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N3o h4 duvida de que a Constituicdo dos Estados
Unidos contém, em suas linhas fundamentais, a concreti-
zagdo do ideal proposto por Maquiavel. E possivel que isso
tenha ocorrido por simples coincidéncia, pois nos escritos
dos pais da pétria americana h4 intimeras referéncias a
outros autores, nao, porém, a Maquiavel. Por outro lado,
¢ sabido que a Itdlia, no século XVIII, ja atrafa a atengdo
dos ingleses e dos americanos mais interessados em musica,
escultura e literatura, sendo bem pouco provavel que entre
os fundadores do Estado norte-americano ninguém conhe-
cesse a obra do notével florentino. E preciso lembrar tam-
bém que Maquiavel era, entdo, um autor “maldito”, néo
sendo desprezivel a idéia de que, embora conhecendo seus
livros e aceitando muitas de suas proposigdes, evitassem
citd-lo. Mas pode ser também que se trate de mera coin-
cidéncia.

O fato é que a separa¢do de poderes se constitul num
dos fundamentos do Estado norte-americano e, pela forma
como foi aplicada, conseguiu complementar adequadamen-
te o federalismo e o ideal republicano, possibilitando a
formagdo de governos eficientes sem dar possibilidade ao
aparecimento de formas totalitdrias. A criagio do parla-
mentarismo, na Inglaterra do século XVIII, abriu a possi-
bilidade de se buscar a democracia sem a separagio formal
dos poderes, fazendo do Executivo um prolongamento do
Legislativo. E muitos sistemas republicanos presidenciais,
criados posteriormente sob influéncia do exemplo norte-
americano, estabeleceram formalmente a separagdo de po-
deres e, no entanto, ndo implantaram a democracia e pro-
piciaram a ditadura.
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Federalismo dinamico

Federalismo dual e Estado
nao-intervencionista

O atual federalismo dos Estados Unidos da América
mantém, basicamente, a férmula criada no século XVIIL.
Isso pode parecer estranho, pois o Estado Federal norte-
-americano foi inventado em situagdo bem diversa da de
hoje, bastando lembrar que a economia daquela época era
predominantemente agraria, com todas as suas peculiari-
dades, sendo hoje a expressdo mais avangada do industria-
lismo. O fato, entretanto, é que os Estados Unidos tém,
até hoje, a mesma Constituicdo de 1787, com algumas
emendas que ndo afetaram os pontos fundamentais da
organizacdo e do funcionamento. Serd que se pode dizer,
entdo, que o federalismo praticado agora nos Estados Uni-
dos é o mesmo do século XVIII?

A primeira resposta a essas indagagOes estd em
William Douglas, uma das grandes figuras da Suprema Cor-
te dos Estados Unidos, num pequeno mas precioso livro
em que ele, analisando as primeiras dez emendas a Consti-
tuigho, que a ela incorporaram a Declaragdo de Direitos
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(conhecida como Bill of Rights), demonstra que se trata de
uma lei “viva” (Living Bill of Rights), cuja interpretaco
acompanhou as mudangas histéricas e cuja prote¢ao € bus-
cada e obtida constantemente pelos estadunidenses.

Foi. exatamente o que aconteceu com as disposigdes
constitucionais relacionadas com a organizagdo federativa e
o respeito ao chamado principio federativo na pratica po-
litica. Algumas regras foram modificadas, como, por exem-
plo, a que determinava a eleigdo dos senadores pelos legis-
lativos estaduais e que, desde 1913, foi substituida pela
adogdo da eleigio direta pelo povo. Ao lado disso, muitas
vezes foram suscitadas dividas, perante a Suprema Corte,
quanto & correta interpretagio de uma norma constitucio-
nal, para que se tivesse, numa visdo autorizada e adequada
As circunstincias histéricas, o reconhecimento ou a negagao
de competéncias ou o equilibrio de poderes entre os go-
vernos estaduais e o federal. E assim foi sendo sempre
atualizado o mecanismo federativo. Essa caminhada dina-
mica do federalismo pode ser verificada através das opi-
nides de alguns dos seus principais tedricos nos Estados
Unidos.

Antes de tudo é importante assinalar que a cria¢do do
Estado Federal foi a resposta, adequada e oportuna, a um
desafio histérico: as antigas coldnias inglesas, que haviam
conquistado a independéncia em 1776, queriam viver como
Estados livres mas reconheciam que, sem sua unido, a li-
berdade estaria ameacgada. A unido era reconhecida como
necesséaria mas, a0 mesmo tempo, era temida como impulso
centralizador, que poderia representar justamente o fim da
liberdade. Isso foi claramente expresso em carta escrita por
James Madison, um dos pais do federalismo, a Edmund
Randolph, Governador da Califérnia, no momento em que
estava sendo procurada a nova férmula: “Eu penso que a
fusdo dos Estados numa repiblica unitria ndo ¢ menos
impraticdvel do que seria inadequada” (carta de 8 de abril
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de 1787, pouco anterior, portanto, a Convengdo de Fila-
délfia, que decidiu pela criagdo do Estado Federal).

Poucos anos depois de implantada a Constituigdo fe-
derativa j4 houve a necessidade de tornar claro que a auto-
nomia dos antigos Estados, que haviam aderido a Fede-
ragdo, deveria ser assegurada mas ndo confundida com a
soberania de um verdadeiro Estado e deveria ser exercida
nos limites da Constitui¢io Federal. Com o objetivo de
esclarecer esse ponto e de, implicitamente, consolidar o po-
der da Unido, foi aprovada a 11.2 Emenda (as dez pri-
meiras compdem a declaragdo de direitos conhecida como
Bill of Rights), proposta em 1794 e posta em vigor em
1798. De acordo com esta emenda ficou estabelecido que
o poder judicidrio da Unifio ndio compreendia a compe-
téncia para julgar agdes propostas contra qualquer dos
Estados-membros. Mas, paralelamente, a Suprema Corte
foi reiterando que seria possivel recorrer a ela se o Tri-
bunal Superior de algum dos Estados decidisse, contrarian-
do a Constituigio Federal.

Desse modo, ficava reconhecida pela Suprema Corte a
autonomia dos Estados mas, ao mesmo tempo, era afir-
mada a supremacia da Constitui¢do, sendo esse um passo
importante para a consolidagdo da organizagdo federativa
indissolavel, reunindo multiplos centros de poder politico
submissos a um conjunto de regras bdsicas, que todos se
comprometiam a respeitar.

Em sentido oposto, desde antes mesmo de aprovada a
Constituigdo, era patente o temor, revelado por vérios li-
deres, de que a aceitagdo de um governo central acabasse
acarretando a defini¢io de uma hierarquia, colocando os
governos estaduais em nivel inferior. Adotando orientagéo
que, em principio, parece contraditoria, a Suprema Corte
admitiu, para esse efeito, a existéncia de duas soberanias,
uma da Unijdo, outra dos Estados. Segundo observagio de
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Edward Corwin em American Constitutional History, ¢ss€
era um dos postulados bésicos do federalismo definido nos-
primeiros anos apos a criagio: em suas respectivas esferas
os dois centros de governo sdo soberanos € iguais. Assim
se estabeleciam as caracteristicas de um federalismo dual,
sem interpenetragdes € sem interferéncias reciprocas.

Em sintese, é afirmada a supremacia da Constituigdo,
a qual o governo federal ¢ os estaduais devem ser sub-
missos. Mas, paralelamente, € reconhecida a independéncia
reciproca dos governos, ndo havendo entre eles qualquer
relacdo de subordinagao.

Outra observagio importante feita por Corwin, nessa
mesma obra, é que a preocupagdo de evitar excesso de po-
deres estaduais, a fim de consolidar o poder da Uniao, aca-
bou estimulando o mundo dos negocios € 0O florescimento
de grandes empresas, favorecidas por um laissez-faire,
luissez-passer quase absoluto. Na segunda metade do século

© XIX a Suprema Corte negou competéncia aos Estados para

a regulamentagdo de atividades econdmicas, mas a0 mesmo
tempo a Unido se omitia nesse campo, provavelmente por-
que ndo havia recebido expressamente a competéncia para
intervir. Em conseqiiéncia, conclui Corwin, criou-se um
“reino de ndo-poder”, uma “zona de penumbra”, uma
“terra de ninguém”, em que as grandes empresas puderam
agir livremente, fora de qualquer controle.

Desse modo, pode-se dizer que, no caso norte-ame-
ricano, o federalismo foi uma das causas do estabelecimen-
to do Estado rigorosamente nfo-intervencionista, com to-
das as conseqiiéncias dessa diretriz, 0 que demonstra, uma
vez mais, que a opgdo pela forma centralizada ou federa-
tiva de Estado afeta pontos fundamentais da organizagio
social, politica e econdmica de um povo, com possiveis re-
percussdes sobre a vida de outros povos.
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_Federalismo cooperativo e Estado
intervencionista

‘ O século XX, que é, provavelmente, o ponto final de
}Jt‘xlizagﬁo dos modelos politicos definidos no século XVIII,
iria registrar importantes mudangas nas caracteristicas dos
Estgdos Unidos da América, incluindo, obviamente, o me-
canismo de funcionamento do federalismo norte-americano.

