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1. Introducio

A leitura das obras dos classicos da fi-
losofia politica tem sido sistematicamente
relegada a segundo plano em boa parte das
universidades brasileiras, que substituem
a imprescindivel leitura dessas obras por
“manuais”, que, ndo raro, resultam numa
espécie de vulgata do pensamento politico
classico.

O acesso ao texto original fica restrito
aos estudantes dos programas de pos-
-graduacdo que contemplam o estudo da
filosofia politica cldssica na sua estrutura
curricular, tornando o conhecimento acerca
da contribuicdo tedrica dos classicos um
privilégio de poucos.

Dentro desse contexto, e partindo do
entendimento de que o estudo dos classicos
da filosofia politica a partir de suas obras
- e ndo somente das dos seus comentado-
res - é de fundamental importancia para a
real compreensdo de destacados institutos
politicos e juridicos do mundo contem-
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poraneo, passaremos a desenvolver uma
discussdo em torno do principio politico-
-constitucional do federalismo adotado
pelo Brasil desde a sua independéncia,
tomando como base a obra “The Federalist
Papers”, de James Madison, Alexander
Hamilton e John Jay (1993).

Nessa obra, considerada por Thomas Je-
fferson o melhor comentério jamais escrito
sobre principios de governo, estao tragadas
as bases tedricas da estrutura politica eleita
pelo Brasil, tais como republicanismo, pre-
sidencialismo, democracia representativa e
federalismo.

O objeto do estudo que ora se inicia serd
o federalismo, considerado a realizacédo
mais alta dos principios do constituciona-
lismo e que tem nos “ensaios do Federalist,
que Hamilton publicou entre 1787 e 1788,
em colaboracdo com Jay e Madison, para
sustentar a ratificacdo da Constituicao fe-
deral americana [...], a primeira e uma das
mais completas formulagdes da teoria do
Estado federal” (LEVI, 1998, p. 480).

Para compreender o federalismo exis-
tente hoje no Brasil, procurar-se-4, num
primeiro momento, rememorar as suas
origens histdricas, com énfase no sistema
federativo norte-americano e na respectiva
teorizacao em “Os Artigos Federalistas”.
Em seguida, serdao descritas e analisadas
as caracteristicas da forma federada de
Estado, passando-se imediatamente a
vislumbré-las no contexto brasileiro, cujas
peculiaridades em relacdo ao modelo her-
dado do sistema norte-americano serao
assinaladas.

2. Federalismo: origem historica

Sobre a génese da forma de Estado
denominada federalista, a maioria dos es-
tudiosos converge ao afirmar que se trata
de um fendmeno moderno, de um debate
recente, que teria surgido, de fato, no século
XVIII, a partir da Constituicao dos Estados
Unidos da América, datada de 1787. Seria o
federalismo, dessa forma, fruto da experi-

éncia norte-americana no periodo compre-
endido entre 1776 e 1787, cuja teorizacao
é atribuida a James Madison!, Alexander
Hamilton? e John Jay?, autores da obra “Os
Artigos Federalistas”.

No que diz respeito as possiveis expe-
riéncias de federalismo antes do século
XVIII, é valiosa a licdo de Sahid Maluf
(1995, p. 166):

“A forma federativa moderna nao
se estruturou sobre bases tedricas.
Ela é produto de uma experiéncia

! James Madison (1751-1836), considerado o “pai”
da Constituicao dos Estados Unidos, nasceu na Virgi-
nia, em uma antiga e influente familia. Completou seus
estudos no College of New Jersey, atual Universidade
de Princeton, sendo eleito para o Congresso em 1780.
Escritor infatigavel, meticuloso planejador e estrategis-
ta, teve participacado decisiva na Convencao Constitu-
cional e em negociacdes internacionais do novo pafs,
incluindo-se a compra da Louisiana aos franceses e
o acordo com a Espanha sobre a livre navegacao do
Mississipi. Foi secretario de Estado durante o governo
de Thomas Jefferson, junto com quem criou o Partido
Republicano. Exerceu a Presidéncia dos EUA por dois
mandatos (MADISON; HAMILTON, JAY, 1993).

2 Alexander Hamilton (1757-1804) nasceu nas
Antilhas e foi para a América com dezesseis anos de
idade. Durante a Guerra da Independéncia, emergiu
do anonimato como capitdo de artilharia, depois
tenente-coronel e, finalmente, ajudante-de-campo de
George Washington, comandante-em-chefe do Exérci-
torebelde. Depois da guerra, estudou Direito e exerceu
a profissdao em Nova York. Em 1782, entrou para o
Congresso. Na Convencao Constitucional, liderou a
faccdo favoravel a um governo central forte, em detri-
mento do poder dos Estados. Depois da aprovacao da
Constituicdo, foi nomeado para o primeiro gabinete
de Washington como secretario do Tesouro, criando
entdo a infraestrutura financeira do Estado americano.
Morreu com 47 anos, em consequéncia de ferimentos
recebidos em duelo contra Aaron Burr, seu adversario
politico (Idem).

