SENTIDO DA CULTURA POLITICA BRASILEIRA®
oy

MIGUEL REALE**

O estudo do sentido de nossa cultura politica pode ser feito tanto sob
o ponto de vista das idéias politicas vigentes no Pais, no decurso de
nossa histéria, como em fungdo das instituicGes e sistemas legais vin-
culados a essas idéias.

Parece-me aconselhavel focalizar estes dois aspectos de maneira com-
plementar, o que terd, quando mais ndo seja, a vantagem de uma in-
dagacio menos abstrata, mais achegada as peculiaridades de nossa
realidade social.

Isto posto, impde-se a observagdo inicial de que o Brasil independente
ndo surgiu ex novo, como uma Nagdo que se desprendia de suas matri-
zes. Guardamos, ao contririo, forte linha de continuidade histérica com
as fontes de que provinhamos, sem falar no acervo de leis € costumes
portugueses mantido na esfera da administracdo piblica e do direito
privado.

Para comprovar esse sentido de continuidade politica basta o confron-
to do Brasil com os demais paises da Ameérica, que se converteram de
colonias monérquicas em Repiblicas, enquanto que nés nos desmembra-
mos do Império luso para fundar o Império do Brasil como uma sua
decorréncia natural. Dir-se-4 que motivos contingentes, tais como a trans-
ladagdo da Corte de Lisboa para o Rio de Janeiro, terdo condicionado
esse fendmeno de migragdo institucional, mas estou convencido de que
nio pode ser olvidada certa inclinagdo, muito nossa, de resolver os gran-
des problemas sem conflitos radicais. Nas crises mais graves de nossa
histéria, as substituigdes dos regimes politicos t€m refletido a nossa indole
mais propensa a composi¢io do que ao contraste violento dos homens
e das idéias. Assim foi na Independéncia, assim foi na libertacio dos
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escravos ou na proclamagio da Repiblica, bem como nos demais epis6-
dios em que se divide a vida republicana, de 1930 aos nossos dias.

Desse modo, para a compreensdo objetiva da cultura politica nacional,
nio basta apontar os modelos institucionais alienigenas em que nos
inspiramos, estudando apenas as influéncias recebidas — como tem feito
a maioria de nossos politicblogos —, porque ¢ também essencial inves-
tigar e determinar a maneira especial como fomos influidos.

Por outras palavras, cumpre pesquisar, em sua profundidade, que
papel passaram a desempenhar, no meio social brasileiro, os “modelos
politicos” importados, assistindo razdo a Bertrand Russell, quando ad-
verte que nos paises desenvolvidos as doutrinas politicas s@o o reflexo
de uma experiéncia vivida, enquanto que nas nagdes jovens constituem
ponto de partida para experiéncias futuras.

A colocacdo do assunto, tem termos de sociologia do conhecimento,
permitir-nos-4 compreender as caracteristicas do regime monérquico no
Brasil, a comecar pela adogdo, na Constituigdo do Império, da doutrina
do Poder Moderador, que teve vigéncia no Brasil, mas nio na Franga,
apesar de sua doutrina ter sido formulada pelo grande constituciona-
lista francés Benjamin Constant, cujo nome, por estranha coincidéncia,
foi dado a um dos fundadores da Reptblica. ..

Que representou o Poder Moderador, no conjunto de nossas circuns-
tncias, sendo a intuicdo de que nossa ‘“evolucdo cultural” (no sentido
antropolégico deste termo) ~inda nio comportava o livre jogo dos po-
deres soberanos, exigindo uma autoridade mediadora para compor as
confrontacdes inevitdveis do Legislativo com o Executivo? Destarte, nosso
parlamentarismo foi ajustado as nossas peculiaridades histéricas e meso-
l6gicas, com natural abrandamento de suas estruturas, que, por sinal, ndo
haviam atingido plena configuracio nem mesmo na Inglaterra, sua patria
de origem. O certo é que, se o jovem Principe D. Pedro I inseriu o
Poder Moderador no texto da Constitui¢io por ele outorgada, talvez
para atender aos pendores de seu temperamento autoritdrio, j4 D. Pe-
dro II soube converter aquele principio em saudével instrumento insti-
tucional de governo, exercendo-o com indiscutivel prudéncia € mo-
deragdo.