N J4 no final do século passado e inicio do atual ve-
rifica-se a adogdo de uma nova atitude dos Estados Unidos
nas r.elag()es internacionais, o que se acentua ainda mais
depois de cada uma das guerras mundiais. Durante o século
XIX é comum falar-se num isolamento americano, decor-
rente de uma busca de auto-suficiéncia dos Estados Unidos
provgvelmente inspirada no temor de que o relacionamentc;
estreito com a Europa criasse o grave risco de gerar uma
sﬁuggﬁo de dependéncia. Fora da Europa ndo havia desen-
volvimento econdmico e caracteristicas culturais que pare-
cessem oferecer algum proveito para a sociedade estadu-
mdense‘e, por isso, ndo se cogitava de procurar relagdes
com a Asia, a Africa e a propria América Latina. As pré-
prias riquezas dos impérios coloniais eram praticamente
desprezadas, provavelmente porque se considerava encer-
rado o ciclo de empreendimentos colonialistas e também
porque, até aquele momento, os Estados Unidos ainda
guardavam a imagem de ex-colOnia. ' |

Tudo isso comegaria a mudar no inicio do século XX.
Tendo acumulado riqueza e procurado aplica-la de modo
reprodutivo, mas sem poder ou desejar competir com as
poténcias européias, os norte-americanos voltaram seus
olhos para a América Latina, que apresentava enorme dis-
ponibilidade em terras inexploradas e que, com boas ra-
z0es, se supunha que fossem férteis. Além disso, a pobreza
dos povos, o deficiente preparo intelectual das elites, a pro-
ximidade geografica e a inexisténcia de organizagdes mi-
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Jitares poderosas, tudo isso fazia da América Latina um
campo propicio para a implantagdo de um colonialismo de
nova espécie. Foi por esse caminho que se instaurou a
“politica das canhoneiras” e do big stick, que mudaria o
alcance da chamada doutrina Monroe, que perdeu o sen-
tido genericamente anticolonialista do enunciado “a Ameé-
rica para 0s americanos” para significar, apenas, que 0S
territérios americanos estavam fechados para novas aven-
turas colonialistas de europeus.

Mas o expansionismo econdmico-militar dos Estados
Unidos trouxe consegiiéncias graves. Uma delas foi a ne-
cessidade de fortalecimento do Poder Executivo federal,
que assumiu novas tarefas no ambito das relagdes inter-
nacionais ¢ no da organizagio e utilizagao de forcas mi-
litares, tendo, por isso, a necessidade de mais recursos.

Depois da Primeira Guerra Mundial o mundo enfren-
tou um periodo de transformacgdes e instabilidade econd-
mica, chegando, entdo, a grande crise de 1929, que afetou
gravemente os Estados Unidos. Isso determinou a redefi-
ni¢io do papel do governo estadunidense e levou, na dé-
cada de 30, a criacdo de uma nova politica, 0 New Deal de
Franklin Roosevelt, que significava, entre outras coisas, 0
abandono do liberalismo tradicional e a implantagdo do in-
tervencionismo do Estado. O novo papel assumido pelo
Estado determinou, mais uma vez, O fortalecimento do Po-
der Executivo federal.

Nesse mesmo perfodo foi iniciada a pratica de intensa
colaboracdo entre a Unifo e os Estados, para a realizag@o
de certas tarefas, como a protegdo aos desempregados.
Mas, enquanto se falava em cooperagdo e em federalismo
cooperativo, crescia a intervengao do Estado na vida social,
sobretudo nas relagdes econdmicas, ampliando-se por via
indireta as competéncias federais, ficando condicionado a
decisbes federais o exercicio de muitas das competéncias
que continuavam a ser estaduais.
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) Uma boa analise desse periodo e do que ocorreu, en-
tao, com o federalismo é feita por Bernard Schwartz, em
seu Direito constitucional americano. Qbservando os efei-
tos da atividade intervencionista reguladora exercida pelo
Estado norte-americano, com a implantagdo do New Deal,
d}z Schwartz que, para o governo federal exercer, em am-
b¥tc3 nacional, a autoridade regulamentadora que as con-
dlgoes sociais requeriam, foi necessdrio abandonar o con-
ceito de federalismo dualista. Assim como se substituiu a
doutrina do laissez-faire por um intervencionismo inevitavel
em face das circunstincias, assim também o federalismo
dual precisou ser substituido por um federalismo coope-
ra_tivo exigido para que os mais graves problemas econd-
micos e sociais pudessem ser enfrentados com eficiéncia.

A partir do ano de 1937 sucedem-se as decisOes da
Suprema Corte, reconhecendo a constitucionalidade dos
atos praticados pelo governo federal visando a controlar
as atividades econOmicas, de modo a que se eliminassem
as praticas comerciais prejudiciais aos interesses do povo,
b’e@ como o mau uso do poder econdmico pelos proprie-
tarios e industriais, que, pelo excesso de exploragdo da po-
breza, mantinham amplas 4dreas marginalizadas e impediam
a recuperagdo do pafs. Essa ampliacdo dos poderes federais
aconteceu, por exemplo, em relacdo ao trabalho de me-
nores, a fixagdo de saldrio minimo ¢ ao estabelecimento do
méximo de horas de trabalho por dia, tudo isso regulado
por normas federais que claramente interferiam no exer-
cicio de muitas competéncias estaduais e que, apesar disso,
a Suprema Corte julgou constitucionais.

Especificamente quanto a 10.2 Emenda a Constitui-
¢do, em vigor desde 1791, segundo a qual os poderes ndo
delegados a Unido pela Constituigio nem proibidos aos
Estados devem ser considerados reservados aos Estados ou
ao povo, a Suprema Corte declarou em 1941 que essa
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Emenda estabelecia um truismo sem maior importancia
pratica. O argumento da Corte era que a CoAnst:ltuigﬁ'o ape-
nas registrara uma declaragao de competéncias d1f'er§:n-
ciadas, feita pelos Estados e pela Unido, com o (3b]et1v0
de impedir que esta procurasse ¢xXercer poderes nao con-
cedidos. Uma vez que nio tivesse ocorrido a concessao de
poderes, parecia supérfluo declarar que a Unido nao oS
tinha recebido.

Na opinido de Bernard Schwartz essa decisdo da Sp—
prema Corte, na realidade, estabelecia um pontc.) e_ssencml
do federalismo dual, no momento em que eliminava ©
significado pratico da rigida separagdo de areas de compe-
téncia. Assim, por exemplo, como observa Schwartz,

a velha doutrina de que o poder federal sobre o comérci9
ndo podia ser exercido sobre as transagdes locais, que esti-
vessem dentro da drea exclusiva da autoridade estadual,
foi substituida pela idéia de um poder pleno do Governo
nacional sobre o comércio.

Com a eclosio da Segunda Guerra Mundial foram
ainda mais acentuadas as praticas intervencionistas do go-
verno federal. A prépria participagdo dos Estados Uflidos
na guerra, envolvendo no “esforgo de guerra” a totz%hda.de
de suas energias, teve conseqiiéncias profundas na vida in-
terna e nas caracterfsticas permanentes do Estado norte-
-americano.

Como bem assinala Corwin, na referida American
Constitutional History, desde 0 momento em que se esta-
beleceu o federalismo cooperativo estava implicita a fata-
lidade do crescimento do governo federal, em detrimento
dos governos estaduais, pois numa relagdo de coo?eragéo
a parte mais forte leva vantagem. Mas, ao assumir a ta-
refa de manter a paz no mundo ¢ de promover a seguranca
econdmica para todo o seu povo, os Estados Unidos deram
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um passo avangado no sentido de fortalecimento do go-
verno central, alterando substancialmente as caracteristicas
tradicionais do federalismo.

Esse é um novo federalismo, bem diferente daquele
implantado no século XVIII e mantido, em suas linhas
bésicas, por mais de cento e cingilenta anos. Indimeros
autores norte-americanos reconhecem que ocorreu profun-
da mudanga, havendo hoje clara predominancia do governo
federal sobre os estaduais. Assumindo a condi¢do de po-
téncia militar de primeira grandeza e pretendendo agir
como uma espécie de “policia do mundo”, os Estados Uni-
dos necessitam de um governo federal forte, com indis-
cutivel soberania para tomar decisdes rapidas envolvendo
a totalidade da vida de seu povo. Isso tem reflexo tam-
bém na distribuigdo dos recursos publicos, pois 0 aumento
extraordindrio dos orcamentos militares, que sdao federais,
s € possivel com a redug@o da participagdo dos Estados
na renda nacional. Paralelamente a isso, a expansdo das
iniciativas federais nos setores ligados a promogdo do
bem-estar, visando a atenuagdo da marginalizagdo social e
dos conflitos internos, tem o mesmo efeito or¢amentério,
enfraquecendo os Estados.

Um dado curioso e muito expressivo é que a implan-
tagao do novo federalismo ocorreu sem mudanga formal na
Constitui¢do. Isso demonstra ndo sé a flexibilidade dos
mecanismos constitucionais norte-americanos, mas revela
também o papel dindmico e positivo da Suprema Corte,
que através da reinterpretagdo dos dispositivos constitu-
cionais tem permitido a constante atualizacdo das regras
basicas de convivéncia, sem necessidade do recurso a meios
extralegais.

