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Resumen

El objetivo de este articulo es debatir el ejercicio de las competencias ambientales
en el federalismo brasilero, cuyas caracteristicas sugieren un repensar sobre el con-
cepto de autonomia de los distintos entes politicos sobre la evidente descompo-
sici6n verificada entre las practicas de una politica centralizadora de cara a lo que
se encuentra afirmado en el texto constitucional brasilero. Este abordaje propone,
por lo tanto, una rediscusion sobre la forma de Estado delante del caracter verda-
deramente centralizador que define la realidad politica brasilera, considerando que
la distribucion constitucional de las competencias ambientales debe considerar el
caracter fundamental y la relevancia transnacional que reviste el tema, so pena de
desconfiguracion del Estado Democratico de Derecho, de cara a la ausencia de
legitimidad en sus actos.
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Environmental federalism constitutional powers in brazilian
Abstract

The aim of this article is to debate the exercise of the environmental competencies
in Brazilian federalism, whose characteristics suggest a rethinking about the con-
cept of autonomy of distinct political entities on the apparent discrepancy obser-
ved between the practices of a centralizing policy compared to what is stated in the
Brazilian constitutional text. This approach suggests, therefore, a new debate about
the State’s form in front of the real centralizer character that defines the Brazilian
policy, considering that the distribution of the environmental competencies accor-
ding to the Constitution, must consider the crucial character and the transnational
relevance lining this theme, under the penalty misconfiguration of the Democratic
State of Law, facing the absence of legitimacy in its acts.
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Introduccion

Las cuestiones ambientales trascienden los intereses nacionales y ganan dimension
mundial en la medida en que, a partir de ellas, se afirman todos los valores que
concurren para la composicion del concepto de vida saludable. Los Estados, con-
siderados en consecuencia del mayor o menor grado de descentralizacion politica
que los definen en distintas formas, se afirman directamente responsables por el
mantenimiento de la calidad de vida experimentada por las presentes y futuras ge-
neraciones en todo el mundo. Lla descentralizacion politica es, asi, caracteristica
importante para la toma de decisiones rapidas y eficientes al control de los impactos
determinados por la actividad productiva al medio ambiente, en todo el contexto
mundial. Es decir, mientras mas descentralizado sea el Estado, mayor sera la posi-
bilidad de eficacia de las actividades que buscan el control ambiental de los inevi-
tables impactos que el proceso de la vida humana determina. El Estado federal, en
ese escenario, se presenta como la alternativa viable a ese control de la sana calidad
de vida, principalmente porque la realidad politica que éste presenta viene a ser la
que comporta mayor grado de descentralizacion cuando se compara con las demas
formas de Estado.

Sin embargo, es necesario comprender, desde ya, que no hay un modelo uni-
versal de federalismo, hecho este que sugiere el abordaje de esas diferencias con el
proposito de crear un contexto adecuado a la pretendida reflexion sobre el grado
de descentralizacion politica experimentado por la federacion brasilera y las repet-
cusiones que esa realidad determina en el campo de las cuestiones relativas al me-
dio ambiente. Por tanto, es indispensable considerar los aspectos historico-politicos
que quiza puedan haber influenciado en la formacion de la actual cultura politica
nacional y en la caracterizacion de la realidad juridica brasilera, principalmente en el
campo del Derecho Ambiental.
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A partir del analisis del petfil politico-juridico del federalismo brasilero que aqui
se pretende demostrar, con énfasis en la cuestion ambiental, se anhela establecer un
parametro para estudios semejantes que puedan ser desarrollados en el contexto
de otras federaciones. Con ese proposito, es importante considerar, también, la
mnfluencia que el Derecho Internacional ejerce sobre las formulaciones juridicas
mternas de todos los Estados, principalmente Brasil, asi como algunos puntos re-
lativos a la Soberania para, al final, intentar establecer una relacion entre todos esos
elementos y la definicion constitucional de las competencias ambientales en la fe-
deracion brasilera.

Sin el proposito de afirmar cualquier verdad sobre el objeto de ese estudio, se
pretende identificar algunos puntos relevantes al debate mas profundos del tema y, al
mismo tiempo, presentar algunos aspectos de la realidad politica brasilera que sugie-
ren la caracterizacion de un federalismo de papel, especialmente en lo que se relaciona
con el derecho fundamental a la calidad de vida sana.

Aspectos historicos del federalismo brasilero

La formula federalista no se presenta uniforme en el contexto mundial, pero cada
Estado federal carga caracteristicas propias que, a veces, acaban negando la natura-
leza descentralizadora de esa forma de Estado. Esas caracteristicas se fundamentan
en las Constituciones de esos Estados y, muchas veces, resultan de la influencia que
la experiencia historica de los diferentes contextos nacionales ejerce sobre el pre-
sente, definiendo un mayor o menor grado de descentralizacion politica, a ejemplo
de la realidad federal brasilera, cuyo proceso de implantacion present6 incontables
diferencias respecto de la experiencia de otros Paises, principalmente de los Estados
Unidos de América.

Mientras el federalismo estadunidense nace de la unificacion de una pluralidad
de poderes soberanos, envueltos en diversos e intensos debates volcados en el man-
tenimiento de la descentralizacion conquistada a duras penas, el federalismo brasi-
lero surge de la realidad centralizada de un Estado unitario imperial, transformando
las antiguas provincias en Estados-miembros, esto en 1889, por medio de un mero
decreto, ratificado por la primera Constitucion republicana, de 1891.

O la federacion adviene de la agregacion de antiguos Hstados independientes y
soberanos que se proponen para la formacion de un unico y nuevo Estado, o nace
ésta de la disgregacion politica de un antiguo Estado unitario que busca adecuarse
al modelo descentralizado de Estado federal. Esa diversidad de otrientacion en la
formacion del Estado federal constituye una de las caracteristicas mas destacadas
que diferencian los modelos de federalismo verificados en el escenario mundial.

El Estado brasilero naci6 como Imperio, en 1822, y experimento6 so6lo dos rei-
nados. El primero reinado, con caracter autoritario y despotico, tuvo inicio en 1822,
pero, en 1831, el Emperador D. Pedro abdica del trono brasilero. Fl segundo reina-
do fue mas largo, pues surge en 1831 y dura hasta 1889, cuando fue interrumpido
por la toma del Poder por parte de la élite politica de la época, con apoyo militar,
que inmediatamente cuid6 de la designacion de un gobierno provisional y de la
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disolucion de la Camara de Diputados.
Por mero decreto, la Republica fue pro-
clamada y, en el mismo acto, se afirmo la
forma federativa del Estado. En su Teo-
ria General del Estado, Sahid Maluf! cita
Rui Barbosa, uno de los idealizadores
del Estado republicano y federal brasile-
ro que, en posterior critica formulada a
la realidad en que se habia transformado
el proyecto federativo que ayudo a con-
cebir, afirma:

He ahi lo que viene a ser la federacion de Brasil;
he ahi en que da, por fin, la autonomia de los Esta-
dos, ese principio retumbante, mentiroso, vacio de
vida como un sepulcro, a cuya supersticion se esta
sacrificando la existencia del pais y el principio de
nuestra nacionalidad.

La estructura del federalismo brasi-
lero en la Constitucion de 1891 siguié
el modelo estadounidense, desconside-
rando las diversidades de toda orden en-
tre los dos Estados, resultando en una
absoluta disonancia entre el contenido
del texto constitucional y la realidad. Las
disparidades con el modelo de descen-
tralizacion estadounidense se acentua-
ron los aflos siguientes, especialmente
delante de la politica de los goberna-
dores, llevada a cabo por las oligarquias
que dominaban el pais. La utilizacion re-
iterada de la mtervencion federal mitigd
la autonomia de los Estados-miembros
brasileros, especialmente a partir de la
Revision de 1926.

La Revolucion de 1930 hizo retro-
cedet, de hecho, el Estado brasilero a la
forma de Estado Unitario. Esto es bien
visible en el texto del Decreto N° 19.398,
editado el 11 de noviembre de 1930, el
cual designaba un interventor federal

1 Maluf, Sahid, Teorza Geral do Estado, Sio Paulo,
Saraiva, 2013, p. 202.

para cada Estado-miembro, ejerciendo
no solo el poder ejecutivo, sino también
el poder legislativo. Gettlio Vargas, jefe
del Gobierno Provisional, en 1934 con-
voca la Asamblea Nacional Constituyen-
te para, el afo siguiente, entregar a Brasil,
su nueva Constitucion Federal.

En 1937, después de un golpe de Es-
tado, Vargas determina el cierre del Con-
greso Nacional y otorga nueva Consti-
tucion. El nuevo texto constitucional
hipertrofié los poderes de la Union y
concedié mas fuerzas al Presidente de
la Republica, bajo la alegacion de que las
mnstituciones estaban en peligro inme-
diato delante de las nuevas formaciones
politico-partidarias surgidas en el mundo.
El federalismo, en ese contexto, no pasa-
ba de mera expresion inobservada y sin
fuerza, aunque formalmente establecido
en el texto constitucional.