Quando, pois, Joaquim Nabuco, na sua obra cldssica Um estadista do
Império, afirmava que, na realidade, nosso parlamentarismo era apenas
aparente, tal a forca eminente da Coroa, talvez seja preciso ponderar
que havia entre nés o parlamentarismo possivel num Pais de imenso
territério, cuja unidade era preciso comservar com absoluta prioridade.
Nio se olvide, com efeito, que todos os movimentos tendentes a uma
excessiva liberalizagdo do sistema politico — como o demonstra a histéria
das diversas revolugOes regionais da época imperial, tanto no Norte como
no Sul — continham o risco, sendo a ameaca, de mal contidos pruridos
separatistas.
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Quem teve a licida compreensdo das peculiaridades de nosso parla-
meatarismo foi Pimenta Bueno, cuja obra de constitucionalista, marcada
por admiravel equilibrio na recepgdo das teorias de fonte européia, nos
deixou o quadro de um liberalismo moderado, o tnico compativel com
as condigGes histdrico-sociais do Pais.

As extremadas inclinagbes regionalistas, a que me referi, pdem a
mostra um outro aspecto essencial de nossa cultura politica, até hoje
em busca de uma composi¢do harmoénica entre o centripetismo do poder
nacional e a dispersdo econdomica e cultural de uma sociedade de acen-
tuado pluralismo. E nesse contexto que deve ser situada a obra de Tava-
res Bastos, preocupado em conjugar os imperativos do todo nacional
com a autonomia reclamada pela vida das provincias. Mais uma vez a
nossa teoria politica n3o se desenvolvia no plano das puras abstracdes,
mas se situava na concre¢ao de nossas conjunturas. A relagido parte-todo,
ou Nacdo-provincia, viria assinalar a tematica nuclear de nossa cultura
nclitica, tendo como desfecho natural o advento da Republica.

A afirmacdo de Rui Barbosa de que se tornara republicano para
poder ver realizado o seu ideal federalista, se bem analisada em sua
esséncia, corresponde a mais um exemplo de passagem gradual de um
regime politico para outro, como resultado de exigéncias imanentes ao
processo social em curso.

Jamais concordei com a afirmacdo de que o povo brasileiro teria as-
sistido “bestificado” a implantagio da Republica. Se é exato que houve
vacilagdo nos meios militares, em virtude de seus compromissos com a
Coroa, ndo ¢ menos certo que de longa data ji se constituira no Pais
uma elite republicana, cujas idéias se consubstanciaram ndo sé no Ma-
nifesto de 1870 como em obras de real valor, como as de Alberto Salles
e Assis Brasil.

A alteragdo da situagdo politica no fim do século passado resultava,
de outro lado, de fatores outros, como a vitdria liberal na tormentosa
questdo do trabalho servil; a crescente ascensdo dos valores urbanos em
confronto com o ruralismo dominante no Império; o surto de vida eco-
némica que partia das provincias do Sul, em contraste com o imobilismo
vegetativo do poder central, e, last, but not least, o “revoar de idéias
novas” a que se referia Silvio Romero, idéias essas que se ramificavam
no positivismo, no monismo ou no evolucionismo, com duras polémicas
entre si, embora afundassem raizes comuns da filosofia naturalista que
dava fei¢do final a mentalidade oitocentista.

E curioso observar que, se nem Tobias Barreto, nem Teixeira Mendes
morriam de amores pela Repiblica, encontrava esta nas idéias por eles
defendidas um aliado natural, propicio ao desenvolvimento de suas as-
piracGes fundamentais.

Outra afirmacdio corrente, que merece melhor estudo, refere-se ao
“carater utépico” dos objetivos visados pelos fundadores do regime re-
publicano, sobretudo em virtude do transplante do federalismo e do
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presidencialismo segundo o modelo dos Estados Unidos da América. Nio
ha divida que houve, entre nés, deliberada recepcdo do sistema presi-
dencial yankee — o qual, no dizer de Kelsen, nio era mais que a adap-
tacdo em veste burguesa, na terra livre da América, dos principios que
norteavam, na época, o absolutismo esclarecido dos monarcas ingleses —,
mas ndo se pode asseverar que tenha havido no Brasil mera cdpia
passiva.