Desse modo se implantou um novo federalismo, mais
centralizador do que o antigo e mais adequado as neces-
sidades do Estado intervencionista exigido pelo século XX.
Corwin reconhece tal mudanca e considera que ela repre-



48

sentou uma “revolugdo constitucional”, que comegou com
a instauracio do New Deal ¢ acabou tepdo como. resul-
tado um Fair Deal, o que significa, em 11r}has gerais, que
se partiu da preocupagdo com 1.1m.novo a]‘uste social e se
chegou a um ajuste mais eqiiitativo, mais adequado as

novas realidades.

9

Paradoxos
e imperieicoes
da f6rmula federativa

Ambigiiidades do federalismo

A palavra federagdo ¢é originéria do latim e expressa,
substancialmente, a idéia de foedus, alianca. Toda fede-
ragdo ¢ uma espécie de alianga e o Estado Federal ¢ uma
alianca de Estados. Tudo parece muito simples. Entretanto,
um exame pormenorizado dessa espécie de alianga de Esta-
dos e de suas implicagdes politicas e juridicas mostra a
existéncia de ambigiiidades e conflitos, que fazem do Esta-
do Federal um sistema em constante tensdo, equilibrando
fatores de convergéncia e também contradicdes.

Essa caracteristica foi muito bem apreendida e expos-
ta por Daniel J. Elazar, um dos mais eminentes estudiosos
do federalismo contemporaneo. Em seu trabalho intitulado
The Role of Federalism in Political Integration, escrito em
1979 e publicado pelo Jerusalem Institute for Federal
Studies, a questdo das ambigiiidades do federalismo é en-
focada com bastante precisdo. Num capitulo especialmente
dedicado ao assunto, Elazar aponta seis ambigiiidades bé-
sicas, valendo a pena reproduzir a sintese de seu pensa-
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mento, acompanhando criticamente a exposigdo feita por
ele sobre cada uma dessas ambigiiidades.

1.2) H4 muitas variedades de arranjos politicos 208
quais o termo federal pode ser aplicado com propriedade.
O federalismo tem sido atilizado, a partir do exemplo
norte-americano, como alternativa para o Estado Unitario
com um Gnico centro de poder politico. Entretanto, man-
tendo a caracteristica basica, que é a multiplicidade de
centros de poder, a pratica tem inspirado os arranjos mais
diversificados. Ilustrando suas afirmacdes, Elazar apresen-
ta uma tabela apontando dezoito Estados cuja Constitui-
¢io é federal mas que sempre incluem alguma peculiari-
dade, algum trago diferenciador, de tal modo que ndo hé
dois com a mesma Organizagao. Assim € que aparecem
Estados, cantoes, provincias, semicantdes, republicas, re-
publicas autdnomas, territorios, distritos federais, numa
grande variedade de arranjos, embora todos se definam
como Estados Federais. Essa diversificagdo &, na realidade,
bastante acentuada, tendo sido lembrada de modo bem
expressivo pelo autor belga Ludo van Wauwe, que, num
livro intitulado Fédéralisme — utopie ou possibilité?,
observa que, se alguém pergunta: “Que é federalismo?”, ¢
freqiiente que ouga como resposta: “Mas de qual federalis-
mo vocé esta falando?”

Ao lado daquela primeira tabela Daniel Elazar apre-
senta outra, enumerando dezoito Estados que, embora nao
se definam como federais, apresentam arranjos claramente
inspirados no tederalismo. Verifica-se também ai uma
grande variedade, tendo como ponto comum a existéncia
de territérios ou regides que gozam de certa autonomia,

ndo sendo dependentes de um poder central nos moldes da
tradicional relagdo hierdrquica. Dessas variedades, a que
vem ganhando maior expressdo é a forma adotada pela
Espanha e pela Itdlia, com um poder central governando
diretamente uma parte do territério, ao lado de unidades

51

zeeﬁgga;sssqute sao dependentes do governo central para
el s I(I)IL t<;s, mas que poderr} agir com autonomia em
bsho 8« Obos. CIl\/Iu1to expressiva dessa nova espécie de
pado ¢ ra do espanhol Juan Ferrando Badia, cujo

ulo € Jgstamente El Estado Unitario, el Federal y el Es
tado Regional. Basicamente, o autor pretende demonstr :
que, ao lado da opgéo tradicional Estado Unitario ( odalr
pohucg centralizado) e Estado Federal (poder politiccf) d .
cent.rahzado), existe agora uma terceira escolha, o Estatls(;
Regional, que ndo é apenas uma variante de qu,alquer das

hipéte i i i
poteses a.nterlores e sim uma terceira espécie, qualitati-
vamente diferente. ,

. O fato. € que existe uma variedade de arranjos possi-
vels, a partir da idéia de conjugar, no mesmo Estad(})) 2
rios i;entros de poder politico. E toda essa variedade ;):;‘;
Zeer jmeclludadamente' ligada a0 Pfin_cipio federativo, o que,

e ado, amplia as possibilidades de uso desse prin-
cipio, mas, de outro, torna vago seu verdadeiro sentido
;

prejudicando o tratamento tedri .
co das i
Estado Federal. peculiaridades do

5a . ..
o de) Obfederahsmo objetiva a consecu¢do e manuten-
€0 grln as, a unidade e a diversidade. Como bem
° umva azar, quando se trata de discutir o federalismo
N, reei.rg considerar unidade e diversidade como opostos,
o alidade, depe.ndendo das circunstancias histéricas e
g ) 102(113, a federalizagdo significa a busca de um ou de
atr .. .
° qd Zsses objetivos. Basicamente a federagdo pretende
uni ] j
rogénezse na cfzverszdade, procurando unir entidades hete-
em torno de um conj
unto de re
) : . j gras comuns
ando-the certa homogeneidade. Mas, ao mesm ’
pretende que essa unid ’ o et
unidade preserve a diferenciagdo entre

%s e?ementos componentes da federagdo, respeitando a
identidade cultural e politica de cada um

i I;ara que se entenda claramente o sentido dessa ambi-
giiidade, basta comparar o processo de criagdo do Estado
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Federal em duas situagoes bem distintas: nos Estados
Unidos da América e no Brasil. Quando se promoveu 2
criagio do Estado norte-americano, havia treze unidades
independentes e soberanas, com suas caracteristicas € S€us
interesses proprios. Através da federagdo surgiu a Unido,
que era expressao de uma unidade, representando 2a cria-
¢do de um poder central com autoridade sobre as treze
unidades, mas, ao mesmo tempo, preservando a individua-
lidade de cada uma delas. Houve, ai, um movimento
centralizador.

No Brasil ocorreu o inverso. Partiu-se da existéncia
de uma unidade com poder centralizado e se distribuiu o
poder politico entre vérias unidades, sem eliminar o poder
central. Cada uma dessas unidades, que era apenas uma
subdivisao administrativa chamada Provincia, recebeu uma
parcela de poder politico e a afirmagiio formal de sua
individualidade, passando a denominar-se Estado. Al o
movimento foi descentralizador.

Como se vé, dependendo das circunstincias, a énfase
maior, no momento da criagdo, estd na centralizagdo ou
descentralizagdo (que alguns tedricos modernos preferem
chamar de desconcentragdo). E sempre esta presente a
preocupagdo de conseguir e manter a unidade sem elimi-
nar a diversidade.

3.2) O federalismo envolve tanto a questdo da estru-
tura quanto a do processo de governo. Na realidade, é co-
mum entre os teéricos do Estado, europeus ou influencia-
dos pelas concepgoes originirias da Europa, apontar a
organizagao federativa como “forma de Estado”, que
exige um governo com determinadas peculiaridades. Entre
os tedricos dos Estados Unidos da América ndo ¢ de uso
corrente a expressdo Estado, que se formou sobretudo pela
contribuicdo da dogmatica alema ¢ teve seu sentido fun-
damental definido no século XIX. Na teoria norte-ameri-
cana é preferida a expressdo Nagdo, que muitas vezes
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aparece com O significado que os tedricos alemaes ddo a
Estad~o, ou seja, a sociedade politica dotada de autoridade
superior ¢ de personalidade juridica.

De qualquer modo ndo é dificil de perceber a ambi-
giiidade, consistente na conjugagdo de uma certa estrutura
com suas caracteristicas e decorréncias préprias, e de urr;
determinado processo, que também apresenta particulari-
dades marcgntes. O que ocorre na pratica é que estrutura
e processo influem um sobre o outro, tornando o Estad
Federal mais complexo do que o Uni;ério. ’

Ql}apdo se enfatiza a estrutura, fala-se num Estado
com varios governos, diferenciados pela drea em que
afuam e pelos assuntos que lhes sdo entregues para deci-
sdo. Pode-se falar com propriedade que cada um dos go-
vernos que se conjugam num Estado Federal tem suas
cpmpetenmas préprias, havendo algumas que sdo exclu-
sivas de cada. governo e outras que sdo exercidas em co-
mum por mais de um governo. Sob esse dngulo o Estado
Federal ¢ concebido como um “Estado de Estados”, com
aparatos governamentais e administrativos préprios c’le ca-
da .cczn?ponente, atuando nos limites de seus respectivos
territérios, conjugados num aparato mais amplo, que atua

no conjunto dos Estados federados, d ]
ando-se ao con
o nome de Estado Federal. ’ jumio

Do ponto de vista do federalismo como processo, ha
O r . . . . ’
° ec(c;nhecupento de uma multiplicidade de governos
b
: uagl o conjugados e procurando ser harmodnicos. Como
e . P . )
f rln ra Dan‘l‘e/l Ele},zar, € nessa perspectiva que os autores
alam em “areas”, ‘“niveis”, ‘“pl ? «“ ?
, “‘planos” ou “esferas” de

governo, haver}do uma esfera federal ou geral ao lado de
outras estaduais ou locais.