® John Jay (1745-1829), filho de um abastado co-
merciante de Nova York, estudou na Universidade
de Columbia. Jurista e diplomata, estabeleceu sélida
reputacao intelectual ainda durante a dominacao in-
glesa. Foi autor da Constituicao de seu Estado natal,
promulgada em 1777 e importante fonte de ideias
para a Constituicdo Federal. Presidiu o Congresso
Continental em 1778. Em 1783, como ministro das Re-
laces Exteriores, foi o principal arquiteto do tratado
de paz com a Gra-Bretanha, tornando-se em seguida
o primeiro presidente da Suprema Corte dos Estados
Unidos. Depois de dois mandatos como governador
de Nova York, retirou-se da vida publica (Idem).
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bem-sucedida - a experiéncia norte-
-americana. As federagdes ensaiadas
na Antigiiidade, todas elas, foram
instaveis e efémeras. Extinguiram-
-se antes que pudessem comprovar
resultados positivos em fungdo dos
problemas que as inspiraram. Apenas
a Suica manteve-se até agora, conser-
vando, em linhas gerais, os principios
basicos da antiga Confederacao Hel-
vética, de natureza federativa, o que
se explica pela sua geografia e pela
presenca constante de um inimigo
temivel a sua ilharga. Os exemplos
histéricos foram experiéncias de
descentralizacdo politica, que é
caracteristica primacial do sistema
federativo. A simples descentrali-
zacdo administrativa consistente na
autonomia de circunscri¢des locais
(provincias, comunas, conselhos,
municipios, cantdes, departamentos
ou distritos), como ocorria na Grécia
antiga e ocorre na Espanha atual, é
sistema municipalista, e ndo fede-
rativo.”

No mesmo sentido, Dalmo de Abreu
Dallari (1998, p. 255), referindo-se a im-
possibilidade da existéncia de federagao
na Antiguidade e naIdade Média, enuncia:

“Na realidade, conforme se ver4,
o Estado Federal é um fenémeno
moderno, que s aparece no século
XVIII, ndo tendo sido conhecido na
Antigtiidade e na Idade Média. Sem
davida, houve muitas aliancas entre
Estados antes do século XVIII, mas
quase sempre temporarias e limita-
das a determinados objetivos, nao
implicando a totalidade dos interes-
ses de todos os integrantes. O Estado
Federal nasceu, realmente, com a
Constituicdo dos Estados Unidos da
América, em 1787”.

Fica evidente, a partir de tais observa-
¢des, que o contexto norte-americano do
século XVIII pode ser apontado como o
ambiente no qual se desenvolveu a teoriza-

¢do da concepgao moderna de federalismo,
bem como que as experiéncias pretéritas
nado passaram de aliancas com objetivos
pontuais e por tempo determinado. Diante
disso, necessario se faz iniciar um estudo
mais detalhado acerca das bases do sistema
federativo dos Estados Unidos da América,
sob a 6ptica nacionalista dos autores de “Os
Artigos Federalistas”, responséaveis pelo
arcabouco politico-juridico da Constituicao
Americana de 1787.

2.1. Federalismo norte-americano

Como ficou assentado anteriormente, a
forma federativa que conhecemos na atuali-
dade é produto da experiéncia vivida pelos
Estados Unidos da América, sobretudo no
periodo compreendido entre a declaracdo
da sua independéncia (1776) e a aprovagao
da sua Constituigao (1787), esta considera-
da como marco do federalismo moderno.

Vivendo sob o jugo da dominagdo bri-
tanica por longo periodo, as treze colonias
norte-americanas declararam-se indepen-
dentes em 1776. Segundo ligdo do Professor
Fredys Orlando Sorto (1996, p. 134):

“As colonias tinham desfrutado de
ampla liberdade durante a adminis-
tracdo colonial [...]. Ap6s a Guerra
dos Sete Anos (1763), que culminou
com o Tratado de Paris, a Inglaterra
impos restricdes ao comércio colo-
nial e taxou varios produtos. Foram
tributados o agticar (Sugar Act, 1764)
e todo o material impresso nas colo-
nias (Stamp Act, 1765). Este ultimo
imposto, instituido pela denominada
Lei do Selo, provocou violenta reacao
dos colonos, que constituiram uma
associacao chamada Filhos da Liber-
dade, para combater a referida lei.”

Embora tais impostos tenham sido
revogados, muitos outros os sucederam, e
em virtude deles aumentaram ainda mais
as tensdes que conduziram os colonos in-
satisfeitos a realizagdo de dois congressos
continentais, ambos em Filadélfia, tendo
o primeiro ocorrido em 1774 e o segundo,
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em 1775. Neste foi declarada guerra a In-
glaterra. Um ano depois, declarar-se-ia a
independéncia das treze colonias. Inicia-se,
ai, a formacao do Estado americano®.

Para consolidar a independéncia, as
treze colonias, constituidas agora em
Estados livres, necessitavam se unir para
fazer face a reacdo da Inglaterra. Dessarte,
visando primordialmente a defesa comum,
uniram-se, em 1781, sob a forma contratual
de Confederacao de Estados.