En la constituyente de 1946, el tipo
de federalismo adoptado despierta la in-
dignacion de juristas ilustres, como Mario
Mazagao y Ataliba Nogueira, entre otros
que se expresaban alertando sobre el cre-
cimiento de la esfera de competencias de
la Union y la descaracterizacion del Es-
tado federal. En ese escenario, la leccion
clasica de Joao Barbalho sobre el federa-
lismo — La Unién nada puede fuera de
la Constitucion; los Estados solamente
no pueden lo que esté contra la Cons-
titucién — se vuelve un simple principio
tedrico, sin practicidad.

La Constitucion de 1967, fruto de
otro Golpe de Estado y de modo seme-
jante a lo que fue hecho en 1937, ampli6
los poderes del Presidente de la Repu-
blica, atribuyéndole competencias legis-
lativas para, con el uso de decretos-ley,
disponer sobre asuntos de finanzas pa-
blicas y seguridad nacional, fortalecien-
do, atn mas, el poder céntrico.
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En octubre de 1988, la Asamblea
Nacional Constituyente promulga la
nueva Constituciéon brasilera, llamada
Constitucion Ciudadana, con la pro-
puesta de descentralizacion politica,
mncluyendo los Municipios como entes
federados.

La tendencia centralizadora del fede-
ralismo brasilero, como ha sido demos-
trado, prevalecio en diversos momentos
a lo largo de su historia politica, lo que
se presenta sintetizado en las siguientes
palabras de Oswaldo Trigueiro™

1) la federacion result6 de la des-
centralizacion de antiguo Esta-

men federal, pero redujo la ya estre-
cha autonomia de los Estados, que
querfan la ampliaciéon de la com-
petencia legislativa de la Union, y
querian la ampliacion de la facultad
de intervenir en los negocios pecu-
liares de los Estados, alejando del
ejercicio los 6rganos del gobierno
regularmente electos... Por ultimo,
la Constitucion de 1967 agravo la
debilidad de la estructura federal,
al establecer que la Constitucion de
la Republica puede ser reformada,
dentro de sesenta dias por mayoria
de los votos de los miembros de las

dos Casas del Congteso.

do unitario, a través de la cual la
Republica convirtié en entidades
politicas autéonomas las antiguas
Provincias del Impertio, origina-
rias de las Capitanias de la era
colonial; 2) las Constituciones de
1891, 1934 y 1946 modelaron un
Estado nitidamente federal, en

El caracter ciclico que el proceso
de centralizacion del poder en el fede-
ralismo brasilero presenta, sugiere el
cuestionamiento sobre hasta que punto
hubo adelanto en la experiencia federa-
lista nacional. Para algunos estudiosos
del tema, ese proceso revela auténtico
retroceso, tal como argumenta José Luiz

lo cual las subdivisiones politicas
seccionales tenfan la competencia
de la auto-organizacién y del auto-
gobierno y ejercian, con indepen-
dencia, los poderes que les eran
reservados por la Constitucion
de la Republica; 3) la Revolucion
de 1930, practicamente, destruy6
la Federacion, porque — salvo en
el precario interregno de 1935 a
1937 — los Estados, privados de
las prerrogativas del régimen re-
presentativo, y destituidos de sus
Asambleas, fueron gobernados,
de manera discrecional, por de-
legados del gobierno céntrico, de
forma dictatorial; 4) la Revolucion
de 1964 mantuvo formalmente
las instituciones estructuradas en
1946, inclusive en cuanto al régi-

Quadros de Magalhaes®:

Ta federacion descentralizada de
1891 retrocede en el grado de
descentralizacion en 1934 y 1946,
siendo que en la Constitucion so-
cial-facista de 1937 la federacion
fue extinta. L.a conexion entre
autoritarismo y centralizaciéon es
muy fuerte en nuestra historia.
En las Constituciones de 1967 y
principalmente de 1969 (la llama-
da Enmienda n.1) tenemos una
federacién nominal, siendo que
de hecho Brasil retorna a un Esta-
do unitario descentralizado, pero
autoritario. Recordemos que los
requisitos basicos de un Estado
unitario descentralizado no esta-
ban presentes en 1969: personali-

2 Trigueiro, Oswaldo, Direito constitucional esta- 3
dual, Rio de Janeiro, Forense, 1980, p. 47-48.

Magalhaes, José Luiz Quadros de, Pacto federati-
0, Belo Hotizonte, Mandamentos, 2000, p. 19.
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dad juridica propia y eleccién de
los administradores regionales.
En Brasil de la dictadura post-64
y con la Constitucién de 1969, los
gobernadores no eran elegidos, asi

como los senadores.

Con la Constitucion de 1988, se
visualiza cierta ruptura con la tenden-
cia centralizadora, a partir de la inclu-
sion de los Municipios como entes
federados, en un nitido esfuerzo para
avanzar rumbo a un nuevo federalismo
centrifugo. Sin embargo, a pesar de la
mnovacion, aun bajo la optica de Ma-
galhaes, “el nimero de competencias
destinadas a la Union en detrimento de
los Estados y Municipios es muy gran-
de, haciendo con que tengamos uno de
los Estados federales mas centralizados
del mundo.”* A diferencia, Celso Anto-
nio Pacheco Fiorillo®, dice ser correcto
“afirmar que no es la Unién que detie-
ne en nuestro ordenamiento juridico el
mayor numero de competencias exclu-
sivas y privativas. (...) los Estados, los
Municipios e incluso el Distrito Federal
pasaron a partir de 1988 a tener mayor
autonomia en el sentido de que puedan
legislar sobre gran nimero de materias”.
Abordando la cuestion de la formacion
y desarrollo del federalismo en el pais
Vladimir Passos de Freitas® entiende
que “en Brasil la autonomia provincial
siempre fue timida, incompleta, vista
con desconfianza”. I.a razon para tanto
esta en el origen, continua el citado au-

4 Magalhdes, José Luiz Quadros de, Pacto federari-
vo, Belo Horizonte, Mandamentos, 2000, p. 19.

5  Fiorillo, Celso Antonio Pacheco, Curso de direito
ambiental brasifeiro, Sao Paulo, Saraiva, 2003, p. 62.

6 Freitas, Vladimir Passos de, A4 Constituicio fede-
ral e a efetividade das normas ambientais, Sio Pau-
lo, Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 55.

tor, “pues, al contrario de la gran nacion
del hemisferio norte, aqui la alteracion
ocurti6 solo en el papel”.

La regla, por consiguiente, acabo
siendo la tradicion centralizadora, que
ha caracterizado la experiencia federal
brasilera, todavia fuertemente influen-
ciada por la cultura politica advenida del
modelo que se consolid6 en el Imperio
— el Estado unitario. En el peso de las
diversas variables y factores de expli-
cacion para esa historica tendencia del
federalismo brasilero a la centralizacion,
puede concluirse, aun con Vladimir de
Freitas, “que los Estados jamas gozaron
de la independencia existente en el mo-
delo en que nos inspiramos”.

LLa discusion presentada a lo largo
de los afios de la Republica sobre el mo-
delo de federalismo brasilero, lejos de
estar ultrapasada, es cada vez mas actual
y necesaria para la adecuada compren-
sion de la actuacién del Estado en el
contexto interno y externo. El analisis
de la soberania en el Estado federal es
otro punto que despierta clerta polé-
mica entre los estudiosos, siendo cierto
que ningun ente federado es soberano,
sino autonomo, aunque el ejercicio de
la soberania sea acometido a la Union.
Asi, es fundamental que todos los en-
tes federados dispongan competencias
propias, garantizandoles verdadera au-
tonomia, so pena de descaracterizar el
modelo federal de Estado con la supre-
macia del poder central, lo que sugiere
la realidad del modelo regional, o igual-
mente del modelo unitario de Estado. Y
ademas de esa discusion trabada en el
ambito politico interno de la federacion,
debe ser considerado el papel del Esta-
do en el contexto internacional, donde
se vislumbra el crecimiento de esas not-
mas y la consecuente relativizacion del
concepto tradicional de soberania.
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La soberania estatal y la
communitas orbis

La creciente atribucion de competencias,
por los Estados, a las organizaciones su-
pranacionales, asi como los avances ve-
rificados en el campo de actuacion del
detrecho internacional en detrimento del
derecho interno, son hechos que exigen y
justifican la re evaluacion de los concep-
tos de soberania y de Constitucion.

Diversas son las tensiones que sur-
gen en torno a la polémica verificada
entre ordenamiento juridico interno
y externo, a ejemplo de la soberania y
cuestiones relacionadas al medio am-
biente, tributos, comercio, derechos
humanos, desarme, y geopolitica, entre
tantas otras problematicas. .a nocion
de soberania presenta contenido bastan-
te variado, en el tiempo y en el espacio,
presenta como precedentes la autarguia
en la antigua Grecia; la suprema potestas
o zmperium entre los romanos; superanis,
supremitas o super omnia en el latin me-
dieval; y el poder de suserania en las mo-
narquias medievales, aunque comporten
sentidos distinguidos. Ninguno de esos
términos, empero, corresponde al actual
sentido atribuido a la expresion sobera-
nfa, cual sea, una cualidad del poder del
Estado caracterizado por la supremacia
interna e independencia externa.