Embora muitos pretendam que a diferenca bésica esta

Zm que o governo geral se ocupa dos assuntos do interesse
¢ todos, ao passo que os governos locais sdo competentes
para o que for do interesse predominante de suas respec-
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tivas unidades, nas Constitui¢des dos Estados Federais ¢
na pratica do federalismo as coisas ndo se passam com
tal simplicidade. Realmente, verifica-se que sempre exis-
tem assuntos que sdo tratados em comumi por ambas as
esferas de governo, configurando o que teoricamente se
denomina de competéncias concorrentes. Mas além disso
existe a circunstancia de que € muito dificil, no mundo
contemporaneo, uma atividade publica ter repercussao
limitada ao espago de uma unidade federada, complican-
do-se ainda mais quando se¢ tem em conta que muitas
matérias, que até certo momento apareciam como de inte-
resse local, passaram depois a ter grande importancia no
ambito geral. Basta tomar como exemplo o sistema de
telecomunicagdes, que comegou como assunto de interesse
Jocal e hoje ¢ claramente de grande importancia para todo
o conjunto federativo, mesmo que s¢ trate do servigo tele-
f6nico de uma pequena localidade.

No federalismo brasileiro hd um complicador adicio-
nal, pois desde que instituido o Bstado Federal, em 1891,
foram estabelecidas trés esferas de governo, a federal, a
estadual e a municipal, sendo esta expressamente reconhe-
cida como autdnoma pela propria Constitui¢do federal, da
qual recebe diretamente suas competéncias. Por esse mo-
tivo, quando se fala no Brasil em “governo local”, é pre-
ciso considerar cuidadosamente a expressdo, pois geral-
mente ela é aplicada ao governo municipal ¢ ndo ao €s-
tadual.

Quanto a questio da ambigiidade, ela é evidente,
pois existe um inevitavel entrelagamento da estrutura com
o processo, de tal modo que, embora para efeito de analise
possa haver um estudo diferenciado de cada uma dessas
perspectivas, uma influencia a outra. A estrutura federativa
pressupoe pluralidade de governos e, portanto, a necessi-
dade de arruma-los e conjuga-los adequadamente. E ©
federalismo como processo depende da estrutura ¢ muitas
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vezes determina que ela sofra mudancas fundamentais
pois os governos sdo dindmicos e procuram o maximo dé
eficdcia no desempenho de suas atribuigdes, sentindo, mui-
ta§ vezes, a necessidade ou a tentagdo de romper a; bar-
reiras estruturais.

4.2) O ff':deralismo ¢ um fenémeno politico e sécio-
-,cultural..Aqm se coloca uma questdo crucial: o federalismo
¢ conveniente, possivel ou até necessirio quando se pre-
tendfa unir no mesmo Estado unidades sécio-culturais dife-
re_:nmada.s, mas, a0 mesmo tempo, ¢ invidvel quando essa
dxfer.enmagac? ¢ por demais acentuada. Ao lado disso é
preciso considerar que o Estado Federal tem um governo
¢ promove o relacionamento entre governos dentro de suas
fronteiras. Assim, pois, além das politicas especificas de
cad}a. um desses governos, existe o objetivo, essencialmente
politico, de manter a prépria federacdo. ,

No; Ultimos anos essa ambigiiidade tem sido cau
de c'o‘nfhtos, as vezes muito agudos, ao mesmo tempo o
a utlhzag.éo da estrutura federativa tem servido par:flJ suqlie
rar conflitos e conseguir a convivéncia harmonica, umg é

g z ] 7

Registrando essas ocorréncias e analisando seus efei-
tos sobre o/federalismo, Elazar lembra o caso da Nigériall
que era, ate' .hé pouco, uma federagdo de trés Estados e;
que se qulflcou para que passassem a existir dezenove
Estados, visando ao objetivo politico de dar um centro de
poder a cada um dos principais grupos tribais.

Uma qgestio delicada, envolvendo a ambigiiidade da
busca ,de unido politica mantendo a diversidade sécio-cul-
tural, ¢ o controle do governo central. No relacionamento
entre grupos culturalmente bem diferenciados sempre se
procura criar a imagem de coordenagdo dos grupos, evi-
tand.o-se a definicdo de uma relagdo hierdrquica, de s,upre—
macia e subordinagdo. Nas relagdes de caréter, politico e
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constitucional também se busca o equilibrio na equiva-
1éncia.

Na prética politica, entretanto, é quase impossivel
evitar que em determinadas circunstincias — especial-
mente nos momentos de grave crise politico-social ou
quando & necessdrio tomar decisdes que afetem os inte-
resses fundamentais dos principais grupos étnicos ou cultu-
rais — surjam situagdes de conflito. Na realidade, pode-se
dizer que tais conflitos estdo sempre latentes, vindo a
tona quando desaparece a possibilidade de manté-los aco-
bertados. E o que acontece, por exemplo, em muitos Esta-
dos Federais que sdo reptblicas presidenciais, no momento
de escolher o Presidente da Repiblica e de compor scu
ministério. Por mais que se procure ocultar o conflito,
sempre existe disputa pelo governo central, cada unidade
federada pretendendo ter a supremacia ou, pelo menos, uma
posigdo politica que lhe permita exercer grande influéncia
nas decisOes.

Visando 2 superagdo dessas dificuldades, muitos Es-
tados Federais procuram dar grande énfase 20s “interesses
nacionais” e reduzir o peso das caracteristicas particulares
e dos interesses especificos dos Estados federados ou dos
grandes grupos €tnicos e culturais. Por outro lado, muitos
tedricos assinalam a possibilidade de preservagdo dos pat-
ticularismos como uma das grandes vantagens da organi-
zacdo federativa. Nao se pode ignorar também a inevitavel
influéneia da Historia e das tradigdes culturais para que se
mantenha o que Leslie Lipson denominou “patriotismo
local”.

Tudo isso faz parte da ambigiiidade objetivos poli-
ticos/peculiaridades sécio-culturais, presente na teoria e
na pratica do federalismo. E tudo isso deve ser levado em
conta na avaliagio das possibilidades e limitagOes da orga-
nizagio federativa, ndo podendo ser esquecida a existén-
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cia de fatores que a vontade politica ndo pode ignorar ou
eliminar. |
a : g

coria & na prities poliea chconttamse o que vilumbra

: s que vislumbram
na organizagido federativa o meio mais adequado para a
consecucdo de certos fins, Como bem observa Elazar, h§
quem busque através do federalismo a unificagdo politica,
a democracia, a acomodagdo de diversidades ou qualquer
outro/ F)bjetivo de ordem geral. Como exemplos de tais
propésitos podem-se lembrar as referéncias a uma possi-
vel Federagdo Afro-Luso-Brasileira, que uniria todos os
povos de lingua portuguesa, ou entdo a tentativa de cria-
¢do da Federagdo dos Estados Arabes ou ainda a fracassa-
d.a Federagdo do Mali, que representaria a unido das an-
tigas colonias francesas na Africa Negra.

- Ha4 uma diferenga consideravel entre os que acreditam
no federalismo como caminho mais propicio para a con-
secugdo de certos fins, sem entretanto pretenderem a im-
plantagio artificial ¢ irrealista de uma organizagdo fe-
derativa, e aqueles que concebem o federalismo como ins-
trumento décil, que pode ser posto a servico de um fim
determinado em qualquer circunstincia. Entre estes tlti-
mos é que se encontram os promotores de experiéncias
fracassadas de federalismo.

Por outro lado, como assinala Daniel Elazar, ha os
q}le véem no federalismo um fim em si mesmo, por acre-
d.Ltarem que a espécie de relacionamento implicita na pra-
tica federativa é o ponto mais alto a que podem atingir
as relacdes humanas numa sociedade politica. Essa crenga
nas virtudes do federalismo como supra-sumo da harmonia
politica pode ser ligada a concepgdo extremada do ser
humano como ser social — o “animal politico” de Aris-
toteles. Unidos numa organizagdo federativa, os seres
humanos atenderiam & necessidade de convivéncia, har-
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monizando caracteristicas individuais, vontades, aptiddes,
preferéncias e interesses, estabelecendo uma solidariedade
permanente. Nessa espécie de convivéncia a pessoa huma-
na completaria sua integragao social e realizaria sua indi-
vidualidade.

Embora parega um absurdo 16gico, o fato € que o
federalismo pode conjugar, simultaneamente, as condigdes
de meio e de fim. Na pratica, dependendo das circunstan-
cias, pode-se enfatizar uma ou outra dessas condi¢Oes em
determinados momentos, mas as duas possibilidades esta-
rdo sempre presentes. !