Essa forma de unido de Estados foi
instituida por um tratado, denominado
“Artigos da Confederagao”, que criou o
Congresso Continental, tnica instituicao
central com fungdes integradoras, e esta-
beleceu, no seu segundo artigo, que “cada
Estado conserva sua soberania, liberdade
e independéncia”, criando um mecanismo
que nao passaria de “uma frouxa alianca
de Estados soberanos e independentes”
(KRAMNICK, 1993, p. 9).

A maior fragilidade dos Artigos da Con-
federacdo consistiu em nao ter estabelecido
nenhum braco executivo para o governo
central, muito menos um poder judicidrio
central. E o congresso continental, que era
um legislativo unicameral, ndo possuia
praticamente nenhum poder.

Enquanto isso, a revelia dos Artigos
da Confederacdo, os treze Estados, que
possuiam ConstituicOes proprias, viviam
sob a égide da denominada “politica da
liberdade”, isto é, uma politica na qual
havia o predominio absoluto do legislativo.

Sobre a excessiva liberdade exercida
pelos Estados, Isaac Kramnick da-nos a
seguinte licao (1993, p. 9):

“A politica de liberdade nos Estados
significava a dominancia absoluta do
legislativo. Nao somente o governa-
dor, que representava o principio do

*Ja em 1643, quatro das treze colonias britanicas
haviam constituido a “Confederacédo da Nova Inglater-
ra”, sob inspiracdo de uma necesséria uniao america-
na. Entretanto, para as demais col6nias, pouco ligadas
entre si, foi a luta pela independéncia que determinou
a necessidade e a utilidade da Unido.

mando do magistrado, era destituido
de maior parte do seu poder, mas em
muitos Estados o Judicidrio também
foi tornado subserviente aos legis-
lativos. Decisdes judiciais e prazos
de mandato eram controlados pelos
legisladores, bem como salarios e
emolumentos |[...]. Praticamente todas
as nogdes tradicionais de separagdo
dos poderes foram abandonadas nos
Estados. O pressuposto dominante
era que um governo livre é aquele em
que o legislativo era o préprio povo.”

Haviano regime da “politica da liberda-
de” uma verdadeira desordem nas relacdes
entre as colonias:

“Sete dos treze Estados imprimiam
seu proprio dinheiro. Muitos pas-
savam leis tarifarias contrarias aos
interesses dos seus vizinhos. Nove
dos treze tinham sua prépria mari-
nha, e freqiientemente apreendiam
navios de outros Estados. Havia
continua disputa sobre limites, além
de reivindicacGes conflitantes sobre
os territérios do oeste” (KRAMNICK,
1993, p. 9).

Para po6r fim ao caos instalado na
América sob os Artigos da Confederacao,
realizou-se um esforco, tendo a frente James
Madison, Alexander Hamilton e George
Washington, que culminaria na Convengao
de Filadélfia, a qual transformaria a fragil
Confederacdo em uma unido mais intima
e definitiva: a forma federativa de Estado.

A América, a partir daquele momento,
passaria a ser estruturada sob os auspicios
de uma Constitui¢do e ndo mais de um
Tratado. Deixaria de lado uma frégil alianca
de Estados para consolidar uma estreita
ligacdo entre o povo. Estava formada a
federagdo norte-americana.

No entanto, para consolidar em definiti-
vo essanova forma de Estado, necessitava-
-se, segundo o artigo de ntimero sete da
Constituicdo de 1787, da ratificacdo desta
por parte dos Estados. Estabeleceu-se o
evento que geraria um dos mais importan-
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tes debates politicos que a humanidade ja
vivenciou.

2.2. A contribuicdo de James Madison,
Alexander Hamilton e John Jay para o
surgimento do federalismo moderno

Entre os clédssicos da filosofia politica,
merecem destaque James Madison, Ale-
xander Hamilton e John Jay, pela valiosa
contribuicdo que deram a teoria politica,
com a obra magistral que resultou dos
seus esforcos em busca da ratificacdo da
Constituicdo dos Estados Unidos apés a
Convencao de Filadélfia. Trata-se da obra
“Os Artigos Federalistas”.

Ela surgiu, repita-se, no contexto da rati-
ficagdo da Constituicdo dos Estados Unidos
de 1787. Corresponde a um conjunto de
85 artigos assinados por “Publius” (pseu-
dénimo coletivo utilizado por Madison,
Hamilton e Jay) e publicados na imprensa
de Nova York entre os anos de 1787 e 1788.

A obra estruturou-se da seguinte forma:

“A primeira secdo, ntimeros 1-37,
delineia em grande detalhe os pro-
blemas e inadequagdes dos artigos da
Confederacao e de confederactes em
geral. Ela é seguida por uma secao,
nameros 38-51, dedicada a apresentar
os principios gerais da Constitui-
cdo e investigar se esses principios
atendem ou ndo da melhor forma as
necessidades da Unido. Em seguida
descrevem-se os bragos separados
do novo governo federal: ntiimeros
52-61 dedicados a Cadmara dos Repre-
sentantes, niumeros 61-65 ao Senado,
nameros 66-77 a Presidéncia, niame-
ros 78-83 ao judiciario federal. Dois
artigos conclusivos completam o todo
coerente esbocado por Hamilton no
n¢ 1, em 27 de outubro” (KRAMNI-
CK, 1993, p. 77).