Quer por influéncia de outros paises latino-americanos, quer por na-
tural compreensdo de nossas prdprias circunstincias, o presidencialismo
brasileiro surgia com mais ampla esfera de competéncia conferida ao
Poder Executivo, atribuindo-se ao presidente da Repiblica duas armas
que, com o decorrer do tempo, iriam exercer papel decisivo no decurso
de nossa histéria: o poder de iniciativa de leis € o poder de veto.

E claro que, de inicio, no entusiasmo afoito gerado pelo ideal federa-
tivo, que, as vezes, oscilava desde os limites adequados da autonomia
at¢ o extremo da pretensa soberania dos estados, aquelas duas fontes
de decisdo central foram exercidas sob a pressdo de interesses periféricos,
representados pela “politica dos governadores”, mas é o caso de per-
guntar quais teriam sido as conseqiiéncias se aquelas cautelas ndo hou-
vessem sido tomadas. De qualquer modo, as forcas conferidas ao pre-
sidente da Republica representaram um centro de atragdo para a con-
vergéncia dos governos estaduais de maior vulto, numa politica dominada
pela composicdo e pelo compromisso, como bem o salientou Paulo Mer-
cadante.

Embora prevalecesse, por certo tempo, a tese do Presidente Campos
Salles, com a sua proclamagdo incisiva de que “o que pensam os estados,
pensa a Unido”, esta foi se impondo paulatinamente, seja pela suprema-
cia do Supremo Tribunal Federal no controle de constitucionalidade das
leis e atos administrativos de todo o Pais (e aqui cabe enaltecer a obra
de Rui Barbosa, como doutrinador, ¢ a de Pedro Lessa, como juiz),
seja pela presenca moderadora das forcas militares, instituicGes nacio-
nais por sua prépria natureza.

Aos poucos foram, com efeito, crescendo os poderes do Governo
federal, e sobre uma base oligirquica de cunho regionalista se projeta-
ram conhecidas figuras de lideres ou caudilhos, habeis na composi¢do
dos dispersos interesses. De outro lado, o figurino presidencial se re-
produzia nos Estados, refor¢ando o caudilhismo, que, como é notério,
foi-se expandindo, sob veste civil ou militar, até atingir, como veremos,
o seu momento culminante na era de Getilio Vargas.

Na realidade, as instituicbes republicanas, até 1930, refletem um dua-
lismo politico fundamental entre o que Oliveira Viana, inspirando-se em
Alberto Torres, chamava de “Nag@o real” e as nossas estruturas juridico-
formais. Na aparéncia éramos uma Republica de forma federativa e re-
gime presidencial, mas, desde as raizes do processo eleitoral até a ardi-
losa técnica de reconhecimento dos eleitos pelo préprio Poder Legisla-
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tivo, o que havia, na realidade, era um conglomerado de oligarquias
regionais dirigido pela batuta dos Estados detentores de maior poder
econdmico-financeiro.

Nunca serd demais ponderar que, ndo obstante as forgas centrifugas
operantes no sistema, um valor houve que se preservou, entre mil vi-
cissitudes: o da unidade nacional. Isto demonstra que, sob a pluralidade
dos contrastes regionais, subsistia uma trama comum de convicgbes e de
interesses da Nacdo, como patriménio histérico-cultural, que nos vinha
desde os tempos coloniais.

E sinal de que, apesar de tudo, ndo foi utépica, como se proclama,
a forma pela qual recebemos e¢ adaptamos ao nosso meio o ideal fe-
derativo, ndo se podendo deixar de enaltecer, nesse ponto, a contribuigdo
de Rui Barbosa, que guardou uma posicio de equilibrio no tocante a
repartigio de poderes entre a Unido e os estados, freando certas ten-
déncias de renitente separatismo.!

Virias tém sido as razdes apontadas para a decrescente perda de in-
fluéncia dos estados na histdria de nosso federalismo. E mister reconhe-
cer que a visdo nacional dos problemas brasileiros, superadora das solu-
¢oes de cunho local, resultou menos de mudangas operadas nas estru-
turas juridico-politicas, que permaneceram inalteradas de 1891 a 1930,
do que de fatores atuantes no processo de nosso desenvolvimento eco-
nomico e cultural. A prova desta asser¢do temos na seqiiéncia de movi-
mentos revoluciondrios, desde 1922 e 1924, por meio dos quais a
intelectualidade civil ¢ militar veio tomando consciéncia dos reais pro-
blemas do Pais, j4 alertada, entre outros, pelos escritos de Euclides da
Cunha sobre a miséria das populagdes sertanejas.