LLa nocion de soberania estatal que
hoy se propaga delante de las presiones
neoliberales globalizantes y del discurso
de una comunidad internacional es, por
lo tanto, bastante distinguida de la que
se empleaba en la fase de formacion del
Estado moderno, bajo el gobierno de
las monarquias absolutistas. Si en la fase
del mercantilismo la soberania era favo-
rable a los cambios que hicieron extin-
guir el viejo régimen, en los dias actuales
ese caracter progresista representa una
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traba a la mundializacion del neolibera-
lismo, un obstaculo a los intereses de la
globalizacion, una vez que aquella vision
de soberania primaba por la supremacia
del ordenamiento juridico interno sobre
el externo, reflejo de la primacia de los
intereses nacionales sobre los extranje-
ros, imperiales sobre los globales.

Dalmo Dallari’, apoyandose en Je-
llinek, afirma que el importante funda-
mento historico para la Antigiiedad de
no haber llegado a conocer el concepto
de soberania fue el hecho de que falta-
ba al mundo antiguo distinguir entre el
poder del Estado y otros poderes. Sigue
aquel autor diciendo que, de hecho, “las
atribuciones mas especificas del Estado,
casi que limitadas exclusivamente a los
asuntos conectados a la seguridad, no le
daban condiciones para limitar los po-
deres privados.” Aunque interesante esa
observacion, la Historia presenta excep-
ciones, como en Grecia antigua, cuna
de la civilizacion occidental, donde la
democracia surgié como forma de par-
ticipacion de los ciudadanos en las deci-
siones que interesaban a Atenas®, donde
el poder publico se presentaba apartado
del poder privado y del poder religioso,
y las 1deas de ley y justicia expresaban el
deseo colectivo publico en oposicion a
la tradicional practica imperialista.

De acuerdo con el tedrico, jurista
y filésofo francés, Jean Bodin (1530-
1596), en el capitulo VIII del Libro I de
su obra “Les Six Libres de la Republigue”,
publicada en 1576, “soberania es el po-
der absoluto y perpetuo de una Repu-

7  Dallari, Dalmo de Abreu, Elementos de Teoria
Geral do Estado, Sio Paulo, Saraiva, 2011, p.
82.

8  Cidade-Estado centro da vida politica, econd-
mica e cultural dos antigos gregos.
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blica”, empleando el término soberania en
francés, souveraineté, en detivacion de las ex-
presiones latinas superanus y supremitas. Con
ese fundamento, la soberania pasa a ser
comprendida como expresion del poder
mayor del Estado, o sea, su grado maximo
de autoridad, progresando en su caracte-
rizacion, mientras supremacia en la orden
interna e independencia en la externa.

La soberania vista asi, como un
sinonimo del poder de autodetermina-
ci6n que no admite otro poder que le
sea superior o incluso que le sea con-
currente dentro de un unico tertitorio,
designada como soberania absoluta, es
rechazada en el contexto de las especi-
ficidades contemporaneas. Pero la idea
de soberania absoluta fue importante,
en su tiempo, para garantizar los fun-
damentos del Estado moderno, cuyo
desarrollo historico se despierta para el
concepto de Estado de los nacionales,
o Hstado-Nacion, una vez que some-
ten un poder supremo e ilimitado po-
dria justificar el leviatdn. L.a denominada
soberania nacional o externa revela asi,
la marca caracteristica del poder estatal,
que posibilita la autodeterminacion del
Estado ante otros Estados. Es por eso
que el estudio del poder en el Estado
moderno denuncia que cuando no hay
soberania, no hay derecho.

Darcy Azambuja’, en esa petrspecti-
va afirma que “el poder propio del Es-
tado presenta un caracter de evidente
supremacia sobre los individuos y las
sociedades de individuos que forman
su poblacion y, ademas de eso, es inde-
pendiente de los demas Hstados. A ese
poder peculiar del Estado, a esa potes-

9 Azambuja, Darcy, Teoria Geral do Estado, Potto
Alegre, Globo, 2001, p. 49.

tad, los escritores clasicos denominaban
summa potestas o soberania.” Un poder

10 <«
, Su-

politico, segun Marcelo Caetano
premo e mndependiente, entendiéndose
por poder supremo aquel que no esta
limitado por ningun otro en el orden in-
terno y por poder independiente aquel
que, en la sociedad internacional, no
tiene que acatar reglas que no sean vo-
luntariamente aceptadas y esta en pie de
igualdad con los poderes supremos de
los otros pueblos.”

Enla doctrina del tedlogo renacentis-
ta Fray Francisco de Vitoria (1492-15406),
cuyos fundamentos recogian justificar las
conquistas y colonizaciones de su Espana
en el nuevo mundo, se verifica la idea de
una orden mundial regido por el Derecho
Internacional, producto de la conjugacion
del deseo estatal, lo cual se afirma jerar-
quicamente supetior al derecho interno de
cada Estado soberano'. El concepto de
soberania era asi bastante flexible de cara
a la idea de la commmmnitas orbis, el derecho
comun a todos los pueblos.

Con su doctrina, Hugo Grotius
(1597-1645) retira el papel constituyente
de Dios para la formacion de un dere-
cho del género humano. Hobbes, pos-
teriormente, considera que solamente
existe Estado soberano por fuerza de
un proyecto racional y fisico, donde los
poderes individuales son confiados al
Leviatdn directamente o por delegacion
representativa, atribuyendo a la sobera-
nia caracteristica de poder pacificador

10 Caetano, Marcelo, Direito constitucional, Rio de
Janeiro, Forense, 1987, p. 169.

11 Ferrajoli, Luigi, A soberania no mundo moderno,
Sao Paulo, Martins Fontes, 2002, traducao de
Carlo Coccioli e Marcio Lauria Filho.
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necesario a la contencion de la belige-
rancia del estado de naturaleza (la guerra
de todos contra todos).

La base contractual, identificada en
Hobbes, gana nueva dimension con la
doctrina de Rousseau, cuyas verdades
alejan, definitivamente, la idea de sobe-
rania de los principes. Segtn las bases de
la soberania popular o interna, la capaci-
dad normativa es condicionada y tradu-
ce la idea de concesion y coordinacion
entre Pueblo y autoridad, siendo el fun-
damento del régimen democratico. La
colectividad, en clerto territorio, aunque
a través de un régimen representativo,
escoge su propio destino.

Esas concepciones de soberania
presentadas no satisfacen a la actual rea-
lidad politica y econémica mundial, es-
cenario que exige clerta flexibilidad del
poder estatal a los ruegos del derecho y
del interés internacional. Potr eso mismo
es que el actual concepto de soberania
debe revelar una calidad o atributo del
orden juridico estatal. Esa nocion guar-
da correspondencia con la concepcion
realista de soberania, sostenida por Big-
ne Villeneuve'? al disponer que sobe-
ranfa no constituye un poder, sino una
calidad del poder del Estado, cualidad
de supremacia final y mas extrema que,
en cierto dominio, pertenece al referido
poder.

La expansion de las competencias
de las organizaciones supranacionales,
asi como el progresivo crecimiento del
campo de actuacion del derecho inter-
nacional son hechos que definen una
nueva realidad politica y juridica mun-
dial, lo que propone una rediscusion del
concepto de soberania.

12 Villeneuve, Matcel de La Bigne, Traité général
de /'Etat, Paris, Recueil Sirey, 1929.
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La competencia de los esta-
dos-miembros en el federa-
lismo brasilero

En el actual contexto politico mundial,
el Estado asume el perfil democratico,
sometiéndose a los imperativos cons-
titucionales respectivos. La nocion de
competencia, en ese escenario, N0 po-
dria ser otra sino el deber-poder confe-
rido a los entes politicos para la conse-
cucion del ideal democratico, o sea, la
Constitucion justifica la existencia de
los entes politicos delante de los debe-
res que les atribuye para el cumplimien-
to, incluso y si es necesario, con el uso
de ciertas prerrogativas designadas por
la expresion poder. El uso del poder
solo se justifica, por tanto, para el cum-
plimiento del deber determinado en el
texto constitucional. De esta forma, el
Estado deja de ser un fin en si mismo
para constituirse en instrumento para la
realizacion del bienestar colectivo.

Pero el abordaje de la nocion de
competencia se hace presente, también,
en el debate entre los doctrinadores y
cientificos del derecho. Pinto Ferreira®
dispone que la “competencia es la ca-
pacidad juridica de una cotrporacion
publica para actuar”, pudiendo ser re-
partida entre los entes de la federacion,
mncluso de manera exclusiva, privativa,
concurrente, supletoria y complemen-
taria, siendo ese sistema de reparticion
de competencias imprescindible para el
Estado federativo. Ya en la concepcion
de José Afonso da Silva', se debe dife-
renciat, desde ya, la nocién de compe-

13 Ferreira, Pinto, Curso de direito constitucional, Sio
Paulo, Saraiva, 1996, p. 254.

14 Silva, José Afonso da, Curso de direito constitucio-
nal positive, Sio Paulo, Malheiros, 2004, p. 477.
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tencias del concepto de competencias.
La primera corresponde a las “diversas
modalidades de poder de que se sirven
los organos o entidades estatales para
realizar sus funciones”, mientras la se-
gunda, competencia, “es la facultad juri-
dicamente atribuida a una entidad o a un
o6rgano o agente del Poder Publico para
emitir decisiones”.

