FEDERACAO, DEMOCRACIA
E INSTITUICOES POLITICAS*

MARCIA MIRANDA SOARES

“O génio da federagfio estd em sua infinita capacidade de aco-
modar e reconciliar a competi¢do e, algumas vezes, o conflito
em torno de diversidades que t&€m relevéncia politica dentro do
estado. Tolerancia, respeito, compromisso, barganha e reco-
nhecimentos mituos sdo suas palavras-chave e ‘unido’ combi-
nada com ‘autonomia’ € sua marca auténtica”.!

O sistema de organizagdo territorial do poder designado como
federacdo € um tema com presenga constante na imprensa e no debate
politico nacional. No entanto, ainda aparece de forma marginal no debate
académico, principalmente no campo da ciéncia politica, com énfase na
perspectiva politico-institucional.

Sendo um sistema que tem impactos sobre aspectos diversos da
estrutura de um pafs, € compreensivel a existéncia de vérios campos de estu-
do em que a federagdo apareca como objeto: o campo econdmico (que
destaca as relagdes fiscais intergovernamentais, o chamado federalismo fis-

cal), o campo da teoria administrativa (que privilegia a questio da eficién-

= Este artigo € uma adaptagdo de minha dissertagio de mestrado defendida na UFMG sob o
titulo “Teoria do sistema federal: heterogeneidades territoriais, democracia e institui¢des
politicas”. Agradego imensalmente ao meu orientador, prof. Fibio Wanderley Reis, cuja con-
tribuigdo foi fundamental para a elaboragiio da tese e, consequentemente, deste artigo.
Agradego, também, ao prof. Gabriel Cohn, que me estimulou a publicar este artigo

! Michael Burgess, “Federalism and Federation: A Reappraisal”. in Michael Burgess and
Alain-G. Gagnon (ed) Comparative Federalism and Federation: Competing Traditions and
Future Directions. Wheatsheaf, Hertfordshire. Harvester, 1993, p.7.
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cia da médquina burocrético-administrativa do Estado), o campo do direito
constitucional (que enfatiza a federagfo enquanto preceito constitucional) e
o campo politico-institucional. De fato é no campo da ciéncia politica que a
lacuna entre os estudos da federagfio e a sua importincia ganha contornos
mais exacerbados. N&o s6 existem poucos trabalhos dedicados a este tema,
como muitas vezes os existentes tendem a enveredar pelos outros campos
apontados, principalmente o econémico e o da teoria administrativa.

A presenga de tal lacuna, por si s6, justificaria o empreendimen-
to de estudar a federag@o privilegiando a perspectiva politico-institucional.
Mas isto nfio é tudo. A perspectiva politico-institucional ndo representa
somente mais uma perspectiva no estudo da federacdio, mas a principal
perspectiva. O maior mérito do sistema federal ndo estd no campo da eficd-
cia econdmica ou administrativa, mas no campo das relagdes de poder: a
federacdo, como se procurard demonstrar, € o meio de organizagéo territo-
rial mais apropriado para garantir, via democracia, estabilidade e legitimi-
dade politicas aos governos dos Estados nacionais cujas sociedades sdo
marcadas por grande heterogeneidade de base territorial.

Este artigo ndo tem como intuito, e ndo poderia ter, suprir a lacu-
na apontada, mas simplesmente apontar a importéncia de uma andlise
politico-institucional do sistema federal e clarificar um pouco o debate, to
marcado pelo senso-comum e carente de anélises mais exigentes (cientifi-
cas, poder-se-ia dizer de uma forma um tanto redundante).

CONCEITO, ORIGEM E IMPORTANCIA

O sistema federal pode ser definido como uma forma de organi-
zagdo do Estado nacional caracterizada pela dupla autonomia territorial do
poder politico, ou seja, na qual se distinguem duas esferas auténomas de
poder: uma central, que constitui o governo federal, e outra descentralizada,
que constitui os governos-membro, sendo que ambas t&m poderes inicos e
concorrentes para governar sobre 0 mesmo territério e as mesmas pessoas2.

O sistema federativo teve sua origem associada & formagdo do
Estado nacional norte-americano e pode-se afirmar seguramente que, tal
como concebido em sua origem — e nfio cabe outro significado para fede-

2 A divisdo cldssica do poder politico territorial dentro de uma federagfio envolve duas esferas ter-
ritoriais. Isto ndo impede que uma terceira esfera territorial de poder possa emergir com o mesmo
status de unidade federativa. O Brasil é exemplar neste sentido, apresentado o municipio como
uma terceira esfera territorial de poder auténoma, definida na Carta Constitucional de 1988.
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ragdo —, 0 espago territorial designado como Estado nacional € o tnico
ambito onde apropriadamente o sistema federativo pode ter vigéncia.

A explicagdo para isto € bastante simples. A organizagio federal
surgiu como um projeto de engenharia institucional que visava superar os
problemas colocados a formagio do Estado nacional estadunidense a par-
tir da unificagio das 13 col6nias inglesas. Desta forma, a organizagéo fe-
deral € um sistema que responde aos problemas envolvidos na formagéo de
um Estado nacional em determinado contexto (contexto de heterogenei-
dades territoriais) ou promove a acomodagdo dos interesses territoriais
dentro de um Estado nacional ja consolidado, como no caso brasileiro.

O sistema federal surgiu nos Estados Unidos da América em
1787 como um conjunto de preceitos constitucionais acordados entre
forgas divergentes (centrifugas e centripetas) — “pacto federativo” — no
duplo intuito de estabelecer a unidade nacional das treze coldnias inglesas
independentes e garantir a autonomia politica dessas coldnias.

Os interesses centrifugos determinaram o surgimento do expe-
rimento federalista no EUA e a formagdo destes interesses deve ser busca-
da no periodo colonial na ampla condi¢@o de autonomia de que as treze
coldnias inglesas gozaram, o que propiciou a formagdo de uma forte iden-
tidade territorial e o apego a condi¢do de autonomia de que desfrutavam.
Os interesses centripetos, a necessidade de se unirem, surgiu primeira-
mente com o processo de independéncia, o que levou a formagdo da
Confederagdo das treze col6nias da América em 1778, uma unido fragil
que tinha como tinico objetivo libertar as col6nias do jugo inglés. Assim,
terminada a guerra com a Inglaterra e estabelecida a paz, esta unido se
desmoronou e cada coldnia foi transformada em repiblica independente.
Mas, a condicdo de republica independente encerrava vérios inconve-
nientes que somente a unificacdo poderia superar: fragilidade de cada
repiblica em se defender de ameaga externa, fragilidade em promover de
forma mais eficaz seu interesse econémico (comercial) frente & comu-
nidade internacional e problemas de rivalidades comerciais e de fronteiras
existentes entre as treze novas reptiblicas.

O que temos entdo no perfodo que vai de 1778 a 1787 nos EUA
¢ o confronto das forgas centripetas — cujos principais interesses eram: 1)
fortalecimento militar através da unido contra ameagas externas, 2) inte-
resses econdmicos num mercado amplo e 3) a pacificag@o entre as treze
colénias independentes — com as forgas centrifugas, cujo interesse pri-
mordial era a manutengdo do status quo das ex-coldnias, o que em linhas
gerais significa a manutengdo daquele aparato regional (legislagao, identi-
dade, estrutura de poder etc) que s6 a autonomia poderia propiciar.
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O Federalista, colecdo de ensaios escritos por Alexander
Hamilton, James Madison e John Jay, apareceu neste perfodo erigindo os
principais alicerces tedricos do federalismo, sistema que oferecia uma
solucdo ao impasse, compatibilizando os desideratos de unido e de autono-
mia regional. A Constituicdo de 1787 foi, em grande parte, a instituciona-
lizag&o destes ensaios.

O novo sistema de organizag#o territorial do poder emergido, des-
ignado como federagdo, consistiu em instituir um sistema de dupla soberania
politica, com a distribui¢fo do poder politico entre duas esferas territoriais de
poder: o Governo Central (Unifio) e as unidades constituintes (estados). O
génio do sistema foi criar uma engenharia institucional que néo s6 promoveu
a divisdo do poder, como garantiu a autonomia das duas esferas federais
através de um mecanismo de checks and balances, no qual as institui¢des
politicas se limitavam umas as outras, propiciando o equilibrio federativo.

As principais caracterfsticas? do novo sistema foram, e ainda sdo:

1) Divisdo territorial do Estado em vdrias subunidades.

2) Sistema bicameral: representacio das subunidades federadas
junto ao Governo Federal através de uma Segunda Camara
Legislativa (Senado).

3) Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio presentes nos
dois nfveis federais.

4) Existéncia de uma Corte Suprema de Justi¢a responsdvel
pela regulacdo dos conflitos federativos: tem como fungio
primordial garantir a ordem federal.

5) Definicdo das competéncias (administrativas e fiscais) e
jurisdigOes das esferas federativas, com cada nivel de gover-
no apresentando ao menos uma drea de agfio em que &
autdnomo.

6) Autonomia de cada ente federativo para constituir seus go-
Vernos.

O sistema federal que emergiu nos EUA a partir de 1787 foi algo
novo, sem precedentes na histéria mundial, como bem ji& percebe
Tocqueville em sua magistral anélise da democracia americana:

3 Parte destas caracteristicas estdo apontadas nos trabalhos de William Riker, Federalism:
Origin, operation and significance. Boston. Little, Brown and Company, 1964, p. 10 e
Hartmut Klatt, “Bases conceptuales del federalismo y la descentralizacién”, Contribuciones,
4, Buenos Aires,outubro-dezembro de 1993, pp. 10-12.
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“Essa Constitui¢do, que 2 primeira vista somos tentados a con-
fundir com as constitui¢fes federais que a precederam, apoia-se
na realidade em uma teoria inteiramente nova e que deve mar-
car como que uma grande descoberta da ci€ncia politica dos
nossos dias”.4

Portanto, faz-se necessdrio diferenciar o sistema federal de ou-
tras formas de organizacdo territorial do poder politico: sistema unitdrio e
sistema confederado. Estas trés formas se distinguem, em linhas gerais,
pelo locus do poder politico: o sistema unitdrio € caracterizado pela cen-
tralizagdo do poder politico (o governo central € que controla toda a vida
politica do Estado), enquanto o sistema federal se caracteriza por uma
divisdo igualitdria do poder politico entre o governo central e as sub-
unidades territoriais, e o sistema confederal, ao contrdrio do sistema
unitdrio, tem o locus do poder nas unidades territoriais que compdem a
comunidade politica.

Na atualidade, o sistema federal e o sistema unitério sio for-
mas opostas de organizar o poder politico dentro de um Estado nacional.
J4 a confederagdo diz respeito a unido de Estados nacionais. A confe-
deragdo, portanto, se caracteriza por uma unido de comunidades sobe-
ranas, que se unem com objetivos bastantes especificos e limitados —
geralmente objetivos militares. O fator diferenciador deste sistema em
relacdo ao sistema federal € a debilidade do poder central frente as sub-
unidades territoriais. A fragilidade do governo central se expressa no
direito de secessdo dos estados confederados, nas diversas, e Unicas,
nacionalidades territoriais e na dificuldade de o governo central fazer
valer suas leis e decisdes frente aos governos membros. Esta fragilidade
significa a fragilidade da unido. E por isto que a confederagdo tem um
cardter altamente instdvel, podendo dissolver-se facilmente.

Se bem a confederagdo seja a forma de organizacdo territorial
que pode melhor caracterizar os blocos econdmicos que estdo em constitu-
icdo na atualidade — destacando-se a Comunidade Européia, cujo proces-
so estd mais avancado — € dificil apontar organizagdes confederadas na
atualidade. Os exemplos de confederagGes sdo, de forma mais clara, encon-

4 Alexis de Tocqueville, A Democracia na América. Belo Horizonte, Ed. ltatiaia, p. 122.



142 LUA NOVAN° 44 — 98

trados em perfodos mais remotos: a Grécia Antiga, a Itdlia até a sua unifi-
cagdio, os EUA (1778-1787), a Alemanha (1815-1866), a Suigca (1815-
1848), entre outros.

As confederagfes antigas mostram com clareza a fraqueza do
governo central neste tipo de organizagdo do poder e o impacto disto para
a manuten¢do da unidade territorial. A faléncia das confederactes antigas
foi decorrente da dificuldade de estabilizar uma unidade territorial num
contexto de subunidades territoriais soberanas, ligadas por vinculos muito
té€nues. A guerra civil, a anarquia confederada, unidades mais fortes toman-
do para si a autoridade federal e golpes de estado foram episédios cor-
riqueiros na histéria das confederagdes.

A dificuldade enfrentada pelo processo de unificagdo européia,
em sua fase mais avangada (quando estdo colocadas questdes mais pro-
blemadticas, porque menos passiveis de entendimento entre os vArios pai’s-
es, como unificagdo da moeda e constitui¢do de um Parlamento Europeu,
o que significa a constituigdo de um poder central), apontam as dificul-
dades tipicas de uma confederagfio: a necessidade recorrente de consenso
das unidades soberanas, a disputa pela hegemonia politica, a ameaga de
secessdo etc. Mesmo que superados os problemas iniciais de constitui¢io
do poder central, as dificuldades subsistirdo.

O federalismo se expandiu e hoje temos diversos Estados
nacionais designados pela literatura politica como sendo organizados terri-
torialmente na forma federativa. Sdo eles: EUA, Canadd, Austrilia,
Austria, Suica, Alemanha, Argentina, Brasil, México, Venezuela,
Tugosldvia, Unidio Soviética, India, Nigéria, Paquistdo e Maldsia. Para
efeito de andlise, é possivel agrupar estes pafses em subgrupos:

1. O primeiro engloba os primeiros seis pafses citados acima, que
sdo os de democracia consolidada e os tnicos que a literatura
sobre federalismo classifica consensualmente como federagGes.

2. O segundo corresponde aos pafses da América Latina, cuja
instabilidade democrética constitui a principal barreira ao
federalismo.

3. O terceiro incorpora a ex-lugosldvia e a ex-Unido das
Repiiblicas Socialistas Soviéticas (URSS), paises marcados
pelo autoritarismo comunista, que se esfacelaram junto com
este regime. . .

4. E, por {ltimo, os pafses da Asia e da Africa, para os quais a

<

escassez de informagdes (isto € verdade pelo menos no
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Brasil) sobre a estrutura de poder vigente impossibilita
quaisquer inferéncias em relac@o as suas organizagdes terri-
toriais de poder, designadas formalmente como federativas.

A primeira observag@o importante sobre a experiéncia federati-
va no mundo é que, apesar da sua expansdo, a federagdo € uma forma
minoritdria de organizacio territorial do poder nos Estados nacionais: ape-
nas 16 pafses no mundo moderno s@o classificados como federacdes e,
ainda, destes, s6 seis sdo consensualmente classificados como tal. A ampla
maioria estd organizada sob a forma unitdria. A questdo emergente que
salta aos olhos é: o que explica a adogdo do sistema federal nestes paises?

A resposta € simples. O fator geral que, a excegdo da
Alemanha’, explica a adog¢do do sistema federal, em todos os casos, € o
mesmo que levou a formagdo do federalismo nos EUA. Trata-se da pre-
senca de forcas politicas centralizadoras (centripetas) e forcas politicas
descentralizadoras (centrifugas) que precisam ser acomodadas possibili-
tando & formagao do Estado nacional ou para estabilizar democraticamente
as relacGes politicas territorias num territério nacional jd constitufdo.
Assim, o sistema federativo foi criado e posteriormente adotado por diver-
sos paises tendo como objetivo prioritdrio dar solugfo conciliatdria a inter-
esses territoriais antagdnicos presentes na estrutura do Estado nacional:

“QO critério essencial , no qual reside a atratividade que se
pode verificar historicamente no modelo federalista, estd na
possibilidade de solugdo que ele oferece para um amplo
problema histérico-politico relacionado ac conceito do mo-
derno Estado territorial, a saber, a existéncia de forgas politi-
cas opostas de integracdo e desintegracdo num determinado
espaco geogréfico. Do ponto de vista histérico, um ordena-

5 O federalismo na Alemanha surgiu de forma peculiar, niio como resposta a um problemas
interno de acomodagdo de interesses territoriais, mas como uma imposi¢io dos paises que
venceram a Segunda-Guerra visando dificultar o ressurgimento de regimes totalitdrios como
o nazismo. Ndo convém estender a discussio, mas podemos defender que o federalismo
alemio, desprovido daquelas condigdes bdsicas que requerem e justificam o sistemna federati-
vo, € marcado por um alto grau de artificialismo.