As dificuldades econémicas, que haviam-se tornado cronicas, sobretudo
a partir da crise do café — primeiro grande embate de um pais do
Terceiro Mundo com os grandes manipuladores dos precos no mercado
internacional —, tiveram dois efeitos a primeira vista conflitantes: de
um lado, aumentavam as possibilidades de comando da Unido perante
os estados, fazendo surgir presidentes ciosos de seu poder, interna e ex-
ternamente; e, de outro, suscitavam movimentos de critica e de inconfor-
mismo, especialmente na classe média, refletindo-se tanto na literatura
como em nossos primeiros ensaios de critica politica sobre bases eco-
némicas ou sociolégicas.

Nio se percebia, porém, que, por esse duplo processo, estava-se ope-
rando uma revisio de fundo na problemdtica social brasileira, com o
superamento do liberalismo econdémico e o concomitante reexame das
instituigGes politicas até entdo vigentes. Foi nesse quadro que se desen-

1 Aspiragdes separatistas houve tanto no Norte quanto no Sul, como adverte Célio
Debes em sua recente biografia de Campos Salles. Veja Debes, Célio. Campos Salles
— perfil de um estadista. Sao Paulo, 1977. p. 202 e segs. Sobre as razdes ideoldgicas
desse separatismo, veja Reale, Miguel. Filosofia em Sdo Paulo. 2. ed. Sdo Paulo,
Universidade de Sdo Paulo, 1976. p. 28 e 139.
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volveu, com cores vivas ¢ notas de urgéncia, a busca da “realidade bra-
sileira”, a qual, significativamente, se acentuou com as comemoracdes do
primeiro centenirio de nossa independéncia, como se a Nagio tivesse
tomado consciéncia da necessidade de levantar o balanco de sua expe-
riéncia histérica. Ndo é por mera coincidéncia que o ano de 1922 assinala
tanto o surto de movimentos literarios, como a Semana de Arte Mo-
derna, quanto o inicio do tenentismo, em cujos anseios lancam raizes as
diretrizes que iriam depois nortear a Escola Superior de Guerra.

Fixados tais pontos, pode-se compreender por quais motivos, em 1930,
uma revolugdo, nascida sob a inspiragdo da Alianga Liberal, tendo como
fulcro “a verdade do voto sob a égide do Poder Judicidrio”, iria sofrer
uma guinada de 180°, descambando para o ‘“nacionalismo autoritéric”.
Apbs avangos e recuos, com malogradas tentativas de solu¢des de na-
tureza mais juridico-politica do que social, como é o caso da Revolucio
Constitucionalista, de 1832, os lideres de 30 acabaram olvidando as
suas proclamacdes democraticas iniciais para culminar nas solugdes bu-
rocrdticas e centralizadoras do Estado Novo.

A “era de Vargas” nio pode ser claramente situada nas coordenadas
de nossa experiéncia cultural, se ndo levarmos em conta os conflitos
ideoldgicos ja4 presentes na histéria nacional, como o atestam os movi-
mentos comunista € integralista, que nd3o se constituiram por simples
mimetismo, mas como duas audaciosas, quando ndo desesperadas, ten-
tativas de inser¢do da realidade brasileira nos quadros da politica mun-
dial. O certo é que o chamado “autoritarismo”, ou seja, uma consciéncia
mais viva da necessidade de fortalecimento dos poderes federais, com
o Executivo a frente, logrou adeptos de prol, na década de 30, de Jackson
de Figueiredo a Alceu de Amoroso Lima, de Oliveira Viana a Azevedo
Amaral, de Francisco Campos a Plinio Salgado, ganhando adeptos na
geracdo mais nova.