O contetido sobre o qual os federalistas
se debrucariam foi exposto por Hamilton
no Art. 1 do “The Federalist Papers”:

“Proponho-me discutir, numa série
de artigos, os interessantes tépicos

que se seguem: a utilidade da Unido
para a vossa prosperidade politica - a
insuficiéncia da atual Confederacao
para preservar essa Unido - a ne-
cessidade, para a consecucao dessa
meta, de um governo pelo menos
tdo vigoroso quanto o proposto - a
conformidade da Constituigdo pro-
posta com os verdadeiros principios
do governo republicano - sua analo-
gia com vossa propria constituicao
estadual - e finalmente, a seguranca
adicional que sua adogdo proporcio-
nard a preservacgao dessa espécie de
governo, a liberdade e a proprieda-
de” (KRAMNICK, 1993, p. 96).

Em que pese o relevante legado que
herdamos dos autores de “Os Artigos
Federalistas”, como o presidencialismo, o
republicanismo e a democracia represen-
tativa, o nosso estudo se dara em torno da
contribuicdo deles para o surgimento da
forma federada de Estado que conhecemos
hoje’.

Como ja ficou consolidado:

“ A experiéncia demonstrou, em pou-
co tempo, que os lacos estabelecidos
pela confederacdo eram demasiado
frageis e que a unido dela resultante
era pouco eficaz. Embora houvesse
um sentimento de solidariedade ge-
neralizado, havia também conflitos
de interesses, que prejudicavam a
acao conjunta e ameagavam a propria
subsisténcia da Confederacdo. Para
proceder a revisao dos Artigos da
Confederagdo, corrigindo as falhas
e lacunas ja reveladas pela pratica,
os Estados, através de representan-
tes, reuniram-se em Convencao na
Cidade de Filadélfia, em maio de
1787, ausente apenas o pequeno
Estado de Rhode Island. Desde logo,
porém, revelaram-se duas posigdes

° Alids, pode-se até argumentar que fora do Estado
federado seria, sendo impossivel, extremamente dificil
a existéncia do presidencialismo, do republicanismo
e da democracia representativa.
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substancialmente diversas, entre os
membros da Convengao. De um lado
estavam os que pretendiam, tao-so, a
revisdo das cldusulas do Tratado e, de
outro, uma corrente que pretendia ir
muito além, propondo a aprovagao
de uma Constitui¢do comum a to-
dos os Estados, com a conseqiiente
formagdo de um governo ao qual
todos se submetessem. Em outras
palavras, propunham que a confe-
deracdo se convertesse em federacao,
constituindo-se um Estado Federal”
(DALLARI, 1998, p. 256).

Assim, a necessidade de um poder cen-
tral corretor das falhas do modelo existente
sob os “Artigos da Confederagdo”, bem
como de um governo forte que propicias-
se a seguranca da incipiente nagdo, levou
“Publius” a propugnar uma forma federa-
tiva de Estado, tnico modelo no qual seria
possivel alcancar tais objetivos.

A respeito, no artigo 15, assim se pro-
nunciou Alexander Hamilton:

“O vicio enorme e radical na cons-
trucdo da Confederacdo atual esta
no principio da legislagdo para
Estados ou governo em seu caréter
de corporagdes ou coletividades, em
contraposicdo a legislacao para os
individuos que os compdem. Embora
ndo se estenda a todos os poderes
conferidos a Unido, esse principio
invade e governa aqueles de que
depende a eficacia dos demais. Ex-
ceto no tocante a norma de rateio, os
Estados Unidos tém direito ilimitado
a requisitar homens e dinheiro; mas
nao tém autoridade para mobiliza-los
por meio de normas que se estendam
aos cidadaos individuais da América.
A conseqiiéncia é que, embora em
teoria as resolucdes da Unido refe-
rentes a essas questdes sejam leis que
se aplicam constitucionalmente aos
seus membros, na prética elas sdo
meras recomendagdes que os Estados
podem escolher observar ou descon-

siderar (p. 160-161). [...] Em nosso
caso, sob a Confederacao, exige-se a
concorréncia de treze vontades sobe-
ranas para a completa execugdo de
toda medida importante que precede
a Unido. Aconteceu o que era de espe-
rar. As medidas da Unido ndo foram
executadas; as infracdes dos Estados
foram crescendo passo a passo até um
extremo em que, por fim, travaram
todas as rodas do governo nacional,
levando-o a uma terrivel paralisia.
Neste momento o Congresso mal
tem meios para manter as formas
de administracao até que os Estados
tenham tempo de chegar a um acordo
quanto a um substituto mais sélido
para a atual sombra de governo fede-
ral” (MADISON; HAMILTON; JAY,
1993, p. 164).