6 Em alguns casos os Estados nacionais conseguem se formar e se manter sem estabelecer um
pacto formal, que € o federalismo, entre os interesses centripetos e centrifugos. Isto € possivel em
contextos oligdrquicos ou autoritdrios. O caso brasileiro € exemplar neste sentido, a acomodagio
das forgas centrifugas se deu num primeiro momento através de um arranjo oligdrquico que
exclufa a grande massa da populagio da participag@o politica. S6 posteriormente, com a demo-
cratizago do pafs, foi possivel a emergéncia de fato de um sistema federativo.
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mento estatal federalista sempre significa um equilibrio num
campo de tensdo entre forgas centrifugas e centripetas ou
integrativas e desintegrativas”.?

Os interesses centripetos estdo presentes na constituicdo de
qualquer unidade territorial, seja um Estado nacional, seja uma confede-
ragdo. O ponto distintivo das federacbes e confederacGes, em relagdo aos
estados unitdrios, € a presencga de forgas centrifugas relevantes.

A diferenga da federagfo e da confederag@o, por sua vez, estd na
forma como as forgas centrifugas se estruturam na unifo. Vale lembrar que
na confederacdo a unidio é débil e instdvel porque as forgas centrifugas dom-
inam o poder politico. Assim, a federag¢do surgiu nos EUA ap6s a dissolugdo
da confederag@o, no intuito de criar uma unifo mais forte e estdvel, capaz de
satisfazer os interesses centripetos que a confederagfo s6 foi capaz de satis-
fazer por um curto periodo de tempo e de forma precdria. H4 muitos exem-
plos de paises federados que passaram por experiéncias confederadas ante-
riores que nfo se sustentaram: Suica, Alemanha, Argentina e Venezuela.

Outro ponto que merece ser destacado é: como explicar a
origem destas forgas centrifugas que, no processo de formagio do Estado
nacional, ou mesmo tendo este j4 sido formado, impelem & organizagfo
federativa?

A maioria das federagbes (EUA, Canadd, Austrilia e todo o
bloco latino-americano) se formou pela unificagéio de coldnias indepen-
dentes ou pela manutengfo da unidade colonial, sendo que o processo colo-
nial tinha imprimido nas coldnias as bases para a federagfo: uma estrutura
de poder, que apesar de centralizada na metrépole, conferia ampla autono-
mia politica as esferas territorias que formavam a unidade colonial. A fe-
deragdo suiga, apesar de trajetéria distinta, apresentava uma tradi¢do secu-
lar de autonomia cantonal.

Se é defensdvel que a tradicdo de autonomia, desfrutada por
estes paises em perfodos anteriores a implanta¢do da federagdo, é funda-
mental para entendermos as forgas centrifugas que atuaram na defesa da
autonomia local, € errdneo concluir que todo pafs que possua alguma
tradi¢do de autonomia v4 configurar isto que chamamos de forcas cen-
trifugas federais. E possivel apontar diversos paises com tradi¢des de
autonomia que se tornaram unitdrios: Itdlia, muitas ex-coldnias latino-
americanas, ou a Alemanha até 1948.

7 Michael Bothe, “Federalismo - Um conceito em transformacao histérica”, in O Federalismo
na Alemanha, Fundagio Konrad Adenauer, n° 7, 1995, p. 5.
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Explicar o caminho que vai da experiéncia de uma condigdo de
autonomia politica, ndo quantificdvel, & configuragio de uma forca cen-
trifuga relevante na estruturagdo de um poder politico territorial e, desta, &
estrutura federal ndo € tarefa facil passivel de ser empreendida nos limites
deste trabalho. No entanto, € possivel apontar dois elementos de suma
relevincia e cruciais para entendermos estas passagens que vao da autono-
mia politica & unido federada.

Dimensdo territorial: Territérios nacionais de grande extensdo
conformam-se melhor a uma estrutura descentralizada de poder — até
pela dificuldade de um poder central controlar um amplo espago geogré-
fico. Isso explica, em parte, a autonomia de muitas coldnias frente as
metrépoles e sua opgéo pelo sistema federal, posteriormente. Ndo € coin-
cidéncia que dentre os casos de sistemas federativos no mundo, e néo sédo
muitos, se encontrem quatro dos seis maiores pafses em extensfo territo-
rial: Canad4, Estados Unidos, Brasil e Austrdlia. Sem contar México,
Argentina e India, que sfo pafses de grandes dimensdes. Isto & particu-
larmente vdlido se a pretensdo € governar grandes dreas territoriais tendo
como regime politico a democracia. A URSS e a China, respectivamente
primeiro e segundo pafses de maiores dimensdes territoriais no mundo,
foram pafses unitdrios autoritdrios, ou seja, utilizavam a repressdo politi-
ca para controlar o amplo territdrio.

Riker diz que o federalismo é no mundo moderno a principal
alternativa ao império enquanto técnica de agregar largas 4reas sob um tinico
governo.® Mas vale um ressalva: na verdade o federalismo é no mundo mo-
derno a alternativa democrética de agregar interesses territoriais diversos sob
um Unico governo nacional. Outra alternativa, que estaremos analisando
mais adiante, que prescinde do sistema federal, € o autoritarismo.

Heterogeneidades territoriais: As forgas centrifugas, caracteri-
zadas acima, sdo decorrentes de um contexto de heterogeneidades territo-
riais que consiste na existéncia de focos distintos de solidariedades de base
territorial presentes numa sociedade nacional. E aos problemas derivados
deste contexto, colocados a formagfo ou mesmo a manutengdo do Estado
nacional, que a federag@o aparece como solugdo.

Estas heterogeneidades podem ter correspondéncia étnica, lin-
guistica, religiosa ou serem simplesmente clivagens de identidades que se
definiram pela ocupagdo comum de um determinado territorial.

8 W. Riker, op. cit., p.S.
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FEDERACAO E DEMOCRACIA

Buscamos até aqui conceituar o sistema federativo, diferencia-
lo de outras formas de organizagfo territorial do poder e explicar o que
ocasionou sua criagio nos EUA em 1787 e sua adogfo por outros paises.
Um aspecto que jd aparece mencionado na discussdo acima, e que tratare-
mos de discutir nesta segfio, diz respeito a relagdo entre democracia e fe-
deralismo. A proposigdo € que a federacdo sé tem efetividade e s6 pode
subsistir em condi¢do democrética de governo nacional. Ou seja, a demo-
cracia no nivel nacional é condigfo indispensdvel para a vigéncia do fede-
ralismo. De outro lado, pode-se afirmar que a federagdo é condigdo
necessdria a vigéncia de um governo democrético em determinados con-
textos: contextos de pluralidades (heterogeneidades) territoriais.

Organizagdo territorial do poder e regime politico

No mundo moderno predominam duas formas de organizacdo
territorial do poder politico nos Estados nacionais: federalismo e unitaris-
mo. Por outro lado, o regime politico nestes mesmos Estados pode ser
democrdtico ou autoritdrio — ou totalitdrio, se considerarmos este uma
terceira forma de regime politico e nfo uma variacfio do autoritarismo. O
ponto a enfatizar € que a forma como se d4 a distribuigdo do poder politi-
co territorialmente € algo muito distinto de como este mesmo poder politi-
co se estrutura na relacdo Estado e sociedade.

O que determina a condi¢@o democrética ou nfo de um Estado é
a vigéncia ou ndo de soberania popular: o poder deriva direta ou indireta-
mente do povo num contexto em que todos os individuos que compdem
este “povo” tém igual valor (igualdade politica). Sem estender muito o
debate, buscando um conceito preciso de democracia e autoritarismo, basta
dizer que a soberania popular que caracteriza o regime democrético se
expressa, no mundo moderno, na participagio igualitdria dos individuos na
escolha de seus governantes através de “elei¢des livres, periddicas e com-
petitivas™, para ficarmos no minimo. Serd autoritdrio, portanto, todo o
Estado cujo governo ndo for expressdo da soberania popular.

Por outro lado, a diferenca entre federagio e unitarismo diz
respeito & forma como o poder politico, constituido via autoritdria ou

9 Estamos utilizando aqui o conceito procedimental de democracia de Schumpeter em seu
livro Capitalism, socialism and democracy. London. Allen & Unwin, 1943.
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democrética, estd organizado territorialmente: hd um tinico centro politico
territorial (governo central) que controla todo o Estado nacional ou o poder
polftico estd distribufdo por mais de um nivel territorial de governo (go-
verno central e governos constituintes).

Regime politico Tipo de organizacao territorial do poder
Democracia Federal Unitéria
Autoritarismo Unitaria

Feitas as distingdes, € possivel proceder ao devido exame das
relaghes entre regime politico e forma de organizagio territorial do poder.
Tratar-se-4 de defender que somente sdo possiveis as seguintes combi-
nacgoes:

A proposi¢do presente neste esquema € que todo regime
autoritdrio no nivel base nacionall? s6 comporta uma organizagdo territori-
al de poder: a unitdria. Isto ¢ simplesmente colocar em outros termos algo
que tem sido reiterado neste trabalho e que trataremos de explicar agora:
que a democracia ¢é condigfo para a vigéncia do sistema federal.