El debate doctrinario busca escla-
recer los diversos sentidos que la ex-
presion puede determinar, aunque se
haga necesario reservar sentido propio
dentro de cada contexto politico-estatal.
En tratandose del Estado Democratico
de Derecho, a ejemplo de la Republica
Federativa de Brasil, la nocion de com-
petencia debe ser aquella primeramente
expuesta a la apertura de este topico, la
cual orienta el presente estudio sobre la
competencia de los Estados miembros
en materia ambiental.

El volumen competencias consti-
tucionalmente atribuido a los entes de
la federacion es lo que posibilita, en re-
gla, el examen mas detenido del mayor
o menor grado de autonomia de esos
entes politicos y del nivel de descentrali-
zacion del modelo federativo de Estado.
Pero es necesario destacar que, en la ge-
neralidad de los casos concretos, la mera
distribucion competencias no satisface
al conjunto de las necesidades publicas,
especialmente porque, en ese aspecto
practico, la autonomia de los entes fe-
derados se afirma dependiente del volu-
men de recursos por ellos conseguidos,
a ejemplo de las politicas publicas de
salud, educacion, seguridad, entre otras.
A pesar de este aspecto condicionante
de la efectividad de la descentralizacion
politica, el presente estudio se restringe
al abordaje de la distribucion de compe-
tencias en el texto constitucional.

En la federacion brasilera, la auto-
nomia de los entes federados se encuen-
tra expresamente prevista en el articulo
18 de la Constitucion de la Republica, lo
cual reza in verbis:

Art. 18 — La organizacion politi-

co-administrativa de la Republica

Federativa de Brasil comprende la

Unidn, los Estados, el Distrito Fe-

deral y los Municipios, todos au-

tobnomos, en los términos de esta

Constitucion.

Solamente con fundamento en la
forma como las competencias son re-
partidas entre los entes federados es
que se hace posible analizar el nivel de
autonomia de los Estados-miembros v,
asi pues, debatir el grado de descentra-
lizacion del federalismo brasilero. Esa
descentralizacion es la propia razon de
ser del Estado Federal. Descentraliza-
ci6n politica, en la vision de André Bor-
ges Netto", consiste en la: “reparticion
constitucional de la capacidad de emi-
s16n de normas juridicas, para que cada
esfera de poder pueda controlar'® las
conductas de los agentes publicos y de
los ciudadanos en determinada comuni-
dad juridica”.

Las esferas de poder mencionadas
en la definicion anterior, se refieren, ob-
viamente, a los propios entes federados,

15 Borges Netto, André Luiz, Competéncias legisla-
tivas dos estados-membros, Sao Paulo, Revista dos
Tribunais, 1999, p.46

16 Controlar en este contexto significa, como lo
explica el mismo autor en la pagina 47 de su
obra, hacer uso de las competencias necesa-
rias que posee cada esfera del poder “ para
mediante reglas juridicas propias, autoregir
sus fnegocios internos y para organizar los
asuntos que le fueren delegados como de su
peculiar interes, debiendo respetar los limites
impuestos por la cosntituciéon”.
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sobre todo a los Estados-miembtos, los
cuales se presentan como unidades po-
liticas autébnomas en la composicion de
la estructura politico-administrativa de
la Republica Federativa de Brasil. Como
personas juridicas de derecho publico
interno, esas esferas de poder presentan,
por determinacion constitucional, capa-
cidad procesal para que figuren en el
polo activo o pasivo de demandas judi-
ciales, ademas de que se afirmen como
personas politicas, en la medida en que
son dotadas de capacidad legislativa, ju-
risdiccional y administrativa.

Para muchos juristas, la reparticion de
competencias es el eje céntrico de la forma
federal de Estado, en torno a la cual se re-
lacionan los entes federados. Témese, por
ejemplo, el argumento de Anhaia Mello"’,
para quién “Federacion es el sistema de re-
particion de competencias, conforme a lo
programado en una Constitucion”.

Repartir competencias, sin em-
bargo, no es una tarea simple, tenien-
do en cuenta la diversidad de intereses
entre los entes federados, asi como las
diferencias de formacion historica, es-
pecialmente cuando se trata de reparti-
ci6n local, regional y nacional, como es
la peculiaridad del caso del modelo de
federalismo brasilero. En vista de esas
especificidades, se adoptoé el principio
del predominio del interés, como crite-
rio para presidir la reparticion de com-
petencias entre las entidades federadas
del Estado brasilero, ademas de un siste-
ma complejo de técnicas de reparticion
de competencias, dirigido a asegurar el
equilibrio federativo inspirado en el del
sistema aleman.

17 Anhaia Mello, José Luiz, O Estado federal ¢ as
suas novas perspectivas, Sao Paulo, Max Limonad,
1960, p. 146.
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Algunas técnicas tradicionales de
reparticion de competencias entre los
entes federados han sido adoptadas en
todo el mundo, por ejemplo:

I) Enumeraciéon de los poderes de la
Unidn, reservandose a los Estados
las materias no enumeradas o res-
tantes (predominio en México, Aus-
tralia, EUA, Suiza y Argentina);

IT) Enumeracion de los poderes de los
Estados, siendo los restantes o re-
siduales atribuidos a la Uniéon (em-
pleado en Canada);

IIT) Enumeracion exhaustiva de los po-
deres de los entes federados (adop-
tado en Venezuela y en India).

La utilizaciéon de esas técnicas por
las diferentes federaciones, en el esce-
nario politico mundial, es verificada de
varias formas, por ejemplo la federacion
brasilera utiliza esta ultima para la repar-
ticion de rentas tributarias.

El constitucionalista José Afonso
da Silva'® sostiene que pot el principio
de la prevalencia del interés las compe-
tencias de la federacion brasilera son
repartidas entre la Union, los Estados,
los Municipios y el Distrito Federal, ca-
biendo a la Unién las materias y cues-
tiones de predominante interés general,
nacional, mientras que a los Estados les
tocan las materias y asuntos de predo-
minante interés regional. A los Munici-
pios conciernen los asuntos de interés
local, restando al Distrito Federal, que
no puede ser dividido en Municipios,
las competencias de estos y de los Es-
tado-miembros. Sin embargo, a veces se
hace compleja e inocua la tarea de defi-
nir precisamente lo que es interés local,

18  Silva, José Afonso da, Curso de direito constitucio-
nal positive, Sio Paulo, Malheiros, 2004, p. 476.
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regional y nacional, pues hay cuestiones
que afectan directa y concomitantemen-
te los tres campos de interés, los tres
niveles de la federacion, tengan o no el
mismo alcance de repercusion. Delante
de eso, opto el legislador brasilero por
un sistema complejo de técnicas de re-
particion de competencias, empleado en
la Constitucion alemana, pretendiendo
resguardar el equilibrio entre los distin-
guidos entes federados.

A diferencia de las técnicas tradicio-
nales de reparticion de competencias,
la Constituciéon brasilera de 1988, con
fundamento en la técnica adoptada en el
sistema constitucional aleman, adopta,
de acuerdo con el ya citado José Afonso
da Silva'®, la “técnica de la enumeracién
de los poderes de la Union (arts. 21 y
22), con poderes remanentes para los
Estados (art.25, § 1°) y poderes defini-
dos indicativamente para los Municipios
(art.30), pero acuerda, con esa reserva de
campos especificos (no siempre exclusi-
vos, pero si privativos), posibilidades de
delegacion (art. 22, paragrafo unico),
areas comunes en que se prevén actua-
ciones paralelas de la Unién, Estados,
Distrito Federal y Municipios (art.23) y
sectores concurrentes entre la Union y
los Estados en que la competencia para
establecer politicas generales, directrices
generales o normas generales cabe a la
Unioén, mientras se defiere a los Estados
y hasta a los Municipios la competencia
suplementaria”.

Por
las competencias material y legislativa,

consiguiente, considerando
pueden estas ser organizadas de la si-
guiente forma: I) competencia material,
poseyendo como subclases la exclusiva

19 Silva, José Afonso da, Curso de direito constitucio-
nal positivo, Sao Paulo, Malheiros, 2004, p. 477.

y la comun; IT) competencia legislativa,
comprendiendo la exclusiva, la privati-
va, la concurrente, la suplementaria y la
supletoria.