Noutra passagem de “Os Artigos Fede-
ralistas” (MADISON; HAMILTON; JAY,
1993), o mesmo Hamilton, que possuia
uma visao grandiloquente para os Estados
Unidos, enuncia:

“Sob um governo nacional vigoroso,
a forga e os recursos naturais do pais,
dirigidos para um interesse comum,
frustrariam todas as combinag¢des do
citime europeu para limitar nosso
crescimento. Essa situacdo elimina-
ria até a razdo dessas combinacdes,
convencendo da inviabilidade de
seu sucesso. Um comércio ativo, uma
navegagdo extensa, uma marinha
florescente seriam entao o resultado
inevitdvel, por necessidade moral e
fisica. Poderfamos desafiar as artes
mesquinhas de politicos mesquinhos
e tentar controlar ou alterar o curso
irresistivel e imutavel da natureza
(p. 142). [...] A Unido nos permitira
isso. A desunido acrescentara mais
uma vitima aos seus triunfos. Que
os americanos desdenhem ser os
instrumentos da grandeza européial
Que os treze Estados, congregando
numa unido firme e indissolavel,
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concorram para a construcdo de um
grande sistema americano, acima do
controle de toda forca ou influéncia
transatlantica e capaz de ditar os
termos da relagdo entre o Velho e o
Novo Mundo!” (p. 145).

Em varias outras passagens do texto do
“The Federalist Papers”, os seus autores
condenam a confederacdo e defendem a
forma federativa de Estado, do que surge
a teorizagdo da concepgdao moderna de
federalismo.

“Publius” acabara de construir a “mais
preciosa fonte para o conhecimento das
idéias e dos objetivos que inspiraram a
formacao dos Estados Unidos da América”
(DALLARI, 1998, p. 257).

3. Caracteristicas do federalismo

A concepgdo moderna de federalismo
nasceu num contexto no qual os seus ted-
ricos tinham por objetivo por fim a fragil
alianca proporcionada por uma forma de
unido de Estados: a confederacao.

Considerada uma férmula politica
instavel, a confederacdo corresponde a
uma unido contratual entre Estados que,
de forma permanente, busca assegurar a
defesa externa e a paz interna.

Apesar de na confederacdo existir um
orgao central, este sempre se subordina ao
poder dos Estados, o que representa maior
indicio da fragilidade prépria a esse tipo
de unido.

Importante consideragdo a esse respeito
é feita por Lucio Levi (1998, p. 219):

“Ja que o vinculo confederativo nao
modifica a estrutura das relagdes en-
tre os Estados, uma vontade politica
unitdria s6 se forma quando o equi-
librio politico impele nessa direcéo;
mas ndo impede graves conflitos e
profundas divisdes em caso contra-
rio. Podem apresentar trés situagoes
tipicas. Em primeiro lugar, se existe
uma perfeita convergéncia de interes-
se entre os Estados, é possivel chegar

facilmente a decisdes comuns. Em
segundo lugar, como acontece mais
freqiientemente, se existem diver-
géncias, as decisdes ndo podem ficar
sendo em compromissos entre inte-
resses contrastantes [...]. Em terceiro
lugar, se as posicoes dos Estados sao
inconcilidveis, isto é, tdo distantes que
ndo permitam um compromisso, en-
tdo nenhuma decisao serd possivel.”

Para combater essa instavel férmula po-
litica, surgiu, no contexto norte-americano,
aforma federativa de Estado, cujas caracte-
risticas fundamentais passamos a analisar.
Para tanto, recorreremos a doutrina de
Sahid Maluf e Dalmo de Abreu Dallari.

Partindo do modelo norte-americano,
que sobre nds exerceu e exerce forte influén-
cia, Sahid Maluf (1995, p. 166-167) descreve
como caracteristicas essenciais do sistema
federativo: a) distribuicao do poder de go-
verno em dois planos harmonicos, federal
e provincial (ou central e local); b) sistema
judiciarista, consistente na maior amplitude
do Poder Judiciario; c¢) composigdo bicame-
ral do Poder Legislativo (Camara dos De-
putados e Senado Federal); e d) constancia
dos principios fundamentais da federacao
e da Republica.

Dalmo de Abreu Dallari, por sua vez,
aborda o tema das caracteristicas do Estado
federal relacionando-o, na medida do pos-
sivel, a sua “antagonica forma”, o modelo
confederativo, destacando as diferencas
existentes entre ambos. Assim, para Dallari
(1998, p. 275-259):

“ A unido faz nascer um novo Estado,
e, concomitantemente, aqueles que
aderiram a federacao perdem a con-
dicao de Estados [...]. A base juridica
do Estado Federal é uma Constitui-
¢do, ndo um tratado [...]. Na federa-
¢do nao existe o direito de secessio.
Uma vez efetivada a adesao de um
Estado, este ndo pode mais se retirar
por meios legais [...]. 56 o Estado Fe-
deral tem soberania. Os Estados que
ingressarem na federacdo perdem
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sua soberania no momento mesmo

do ingresso, preservando, contudo,

uma autonomia politica limitada [...].