Como vimos, a federagdo, a excegdo da Alemanha, surgiu e se
expandiu como resposta a formago e/ou manutengfo de Estados nacionais
marcados por heterogeneidades de base territorial. A natureza desta respos-
ta foi essencialmente democrdtica: um pacto constitucional que possibili-
tou a acomodagdo dos dois interesses conflitantes, o de unificag@o e o de
autonomia das subunidades territoriais, mediante uma engrenagem institu-
cional que conciliou estes interesses. As caracteristicas deste sistema foram
apresentadas acima. Dito isto, a questdo é: pode tal sistema emergir ou se
sustentar sob um regime autoritdrio? A resposta ¢ negativa.

Em primeiro lugar porque a federagdo € o resultado de um pacto
corporificado em uma constitui¢do, ou seja, € uma organizagdo territorial
do poder que requer garantias legais, e estas s6 podem ser sustentas num
estado liberal democrdético, onde o governo estd subordinado a lei.

O pacto federal significa o acordo entre as diversas comu-
nidades territoriais para a formagdo de uma comunidade polftica mais
ampla. Tal pacto pressupde o interesse compartilhado de pertencer a uma

10 Estamos enfatizando que a democracia essencial 4 vigéncia do federalismo corresponde a
democracia no plano nacional de governo. Isto porque se € evidente que um governo central
autoritdrio acaba por minar a autonomia das subunidades federativas, por outro lado, ndo
parece que governos subnacionais menos ou mais autoritdrios possam interferir decisava-
mente nas funcionamento da federagio.
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comunidade mais ampla e significa: 1) que as comunidades transferem
parte dos seus poderes para um centro politico nacional, 2) que h4 consen-
so das partes envolvidas em torno das politicas que estabelecerdo a comu-
nidade politica (o que significa delimitar o campo de acfo de cada esfera
de governo) e (4) que hd garantia constitucional e institucional de autono-
mia para cada ente federativo (o que significa autonomia para cada ente
constituir seu proprio governo).

Pois bem, em regimes autoritdrios ndo héd, nem pode haver,
pacto federal, porque a unidade estd alicer¢ada em bases muito distintas: hd
um nvcleo central de poder com capacidade de promover, via coergéo, a
unido de territorialidade heterogéneas. Evidentemente, este caminho dis-
pensa as condi¢Ges para o contrato federal, a unidade € imposta de cima
para baixo e ndo envolve barganha. ’

A ex-Unido Soviética € exemplar. Criou um amplo Estado nacional
através da incorporagio, pela forca, de vérios grupos territoriais e buscou dar um
cardter federalista a esta unifio ao incorporar elementos do sistema federal,
inclusive uma constitui¢do federalista. No entanto, se analisamos a realidade
soviética, facilmente verificamos que um regime que se caracteriza pela autono-
mia de subunidades territoriais ndio poderia ter vigéncia ali:

“Federagdes, entdo, para serem genuinas, nfo podem ser resul-
tado de forca ou coercdo imposta de cima e sustentada pela
ameaca do poder militar. E por isto que a Unido Soviética, ape-
sar de sua pretens@o constitucional, nunca pode ser considerada
uma verdadeira federagdo”.!!

O outro ponto é que o pacto federal € incompativel com a con-
centragio de poder que caracteriza uma estrutura autoritdria. Desta forma,
mesmo estando este pacto estabelecido, ele deixa de ter vigéncia quando o
regime passa a ser autoritdrio. Isto porque a federagfo € a negacéo, no nivel
das relagdes territoriais de poder, do autoritarismo. E diffcil imaginar, e a
histéria ratifica isto, que um regime autoritdrio possa conviver com este
“desvio” democratico. Assim, todo regime politico autoritdrio redunda
numa estrutura unitdria de organizagfo do Estado, visto que estes regimes
se caracterizam por um alto grau de centralizagdo do poder, que envolve
também a dimenséo territorial.

11 Michael Burgess, “Federalism and Federation: A Reappraisal”, in Michael Burgess and
Alain-G. Gagnon (ed) Comparative Federalism and Federation: Competing Traditions and
Future Directions. Wheatsheaf, Hertfordshire. Harvester, 1993, p.6.
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O que estamos defendendo é que a natureza do regime
autoritdrio € incompativel com o sistema federal. Um regime autoritdrio se
diferencia da democracia pela forma como trabalha os conflitos de inte-
resses presentes em uma sociedade. A democracia é o regime que busca dar
expressdo 2 pluralidade de interesses presentes na sociedade através da par-
ticipag#o politica e apresenta todo um aparato constitucional e institucional
que estabelece as regras legitimas para expressdo dos interesses. Nas
palavras de Pizzorno a democracia politica consiste em: “Procedimentos,
reconhecimentos reciprocos, negociagdes que reduzem as ameagas de
antagonismos destrutivos e que convertem os inimigos em jogadores”.12 O
autoritarismo, ao contrdrio, esmaga os conflitos sociais através de um
regime de for¢a que impede a livre expressdo dos interesses.

A federacdo €, portanto, um procedimento democrético para tratar
conflitos de interesses territoriais e o autoritarismo outro meio de “‘aco-
modar” estes conflitos. Desta forma, os meios autoritdrios significam a
supressdo da barganha, do reconhecimento reciproco, dos checks and ba-
lances na “‘acomodagdo” dos interesses centrifugos e centripetos presentes
nos Estados nacionais caracterizados por heterogeneidades territoriais.

O que temos configurado acima, além da incompatibilidade de
autoritarismo e federalismo, € que estes representam duas respostas distin-
tas ao problema de constitui¢do e manuteng@o dos Estados nacionais mar-
cados por heterogeneidades territoriais em conflito.

A resposta autoritdria consiste em constituir e manter a unidade
politica silenciando a expressdo dos interesses territoriais, o que requer o
controle dos instrumentos de coerc¢do fisica. Evidentemente, isto nfo signifi-
ca que o Estado tenha que fazer uso sistemdtico da coercdo fisica como
instrumento para acomodacdo dos conflitos territoriais. Se analisamos os
regimes autoritdrios que assolaram os paises federalistas da América Latina
(Brasil, México, Argentina e Venezuela) e os regimes autoritdrios socialistas
da URSS e da Iugosldvia, vemos que ndo € por acaso que estes paises exi-
biam uma roupagem federalista: constituicdes federais, instituicdes federais
e certa descentralizag8o administrativa e fiscal. Estas medidas “federalistas”
foram adotadas por estes paises por dois motivos bdsicos. Primeiro, pela
impossibilidade de centralizagdo absoluta do poder. Isto € particularmente
vélido para os pafses de grande dimensdo territorial. Segundo, pela dificul-
dade de acomodar os interesses territoriais numa estrutura extremamente
centralizada e mantida pelo uso continuo da coergo.

12 plessandro Pizzomo, “Sobre la racionalidad de la opcién democrética™, in Los limites de
la democracia, Napoles, 1985, p.
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Mas estas medidas “federativas” estavam longe de caracterizar
uma organizaco federal. Por redundante que seja, convém destacar este
ponto porque ele tem sido controvertido na literatura sobre federalismo. Os
paises que adotaram estas medidas muitas vezes sdo designados como ver-
dadeiras federa¢Ges. Ndo o sdo porque néo satisfazem a caracteristica bési-
ca definidora do sistema federal: dupla autonomia territorial, o que signifi-
ca a autonomia de cada ente federado para constituir seu préprio governo
e atuar de forma autdnoma no seu campo de ag@o. Os elementos federais
apresentados por estes Estados ndo levavam & dupla autonomia porque se
encontravam contaminados pelo centralismo autoritdrio: a constitui¢do
federal era outorgada de cima para baixo, as institui¢cdes federais —
Senado, Suprema Corte Federal, Executivos, Legislativos e Judicidrios
subnacionais — estavam sob controle das institui¢des nacionais. Desta
forma, a existéncia de descentralizagio administrativa e fiscal nos paises
autoritdrios nfo os caracterizavam como verdadeiras federagdes. As insti-
tuicbes subnacionais exerciam competéncias administrativas e fiscais
énquanto representantes locais do governo central, sendo este a Unica
autoridade soberana com o poder de determinar toda a vida do Estado,
estando os subniveis administrativos subordinados a sua vontade.