6.2) O federalismo tem objetivos limitados e amplos.
Essa ambigiiidade do federalismo estd relacionada muito
estreitamente com a anteriormente analisada, mas pode ser
considerada 2 parte, por certas particularidades. E o pro-
prio Elazar quem reconhece isso, demonstrando, entre-
tanto, que se pode, por assim dizer, penetrar em cada
pélo daquelas ambigiiidades, para perceber que paralela-
mente a elas hd toda uma gama de concepgoes.

Examinando as posigdes dos que concebem © fe-
deralismo como fim, encontramos 0s que véem a politica,
em seu sentido mais amplo, como a sintese € substancia
da interagdo humana, e O federalismo como a sintese ¢

substancia da politica, sendo assim o objetivo de maior
amplitude. Alguns consideram o federalismo como um dos
fins que a humanidade deve buscar, a0 lado de outros fins
que também devem ser considerados ao serem estabele-
cidas as condicdes e regras de convivéncia.

Assim também entre os que concebem © federalismo
como simples meio hé diferengas consideraveis. Para uns,
ele ¢ o meio mais importante para a consecugdo de um
fim determinado. Para outros, ¢ meio que pode conduzir
a muitos objetivos relevantes, havendo ainda os que, em-
bora lhe dando muita importéncia, entendem que O fe-
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deralismo é um meio que deve ser conjugado a outros
na busca de fins amplos ou limitados. ,

Essa variedade de pontos de vista sempre tem algum
eTbasamento logico e é exatamente af que reside a ambi-
guldad.e..AE.de cada uma das posigdes referidas decorrem
conseqiiéncias tedricas que influem sobre a pratica do fe-
derghsmo. Pode-se, talvez, concluir que é justamente essa
Varledade. de concepgdes que tem levado & existéncia de
grande diversidade entre os sistemas que sdo ou podem
ser cle/xssificados como federativos. O mais provévgl po-
rem,/ € que .suceda 0 contrdrio, ou seja, o federal,ismo
cont?n'l.em st mesmo tamanha flexibilidade e tdo variadas
possibilidades praticas, que pode ser visto corretamente a

partir de IIilIItOS angplos e pode ser um meio eficaz para
a consecugdo de muitos fins.

Comunidades marginais da alianca federativa

A fé.rmula federativa permitiu a alianga permanente
com fmahfiades abrangentes de toda a vida politica de’
grupos sociais numerosos, diferenciados pélos interess’es e
mesmo por caracteristicas culturais. Isso representou um
avango no século XVIII, quando as treze coldnias inglesas
da. América, conquistando a independéncia, precisavam
unir suas fo.rgas para impedir a recolonizagfio, mas temiam
que .a s~ubmlssﬁo a um s6 governo central forte significasse
a criagdo de um absolutismo doméstico.

A longa duragdo da federagfo norte-americana, com
a mesma Constitui¢io estabelecida no século XViII é
um argumento forte a favor da exceléncia do sistel;la
Entretanto, a luz da prépria experiéncia dos Estados Uni—.
dos daNAmérica e tendo em conta a situagdo de outras
federagdes contemporaneas, Ivo Duchacek, eminente estu-
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dioso do federalismo, aponta aspectos negativos da for-
mula federativa, dando grande énfase a essa critica em seu
livro Comparative Federalism; the territorial dimension of
Politics.

A primeira observagdo restritiva de Duchacek /é que,
ao ser estabelecida a federagao norte—americgna, a féormula
original reconheceu a identidade e autonomia de treze co-
munidades territoriais e forneceu um esquema para solP-
¢Oes possiveis dos conflitos de interegse. Entretanto,'nao
criou, ou provavelmente nido pdde criar, um mecanismo
que pudesse resolver os conflitos mais fundamentais entre
as duas comunidades regionais, a do Sul ¢ a d~0 Norte.
Na opinido de Duchacek, a real diferenf:iagéo ndo estava
nos limites de cada antiga coloénia e sim entre as duas
4reas mais amplas, Sul e Norte, que eram bem diversas
quanto ao sistema econdmico, aos intere§ses e 2.10s~modos
de vida. Tudo foi feito como se essa diferenciagao, que
era real e profunda, ndo existisse.

Nio é dificil, na realidade, reconhecer que havia
divergéncias muito acentuadas entre as comunidades su-
lista e nortista, como, alids, foi comprovado pela ecloséo
da Guerra de Secessio em 1860, pouco mais de setenta
anos ap6s a criagdo do Bstado Federal. E acontecimentos
recentes como a luta pela integragdo racial desencadeada
na década de 60, com o Sul mais resistente a legislagdo
integracionista, mostram que ainda persistem diferepgas
fundamentais, assistindo razdo a Duchacek quando afirma
que para a solugdo daquele conflito bésico nﬁ’O'foi pre/:—
visto qualquer mecanismo. Por outro lado, porém, a pro-
pria histéria da federagéo norte-americana mostra que,
provavelmente por nfo terem sido criados Estados que
contivessem no seu interior aquela diferenciagdo, Estados
que fossem meio nortistas, meio sulistas, bem como ,pe¥a
autonomia assegurada a cada um para definir seu proprio
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modo de vida, o federalismo deu condi¢des para o bom
funcionamento do Estado norte-americano.

Outra critica € que as federagdes reconhecem algumas
comunidades territoriais ou étnicas e lhes ddo autonomia,
mas negam esse tratamento a grande numero de grupos
nitidamente diferenciados pela etnia, pela cultura ou pelos
interesses fundamentais, que existem dentro de suas fron-
teiras. O proprio Duchacek aponta a existéncia de tais
comunidades dentro dos Estados Unidos, afirmando que
hd uma identidade caracteristica do Meio-Oeste, do Nor-
deste, do Sul, do Litoral Leste, como hi também de
negros e de latino-americanos. E significativo que Ducha-
cek ndo mencione os grupos indigenas, que ja eram cla-
ramente diferenciados quando da criagio da Federagdo
norte-americana e que foram completamente ignorados,
sobrevivendo hoje como marginais do sistema.

O que se pode observar quanto a esse ponto é que,
tanto nos Estados Unidos quanto no Brasil, no Canada,
na India e praticamente em todas as demais federagoes,
prevaleceu um critério juridico-formal no estabelecimento
da estrutura. O Estado Federal foi criado como uma
alianga de Estados, ¢ por esse motivo a preocupagdo maior
dos organizadores tem sido a defini¢io dos limites territo-
riais dos Estados-membros e o reconhecimento da identi-
dade de cada uma das unidades assim diferenciadas.

Muitas vezes a delimitagdo dos Estados-membros foi
absolutamente artificial, feita sob influéncia de interesses
privados ou mesmo de conveniéncias administrativas, sem
levar em conta os fatores étnicos ou culturais. Assim é que
podem ser vistos, com muita freqiiéncia, Estados-membros
que sdo vizinhos e que poderiam tranqiiilamente compor
uma s6 unidade federativa. Além do artificialismo dessa
divisdo, ela é também responsdvel pela existéncia de Es-
tados-membros invidveis, economicamente fracos e per-
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manentemente dependentes de auxilio federal para o aten-
dimento das necessidades basicas de sua populagéo.

Essa questdo foi investigada com muita .argﬁc'ia €
profundidade por Paulo Bonavides, um dos mais eminen-
tes estudiosos do federalismo no Brasil. Em varias obras,
como por exemplo, em seu recente livrq Iiolitzca e C“ons—
tituicdo, Bonavides vem sustentando a idéia .de um Fe-
deralismo de Regies”, que a seu ver seria muito mais ac?e-
quado do que um federalismo de Estadqs. A’ esse respeito
pode-se dizer que séo inegavelmente muito serios os argu-
mentos de teéricos como Duchacek e Bonavides, mas, ao
mesmo tempo, é preciso também nao ignorar que a lqnga
duragio de uma divisdo territorial gera uma traﬂdlgao
histérica, ndo sendo facil conseguir a eliminagdo de
um Estado-membro, mesmo por meio de fuséo com um
vizinho culturalmente semelhante. Adverte Leslie Lipson
que até mesmo o longo habito de fidelidade a um governo,
que seria, no caso, 0 gOVerno estadual, é um fator de re-
sisténcia, mas ao lado desses hé muitos (.)utAros‘, entre oS
quais os de maior peso talvez sejam a existéncia de ?m‘a
“elite politica” estadual e os grandes interesses economi-
cos que agem conjugados com oS governos dos Estados-

-membros.

A par dos problemas ja referidos deve ser também
lembrada a questdo das menores unidades de governo, as
municipalidades, que ficaram em plano secundario na
organizagio federativa. Embora sendo o nivel ou a esfer.a
que mais corresponde a uma formagao natural e que mais
oferece a possibilidade de realizagdo da democracta, oS
Municipios nfo conseguem viver com autonomia. Em a%lgu-
mas Constituicdes, como a do México e a do Brasil, ¢
formalmente definida a natureza politica das unidades mu-
nicipais, com a afirmagdo de que deve ser assegurAadz? sua
autonomia. Entretanto, na atribui¢do das competencias e
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na distribuigdo das rendas publicas, os Municipios sempre
recebem muito pouco e, por isso, vivem em situagdo de

constante dependéncia, ficando assim anulada a autonomia
politica formal.