No Estado Federal, as atribuicdes da

Unido e das unidades federadas sao

fixadas na Constitui¢do, por meio de

uma distribuicdo de competéncias

[...]. A cada esfera de competéncia se

atribui renda proépria [...]. O poder

politico é compartilhado pela Unido

e pelas unidades federadas [...]. Os

cidaddos do Estado que adere a

federacdao adquirem a cidadania do

Estado Federal e perdem a anterior.”

Realizadas tais observacdes em torno

dos atributos inerentes ao modelo fede-

ralista de formacao dos estados, passa-se

a analisar especialmente o federalismo
brasileiro.

4. Federalismo no Brasil

Adotado por varios paises do mundo -
entre eles o Brasil -, o federalismo nao foi o
tnico legado deixado por James Madison,
Alexander Hamilton e John Jay para a pos-
teridade. Somam-se a forma federativa de
Estado a institui¢do do republicanismo, do
presidencialismo e da democracia represen-
tativa, que, por razdes metodolégicas, nao
serdo objeto deste trabalho.

Ja no primeiro artigo da Constituicdo
do Brasil de 1988, esta insculpida a forma
federativa de Estado, cujo texto enuncia:
“Art. 1° A Reptblica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissoltvel dos Esta-
dos e Municipios e do Distrito Federal (...)”
(destaque nosso).

Esse artigo encontra-se inserto no Ti-
tulo I da nossa Constituicao, que consagra
os principios fundamentais da Reptblica
Federativa do Brasil, principios esses que,
na doutrina de Gomes Canotilho e Vital
Moreira, citados por José Afonso da Silva
(1998, p. 98), “visam essencialmente definir
e caracterizar a colectividade politica e o
Estado e enumerar as principais opgoes
politico-constitucionais”.

A adogao do principio federativo pelo
Brasil tem como base tedrica a Constituicao
Americana de 1787. Isso nao significa, no
entanto, que o federalismo no Brasil seja
idéntico ao dos Estados Unidos, como
oportunamente lembra Paulo José Leite Fa-
rias, ao afirmar que “o exemplo americano
desempenhou um certo papel, embora os
constituintes da Venezuela, Gra-Coldémbia,
Meéxico, Argentina - e mais tarde do Brasil
- ndo tenham de modo algum simples-
mente copiado a Constituicdo americana”
(FARIAS, 1998, p. 156).

De observar que, mesmo se reconhecen-
do que o “tipo” de federalismo adotado por
diversos paises de varias partes do mundo
tenha sido “adaptado” ou até se configu-
rado “em oposicdo ao modelo federalista
classico americano” (FARIAS, 1998, p. 156),
nao se deve perder de vista que foi a partir
dele, do sistema americano, que a forma
federativa de Estado se difundiu e passou
a ser aplicada em varios paises do globo.

Nesse contexto, estrutura politico-
-constitucional do Brasil compreende trés
grandes fases: a colonial, a mondrquica e a
republicana.

Embora o Brasil s6 tenha assumido a
forma federativa de Estado com a procla-
magcao da Republica em 1889, é possivel,
segundo ensinamento de Sahid Maluf,
encontrar, em periodo anterior a este,
evidéncias de que estdvamos caminhando
naturalmente para tal modelo. Como asse-
vera o autor (1995, p. 169):

“Os primeiros sistemas adminis-
trativos adotados por Portugal, as
governadorias gerais, as feitorias, as
capitanias, tracaram os rumos pelos
quais a nagdo brasileira caminharia
fatalmente para a forma federativa.
A enormidade do territério, as varia-
¢Oes climaticas, a diferenciacdo dos
grupos étnicos, toda uma série imen-
sa de fatores naturais ou sociol6gicos
tornaram a descentralizagdo politica
um imperativo indeclinavel da rea-
lidade social, geografica e histérica.”
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4.1. Estrutura politico-constitucional
do Brasil: do periodo colonial ao
periodo republicano

Até a elevacao do Brasil a categoria de
Reino Unido a Portugal, fato que ocorreu
em 1815, o nosso pais viveu, durante a fase
denominada colonial, sob uma estrutura
politico-constitucional que teve como mo-
delos, primeiro, as capitanias hereditarias;
segundo, as governadorias-gerais.

No sistema das capitanias hereditarias,
o territério da Colonia foi dividido em doze
partes, que foram doadas a particulares
chamados donatérios; na verdade, portu-
gueses considerados ilustres por terem se
destacado em guerras na Africa e na Asia.

Segundo José Afonso da Silva (1998,
p-71):

“Das doze capitanias, poucas pros-
peraram, mas serviram para criar
nicleos de povoamento dispersos e
quase sem contato uns com os outros,
contribuindo para a formagao de
centros de interesses econdmicos e
sociais diferenciados nas varias re-
gides do territério da colonia, o que
veio a repercutir na estruturacdo do
futuro Estado brasileiro.”

Sendo sua tnica fonte comum a Metr6-
pole, esse conjunto de regides auténomas,
sem nenhum vinculo entre si, teve como
principal caracteristica a pulverizagdo do
poder politico e administrativo.