O fato é que a “acomodagio” autoritdria € uma resposta limita-
da e imprépria para o problema da estabilidade e legitimidade das relacdes
territoriais de poder. Ela silencia as heterogeneidades de base territorial e
seus interesses de autonomia, mas nio as elimina e estas tenderdo a se
expressar sempre que possivel, constituindo um elemento tensionante e
potencialmente conflituoso para o regime. Esta tensdo pode adquirir con-
tornos mais ou menos conflituosos e desestabilizadores, o que terd
impactos futuros sobre uma possivel solucdo federada para a manutengéo
da unidade territorial. Num regime autoritdrio, quanto mais agudos forem
os conflitos territoriais e as reivindicagdes por autonomia, maior serd a
necessidade de repressdio para pacificar a unido e calar as reivindicagdes;
mas quanto maior for a repressdo, mator serd o potencial explosivo dos
conflitos. Neste contexto, criam-se enormes barreiras para a viabilizagao
de uma alternativa negociada, pactuada para a manuten¢fo da unidade
nacional num ambiente de liberaliza¢@o politica.

Os processos de abertura politica (liberalizagdo) dos regimes
autoritdrios mostram qudo mal resolvidas se encontravam as relagdes terri-
toriais de poder. No caso do autoritarismo dos pafses latino-americanos, tdo
logo estes passaram a se liberalizar a questdio federal emergiu com forga
total e o pacto federativo foi restabelecido em pardmetros altamente
descentralizadores. No caso dos pafses do leste europeu, a questio era bem
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mais complexa: ndo havia tradicdo federal nestes pafses, eles haviam se
constituido de cima para baixo, por imposi¢do, e se mantiveram pelo
autoritarismo. Com o processo de liberalizagdo vemos emergir nestes pafs-
es identidades culturais, étnicas, religiosas, lingufsticas que se formaram h4
centenas de anos e que sobreviveram aos regimes autoritdrios e até tota-
litdrios. Estas identidades, livres do jugo autoritdrio, se atiraram a cena
politica de forma explosiva, cada qual querendo fazer valer seus interess-
es. Assim, passaram a protagonizar conflitos territoriais que redundaram
em guerras civis e/ou secessdo.

O desfecho do processo de liberalizagdo em paises como a
URSS e a Iugosldvia s6 vem demonstrar que a constitui¢io e a manutengéo
autoritdria de um Estado nacional marcado por clivagens territoriais ndo
resolve de forma estdvel e legitima o problema da pluralidade territorial.

A conclusfo € que a relagfo entre federalismo e democracia é cru-
cial, ndo s6 porque a democracia € condi¢@o para a vigéncia do sistema fe-
deral, como também porque a democracia, em contextos marcados por he-
terogeneidades de base territorial (que podem ser tradug@o de heterogenei-
dades lingufsticas, religiosas ou étnicas), sé pode subsistir sob a forma fe-
derada. O fato € que tais heterogeneidades representam uma dimensio de
conflitos de interesses dentro do territério nacional que poder4 ter resultados
multiplos: exacerbacgdo dos conflitos regionais culminando em guerra civil
e/ou secessdo, coercdo fisica como forma de subjugar estes interesses
(autoritarismo) ou implantagdo de uma democracia federativa — que € a
resposta mais estdvel e mais apropriada para o problema de equacionar a
convivéncia das heterogeneidades territoriais num Estado-nago.

FEDERACAO E INSTITUICOES POLITICAS

“As institui¢des representam as regras do jogo numa sociedade;
mais formalmente, representam os limites estabelecidos pelo homem para
disciplinar as interagdes humanas”.13

O sistema federal foi caracterizado com um arranjo capaz de
conciliar interesses territoriais divergentes e equilibra-los numa estrutura
de pesos e contrapesos institucionais (checks and balances). Esta segdo

13 Douglass C. North, “Transaction Costs, Institutions and Economic Performance”,
Occasional Papers, Internacional Center for Economic Growth, 1992, p. 9.
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buscar4 analisar esta estrutura no intuito de responder quais sdo as insti-
tui¢Bes essenciais & manutengdo do sistema federal.

Assegurar a manutenc@o do sistema federal significa garantir a
dupla autonomia das esferas territoriais de poder (governo central e
unidades-membro), ou, em outras palavras, garantir o equilibrio entre cen-
tralizagfo e descentralizagdo politica territorial.

Nesta perspectiva, o primeiro passo é buscar um significado
inequivoco para autonomia territorial. Como vimos, o que diferencia o sis-
tema federal do sistema unitdrio € que o primeiro apresenta autonomia
politica de esferas subnacionais de governo (descentralizagio politica ter-
ritorial). O que podemos defender é que a descentralizagfo politica territo-
rial tem um sentido estrito que ndo corresponde & descentraliza¢io admi-
nistrativa e nem & descentralizagdo fiscal, mas €, acima de tudo, a autono-
mia subnacional para constituir e preservar um governo préprio e indepen-
dente e envolve, acima de tudo, a descentralizacdo politico-institucional.
Em outras palavras, a descentralizagfo de recursos fiscais e de competén-
cias administrativas ndo sdo suficientes para caracterizar um pafs como
unitério ou federativo. E necessério verificar se estas descentralizagGes
ocorrem num contexto de descentralizagdo das institui¢des politicas, ou
seja, das instancias responsdveis pela tomada de decisdes politicas.

E evidente que os pafses federalistas apresentam, via de regra,
descentralizagdo administrativa e federalismo fiscal. Estes elementos sdo
importantes na conformacio da estrutura federal, mas o fato é que eles so-
zinhos ndo definem a autonomia polftica subnacional. E ndo definem
porque a questdo crucial vai além de o que estd sob a competéncia (admin-
istrativa ou fiscal) das esferas subnacionais, € preciso verificar quem detém
essas competéncias. Isto significa que a autonomia politica reside, sobre-
tudo, na forma como € constituido o governo nos niveis subnacionais e na
sua relagdo com o governo central. Um Estado em que os governantes dos
niveis territoriais subnacionais detenham amplas competéncias administra-
tivas e recursos fiscais, mas estejam subordinados ao governo central,
devendo obedecer s suas determinagdes, ndo é um Estado onde h4 autono-
mia subnacional e, portanto, federalismo.

E nesta perspectiva que temos vérios pafses unitdrios que apresen-
tam descentraliza¢do administrativa e fiscal. Isto ocorre porque as competén-
cias administrativas em sistemas unitdrios ndo somente podem ser implemen-
tadas diretamente pelo poder central como podem ser implementadas por um
representante deste poder junto as esferas subnacionais. Neste (ltimo caso,
designado como desconcentragfo administrativa, a administragfo local € rea-
lizada segundo uma escala hierdrquica cujo dpice € o governo nacional.
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“Conclui-se, pois, que o Estado unitdrio pode ser centralizado
politicamente e descentralizado administrativamente. Caberia, aqui, relem-
brar a distingfio bésica entre descentralizagdo e desconcentragdo. Aquela
decorre da transferéncia de atribuigdes de interesse piiblico dos érgdos cen-
trais para os 6rgdos locais ou para pessoas fisicas e juridicas, dotadas de
autonomia administrativa. Esta consiste em distribuir poderes de decisdes
pelos vdrios graus de uma hierarquia, em vez de os reservar sempre ao
superior mdximo” 14

Definido o tipo de descentralizag@io que caracteriza o sistemna
federal, cabe indagar: o que assegura a descentralizagfio politica territorial?
Ou, melhor, o que garante a manuten¢do da autonomia das subunidades
federativas? Em regimes autoritdrios, como visto, ndo hd federalismo
porque ndo hd essa autonomia. Portanto, € questdo fundamental para a
democracia federal é a conformagao do poder politico no Estado nacional
ou, mais especificamente, como se constituem e se relacionam os governos
dos dois niveis territoriais: nacional e subnacional. Estes governos se con-
stituem e funcionam a partir de institui¢des politicas que desempenham
papel primordial na estrutura federal: expressam e canalizam os interesses
centrifugos e centripetos presentes no Estado nacional e os equilibram
numa estrutura de checks and balances. A estrutura de checks and balances
significa que existem institui¢des politicas que respondem pela autonomia
"das subunidades federais freando as forgas centripetas, assim como exis-
tem institui¢des que garantem a autonomia politica do governo central.

Nesta perspectiva, a descentralizag@o politica territorial é deter-
minada e sustentada, para além da questdo administrativa e fiscal, por insti-
tuigdes politicas descentralizantes, ou seja, que garantem a constituigdo e
manutencdo de governos subnacionais independentes do poder central.
Que instituicdes sdo estas?