Tendo realizado uma pesquisa sobre o governo local
(aqui entendido como municipal) no México, Lawrence
S. Graham publicou excelente trabalho, intitulado Mexican
State Government (Austin, Universidade do Texas, 1971),
conseguindo sintetizar o que existe em quase todas as fe-
deragdes, embora em algumas a autonomia dos Municipios
seja maior ou sua dependéncia seja menos evidente, Con-
forme a observagdo de Graham, o sucesso do governo
local na obtencdo de servicos para sua comunidade de-
pende, em grande medida, de sua habilidade em funcionar
como apéndice do governo estadual. O povo tem a possi-
bilidade de eleger governantes da oposi¢do para o Muni-
cipio, mas as penalidades impostas pela perda de apoio
estadual e federal sdo tdo graves que a eleigdo de oposi-
cionistas s6 acontece raramente, por excecdo. Esclarece
ainda Lawrence Graham que, embora a intervengio direta
e formal dos outros governos no Municipio ndo costume
ocorrer no presente, ela acontece na pratica e acarreta
dependéncia politica, exatamente como nos sistemas ndo-
-federativos.

E interessante notar que nos Estados cuja Constitui-
¢do enfatiza a autonomia municipal esta praticamente nio
existe. Ao contrario disso, o governo local é mais livre
para agir nos Estados Unidos da América, embora a Cons-
tituicdo ndo mencione as comunidades locais como entida-
des politicas. Estas realizam muitos servigos, gozando de
ampla liberdade para estabelecer suas prioridades, mas
suas competéncias ndo decorrem de previsdo constitucio-
nal e sim de ajustes realizados na pratica. Para a realiza-
¢ao dos servigos € possivel receber ajuda do governo es-
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tadual, e isso acontece com freqiiéncia, especialmente sob
a forma de assisténcia técnica.

Quanto ao problema financeiro, Otto Eckstein, em
seu livro Public Finance, observa que tanto nos Estados
Unidos quanto no Canadd ndo existe um sistema clara-
mente definido em lei para garantia de recursos aos gover-
nos locais. Estes exercem algum poder tributario, maior
ou menor dependendo das possibilidades locais, havendo,
a par disso, a pratica da concessdo de auxilios federais
condicionados.

O que se pode concluir é que, apesar de ser maior a
influéncia do povo nas decisdes do governo local, o que
assegura o cardter mais democrético do governo, o Muni-
cipio ndo tem posi¢do proeminente na Organizagdo do
Estado Federal. Isso pode ser tomado como imper-
feicio da férmula federativa, especialmente se considerar-
mos que a comunidade local sempre tem peculiaridades
culturais, que se refletem na fixagdo de suas prioridades.
Assim sendo, quanto maior a autonomia efetiva das mu-
nicipalidades, maior serd a possibilidade de existéncia de
uma sociedade de pessoas plenamente realizadas.

Analisando as mencionadas imperfeigOes do federalis-
mo, pode-se concluir que, em grande parte, sobretudo
quanto as comunidades ndo-territoriais, a solugdo nédo esta
na férmula federativa mas na organizagdo de toda a Socie-
dade. Com efeito, se houver a efetiva garantia de expansdo
da personalidade dos individuos e de preservagdo da iden-
tidade cultural dos grupos sociais diferenciados, estes ndo
precisam definir-se como unidades politicas.

J4 no tocante as comunidades territoriais, que se in-
cumbem da prestagdo de grande ndimero de servigos pu-
blicos, é preciso, efetivamente, que ocorram ajustes nas
organizagdes federativas. Com efeito, a observagdo atenta
dos comportamentos ¢ das aspiragdes dos povos mostra

65

que existe um desejo intenso e generalizado de ampliagdo
¢ garantia da autonomia das comunidades locais. Isso po-
derd ser conseguido reservando-se a estas um conjunto de

competéncias significativo e bem definido, apoiado em ren-
das proprias suficientes.
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Estado Federal:
democracia ou alianca
de oligarquias?

A organizagio federativa do Estado é incompativel
com a ditadura. Isso tem ficado muito evidente através da
Histéria, ndo havendo exemplo de convivéncia de ambas.
Onde havia federalismo e se instalou uma ditadura ocorreu
a concentracio do poder politico. E mesmo que mantida
formalmente a federagdo, a realidade passou a ser um
Estado Unitéario, com governo centralizado. Sdo exemplos
disso a Alemanha com a ascensdo de Hitler, o Brasil com
a ditadura Vargas e a Argentina de Per6én. Federalismo
e ditadura sdo incompativeis.

A partir desse dado, quase todos os tedricos que tra-
taram do federalismo concluiram que ele é garantia de
democracia. Entre os mais modernos: tedricos do Estado
Federal ha indmeros defensores dessa conclusdo, pro-
curando demonstrar que existe uma correlagdo necesséaria
entre federalismo e democracia, chegando a conclusido de
que basta adotar a forma federativa de organizagdo fio
Estado para que se estabeleca a garantia de que a socie-
dade serd democratica. Essa é uma questdo de grande
relevincia, sendo importante conhecer a linha de argumen-
tagdo em que se apdia tal conclusdo, para se poder avaliar
o real alcance politico do federalismo.
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Entre os autores que defendem com maior veeméncia
esse ponto de vista, procurando demonstrar seu rigor 16-
gico, estd Daniel Elazar. A esse respeito é especialmente
significativo seu trabalho The Role of Federalism in Poli- .
tical Integration, ja anteriormente referido.

Para construir sua argumentagdo, Elazar comega por
esclarecer que existe uma diferenga essencial entre ndo-
-centralizagdo e descentraliza¢do. A seu ver tem sido usada
sem adequagdo e com graves conseqiiéncias a expressdo
descentralizagdo, para configurar o que se d4 com a ado-
¢do do federalismo. A principal objegdo ao uso desse ter-
mo ¢ que, em sua opinido, ele implica o reconhecimento
de um poder central, que estabelece um sistema ramificado
para a execugdo de decisoes, mantendo, entretanto, a hege-
monia do poder central na tomada de decisdes.

Para Daniel Elazar é fundamental a peculiaridade
de que no sistema federativo nfio existe hierarquia. Desse
ponto decorre, necessariamente, a conseqiiéncia de que
nao se pode falar num ‘“centro” de poder, que seria o
~ponto de convergéncia de um sistema descentralizado. Pa-
\ra muitos teéricos do federalismo & esse ponto, justamente,
que sintetiza o que se poderia chamar de principio
federativo: ha uma pluralidade de poderes sem que qual-
quer deles seja superior aos demais. Desse modo, se mes-
mo o poder federal ndo é superior mas deve ceder ao
poder estadual quando se tratar de matéria de competén-
cia dos Estados, fica afastada a hipGtese de predominio
antidemocrdtico de um grupo ou de uma pessoa.

Descentralizar ou desconcentrar

Uma anélise mais aprofundada do assunto mostra que
a questdo ndo pode ser colocada com tanta simplicidade.
Antes de tudo, convém esclarecer a questdo da linguagem,
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que pode, na realidade, ser a origem de graves equivocos.
A expressio descentralizar tem sido utilizada com bastante
freqiiéncia para mencionar a distribui¢do de encargos, a
delegacdo da incumbéncia de executar determinadas tare-
fas, cumprindo as determinagdes ou agindo dentro das
normas emanadas de um comando central. Essa delegacao
pode ser feita com a concessdo de maior ou menor nivel
de autonomia para o delegado, o executante. Mas pres-
supde sempre o comando superior, estabelecendo, efetiva-
mente, uma relagdo hierdrquica.

Entretanto, em seu sentido preciso o termo descen-
tralizar significa apenas tirar do centro, ficando na eren-
déncia do usod ou de uma convengdo entre os teoricos a
fixacdo de um sentido técnico preciso e excilusivo. Na
linguagem juridica jé tém largo uso as expressoes descen-
tralizacdo politica e descentralizagdo administrativa. Esta
tltima é usada para referir a delegagio a 0rgaos ou ager}tes
inferiores e subordinados, mantendo a relagdo hierdrquica.
A descentralizagdo politica tem sido caracterizada como
aquela em que se dd a multiplicagdo de comandos, em
que existe uma pluralidade de centros de poder, sem rela-
¢do hierdrquica, que € justamente O €aso do Estado Fe-
deral. E uma forma bastante satisfatéria de estabelecer a
distingdo entre as duas situagdes, ndo deixando davidas.

Nos dltimos anos surgiu entre os especialistas em
Administragio e ja ingressou também na Ciéncia Politica
a utilizacdo das expressdes desconcentragdo e descentra-
lizacdo, para estabelecer, justamente, a distingdo entre. a

disseminagdo de centros de poder e.a mera delegagio. de

fﬁﬁgﬁé’sﬁ&&;hﬁt’ériagﬁEssas expressdes vém sendo ampla-
mente utilizadas, como se representassem uma descoberta,
uma contribuicio moderna para revelar uma diferenga que
os antigos ndo haviam percebido. Trata-se, na realidade,
de uma forma nova de dizer coisas que ja foram ditas ha

muito tempo, nio trazendo contribui¢do substancial. Em
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todo caso, o uso das palavras desconcentragdo e descen-
tralizagdo pode ser ttil para a distingdo das situacdes,
embora tenha o inconveniente, pelo menos por enquanto,
de no se tratar de expressdes consagradas, livres de equi-
VOCoOs.