Quinze anos ap6s a concessdo da
primeira capitania hereditaria, doada
em 1534 a Duarte Coelho (Capitania de
Pernambuco), é instituido o sistema de
governadorias-gerais.

Buscava-se com esse novo modelo in-
troduzir um elemento unitario que pudesse
frear a dispersdo politica e administrativa
estabelecida com o sistema das capitanias.
Tal objetivo estava fadado ao insucesso:

“O sistema unitario, inaugurado com
Tomé de Sousa, rompe-se em 1572,
instituindo-se o duplo governo da
colonia, que retoma a unidade cinco
anos depois. Em 1621 é a colonia

dividida em dois ‘Estados’: o Estado
do Brasil, compreendendo todas as
capitanias, que se estendem desde o
Rio Grande do Norte até Sao Vicen-
te, ao sul; e o Estado do Maranhao,
abarcando as capitanias do Ceara
até o extremo norte. Sob o impulso
de fatores e interesses econdmicos,
sociais e geograficos, esses dois ‘Esta-
dos’ fragmentam-se e surgem novos
centros autdbnomos subordinados a
poderes politico-administrativos re-
gionais e locais efetivos. As proprias
capitanias se subdividem tangidas
por novos interesses econdmicos,
que se vao formando na evolugao
colonial” (SILVA, 1998, p.73).
A fratura do governo geral provocou
a sua divisdo em governos regionais, que,
por sua vez, dividiram-se em capitanias
gerais; destas destacaram-se capitanias
que, inicialmente subordinadas a elas,
tornaram-se depois auténomas, formando
um intrincado sistema de divisdo do poder,
que Oliveira Viana, citado por José Afonso
da Silva (1998, p. 73), vai chamar de “go-
verniculos locais”:
“Em cada um desses centros admi-
nistrativos o capitdo-general distribui
os representantes de sua autoridade
aos orgdos locais do governo geral:
os ‘ouvidores’, os ‘juizes de fora’, os
‘capitdes-mores’ das vilas e aldeias,
os ‘comandantes de destacamentos’
dos povoados, os ‘chefes de presidios’
fronteirinhos, os ‘capitaes-mores’ re-
gentes das regides recém descobertas,
os regimentos da ‘tropa de linha” das
fronteiras, os batalhdes de ‘milicia-
nos’, os ‘tercos de ordenancas’, as
‘patrulhas volantes” dos confins das
regides do ouro. Estes centros de
autoridade local, subordinados, em
tese, ao governo-geral da capitania,
acabam, porém, tornando-se prati-
camente independentes do poder
central, encarnado na alta autorida-
de do capitao-general. Formam-se
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governiculos locais, representados
pela autoridade todo-poderosa dos
capitdes-mores das aldeias; os pro-
prios caudilhos locais, insulados nos
seus latifundios, nas soliddes dos
altos sertdes, eximem-se, pela sua
mesma inacessibilidade, a pressdo
disciplinar da autoridade ptblica; e se
fazem centros de autoridade efetiva,
monopolizando a autoridade politica,
aautoridade judiciaria e a autoridade
militar dos poderes constituidos.”

Restavam, assim, esbocados os tracos
gerais estruturantes do sistema politico-
-constitucional, que culminaria com a In-
dependéncia, trazendo a lume o problema
da unidade nacional e da instituicdo do
federalismo como modelo adequado para
solucioné-lo.

A fase monérquica vivenciada pelo
Brasil ocorreu em funcdo da vinda de D.
Jodo VI e sua comitiva, instalada no Rio de
Janeiro em 1808.

A fixacdo da familia real no Brasil exer-
ceria forte influéncia em relacdao ao modelo
politico-constitucional a ser adotado. Na
observacao de Sahid Maluf (1995, p. 359):

“Com a transmigracao da Corte de
D.Jodo VI e a abertura dos portos ao
comércio exterior, em 1808, tendo o
Brasil adquirido a condicao de reino-
-unido a Portugal e Algarves, um irre-
sistivel anseio de libertacao dominou
o pais. Dali por diante [...] a evolugdo
dasidéias, na coldnia, se caracterizou
por uma tendéncia pronunciada e
constante para a independéncia, para
a forma republicana de governo e
para o regime federativo.”

Isso ndo se deu por acaso. Mesmo com
a organizacdo do poder que a Coroa im-
primiu, criando, por exemplo, o Conselho
de Estado, a Intendéncia Geral da Policia e
o Conselho Militar, nao foi possivel obter
éxito além dos limites do Rio de Janeiro,
sendo que “pouca influéncia exerceu no
interior do pafs, onde a fragmentacao e
diferenciacdo do poder real e efetivo per-

duravam, sedimentadas nos trés séculos de
vida colonial” (SILVA, 1998, p. 75).

Esse foi um cendrio bastante propicio
para o debate das ideias que fervilhavam na
Europa, tais como Democracia, Liberalismo
e Constitucionalismo.