Como sabemos, o sistema federal apresenta uma estrutura institu-
cional peculiar que teve sua origem na Constituicio Federal estadunidense
de 1787, se expandiu para outros paises e permanece inalterada até hoje. Esta
estrutura tem como principal propdsito garantir a autonomia politica das
duas (ou mais) esferas de governo dentro do Estado nacional. A estrutura
institucional federativa tem como aspecto principal a sobreposicao, dentro do
Estado nacional, de duas ou mais estruturas de poder e, portanto, de aparato
institucional: o aparato do governo central e o0 aparato dos governos subna-

14 Ana Licia de Lyra Tavares, “O Estado Federal: delineamentos”, Revista de Ciéncias
Politicas, n°4, vol. 22, FGV, Rio de Janeiro, 1979, p. 34. Citagio, em itdlico, de Marcelo Caetano,
Principios fundamentais do direito administrativo. Rio de Janeiro, Forense, 1977, p. 89.
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cionais. Para além deste aspecto, destacaram-se no processo de institu-
cionalizagdo federativa: uma Segunda Cimara federativa nacional (Senado)
e o papel do Judicidrio nacional (Suprema Corte de Justiga).

Uma breve andlise desta composi¢do institucional faz-se
necessdria no intuito de desvendar o papel das instituigdes na manutengio
do equilibrio federativo, ou seja, quais as institui¢Ses que representam de
fato o poder do governo central e quais sd3o aquelas que expressam a
autonomia politica dos governos subnacionais.

Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio

O primeiro passo para garantir a autonomia das esferas de poder
territorial num Estado federal foi dotar as unidades federadas de uma estru-
tura institucional independente do governo nacional. Isto significou que a
divisdo cléssica do poder em Executivo , Legislativo e Judicidrio foi esta-
belecida em, pelo menos, dois niveis territoriais de governo.

O equilibrio federal pressupde que cada nivel territorial de poder,
com sua estrutura institucional, se torne uma forga politica expressiva dos
interesses territoriais. Desta forma, o Poder Executivo, o Poder Legislativo e
Poder Judicidrio subnacionais, por exemplo, ndo sé tém o papel de imple-
mentar, legislar e fiscalizar as politicas governativas de atribui¢do do nivel
subnacional, como sdo institui¢des que representam os interesses centrifugos
e, como tal, sustentam a autonomia dos governos subnacionais frente ac gov-
erno central. Mas, se a existéncia dos trés poderes é necesséria para a consti-
tui¢do de governos subnacionais autdnomos, ela € insuficiente para garantir
tal autonomia. Isto € fdcil de concluir, posto que a simples formagao do apara-
to governamental ndo responde a questdio essencial, jd colocada acima, de
quem detém o poder politico nas esferas subnacionais.

Portanto, sé poderemos saber se existe verdadeira autonomia
politica subnacional se analisarmos o processo de ocupagfo dos cargos
pdblicos principais nas esferas subnacionais de governo - o que significa
analisar quem sdo os detentores do poder Executivo, Legislativo e
Judicidrio. Este ponto serd explorado mais adiante.

Primeira e segunda cdmara: o sistema bicameral

O sistema bicameral surgiu no processo de elaborag@o da con-
stituicdo federal americana como a solucdo para as posi¢des divergentes,
em relagdo a Unifio, dos dois interesses opostos que se encontravam em
confronto. As forgas centrifugas aspiravam a um legislativo nacional for-
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mado pelos representantes dos estados (esferas subnacionais) e as forgas
centripetas queriam um legislativo nacional expressando td0 somente 0s
interesses da maioria nacional.

A primeira opg#o significava um poder legislativo federal for-
mado pela representagio dos estados que, independente de ser grande ou
pequeno e do seu nimero de habitantes, entraria na Unifio em plena
condi¢do de igualdade. A segunda opg¢do significava que a maioria dos
cidaddos da Unido, independentemente dos estados, faria a lei. Uma ou
outra opgdo afetava diferenciadamente os pequenos estados: a adogdo da
primeira lhes conferia um poder extraordindrio e a segunda os anulava
diante do governo da Unido.

A solugdo bicameral significou o estabelecimento de um poder
legislativo nacional que levava parcialmente a cabo as duas demandas: a
Primeira Camara representava os interesses da maioria nacional e a
Segunda Camara (Senado) representava as subunidades federadas junto ao
Governo Federal.

Temeu-se que esta configuragdo do poder legislativo federal,
dividido em duas cAmaras soberanas, sendo divergentes (Unifio e Estados)
os interesses que elas representavam, poderia ser um entrave ao processo
de legislagdo federal. Isso nunca ocorreu na prética, porque, ao contrério
do esperado, o Senado jamais teve uma papel significativo na defesa dos
interesses subnacionais. Em outras palavras, o Senado nunca se confi-
gurou, em nenhum pafs, numa forga politica centrifuga relevante. Virios
autores, desde os primérdios do federalismo, tém observado esta realidade.

“(...) Jamais se viu os pequenos Estados se ligarem, no Senado,
contra os propésitos dos grandes. Alids, hd uma forga de tal forma irre-
sistivel na expressdo legal das vontades de todo um povo que, vindo a
maioria a se exprimir pelo 6rgdo da Cdmara dos Representantes, o Senado
acha-se bastante fragil na sua presenca”.!s

“O Senado, que nos EUA os fundadores da federagdo pre-
tenderam que fossem uma institui¢@o descentralizante, de fato, nunca teve
este efeito”.16

Mas, se a representagdo dos Estados no governo federal, através
de uma segunda cdmara legislativa, nunca teve o papel de enfraquecimento
do governo da Unido, pode-se defender que, em alguns casos, teve o impor-

15 Alexis de Tocqueville. op. cit., p. 96.
William Riker, op. cit., p. 90.
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tante papel de facilitar a negociag@o entre os dois niveis de governo e, prin-
cipalmente, imprimir um cardter mais nacional aos sistemas de representagio
dos governos subnacionais, deslocando-os dos interesses puramente regio-
nais - nesta perspectiva o Senado acaba tendo um caréter centralizador.

A Suprema Corte de Justica

O papel da Suprema Corte de Justica (ou Supremo Tribunal
Federal) vai além das atribuigdes de poder Judicidrio da Unifo (aplicar as leis
da Unifo). E a esfera onde se processam os conflitos de competéncia envol-
vendo qualquer esfera de poder: o Legislativo Federal e a UniZo, os Estados
e a Unido, os litigios entre os Estados etc. Sendo assim, é a institui¢io
responsdvel pela regulagdo dos conflitos federativos e pela garantia da ordem
federal. Como tal — e sua legitimidade reside neste aspecto — tal poder
deve estar acima dos interesses representados pelas esferas territoriais.

Examinados os aspectos mais peculiares da estrutura institu-
cional federativa que compdem o pacto federal constitucional, conclui-se
que esta estrutura ndo responde pela dupla autonomia territorial que carac-
teriza o sistema federal. E por isto que uma federagdo pode apresentar con-
stitui¢do federal, apresentar as institui¢gdes acima citadas e ser apenas uma
federacdo formal que nfio se traduz na realidade politica do pafs.

Por isto, cumpre analisar, como proposto acima, ¢ processo de
ocupacio dos cargos publicos principais nas esferas subnacionais de go-
verno. Isto expressard a l6gica que define os detentores do poder politico
subnacional e a forma como eles se relacionam com o governo federal. S6
haverd autonomia territorial se aqueles que controlam o governo subna-
cional forem autdnomos frente aqueles que controlam o governo nacional
e vice-versa. A questfio é: o que garante essa autonomia?

Nos Estados democrdticos contemporédneos a constituicio do
governo se dd através de eleigdes populares (“livres, periédicas e compe-
titivas™), nas quais os individuos escolhem aqueles que irdo governar, seus
representantes, dentre os diversos candidatos a ocupar os cargos publicos.
Estes candidatos se apresentam através de partidos politicos - que sdo as
institui¢Ses destinadas a competir na arena eleitoral pela conquista de car-
gos piiblicos.

Em regimes democraticos federais hd pelo menos duas esferas
autébnomas de governo, o que significa que hd pelo menos dois nfveis onde
ocorrem as eleigdes!? e onde, conseqiientemente, os partidos politicos
podem se organizar € atuar com vista & conquista de cargos governamen-

17 Isto configura uma dupla representagiio politica dos cidadiios: enquanto habitantes de um
territ6rio nacional e enquanto habitantes de uma esfera subnacional.
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tais. Isto remete a duas realizadas distintas confrontadas pelos partidos
politicos, que poderdo resultar em uma organizagio partidédria dual. Uma
organizagdo partidéria dual € aquela que reproduz de alguma forma as cli-
vagens territoriais, ou seja, a organizagfio federativa do Estado nacional.
Com isto a competigdo politica eleitoral no nivel nacional nfo se reproduz
no nivel subnacional.