Se distingue la competencia material
de la legislativa por ser aquella, en el decir
de Vladimir de Freitas®, “la que atribuye
a una esfera de poder el derecho de fisca-
lizar e imponer sanciones en caso de in-
cumplimento de la ley,” siendo, por eso,
competencia administrativa u organiza-
tiva, mientras la competencia legislativa,
en el entender de André Netto?, “vie-
ne a ser la facultad, la aptitud o el poder
concedido a las personas politicas para la
ediciéon de normas juridicas infra cons-
titucionales (o de naturaleza constitucio-
nal, en el caso de la competencia para
editar las Constituciones Provinciales),
por intermedio de las respectivas Casas
Legislativas, innovando el orden juridico
mediante la creacion de preceptos juridi-
cos establecedores de derechos y de los
deberes que les son correlatos”.

Al Estado-miembro le compete le-
gislar de forma exclusiva (art. 25, {§ 1°
y 2°), concurrente (art.24), suplementa-
riamente (art. 24, § 2°) y supletivamente
(art. 24, § 3°) a la Unién, como también
le compete actuar conjuntamente en la
administracion, organizacion vy fiscaliza-
ci6n con la Unidén y los Municipios, con
ellos estableciendo relaciones de coo-
peracion, en los términos del art. 23 de
la Constitucion Federal, que da la base
de la competencia material de los Esta-
dos-miembros.

20 Freitas, Vladimir Passos de, A Constituicao fede-
ral e a efetividade das normas ambientais, Sio Pau-
lo, Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 71.

21 Freitas, Vladimir Passos de, A Constituicio fede-
ral e a efetividade das normas ambientais, Sio Pau-
lo, Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 71.
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Se impone reconocet, sin embargo, no obstante la autonomia politica de cada
miembro federado y la existencia de un campo de responsabilidad politica comun,
lo que transcurre de la inexistencia de supremacia politica entre los entes federados
y de la necesidad de encontrar respuesta a problemas que afectan a todos, pues so-
bre todos ellos recae el costo politico de las decisiones.

Conforme a lo demostrado, algunos autores consideran disminuida la parti-
cipacion de los Estados-miembros en el proceso de decision y construccion de la
nacion, con miras a la amplia gama de competencias que quedo a cargo de la Union,
considerando el federalismo brasilero como centrifugo y uno de los mas centrali-
zadores del mundo. Es un debate relevante y fértil en la medida en que contribuye
para la maduracion de la reflexion sobre la experiencia federalista brasilera y con-
cursa para el perfeccionamiento de ese modelo de Estado.

Las competencias ambientales en la Constitucion brasilera

Al tratar de la incumbencia del poder publico en materia ambiental, siguiendo las
tendencias mas contemporaneas de la legislacion, el legislador constituyente brasile-
ro, de un modo general, impuso a todas las esferas de poder (art. 225, {1°):

1. preservar y restaurar los procesos ecologicos esenciales;

2. proveer el manejo ecolégico de las especies y ecosistemas;

3. preservar la diversidad y la integridad del patrimonio genético del Pais;

4. fiscalizar las entidades dedicadas a la investigacion y manipulacion de material
genético;

5. definir, en todas las unidades federativas, espacios territoriales especialmente
protegidos;

6. exigir la realizacion del estudio previo sobre el impacto ambiental y el conse-
cuente informe;

7. controlar la produccién, la comercializacion y el empleo de tecnologias y subs-
tancias nocivas o que amenacen la sostenibilidad del ambiente;

8. promover la educacion ambiental;

9  proteger la fauna y la flora.

Ademas de eso, el mismo dispositivo constitucional prevé la responsabilidad
y las sanciones penales, administrativas y civiles para terceros, particulares y todos
aquellos que, de cualquier forma, produzcan conductas lesivas para el medio am-
biente (art. 225, § 3°), ademas de establecer el licenciamiento y el area ambiental
como instrumentos de la politica nacional de medio ambiente.

Tutela, ain de manera expresa, en calidad de patrimonio nacional, reafirmando
el principio de la soberania nacional, regiones como la selva amazonica brasilera, la
mata atlantica, la sierra del mar, el pantanal mato-grossense y la zona costera (art.
225, § 4°).

El cuadro esquematico que se propone abajo revela lo que el texto constitu-
cional brasilero ofrece en cuanto a la reparticion de competencias entre los entes
federados:
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Entes federados Comp. Legislativas Comp. Materiales

Exclusiva: art. 21

) ivati - Exclusiva: art. 21
UNION Privativa: art. 22 e 22, parrafo unico (delegable) xclustva: art. 2

Comun: art. 23
Concurrente: art. 24

Exclusiva remanente: art. 25, §§ 1° e 2°

ESTADOS Concurrente.: art. 24 ) Exclustva: art. 25, § 1°
suplementaria: art. 24, § 2
Complementaria: art. 24, § 3° Comun: art. 23
Exclusiva: art. 30, I
1 . 7
MUNICIPIOS Concurtente: art. 24 Exclusiva: art. 30, 111 2 VIII

Comun: art. 23

Suplementaria: art. 30, II

Fuente: Constitucion brasilera de 1988.

Se sabe desde ya que compete a la Union en la regla, la elaboracion de normas
generales, mientras a los Estados les compete la elaboracion, de modo suplemen-
tario, esas mismas normas. Solamente al ente céntrico es que la Constitucion le
atribuy6 competencias privativas.

En cuestion de medio ambiente la reparticion de competencias, entre los entes
federados y segun el texto de la Constitucion de 1988, es realizada de la siguiente forma:

Competencia material y legislativa exclusiva de la Union:

Articulo 21 - Compete a la Unidn: (...)IX - elaborar y ejecutar planes nacionales
y regionales de ordenacion del territorio y de desarrollo econémico y social; (...)
XVIII - planear y promover la defensa permanente contra las calamidades publi-
cas, especialmente las sequias y las inundaciones; XIX - instituir sistema nacional
de gerencia de recursos hidricos y definir criterios que otorguen los derechos de
su uso; XX - instituir directrices para el desarrollo urbano, inclusive habitacion,
saneamiento basico y transportes urbanos; (...)XXIII - explorar los servicios e
instalaciones nucleares de cualquier naturaleza y ejercer monopolio estatal sobre
la investigacion, al labrado, entiquecimiento y reprocesamiento, industrializacion
y comercio de minerales nucleares y sus derivados, atendiendo los siguientes prin-
cipios y condiciones: a) toda actividad nuclear en territorio nacional solamente
sera admitida para fines pacificos y mediante aprobacion del Congreso Nacional;
b) bajo régimen de concesion o permiso, es autorizada la utilizacion de radioisoto-
pos para la investigacion y usos medicinales, agricolas, industriales y actividades
analogas; c) la responsabilidad civil por dafios nucleates independe de la existencia

de culpa; (...)
Competencias material y legislativa de los Estados:

Articulo 25 - Los Estados se organizan y se rigen por las Constituciones y leyes
que adoptaran, observando los principios de esta Constitucions.

1° - Son reservadas a los Estados las competencias que no les sean vedadas por
esta Constitucion.
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Competencias material y legislativa de los Municipios:

Articulo 30 - Compete a los Municipios: I - legislar sobre asuntos de interés local;
(..)VIII - promovert, en lo que sea pertinente, el adecuador ordenamiento terri-
torial mediante la planificacion y control del uso, divisién y ocupacion del suelo

urbano; (...)

Competencia exclusiva es aquella indelegable, o sea, propia de determinado
ente federativo e mntransmisible a cualquiera otro componente de la federacion o
aun, en palabras de André Tavares, “es aquella en la cual cada ente federativo tiene
su campo de actuacion propia, excluyente de la actuacion de cualquiera otra entidad
federativa”?.,

La exclusividad de competencias previstas en la Constitucion para la Union, sea
en razon de la cantidad de materias, sea en relacion a la relevancia de ellas, le con-
cede una posicion superior a las de los demas entes federativos, especialmente en lo
que concierne a la tutela ambiental, asi expuesta por José Afonso da Silva: “la Union
resta una posicion de supremacia en lo que atafie a la proteccion ambiental. A ella
incumbe la politica general del Medio Ambiente, lo que ya fue materializado por la
Ley 6.938, de 19817%. Como consecuencia, se tiene presente, en esa suptemacia, la
evidencia de que el poder del gobierno céntrico se afirma superior delante del poder
autonomo de las demas entidades federadas.

En tratandose de los Estados-miembros y de esa modalidad de competencia
relativa en materia ambiental, afirma aquel autor que “los FEstados no tienen com-

petencia exclusiva en cuestion de medio ambiente”*

, poseyendo so6lo competencia
suplementaria cuando la cuestion se refiere a esa materia.

Los municipios tampoco poseen competencias exclusivas especificas en cues-
tiones ambientales, pero a ellos esta designada, en los incisos del art. 23 del Texto
Superior, la competencia comun y la competencia legislativa para suplementar las
leyes provinciales y federales sobre cuestiones de medio ambiente, revisando sus
especificaciones para la aplicacion frente a los particulares locales.