Em sintese, a questio ndo est4d nos vocabulos, ou na
forma de distinguir as hip6teses, e sim noutro ponto fun-
damental: a afirmag¢do de que no Estado Federal os dife-
rentes centros de poder politico nfio estdo hierarquizados.
O poder federal ndo é superior ao estadual e este ndo é
superior aquele. O que diferencia o uso de um ou de
outro €, basicamente, a atribui¢do de competéncias dife-
rentes. Cada um ¢ superior para tratar dos assuntos de

sua competéncia e ndo ha entre eles hierarquia ou subor-
dinagdo.

Momentos de superioridade federal

A regra da inexisténcia de hierarquia, geralmente
aceita pelos tedricos do federalismo, ndo é, entretanto,
absoluta. Tanto na pratica quanto na teoria tem havido o
reconhecimento de que, em determinadas circunstancias,
prevalece o poder federal. Isso ficou mais freqiiente nos
tltimos anos, sobretudo depois da Segunda Guerra Mun-
dial e especialmente por influéncia dos objetivos de segu-
ranca externa e de desenvolvimento econdmico.

Muitas vezes j4 se admitiu, inclusive na jurisprudén-
cia da Suprema Corte dos Estados Unidos, que, nas hipé-
teses de competéncia concorrente ou naquelas em que as
normas constitucionais ndo ddo elementos para a afirma-

¢do indubitdvel da competéncia, deve prevalecer o poder
da Unido.

Nas Constitui¢des mais recentes a supremacia do po-
der federal vem sendo estabelecida de modo indireto. Em-
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bora mantendo formalmente a equivaléncia entre os
Jpoderes da Unido e dos Estados-membros, faz-se de tal
modo a fixagdo e distribui¢do das competéncias que resulta
clara e incontornavel a superioridade do poder federal.
Um exemplo bem expressivo dessa prética é a Constituigéo
do Brasil. Em primeiro lugar, a enumeragdo das compe-
téncias federais é tio ampla que abrange praticamente tudo
o que é essencial em termos de direitos e deveres funda-
mentais, em relagdo & economia e as finangas, bem como
sobre a organizagdo e agdo politicas. A par disso, a Unido
tem também a competéncia para fixar regras gerais sobre
muitas das matérias que figuram entre as competéncias
estaduais. Desse modo, sem dizer que a Unifio é superior
e mesmo afirmando expressamente que os Estados ¢ Mu-
nicipios sdo auténomos, a Constitui¢do assegura a supre-
macia do poder federal.

Tendo em vista situagdes como essa, alguns tedricos
ja comegam a admitir a hipotese de federagdes desequili-
bradas, que seriam aquelas em que, mesmo sem estabe-
lecer formalmente uma relagdo hierdrquica, € estabelecida
a superioridade da Unido. .

Outra hipétese de clara prevaléncia do poder federal
sobre os estaduais é a de intervengdo federal nos Estados.
Na teoria do federalismo nfo ha objecdes a essa possibili-
dade de interferéncia da Unido, desde que seja para pre-
servar a propria federagdo, exigindo-se que as Constitui-
¢des fixem com bastante clareza e limitem o quanto possi-
vel as hipéteses de intervengdo. Além disso, é preciso ter
em conta que na estrutura do Estado Federal sempre se
estabelecem mecanismos de participagio permanente dos
Estados no.governo da Unifo, o que significa que o poder
estadual também estd presente na decisdo de intervir. Mas
ainda que se levem em conta esses argumentos, O fato ¢
que o direito de intervengdo nos Estados da superioridade
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ao governo da Unido, abrindo um caminho para praticas
antifederativas, como ja tem ocorrido muitas vezes.

.Esses momentos de superioridade federal, ainda que
considerados inevitdveis ou até necessarios, precisam ser
reconhecidos e considerados cuidadosamente pelos tedri-
cos, para que a teoria acompanhe a pratica e possa for-
necer-lhe diretrizes para melhor orientagéo.

Supremacia através dos partidos

Como o Estado Federal implica a existéncia de cen-
tros autdénomos de poder politico, fica também implicito
que nas democracias o povo devera escolher os governan-
tes federais e os estaduais, além das hipdteses em que
escolhe também os municipais.

Tal circunstancia acarreta muitas conseqiiéncias, afe-
tando o préprio federalismo, podendo mesmo alterar seria-
mente o funcionamento do mecanismo federativo.

Existem situac¢Oes extremas, como a do México, em
que um s6 partido tem o predominio completo no plano
federal e também em todos os Estados-membros. Nesse
caso ndo se pode falar propriamente em federalismo,
apesar de se manter em vigor uma Constitui¢do que con-
sagra a formula federativa. O poder ¢ um s6, o do partido,
e os governantes legalmente reconhecidos como tais gozam
apenas de certa autonomia, sendo mais ampla a do go-
verno federal.

. Ha porém outras situagdes em que o sistema de par-
tidos influi sobre o cardter do federalismo praticado.
Tem-se, por exemplo, a hipdtese de um partido muito
forte, que predomina no dmbito federal, praticamente sem
a possibilidade de ser substituido por outro. E o que acon-
tece na India. Nesse caso a vinculagdo partidaria garante
o predominio do governo federal sobre os estaduais na-
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queles Estados-membros dominados pelo mesmo partido
que governa a Unido. Af também se pode falar na exis-
téncia de uma hierarquia de fato, embora formalmente a
Constituicdo garanta a autonomia dos poderes estaduais.

A situagdo menos extremada, mas também sujeita a
distor¢oes quanto ao federalismo, ¢ a dos Estados em que
ocorre, com freqgiiéncia, a alternancia no poder, tanto no
plano federal quanto nos estaduais. Quando o governo
da Unido ¢ o de um Estado-membro estdo nas méos de
integrantes do mesmo partido, € inevitdvel o predominio
do federal sobre o estadual, ainda que se permita a este
exercer alguma influéncia na politica geral. O que se veri-
fica na pratica é que a natureza das atribuicOes geralmente
entregues a Unido cria nas pessoas, inclusive nos lideres
politicos e nos proprios governantes, a impressdo de que
as tarefas do governo federal sio mais importantes. Até
mesmo o fato de exercer autoridade num ambito territorial
mais amplo, que abrange também o territério de cada
Estado-membro, contribui para fortalecer essa impressao.

Em conseqiiéncia, acaba sendo estabelecida, também
nessa hipétese, uma hierarquia de fato, embora nesse caso
fique plenamente resguardada, e efetivamente ocorra, a
reconquista da autonomia pela simples mudanga de um
dos governos.

Democracia ou alianca de oligarquias

A organizagdo federativa pode ser a garantia de um
sistema democrético, na medida em que cria a necessidade
de uma pluralidade de centros de poder politico. Mas essa
pluralidade pode ser apenas formal, ndo mais do que uma
aparéncia, como j& foi lembrado pela consideragdo .de
vérias hipéteses. )
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Mas o risco maior, porque cria a ilusdo de demo-
cracia € se apdia rigorosamente nos principios e na meca-
nica do federalismo, é a alianca de oligarquias.

E perfeitamente possivel que um grupo de Estados
se una através da alianga tipica do Estado Federal, acei-
tando a autoridade de um governo federal, competente
para o desempenho de tarefas de interesse comum. Nessa
federagdo havera equilibrio de poderes, ficando efetiva-
mente assegurada a autonomia estadual, através da reserva
de amplas competéncias para os Estados-membros e da
garantia de ndo-interferéncia do governo federal. Al estd
um quadro perfeito do federalismo, estando afastada a
hipétese de um governo ditatorial.

Mas se penetrarmos no interior de cada Estado-mem-
bro poderemos encontrar em muitos deles o predominio
de uma sélida oligarquia, oposta a democracia. Ndo € raro
que isso acontega, havendo casos em que € mais evidente
a existéncia do grupo oligarquico e outros em que O Ies-
peito as formalidades caracteristicas de uma democracia
oculta a realidade.

O Brasil é exemplo muito expressivo dessa hipotese,
pois em grande nimero de Estados-membros existem fa-
milias ou grupos de familias que exercem férrea domina-
¢do politica, econdmica e social. Nesses Estados-membros
sdo cumpridas as formalidades democriticas, realizam-se
clei¢des com sufragio universal e voto secreto, mas tudo
se passa debaixo da vigilancia e do controle firme dos oli-
garcas, de tal modo que as manifestagdes oposicionistas
atingem apenas aspectos exteriores ¢ ndo afetam o poder
de comando.

A existéncia dessas oligarquias estaduais é responsé-
vel pelo baixo nivel econdmico da maior parte da popula-
cio desses Estados-membros, assim como pelas deficién-
cias intelectuais, pelo nivel elevado de analfabetismo,
pelas precérias condigdes sanitdrias e, obviamente, pela
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auséncia de renovagdo das liderangas politicas. Os gover-
nantes e os detentores do poder econdmico sio sempre
membros das mesmas familias ou sdo pessoas que, por
algum motivo, dependem delas e n3o podem contrariar
seus interesses.