O ponto fundamental € que a expressdo dos interesses centrifu-
gos (territoriais subnacionais) na organizagdo partiddria € essencial para
garantir a autonomia das unidades politicas subnacionais. Assim, o sistema
partidério, apesar de nfo fazer parte do pacto federativo, tem papel funda-
mental em sua manuten¢do. Sendo os partidos politicos as tnicas institu-
icdes legitimas para conquistar o aparato de governo, via competicdo
eleitoral, sdo eles guem detém o poder politico no nivel nacional e no nivel
subnacional. A autonomia de cada nivel territorial, portanto, depende da
forma como se organizam os partidos politicos para operar nos dois niveis.
Assim, a autonomia subnacional estard garantida se os partidos que ocu-
pam os cargos de governo no nivel subnacional forem auténomos em
relagdo aos partidos que ocupam os cargos nacionais. Isto significa uma
estrutura partiddria descentralizada.

Infelizmente, apesar de uma ampla literatura sobre sistemas par-
tiddrios, a relagfo entre federagéo e partidos politicos nfo tem sido explo-
rada na andlise politica. No é objetivo deste artigo desenvolver tal relagéo
— até porque isto requereria um estudo comparativo dos sistemas par-
tiddrios em organizagdes federativas e unitdrias. O objetivo aqui é destacar
a importdncia da conformagdo partiddria descentralizada para o sistema
federal — conformag@o esta que em maior ou menor grau € condiciona-
da por fatores relacionados a questfio federativa. Em outras palavras, o que
estd se defendendo é que heterogeneidades territoriais acomodadas numa
organizacdo federativa tendem a determinar a forma como os partidos
politicos se estruturam territorialmente (forma descentralizada), e que esta
forma, por sua vez, € essencial & manutengio da autonomia das unidades
subnacionais.

O papel destacado dos partidos politicos na manutengdo da
dupla autonomia territorial e, portanto, da barganha federal, € destacado
por William Riker:18

“Acima das condigdes sociais gerais, se alguma, que sustentam
a barganha federal, existe uma condi¢fo institucional que controla a

18 william Riker, op. cit.
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natureza da barganha em todas as instincias aqui examinadas e em todas
as outras com que estou familiarizado. Esta € a estrutura do sistema par-
tidério, que deve ser visto como a principal varidvel interveniente entre as
condig¢des sociais bdsicas e a natureza especifica da barganha federal.”1?

Mas, a descentralizag@o territorial pode se expressar de diferentes
formas na conformacdo dos partidos politicos em sistemas federais: 1) os par-
tidos que competem e ocupam cargos politicos no nivel central sdo diferentes
daqueles que competem e ocupam cargos no nivel subnacional, 2) os partidos
tém forgas distintas no plano nacional e subnacional e mesmo nos diversos
planos subnacionais 3) os partidos apresentam clivagens territorias (federati-
vas) internas quanto &s plataformas e s liderangas.

O terceiro ponto significa que um mesmo partido politico pode
expressar interesses centripetos e centrifugos através de clivagens internas,
apresentando liderangas nacionais e liderancas subnacionais indepen-
dentes. No sistema bipartiddrio estadunidense os dois partidos que dis-
putam as elei¢cGes nacionais s@o os mesmos que disputam as elei¢des
locais, mas a descentralizagdo se manifesta na formagdo das liderangas
estaduais dos partidos, que ndo s6 tém autonomia politica frente as lide-
rangas nacionais destes mesmos partidos, como exercem grande influéncia
sobre estes dltimos. Isto € verdade, pelo menos, até a década de 70.

A conclusdo da exposi¢do acima € de que a descentralizagdo
politica corresponde, antes de tudo, & descentralizagdo partiddria, ou seja,
o sistema partiddrio descentralizado territorialmente € a principal garantia
de autonomia das unidades subnacionais. O que ndo podemos perder de
vista € que a descentraliza¢fio ou a centralizagdo do sistema partiddrio é
determinada em grande medida por fatores indissocidveis da questdo fe-
deral, ou seja, que a maior ou menor centralizago partiddria € resultado
sobretudo da forma como o sistema partidério expressa os interesses cen-
tripetos e centrifugos presentes na sociedade.

Temos, entfio, uma perspectiva dindmica na andlise da fede-
ragdo, que desponta agora ndo mais como uma estrutura congelada de
relagBes intergovernamentais, mas como uma estrutura dindmica, na qual
as forcas centrifugas e centripetas estdo sempre em confronto através da
competicdo eleitoral nos diversos nfveis. Assim, as oscilagdes entre perfo-
dos de maior e menor descentralizagio politica sdo fendmenos naturais na
vida da federagfo. Mas, € no processo democrdtico de competicdo par-

19 Riker, idem, p. 136.
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tiddria que a federacfio tem sua existéncia questionada ou afirmada. A
medida que as clivagens territoriais apresentam-se como relevantes na
competi¢do eleitoral partiddria, a federacdo € afirmada, mas se o fator iden-
tidade territorial perde completamente a relevancia em fungdo da afir-
magcio dos interesses nacionais, entdo a federagdo ndo tem como subsistir
sendo de forma tosca, como preceito constitucional e institucional que ndo
tem tradugéo na vida politica do pafs. Evidentemente, estes processos nio
ocorrem do dia para a noite. Sistemas federais ndo desaparecem e reapare-
cem de uma eleigdo para outra.

A conclusfo € de que existem fatores que tendem a produzir
tendéncias centripetas ou centrifugas na organizagfo partiddria dos pafses
federalistas, alterando, mais ou menos, a distribui¢fo territorial do poder
dentro do Estado nacional. Entre os fatores descentralizantes, o principal,
jd apontado, é aquele que nio s6 esteve presente na origem da maioria das
federagGes como consiste na principal forca centrifuga deste sistema — a
heterogeneidade de identidades de base territorial.

O ESTADO FEDERAL NO BRASIL

Quando analisamos o federalismo brasileiro, confrontando a
discussdo teérica empreendida acima com a realidade empirica, verifi-
camos que as proposi¢des defendidas anteriormente sdo perfeitamentes
vilidas para o caso brasileiro. Vejamos.

Federagdo e Estado nacional

O federalismo é uma resposta & constituicdo ou manutengdo de
Estados nacionais marcados por clivagens territoriais conflitivas: forgas
centrifugas e centripetas atuantes no territério nacional. A origem das
forcas centrifugas, em grande parte dos casos, remonta ao perfodo colonial,
ou seja, a vivéncia de ampla autonomia politica das esferas territoriais que
formariam o Estado nacional.

O perfodo colonial brasileiro foi marcado por uma estrutura de
poder central débil. Caracterizou-se por ampla autonomia politica de suas
unidades territoriais (capitanias), o que levou & formagdo de niicleos
auténomos de poder e de heterogeneidades de base territorial na coldnia por-
tuguesa, ou seja, de identidades e interesses consolidados a partir da ocupagio
de um determinado territério. Desta forma, as heterogeneidades territoriais —
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que, como ja mostramos, informam e justificam a implanta¢do e manutencéo
de uma organizagdo federativa — tiveram suas raizes no Brasil colonial.

O perfodo pés-independéncia, que compreende o primeiro
reinado de D. Pedro I (1822-1831) e o periodo regencial (1831-1840), foi
marcado pelo confronto entre as forgas centripetas, que defendiam um
Estado unitdrio absolutista, e as forcas centrifugas que reivindicam
autonomia as esferas subnacionais (provincias). As forgas centrffugas, num
contexto de restrita participagdo politica, expressavam os interesses das
oligarquias agrérias regionais de conservarem a autonomia e o poder politi-
co de que desfrutavam desde o perfodo colonial. A democracia federal ndo
era do interesse dessas oligarquias. Em conseqiiéncia, quando a hetero-
geneidade territorial ganhou expressdo de massa através dos conflitos
regionais e converteu-se numa ameaca a unidade nacional e 4 ordem
econdmica e social vigente, a resposta para “acomodar” os interesses terri-
toriais conflitantes foi o centralismo mondrquico.