Em torno dessas e de outras discussoes,
agigantou-se o ideal da independéncia
entre os brasileiros. Assim,

“O Principe-Regente [...], percebendo
que a independéncia estava inapela-
velmente decretada pela opinido pua-
blica, teve a habilidade de colocar-se
a frente da revolucao, transformado-a
num golpe de Estado. Foi esse fato
que encaminhou o problema politico
para a solucdo mondrquica. Doutro
modo, a revolucdo seria triunfante, e
o Estado brasileiro nasceria republi-
cano” (MALUF, 1995, p. 359).

Com a independéncia vem o problema
da unidade nacional, cujo ponto nevralgico
foi o excessivo poder regional e também
local. O remédio: o constitucionalismo, que
traria consigo o liberalismo, a divisdo de
poderes e, mais tarde, o federalismo.

O grande desafio que doravante se
colocava era estabelecer um mecanismo
que pudesse equacionar as bases sobre as
quais estava fundamentado o novo forma-
to politico-constitucional com um regime
monarquico-absolutista, nao tolerado pelos
defensores dos principios em voga.®

Da Constituigdo Politica do Império
do Brasil de 1824 resultou um sistema
politico-constitucional centralizador com
o poder concentrado no monarca, e que s6
sucumbiria em 1889, depois de varias ten-
tativas frustradas de implantacao de uma
monarquia federalista no Brasil.

¢ Os estadistas do Império e construtores da na-
cionalidade tinham pela frente uma tarefa ingente e
dificil: conseguir construir a unidade do poder segun-
do esses principios que ndo toleravam o absolutismo.
E conseguiram-no dentro dos limites permitidos pela
realidade vigente, montando, mediante a Constitui-
¢do de 1924, um mecanismo centralizador capaz de
propiciar a obtencao dos objetivos pretendidos, como
provou a histéria do Império (SILVA, 1998, p. 76).
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Na taxativa afirmacao de José Afonso
da Silva (1998, p. 79):

“Tomba o Império sob o impacto
das novas condi¢gdes materiais, que
possibilitaram o dominio dessas
velhas idéias com roupagens novas,
e ‘um dia, por uma bela manha, uma
simples passeata militar’ proclama a
Republica Federativa por um decreto
(o den.1, de 15.11.1889, art. 19).”

Com o fim do Império e consagrado o
regime republicano, reuniram-se as pro-
vincias do Brasil por meio da federacao,
forma de Estado estabelecida oficialmente
em todas as suas Constituigdes a partir da
de 1891.

Em que pese a inquestionavel influén-
cia da Constitui¢do norte-americana sobre
a nossa opgao por tal ou qual modelo
politico-constitucional, ensina-nos Sahid
Maluf (1995, p. 169) que, “contrariamente
ao exemplo norte-americano, o federalismo
brasileiro surgiu como resultado fatal de
um movimento de dentro para fora e nao
de fora para dentro; de forca centrifuga e
nao centripeta; de origem natural-histérica
e ndo artificial”. Porém - reconhece o emi-
nente constitucionalista -, “a Constituicao
de 1891 estruturou o federalismo brasileiro
segundo o modelo norte-americano. Ajus-
tou a um sistema juridico-constitucional
estrangeiro uma realidade completamente
diversa” (MALUF, 1995, p. 170). Talvez a
isso possa ser atribuido o fracasso, a inefi-
cacia social dessa Constituicdo, mas nao se
pode negar-lhe a génese institucional do
federaismo no Brasil.

5. Consideragoes finais

Levando em consideracdo as peculia-
ridades da instituicio do federalismo no
Brasil e fazendo um contraponto com a
experiéncia norte-americana, necessario
se faz reconhecer a forte influéncia dos
“Artigos Federalistas” e da Constituicao
norte-americana de 1787 no surgimento do
federalismo “tipico” brasileiro.

Nesse contexto, seria desarrazoado
supor que o processo de implantacdo da
forma federativa de estado no Brasil fosse
“idéntico” ao norte-americano. Trata-se de
realidades distintas, mas que buscam se fun-
damentar na mesma fonte, que foi a opor-
tunidade de teorizacdo do que vinha a ser o
federalismo realizada com grandiloquéncia
por James Madison, Alexander Hamilton e
John Jay em “Os Artigos Federalistas”.

O que se defendeu no inicio deste ensaio
foi exatamente a necessidade da visita aos
classicos da filosofia politica para a real
compreensdo do contexto em que se insere
a forma federativa de estado adotada pelo
Brasil. E tal se realizou ao se analisar o tex-
to original redigido por “Publius” (James
Madison, Alexander Hamilton e John Jay),
que evidencia as vantagens da adocao de
tal sistema para a unidade nacional.

A federacdo desenvolvida no Brasil,
de cunho predominantemente organico e
pautada na hierarquia do poder central
(Uniao), pode ser objeto de criticas das mais
variadas, mas hé algo que ndo pode ser
olvidado: nao hd no mundo atual nenhum
modelo de foma de Estado melhor do que
o apregoado pelos “federalistas”. Pode - e
até deve - ser rediscutida e aperfeicoada,
porém nunca suprimida.
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