En cuanto a la competencias legislativas exclusivas ambientales de la Union,
esta determinado por el constituyente:

Articulo 22 - Compete privadamente a la Union legislar sobre: (...)IV - aguas,
energia, informatica, telecomunicaciones y radiodifusion; XII - yacimientos, mi-
nas, otros recursos minerales y metalurgia; (..)XIV - poblaciones indigenas; (...)
XXVT - actividades nucleares de cualquier naturaleza; (...)Parrafo unico - Median-
te ley complementaria se podra autorizar a los Estados a legislar sobre cuestiones

especificas de las materias relacionadas en este articulo.

22 Tavares, André Ramos, Curso de direito constitucional, Sio Paulo, Saraiva, 2013, p. .

23 Lobo, Paulo Luiz Neto, Competéncia legislativa concorrente dos estados-membros na Constituigio de 1988, Bra-
silia, Revista de Informacio Legislativa, ano 26 n°101, jan/mar 1989 e Dallari, Sueli Gandolfi, Os
estados brasileiros e o direito a saiide, Sio Paulo, Hucitec, 1995.

24 Silva, José Afonso da, Curso de direito constitucional positive, Sio Paulo, Malheiros, 2004, p. 76.
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El texto arriba transcrito hace ex-
presa referencia a la materia de compe-
tencia legislativa privativa de la Union,
una vez que es solamente a ella que
compete legislar sobre las materias del
art. 22 pues, por medio de la regla, se
trata de cuestiones de interés predomi-
nantemente nacional. Pero, conforme
establece el parrafo unico del disposi-
tivo transcrito, la Unién podra delegar
competencia, a los HEstados-miembros,
para que estos legislen sobre cuestio-
nes especificas relativas a las materias
del referido articulo. Por esta razon, la
competencia exclusiva es denominada,
también, como competencia delegada.

A pesar de esa posibilidad consti-
tucional, la delegacion de competencias
debe ser vista como excepcion a la regla
de que el ejercicio de las funciones esta-
tales cabe a las personas designadas por
el legislador constituyente. Pero es esa
posibilidad de delegacion que posibilita
diferenciar la competencia privativa de
la competencia exclusiva, una vez que
en esta no hay como realizar cualquier
transmision de competencia a otro ente
federativo en el transcurso de la relevan-
cia del interés nacional que reviste las
materias exclusivas de la Union.

La delegacion en materia de la com-
petencia exclusiva de la Union, para ser
legislada por los Estados, debe ser conce-
dida por ley complementaria, en conso-
nancia con lo determinado en el parrafo
unico del articulo 22 de la Constitucion,
ley complementaria ésta que especifica-
ra las condiciones y los limites en que
se dara el ejercicio de la competencia
delegada a los Estados-miembros sobre
la referida materia, no pudiendo, estos,
mnnovar o ir mas alla de lo autorizado y
definido en la propia ley delegante.

En el campo de la competencia ma-
terial ambiental comun, la Constitucién
brasilera establece:

Articulo 23 - Es competencia
comun de la Unidn, de los Esta-
dos, de Distrito Federal y de los
Municipios: (...) III - proteger los
documentos, las obras y otros bie-
nes del valor historico, artistico y
cultural, los monumentos, los pai-
sajes naturales notables y las casas
de campo arqueoldgicas; IV - im-
pedir la evasién, la destruccion y
la descaracterizacion de obras de
arte y de otros bienes de valor
historico, artistico o cultural; (...)
VI - proteger el medio ambiente y
combeatir la polucion en cualquiera
de sus formas; VII - preservar las
florestas, la fauna y la flora; Parra-
fo tnico - Mediante Ley comple-
mentaria se fijaran normas para
la cooperacion entre la Union y
los Estados, Distrito Federal y los
Municipios, con miras al equili-
brio del desarrollo y del bienestar

en ambito nacional.

La competencia comun de la Union,
Estados y Municipios es aquella que hace
iguales, “comunes” para las entidades fe-
derativas, las cuestiones del art. 23, o sea,
establece las mismas materias para los
entes que componen la federacion, facul-
tandoles el tratamiento en conjunto, en
asociacion o aislados de las referidas ma-
tertas. En la comprension de André Ta-
vares, la competencia comun “Es aque-
lla por la cual todos los entes federados
detentan, concomitantemente, idéntica
competencia”®, pudiendo ser cumulati-
va, paralela y simultaneamente de todos
los entes federativos.

Hay, en las materias desarrolladas
en el articulo 23, relevantes valores de
alcance social, para cuya realizacion y
mantenimiento, segun Paulo Luiz Neto

25 Tavares, André Ramos, Curso de direito constitn-
cional, Sio Paulo, Satraiva, 2013, p. 875.
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Lobo y Sueli Gandolfi Dallari®, entre
otros doctrinantes, la accion del poder
publico trasciende, o porlo menos debe-
ria trascender, las discusiones acerca de
los limites y espacios establecidos para
la definicion de las competencias de los
entes politicos. De otra parte, la accion
estatal se confiere simultineamente, a
todos los entes federados como debe-
res, los cuales deben ser observados y
realizados de forma cooperada y coor-
dinada”.

Fernanda Almeida?’, refiriéndose a
la cooperacion y a la coordinacion en
el gjercicio de las competencias mate-
riales comunes, al contrario de los que
defienden la tesis de que en el ejercicio
de la competencia comin no puede pre-
valecer la supremacia de cualquier nivel
de poder, observa que, “la ley comple-
mentaria prevista en el parrafo unico del
articulo 23 no retirara de la Union el co-
mando general en el campo de las com-
petencias materiales comunes, a partir
del comando legislativo que le pertene-
ce”. En ese mismo sentido, Anna Can-
dida de la Cunha Ferraz ya habia afir-
mado que:

Las actividades que sean ejercidas
en el campo material de las com-
petencias
podran ser ejecutadas, en la gene-

‘comunes’  solamente
ralidad de los casos, fundamenta-
das en reglamentaciéon normativa
precedente, oriunda de mas de
un nivel normativo de poder. En
esa hipotesis, ocurrira la llamada
reparticion vertical de competen-
cias, lo que significa decir que la

26 Silva, José Afonso da, Curso de direito constitucio-
nal positivo, Sao Paulo, Malheiros, 2004, p. 78.

27 Almeida, Fernanda Dias Menezes de, Compe-
téncias na Constituicio de 1988, Sao Paulo, Atlas,
2000, pp. 129-137.
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actividad podra ser ejercida por
las diferentes esferas politicas,
sin embargo estard sujeta a la dis-
ciplina legislativa jerarquizada y
la reglas impuestas por el poder
céntrico. (...) El principio que rige
ese reparto (de competencias co-
munes) es lo de la ‘coordinacion
y cooperacion’, entre las entidades
politicas bajo el amparo de la le-

gislacion federal®.

Sin embargo, la falta de un consen-
so doctrinario acerca de ese punto, son
comunes en las responsabilidades de
los entes federados y en la tutela de las
cuestiones ambientales, esto de acuerdo
con la redaccion del articulo 23 del texto
constitucional.

Competencia legislativa
ambiental concurrente:

Articulo 24 - Compete a la
Unioén, a los Estados y a Dis-
trito Federal legislar concurren-
temente sobre: (...)VI - selvas,
caza, pesca, fauna, conserva-
cion de la naturaleza, defensa
del suelo y de los recursos natu-
rales, proteccion del medio am-
biente y control de la polucion;
VII - proteccion al patrimonio
historico, cultural, artistico, tu-
ristico y patsajistico; VIII - res-
ponsabilidad por dano del me-
dio ambiente, al consumidor, a
bienes y derechos de valor artis-
tico, estético, historico, turistico

28 Ferraz, Anna Candida da Cunha. Estados e nu-
nicipios na nova constituigdo: enfoque juridico-fornal.
A nova constituigdo panlista, Sao Paulo, Fundagao
Faria Lima/Fundagio de Desenvolvimento
Administrativo, 1989, pp. 65 e 67.
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y paisajistico; (...)§ 1° - En el am-
bito de la legislacion concurren-
te, la competencia de la Union
de limitarse a establecer normas
generales. § 2° - LLa competencia
de la Union para legislar sobre
normas generales no excluye
la competencia suplementaria
de los Estados. § 3° - Ante la
inexistencia de ley federal sobre
normas generales, los Estados
ejerceran la competencia legis-
lativa plena, para atender la sus
peculiaridades. § 4° - La super-
veniencia de ley federal sobre
normas generales suspende la
eficacia de la ley provincial, en
lo que le fuera contrario.

La competencia concurrente es
aquella en la cual la Union, los Esta-
dos-miembros y el Distrito Federal
pueden legislar sobre el mismo asunto.
Conforme a ello afirma Celso Antonio
Pacheco Fiorillo, esa competencia “se
caracteriza por la posibilidad de que
Union, Estados y Distrito Federal dis-
pongan sobre el mismo asunto o mate-
ria, siendo que a la Union podra legislar
sobre normas generales””. Por lo tanto,
compete a la Union la formulacion de
normas generales, mientras que la de los
Estados es reservada a la elabotacion de
normas suplementarias y especificas, a
fin de adaptar las normas generales a las
peculiaridades de la realidad regional,
social y politica de cada unidad politica
periférica.