O centralismo mondrquico estabeleceu uma estrutura unitdria de
organizacdo territorial legitimada pela “manuten¢fo da ordem”. Apaziguou
os conflitos regionais através da coergéo fisica e, excluida a populagdo da
participag@io politica, deu expressdo politica as oligarquias dominantes e
acomodou-as no poder central. Isto propiciou um longa estabilidade politi-
ca ao segundo reinado que s6 foi rompida quando, estando consolidada a
unidade nacional, novas oligarquias regionais emergiram como forgas cen-
trifugas reivindicando autonomia as provincias.

A proclamagdo da repiblica federativa em 1889 nio significou
mudangas substanciais na politica oligdrquica brasileira. Mas mudangas
importantes ocorreram em relac@o a distribuic@o territorial do poder, algo
muito longe de uma organizagdo federativa, € verdade. As oligarquias de
Sio Paulo e de Minas Gerais, predominantemente, dominaram ¢ governo
central e o conduziram em fungfo de seus interesses, o que levou algumas
vezes A intervengdo do governo central nas provincias. E incorreto dizer
que houve um verdadeiro federalismo na Primeira Repiiblica brasileira; no
entanto, a forma como foi estruturado o poder politico territorialmente
neste periodo teve como consequéncia o fortalecimento das identidades
subnacionais (estaduais) — o que maximizou aqueles fatores que, num
contexto democrético, recomendariam uma organizagéo federal. E exem-
plar, neste aspecto, que a configuragdo partidéria desse perfodo foi marca-
da pela inexisténcia de partidos nacionais, pela proliferacdo de partidos no
ambito estadual e pelo dominio de alguns deles, os que representavam as
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oligarquias regionais dominante, o Partido Republicano Paulista e o
Partido Republicano Mineiro, na conformagéo do governo da Unido.

Federagdo, heterogeneidades territoriais e democracia

A democracia é condigdo para o federalismo. Consequentemente,
todo Estado autoritdrio ¢ também unitdrio.

A relagdo entre identidade territorial, federagfo, autoritarismo ¢
democracia passa a ter destaque na vida politica brasileira a partir de 1930,
com a entrada das massas no processo politico. Os regimes autoritdrios que
vigoraram no Brasil a partir de entdo ndo eliminaram o regionalismo, ape-
nas oferecerem solugdes mais ou menos estdveis para “acomodar” 0s con-
flitos de origem federal: recorrendo puramente ao uso da coergfo fisica ou
combinando a coergdo fisica com a oferta de certas liberdades federais, ou
ainda recorrendo a processos de liberalizacdo politica que culminaram no
restabelecimento da democracia federativa.

A auséncia de democracia consolidada no Brasil foi o que
impossibilitou a consolidagfo do sistema federalista. As oscilagdes entre
perfodos de centralizagdo e descentralizacdo territorial do poder politico
corresponderam 2s oscila¢des entre autoritarismo e democracia. Em sin-
tese, podemos dizer que a federagfo ndo foi uma constante na histéria do
Brasil Republica porque a democracia ndo o foi. As experiéncias
autoritdrias do Estado Novo e de 64 evidenciam como o autoritarismo é
unitarista, visto que a sua natureza (centralista) é incompativel com o sis-
tema federal.

O sistema federal é a resposta democrdtica e mais estdvel ao
problema de constituicdo e manutencdo de um Estado nacional marcado
por heterogeneidades de base territorial.

Além do problema de acomodar, via aparato institucional
democrdtico, os setores sociais no contexto nacional do Estado moderno
capitalista, pafses como o Brasil, marcados por pluralidades territoriais,
devem acomodar também os interesses territoriais. E nesta perspectiva que,
valendo-me de um termo de Huntington, utilizo a expressdo “pretorianis-
mo territorial” para designar a forma como os interesses territoriais se colo-
cam na cena politica num contexto de precariedade institucional. Mas o
ponto a ser destacado é que a dinimica autoritdria brasileira foi também
uma resposta ao problema de acomodagdo dos interesses territoriais. Uma
resposta precdria, porque acomodava estes interesses silenciando-os, via
coergdo fisica, e instdvel, porque ndo eliminou as forgas centrifugas, que
passaram a tensionar constantemente o regime autoritdrio reivindicando
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autonomia para as unidades territoriais. O pacto federativo seria, portanto,
a resposta democrdtica para conciliar o pluralismo de interesses territoriais
e representaria uma solu¢io muito mais estdvel que o autoritarismo.

O significado de autonomia subnacional
e a importdncia dos partidos politicos

A autonomia subnacional ndo € definida somente por descen-
tralizago fiscal e administrativa. E acima de tudo autonomia politico-insti-
tucional, ou seja, autonomia para constituir e preservar um governo préprio
e independente.

A desconcentragio fiscal e administrativa que teve vigéncia no
Estado Novo e a comparag@o do niveis de participacdo das unidades sub-
nacionais na receita liquida do Estado no perfodo autoritdrio de 64,
mostrando que em todo este perfodo esta participagdo foi bem superior a
de muitos paises federalista, ratificam a proposi¢fo acima.

Se sdo os partidos politicos quem ocupa os principais cargos
piblicos nos governos subnacionais, entdo o governo subnacional serd
autdbnomo a medida que os partidos politicos ou liderangas partiddrias
sejam autdnomos em rela¢do ao nivel nacional — o que pode ser carac-
terizado como descentralizagdo partiddria. Por sua vez, haverd descentra-
lizagdo partiddria & medida que o sistema partiddrio expressa as clivagens
territoriais presentes na sociedade.

E dificil avaliar o caso brasileiro neste aspecto, porque estou
me referindo acima as condigdes institucionais para a sustentagdo do sis-
tema federal em contextos democréiticos — até porque sem democra-
cia tal sistema ndo tem como se sustentar. De qualquer forma, € possivel
dizer que os partidos politicos brasileiros, apesar de acusarem em suas
conformagdes reflexos nitidos da diversidade territorial e do federalis-
mo, quando este tem vigéncia, n#o tém sido, dado o seu cardter
efémero, o principal veiculo de expressdo dos interesses centrifugos. A
conclusdo disto € que a precariedade partiddria responde, no campo das
relagdes territoriais, pelo “pretorianismo territorial” que parece carac-
terizar o contexto brasileiro

CONCLUSOES

Este artigo buscou discutir questdes bésicas relacionadas ao sis-
tema federal: 1) O que ocasiona a sua adogdo? Existem condicées para a
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vigéncia deste sistema? O que justifica a sua manutengio? O que assegura
esta manutengfo?

As conclusdes a que chegamos foram:

* O federalismo € uma resposta ao problema de constituir e/ou
manter um Estado nacional em contextos marcados por he-
terogeneidade de bases territoriais, ou seja, onde hd intensas
pressdes por autonomia politica local (interesses centrifugos).

* A federagdo s6 pode subsistir em condi¢do democrética de
governo. Disto decorre que todo regime autoritdrio s6 com-
porta uma organizago territorial de poder: a unitdria.

* O autoritarismo e a democracia federal oferecem duas
respostas distintas ao problema de constituicio e
manutengdo dos estados nacionais marcados por hetero-
geneidades territoriais conflitivas.

* A federagdo se justifica como a tinica resposta democritica e
estdvel ao problema de constituir e/ou manter um governo
central em contextos de pluralidades territoriais.

* A autonomia das unidades subnacionais, fator diferencial do
sistema federal, ndo se define somente pela descentralizacio
administrativa e fiscal.

* O sistema partiddrio em paises federalistas tende a repro-
duzir as clivagens territoriais existentes na sociedade. A
medida que isto ocorra ou, mais especificamente, que os par-
tidos politicos déem expressdo aos interesses centrifugos, a
manutencdo da autonomia das unidades subnacionais estara
garantida. Em outras palavras, a autonomia das unidades
subnacionais estard garantida na medida em que os interes-
ses centrffugos tiverem relevincia no Estado nacional e
forem representados pelos partidos politicos.

MARCIA MIRANDA SOARES, mestre em Ciéncia Politica pela UFMG,
€ professora da Universidade Paulista e pesquisadora do CEDEC.
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FEDERACAO, DEMOCRACIA
E INSTITUICOES POLITICAS

Mdrcia Miranda Soares

A questdo do cardter federativo ou ndo de uma nagdo é inse-
pardvel da questdo da descentralizagfio das institui¢Ges politicas, sustenta-
se. O tema € examinado com especial énfase no papel que o sistema par-
tiddrio desempenha nesse contexto.

FEDERATION, DEMOCRACY
AND POLITICAL INSTITUTIONS

It is argued that it is not possible to face the problem of federal
organization without taking into account the question of the descentraliza-
tion of the political institutions. The issue is examined with particular em-
phasis on the role played by the party system in this context.