Essas oligarquias s3o, evidentemente, antidemocrati-
cas e impermedveis a modernizagdo, pois a manutengio
da pobreza e da ignorincia do povo ¢ indispensével para
a preservagdo de seu comando. Por esse motivo, toda aju-
da recebida do governo federal ou mesmo do exterior se
torna indtil para a melhoria das condigdes de vida do
povo, pois os recursos sdo utilizados da maneira mais con-
veniente para os oligarcas, o que significa uma destinagio
que favorega economicamente os membros da oligarquia e
que ndo crie o risco de alteragdo do quadro politico-social.
Nao ¢ raro mesmo que a ajuda econOmica destinada a
esses Estados-membros seja utilizada pelos oligarcas para
simulagdo de sua generosidade com o fim de consolidar
o predominio, conquistando a gratiddo dos dominados.

E importante assinalar que, nessa hipétese, o fe-
deralismo favorece o predominio das oligarquias. Com
efeito, ficando plenamente resguardada ampla autonomia
para os governos estaduais, estes ¢ que decidem sobre as
prioridades, bem como sobre a destinacdo e o modo de
aplicagdo dos recursos. E, ironicamente, sdo os préprios
oligarcas que fazem o controle da aplicac?o.

De modo muito menos grave, mas, em dltima anélise,
semelhante em substancia, é o que acontece nos Estados
Unidos, como o atestam por vias indiretas os dados sobre
os principais partidos politicos. Assim, por exemplo, no
livro Politics and Voters, de Hugh A. Bone e Austin
Ranney, existe um capitulo bastante esclarecedor sobre os
sistemas partidérios nos Estados.

Como demonstram e concluem esses autores, cerca de
metade dos Estados norte-americanos tem, praticamente,
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um sistema unipartidério. A porcentagem de alternéncia
no poder, entre os grandes partidos, é extremamente baixa
em grande ndmero de Estados. Existem muitos distritos
em que nem ha disputa entre os partidos, havendo outros
nos quais determinado partido tem assegurada, permanen-
temente, ampla maioria de votos, sem qualquer possibili-
dade de vitéria de outra agremiagfio partidaria.

E evidente que no caso norte-americano nio se veri-
fica de modo tdo claro a agio antidemocratica das oligar-
quias, como ocorre, por exemplo, em Estados brasilei-
ros — praticamente todos os do Norte, Nordeste, Mato
Grosso, Santa Catarina ou Minas Gerais. As oligarquias
dos Estados Unidos fazem mais concessdes & aparéncia
de um jogo politico democrético, além do que as circuns-
tancias gerais do pais ndo facilitam a utilizagdo da miséria
ou do analfabetismo para fins eleitorais. Mas, apesar da
sofisticagdo dos métodos, existe o fato inegavel de que
em grande nimero de Estados, podendo-se mesmo dizer
que em amplas regides compreendendo varios Estados,
existe sélido e prolongado predominio de um determinado
partido. Os dirigentes estaduais desse partido é que'sdo
os oligarcas, € o que resta para o povo é a pratica das
formalidades democraticas.

Isso ndo quer dizer que o federalismo seja inconve-
niente para a democracia ou, menos ainda, que sirva ape-
nas para acobertar oligarquias. Na realidade a férmula
federativa pode ser um instrumento importante na cons-
trugdo e manutengdo de um sistema democritico. S6 o
fato de ser incompativel com a ditadura ji recomenda o
federalismo.

E preciso, isto sim, que os defensores do federalismo
nao acreditem demais em suas virtudes e no pensem que
a simples adogdo da estrutura federativa é suficiente para
que haja democracia. Com a consciéncia de que existem
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riscos que sfo inerentes ao federalismo, e que ele pode
ser ndo mais do que uma alianga de oligarquias, € preciso
pensar em complementos do sistema e mecanismos de con-
trole que assegurem o carater democratico de toda a fe-
deracdo e de cada unidade federada.

—

Coneclusao

Tudo o que foi aqui exposto pode levar a conclusio
de que a nogio de federalismo serad sempre inevitavel-
mente fluida, vaga, imprecisa e, por isso mesmo, de pouca
utilidade tedrica e pratica. Na realidade, encontra-se entre
os tedricos do federalismo intensa discussdo a respeito
do que seja o principio federativo, que deveria ser o ponto
de partida ou o nuacleo basico para se julgar se determi-
nado Estado é ou ndo federal, ou para avaliar se uma
particularidade de organizagdo ou funcionamento é ou ndo
compativel com o federalismo. Assim, em conseqiiéncia,
ndo h4 conceituagio uniforme do que seja Estado Fe-
deral.

Nio hé ddvida de que uma concepg¢do univoca, sem
ambigiiidades e com seu contetdo e seus contornos clara-
mente estabelecidos, facilitaria o trabalho dos tedricos.
Mas o que nao se pode perder de vista é que o federalismo
¢ fendmeno politico-social, vale dizer humano, ndo sujeito
a certezas matemadticas ou a delimitagOes puramente racio-
nais e previsiveis. E absurdo, por ser contrario a natureza
humana, pretender que a teoria condicione totalmente a
pratica. Os parametros teéricos sdo Uteis mas é preciso ter
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sempre em vista que o ser humano ¢ inteligente e extre-
mamente criativo, o que deve levar ao reconhecimento de
que nenhuma verdade tedrica relativa a comportamentos
humanos pode ser definitiva, imutavel e exclusiva.

Por todos esses motivos pode-se concluir que existe
a possibilidade de uma teorizagdo do federalismo e que,
apesar da variedade de concepgdes, a discussdo tedrica do
tema é de grande utilidade, tanto para a compreensdo dos
fendmenos quanto para a identificagdo de pontos comuns
e de relagdes entre certas praticas e determinadas conse-
qiiéncias. Para o politico bem informado, consciente € res-
ponsivel, essa discussdo tedrica, justamente por sua ri-
queza, podera dar contribuigdo considerdvel a tomada de
decisdes politicas.

%

Vocabulario critico

Autonomia. direito e poder de autogovernar-se, fixando
suas prioridades e¢ desempenhando suas competéncias
com meios proprios. No Estado Federal os Estados-
-membros decidem com autonomia sobre os assuntos de
sua competéncia, o que significa que eles nido sdo de-
pendentes do governo federal mas apenas da Constitui-
¢ao Federal.

Competéncias: conjunto das atribuigdes legalmente confe-
ridas a um Orgdo unipessoal ou coletivo. Através das
competéncias s3o definidos os direitos e as obrigagdes de
cada érgdo.

Confederacdo: alianga de Estados baseada num tratado,
com objetivos amplos e gerais e na qual cada integrante
preserva sua soberania.

Constituicdo: do ponto de vista técnico-juridico é a lei
fundamental de um Estado. Em sentido mais abrangente
a Constituigdo pode ser definida como “a declaragio da
vontade politica de um povo, feita de modo solene por
meio de uma lei que é superior a todas as outras e que,

N

visando a protegdo e a promog#o da dignidade humiana,
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estabelece os direitos e as responsabilidades fundamen- Tratado: acordo celebrado entre dois ou mais Estados pa-
tais dos individuos, dos grupos sociais, do povo e do . ra colaboragdo na realizagdo de tarefas especificas e
governo’. ; determinadas ou para a adogdo de certas providéncias

ou atitudes de interesse comum. Os Estados que cele-
bram um tratado preservam sua soberania e podem de-
clard-lo rescindido ou revogado, dando-se o nome de
4, dentincia a comunicag¢io da intengdo de sair do tratado.

Estado: organizagdo de pessoas com territdrio e governo
proprios, visando a consecugdo de objetivos individuais e
coletivos ¢ dotada de personalidade juridica e soberania.

Estado-membro: designagdo que geralmente se d4 a enti-
dade politica autébnoma aliada a outras da mesma natu-
reza para formacdo de um Estado Federal. No Brasil a
federagdo foi instituida quando j4 existia o Estado bra-
sileiro. Em 15 de novembro de 1889, ao ser extinta a
monarquia e ser proclamada a repuiblica, tudo se passou,
do ponto de vista formal, como se as antigas provincias,
que eram divisGes administrativas, tivessem proclamado
sua independéncia e no mesmo ato celebrado uma 1
alianga para constituir o Estado Federal brasileiro. Em
algumas federagdes o Estado-membro € ainda designado
como Provincia.

Unido: E o resultado da alianca de Estados numa fe-
deragdo. Da-se o nome de Unido ao conjunto federativo
e o “governo da Unido” ou “governo federal” é o go-
verno desse conjunto.

Federagdo: alianca indissolivel de Estados, baseada numa
Constituigdo e dando nascimento a um novo Estado,
assegurando-se a autonomia dos integrantes, quanto a
determinadas matérias. E indispensdvel que o Estado-
membro, integrante da federagdo, tenha um conjunto
significativo de competéncias préprias e exclusivas e
possa desempenhd-las com seus proprios meios.

Secessao. separagdo de uma parte do Estado Federal para
constituir um Estado independente. Em principio o fe-
deralismo exige alianga indissoldvel e por isso nfo ad-
mite secessdo. A chamada Guerra de Secessdo, que
ocorreu nos Estados Unidos em meados do século XIX,
foi uma tentativa de separagdo de alguns Estados, impe-
dida pela Unido através de luta armada.