En la hipotests, todavia, de falta o
mnexistencia de norma general de, va-
cios no subsanados por la Union, devie-
ne a los Estados ejercer plenamente la

29 Fiorillo, Celso Antonio Pacheco, Curso de dire-
ito ambiental brasileiro, Sio Paulo, Saraiva, 2003,
p. 61.

competencia legislativa, apuntando a la
atencion de sus peculiaridades, lo que se
denomina competencia legislativa concu-
rrente supletoria. Esas normas generales,
oriundas de la competencia supletoria,
con el fin de servir a las necesidades de
las comunidades juridicas regionales, ten-
dran eficacia tan solo para el territorio del
Estado que las dict6, como también se-
ran efectivas solo y hasta al tiempo de la
edicion de ley federal que establezca nor-
mas generales sobre la materia, excepto
en aquello en que no fuera en desacuerdo
con esta ultima. Se trata de la suspension
de la eficacia de ley provincial por super-
veniencia de ley federal.

Competencia legislativa ambiental
suplementaria:

De los Estados y de Distrito Federal:

Articulo 24 - Compete a la Unidn,
a los Esstados y al Distrito Federal
legislar concurrentemente sobre:
(.)§ 1° - En el ambito de la legis-
lacién concurrente, la competen-
cia de la Unién debe limitarse a
establecer normas generales.§ 2°
- La competencia de la Union para
legislar sobre normas generales no
excluye la competencia suplemen-
taria de los Estados.§ 3° - Inexis-
tiendo ley federal sobre normas
generales, los Estados ejerceran la
competencia legislativa plena, para
atender la sus peculiaridades. § 4°
- La superveniencia de ley federal
sobre normas generales suspende
la eficacia de la ley provincial, en

lo que le fuera contrario.
De los Municipios:

Art. 30 - Compete a los Munici-
pios: (..)II - suplementario la le-
gislacion federal y la provincial en
lo que corresponda;
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La competencia legislativa suplementaria consiste en aquella que autoriza a los
Estados, Distrito Federal y Municipios complementar y especificar las normas ge-
nerales elaboradas por la Unién, y aun suplir las posibles omisiones y lagunas de
esas normas por medio del ejercicio pleno de la legislacion, con miras a sus especi-
ficidades regionales y locales.

Los Estados-miembros y los Municipios van a legislar, por medio del texto
constitucional, a legislar, bien sea para despleagar y detallar la norma general de la
Union, o bien sea para suplir sus lagunas, lo que en la comprension de André Netto,
“lleva a la conclusion de que al hacerse mencion a la competencia suplementaria,
puede significar que esa competencia es complementaria en cuanto que ella es su-
pletoria”. Por cuenta de eso, al tratarse de competencia suplementaria, prosigue el
autor, “se debe entender que los Estados-miembros son titulares de competencia
complementatia y competencia supletoria.”!

Exponiendo una nocioén diferente sobre la extension del término suplementa-
r10, en su obra Derecho ambiental brasilero, Paulo Affonso Leme Machado sostiene
que:

Suplemento es lo que suple, es la “parte que une a un todo para ampliatlo o
para perfeccionarlo. Lo que sirve para suplir cualquier falta.” de esta forma, no se
suplementaria la legislacion que no exista. Por lo tanto, cuando la competencia de la
persona de Derecho Publico interno sea solamente suplementaria a la legislacion de
otro ente, no habria existencia de normas, es decir no existiria el poder supletorio.
No se suplementa una regla juridica simplemente por el hecho de que los Estados
mnoven frente alalegislacion federal. La capacidad suplementaria esta condiciona-
da a la necesidad de petfeccionar la legislacion federal o frente a la constatacion de
lagunas o de imperfecciones de la norma general federal.

La expresion competencia suplementaria, pues, teniendo en cuenta la inexis-
tencia de una norma juridica procedente de un ente federativo superior, no nece-
sarlamente comprenderia, de acuerdo a la posicion del autor Paulo Affonso Leme
Machado™, la competencia supletoria, lo que traduce mas una cuestion de divergen-
cia acerca de sutilezas doctrinarias que propiamente un problema juridico crucial.
Prosiguiendo con el analisis juridico de la competencia legislativa suplementaria,
vale la pena reconocer que los Municipios, en especifico, pueden suplementar tanto
el ordenamiento federal como el provincial, desde que contemplen dos requisitos o
dos condiciones, asi apuntadas por André Tavares: “1a) la presencia del interés local
y 2a) la compatibilidad con la legislacion federal y estatal”.

30 Borges Netto, André Luiz, Competéncias legislativas dos estados-mentbros, Sio Paulo, Revista dos Ttibunais,
1999, pp. 138 € 139.

31 Borges Netto, André Luiz, Competéncias legislativas dos estados-mentbros, Sao Paulo, Revista dos Ttibunais,
1999, pp. 138 € 139.

32 Machado, Paulo Affonso Leme, Direito ambiental brasileiro, Sao Paulo, Malheiros, 2002, p. 87.

33 Tavares, André Ramos, Curso de direito constitucional, Sio Paulo, Saraiva, 2013, p. 878.
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Ya la competencia residual cabe y se
destina a los Estados-miembros, pues es
lo que resta o sobra a partir de las deter-
minadas a la Unién y a los Municipios,
o sea, en las reflexiones de André Luiz
Borges Netto, las...

...ordenes juridicas periféricas podran innovar
la orden juridica, mediante la expedicion de ac-
tos normativos infraconstitucionales, desde que la
materia a ser objeto de legislacion no esté en el rol
de las competencias reservadas a la Unién y a los
Municipios, tanto explicita cuanto implicitamen-
te. Con base en la competencia residual, las Casas
Legislativas Provinciales pasan a estar dotadas de
la capacidad para crear todas las normas juridicas
relativas a temas que no estén previstos en la franja
de competencias de la Union y de los Municipios®.

La Constitucion del Estado de
Amazonas, en su articulo 16, establece
un excelente paradigma de esa moda-
lidad de competencia cuando dispone
que el “Estado ejercera, en su territorio,
todas las competencias que no hubieran
sido atribuidas con exclusividad, por la
Constitucion de la Republica, a la Union
y a los Municipios”.

La competencia suplementaria, por
lo tanto, se dara siempre en relacion a la
competencia concurrente. En tratando-
se de materia ambiental, podran ocurrir
situaciones en que la norma general no
responda a las diversas peculiaridades
regionales, debiéndose recurrir, asi, a la
competencia suplementaria. Con base
en cada ordenamiento constitucional
provincial, por lo tanto, la respectiva co-
munidad politica y juridica podra dar es-
pecificidad a las normas generales edita-

34 Borges Netto, André Luiz, Competéncias legisla-
tivas dos estados-membros, Sao Paulo, Revista dos
Tribunais, 1999, p. 111.

das por la Union, recogiendo la efectiva
y singular tutela ambiental exigida por
cada realidad.

Conclusion

Delante de ese breve abordaje, es opor-
tuno retomar algunos matices del deba-
te juridico acerca de las tendencias de la
federacion, acordando que, para Celso
Fiotillo®, esa reparticién valora el fede-
ralismo brasilero, dando mas autonomia
a los Estados y Municipios, mucho aun-
que, en el entender de José Luiz Qua-
dros de Magalhaes™, el modelo federal
del Estado brasilero aun sea extremada-
mente centralizado.

Sin embargo, es necesario consi-
derar que el proceso de formacion del
federalismo brasilero, por disgregacion
politica, presenta, en sintesis, una fuer-
te predisposicion a la descentralizacion
con la transferencia de competencias,
en escala creciente, del poder céntrico
para los poderes periféricos. Empero,
en la realidad de los hechos, influencia-
do por la historia politica nacional, la
centralizacion ha sido la regla determi-
nante para el continuado desequilibrio
de fuerzas entre los entes federados,
asegurando la supremacia de la Union
en detrimento de la autonomia de los
Estados-miembros y Municipios, con-
trariando los fundamentos constitucio-
nales del Estado federal brasilero.

En lo pertinente a las competencias
de los entes politicos para disponer so-
bre las cuestiones ambientales, lo que

35 Fiorillo, Celso Antonio Pacheco, Curso de direito
ambiental brasileiro, Sao Paulo, Saraiva, 2003, p. 62.

36 Magalhides, José Luiz Quadros de, Pacto federati-
0, Belo Horizonte, Mandamentos, 2000, p. 18.
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antes se presentaba como una dificultad, sobre todo porque la cuestion era discuti-
da en el campo de las pretensiones patrimoniales, hoy la cuestion parece superada,
principalmente porque el texto constitucional atribuye caracter supra patrimonial al
bien ambiental. Esto determina que los Estados-miembros de la federacion brasile-
ra actuen, en el campo legislativo de las cuestiones ambientales, de forma autébnoma
y concurrente con La Unién y Municipios, asi como les garantiza disponer sobre la
cuestion, en el ejercicio de la competencia comun otorgada por el articulo 23 de la
Constitucion de la Republica.

