia inesperada: os parlamentares eleitos pelo voto direto, ao atenderem aos
seus interesses proprios, gerariam coletivamente um resultado inesperado que pode
alterar os rumos da integragdo, voltando-a para um processo de aprofundamento que, no

caso do Mercosul, ndo ¢é desejado neste momento pelos governos nacionais
(MARIANO, 2011, p. 154).

O parlamento do MERCOSUL foi criado sem que se determinasse exatamente quais eram
as suas atribuicdes em relagdo aos parlamentos nacionais. Nao existem sinais de que havera uma
clara subordinagcdo entre estes agentes, fazendo com que gradualmente o Parlamento do
MERCOSUL tome mais poder para si e consolide-se como instituicdo forte dentro do sistema
institucional do bloco. A Comissdo de Constitucionalidade e Justica e Cidadania ja aprovou o
processo eleitoral e tudo indica que em 2014 serdo eleitos 74 representantes brasileiros para esta
nova cimara parlamentar’. Ora, serd de fato a unica institui¢io onde existe alguma forma de
legitimidade democratica direta, j& que serd composto pelo voto direito do cidadio. E no sentido
desta projecdo que busca-se visualizar o pacto federativo Brasileiro, voltando para a questio

inicial deste ensaio.

Consideracoes finais

Apesar das diversas formas de se analisar os antecedentes historicos dos processos
federativos, pode-se dizer com bastante pontualidade que surgimento do federalismo como forma
de configuracdo politica do Estado deu-se devido a necessidade da associacdo. Esta, por sua vez,
fez com que as unidades regionais, fracas se analisadas isoladamente, formassem uma Unido
capaz de representar seus interesses comuns perante terceiros. Neste sentido, as unidades abriram
mao de sua soberania individual fraca para serem parte de um todo forte. Pode-se dizer que ¢ o

caso da America do Norte e, dependendo da perspectiva, o caso da Unido Europeia.

0 acompanhamento da tramitagdo do processo pode ser feito através do link:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=435878



O pacto federativo no Brasil, seguindo o modelo Norte Americano, teve seu processo
evolutivo proprio, passando por diversas configuragcdes até se chegar na atual configuracdo de
Federalismo de Cooperacdo. De forma atipica, tem-se neste Estado duas unidades regionais
distintas sobrepostas e apenas um Pacto gerando a Unido de todas as unidades. A imagem que se
tem ¢ de uma relativa estabilidade deste pacto, frente inclusive a protecdo que lhe ¢ dada pela
Constituicao Federal na condicdo de dispositivo imutavel. Contudo, questiona-se a possibilidade
de se inserir este Estado em uma configuracdo politica mais complexa, em um nivel acima do
nacional. Ha impossibilidade de se abdicar do federalismo, mas ndo de se criar um novo patamar
politico como ¢ o caso que aparentemente se cria no MERCOSUL. Sua configuragdo de
objetivos, como foi dita em se¢do anterior, ¢ de criar uma unidade politica mercantil, tal como se
apresenta na Unido Europeia — isto fica claro no Tratado de Assuncdo. Contudo, nunca antes isto
se mostrou tdo possivel, como agora uma vez que for criado o Parlasul. A visdo politica do
processo indica: uma vez criado poderd este forum centralizar poder nesta estrutura que antes era
reservado exclusivamente para os representantes do Executivo nacional.

O atual modelo de Federagdo brasileira, portanto, apresenta-se em um importante
momento em sua evolu¢do. Tem-se o processo Europeu como referéncia. A Unido Europeia €,
dentro de sua forma tUnica de ser, uma nova configura¢do de sistema Federativo. Se o Brasil
seguir seus passos portanto, reformas constitucionais reconhecendo este novo nivel de
governacdo serdo necessarias para que isto torne-se compativel com o sistema politico-
constitucional patrio. Havera uma alteracdo na configurag¢do do pacto federativo, reconhecendo o
poder das unidades regionais e do povo, através de seus representantes eleitos, no sistema

internacional que participa o Brasil.
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