La mayor o menor efectividad de la descentralizacion politica entre las unidades
federadas es mesurable con el uso de las técnicas de reparticion de competencias
consideradas, inclusive, en sus combinaciones, a ejemplo de la realidad brasilera,
que comporta la relacién entre competencias exclusivas, privativas, concurrentes,
comunes, complementarias, supletorias y residuales.

La evolucion politica de las formas de Estado tiene en la descentralizacion del
Podet, segun la comprension de José Luiz Quadros de Magalhaes®, su caracteristica
determinante, lo que importa afirmar que cuanto mayor sea el grado de descentra-
lizacién del poder, tanto mas evolucionado, bajo el prisma politico, tiende a ser el
Estado. La autonomia federativa, en la 6ptica de José Afonso da Silva™, se funda-
menta en dos elementos basicos, a saber, la existencia de 6rganos gubernamentales
propios y la posesion de competencias exclusivas, lo que se verifica reconocido, a
todos los entes federados, en el texto constitucional brasilero.

Considerando la naturaleza indivisible de los derechos fundamentales®, es
inexorable la necesidad de la descentralizacion del Poder con vistas al fortaleci-
miento del poder local, haciendo las decisiones estatales mas céleres y eficientes al
mismo tiempo en que enfatizan el respeto a las diversidades culturales de las loca-
lidades de una misma estructura estatal, contribuyendo, asi, para la afirmacion de
una realidad democratica. La ctudadania, como derecho fundamental y, por lo tanto,
indivisible, no puede tener su concepto reducido al aspecto de la participacion po-
litica, pero antes se afirma como derecho a la saludable calidad de vida, derecho ese
considerado en amplio sentido y decurrente de la garantia mayor a la dignidad de la
persona humana.

37 Magalhies, José Luiz Quadros de, Pacto federativo, Belo Horizonte, Mandamentos, 2000, pp. 13 e 14.
Afirma, ainda, aquele autor, que (...) “a tradicional classificacdo de formas de Estado em unitatio e
federal esta também superada pela evolucio das formas de organizacdo territorial e reparticio de
competéncias, cada vez mais complexas e ricas, havendo claramente, em nivel mundial, uma valori-
zagdo crescente da descentralizacio territorial efetiva, como forma de ganhar em agilidade, eficiéncia
e, principalmente, democracia, consagrando o respeito a diversidade cultural, que permite que sejam
encontradas solucdes criativas que respeitem o sentimento da localidade, da regido cultural e prin-
cipalmente do sentimento de cidadania que se constroi na rica diversidade das culturas das cidades,
espaco real e ndo virtual.”

38 Silva, José Afonso da, Curso de direito constitucional positivo, Sao Paulo, Malheiros, 2004, p. 71.

39 Sobre a indivisibilidade dos direitos humanos, ver Piovesan, Flavia C, Direitos humanos ¢ o Direito Cons-
titucional Internacional, Sio Paulo, Max Limonad, 2000.
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La cuestion ambiental es primordial para la sana calidad de vida y, por esto, re-
clama tutela estatal eficiente, en cuanto a la celeridad de las respuestas a las deman-
das llevadas al conocimiento del Estado (pues cast siempre los dafos son irreversi-
bles), como en cuanto a la efectividad de las normas de proteccion ambiental. De
ahi porque el medio ambiente debe ser tratado como bien publico de interés difuso,
pues cabe al Estado su inmediata proteccion, tanto con politicas preventivas cuanto
represivas. A la colectividad, porque principal destinatario de ese bien, cabe, de igual
suerte, su defensa y preservacion para las presentes y futuras generaciones, confor-
me lo dispone la legislacion mas relevante sobre la materia, ex vi del articulo 225
de la Constitucion brasilera, complementado por los dispositivos de la ley 6.938,
de 31.08.1981, ley esta que dispone sobre la politica nacional del medio ambiente.

Para algunos, el texto constitucional particularmente en lo que se refiere a las
cuestiones ambientales, al reforzar los lazos federalistas con el nivel de descentra-
lizacion de competencias adoptado, lo que se verifica a partir del fortalecimiento
del papel de los Estados-miembros en la edificacion y fortalecimiento del Estado
democritico, presenta una nueva concepcion de federalismo®. Otros no visualizan,
en esa reparticion de competencias, cualquier elemento que indique algun perfeccio-
namiento del modelo de federalismo brasilero, Paulo de Bessa Antunes, por ejemplo,
dice que “El sistema federativo adoptado por nuestro Pais, crea situaciones que no
son juridicamente muy claras y que necesitan de estudio cuidadoso para su correcta
comprension”. Aunque las competencias legislativas en matetia ambiental ya se en-
cuentren distribuidas en el texto constitucional, sostiene el mismo autor que el sistema
legislativo no siempre funciona de modo integrado, como seria de esperarse, debién-
dose tal hecho a toda una gama de circunstancias que varfan desde intereses locales
y particularizados hasta conflictos mnterburocraticos y, seguramente, llegan hasta las
dificultades inherentes al propio sistema federativo tripartita®.

Argumentando acerca de la centralizacion del modelo de federalismo brasilero,
Luiz Quadros de Magalhaes, a su tiempo, justifica que “toda y cualquier actuacion
del Legislativo y del Ejecutivo de la Union para centralizar competencias, centralizar
recursos, centralizar poderes, uniformizar o padronizar comprensiones direcciona-
das a los Estados-Miembros y o/municipios es conducta inconstitucional y debe
ser combatida”*®
del federalismo brasilero es de fundamental importancia para su correcta lectura

. An segun el mismo autor, la comprension del caracter centrifugo

constitucional y el consecuente control de constitucionalidad*.

40 Isto ¢é reforcado, de certo modo, pelo entendimento de Celso Fiorillo, gp. cit., p. 62, ao postular que
(--) podemos afirmar que a Unido cabera a fixacdo de pisos minimos de protegio ao meio ambiente,
enquanto aos Estados e Municipios, atendendo aos seus interesses regionais e locais, a de um ‘teto’
de protecdo. Com isso, oportuno frisar que os Estados e Municipios jamais poderio legislat, de modo
a oferecer menos prote¢dao ao meio ambiente do que a Unido, porquanto, como ja ressaltado, a esta
cumpre, tdo-s6, fixar regras gerais.

41 Antunes, Paulo de Bessa, Direito ambiental, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 1999, p. 53-54.

42 Antunes, Paulo de Bessa, Direito ambiental, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 1999, p. 53.

43 Magalhies, José Luiz Quadros de, Pacto federativo, Belo Horizonte, Mandamentos, 2000, p. 21.
44 Magalhdes, José Luiz Quadros de, Pacto federativo, Belo Horizonte, Mandamentos, 2000, p. 19.
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Sigue la controversia, por lo tanto, la discusion doctrinatia sobre la reparticion
de competencias instituida en la Constitucion de 1988, en cuanto a su relevancia
para el perfeccionamiento del federalismo brasilero. El problema, debe ser focali-
zado en un escenario mas amplio, considerando la relacion entre los poderes de la
Republica, cuya independencia y armonia nunca se dieréon mas alla del texto consti-
tucional, en cuanto las intrascendentes disparidades econdmicas, sociales y politicas
verificadas entre los diversos Estados-miembros, haciendo que algunos intereses
prevalezcan en detrimento de otros, aunque estos sean mas legitimos y algunas ve-
ces mas urgentes que aquellos.

Esos condicionamientos afectan el federalismo brasilero de tal forma que, aun
delante de todo ese acervo de competencias legislativas y administrativas atribuidas
a los entes que lo integran, ese modelo politico aun es precario en el tratamiento de
la cuestion ambiental, dandose que deba mejores resultados a la sociedad nacional
y mundial, especialmente en cuanto a la produccion de acciones mas eficaces y
de efectos mas concretos para con el cumplimiento de lo dispuesto en el referi-
do articulo 225 del texto constitucional. Asi, la distribucion de las competencias
constitucionales ambientales debe considerar el caracter fundamental y la relevancia
transnacional que revisten el tema, sin lo que la actuacion del Estado puede venir a
ser considerada abusiva, porque carece de legitimidad.

Conflicto & Sociedad Vol. 2, N°1, enero - junio de 2014, pp. 137-160 - ISSN 2322-6900 - UNISABANETA - Sabaneta |159






Albergue: “La 72"”. Tenosique, Tabasco.

Nombre: Herson Alberto Hdz. Rivera Edad: 24 afios Estado civil: -—-—--——-

Origen: San Miguel, El Salvador Destino: Panorama City, California

Ocupacién: Trabajos diversos

Motivo de migracién: Vividé ya siete afios en EU. Deportado pero intenta cruzar de

nuevo. Teme volver al Salvador por represalias de la Mara.

Contratiempos durante el trayecto: Fue asaltado en las vias en Tierra Blanca, Ver.

“Cortesia del Concurso Latinoamericano de Fotografia Documental
Los Trabajos y los Dias-Escuela Nacional Sindical”
Titulo: Reliquias 02

Autora: Olivia Vivanco
Pais: MEXICO