Cumpre reconhecer que, niao obstante seus valores negativos, o Estado
Novo assinalou o advento de algo positivo no cendrio de nossa ainda
pobre cultura politica. Abstragdo feita da perda dos valores democraticos,
que bem ou mal, haviam-se incorporado a tradicdo liberal republicana,
forcoso é admitir que, a partir de 1937, se ergue em toda a sua forca
0 poder nacional, a ponto de reduzir os estados a situagdo de meras
provincias governadas por prepostos da Unido.

Além da centralizagdo politica, que se consubstanciava mais no plano
burocratico (o coragdo do Estado Novo foi o DASP) trés diretrizes
basicas eram firmadas de maneira definitiva na praxis politica nacional:
a interferéncia sistemdtica do Estado na vida econdémica do Pais, a idéia
de planejamento e a da racionalizacido dos servigos publicos.

Mesmo quando se restabeleceu o nosso sempre precdrio regime de-
mocrético, com a Constituicdo de 1946, as diretrizes supra-apontadas,
ou seja, a supremacia da Unido e a sua intervencio planificada no mundo
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econdmico e administrativo de todo o Pais, nio sofreram solugio de
continuidade. O todo primava, em suma, sobre as partes, o que se
refletia na consagragdo, pelo menos em tese, do principio dos partidos
nacionais, muito embora ainda persistisse, para desequilibrio do sistema,
grande niimero de agremiag¢des regionais disfarcadas. No que se refere
as estruturas partidarias, era ainda o federalismo juridico-formal que pre-
valecia, concebendo-se os estados federados como sedes ou fontes do
poder nacional, quando, na realidade, este ja se transferira para a Unido.

A Constituinte de 1946, que redundou num compromisso entre con-
servadores e liberais progressistas (e qual é a Assembléia Constituinte
que ndo culmina em deformacbes e transgéncias?), iludiu-se com o
fortalecimento excessivo do Congresso Nacional, considerado base es-
sencial de resisténcia a qualquer retorno ao autoritarismo estadonovista.
Esse receio desmedido fez com que o novo estatuto politico ji nascesse
superado no que se refere & organizagdo do Estado, notadamente quanto
a técnica legislativa, em flagrante contraste com as nagdes como a Ale-
manha e a Itdlia, que tinham bem mais fortes razdes para se prevenir
contra atos arbitrarios.

Porém, se em teoria a disciplina das atividades econdmicas da Unido
e dos estados dependia de prévia autorizagio legislativa, nos moldes de
um liberalismo ji4 mitigado, na pratica foi facil encontrar meios ¢ modos
de burlar as cautelas constitucionais, por meio de entidades e processos
de continua atuagdo estatal nos dominios empresariais, até culminar na
Politica do desenvolvimento, como o Plano de Metas do Presidente Jus-
celino Kubitschek.

Alids, esse desfecho era inevitdvel, porquanto a Carta Magna de 1946,
ao lado de anacrbnicas solugdes formais, continha um alto valor de mo-
dernidade, ao completar a tradicional Declaracdo dos Direitos Politicos
com a Declaracao dos Direitos Sociais. E ai que residia a contradigdo
nuclear do sistema, pois a “socializagio dos direitos” implica, de per se,
a compreensdo de um novo Estado de direito, chamado a desempenhar,
constantemente, fung¢des de natureza econOmica e cultural. Mais uma
vez a “Nacdo real” prevalecia sobre esquemas juridico-formais que a
evolugdo histérica superara.

Ainda se continuou proclamando as exceléncia do Estado liberal, mas
bem pouco restava da sua antiga imagem, a nfo ser no plano politico
das garantias individuais e do equilibrio dos poderes soberanos.

O apontado divércio entre as estruturas institucionais e a realidade
social subjacente, ndo pdde se sustentar por longo tempo, acabando
por explodir em conflitos € desvios que, no governo do Presidente Jodo
Goulart, apés o interregno de um parlamentarismo de emergéncia, pu-
seram em Xeque razdes irrenuncidveis de ordem e seguranga, com a
Nagio unida na repulsa a um mal definido nacionalismo de cunho co-
letivista.
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Foi, a essa altura, que sobreveio a Revolugio de 1964, recolocando
sobre novas bases o problema do desenvolvimento nacional, corajosa-
mente esvaziado de suas conotagdes demagdgicas, ¢ posto em termos de
racionalizagio compativeis com as exigéncias tecnoldgicas inerentes a
um sistema econdmico em plena expansdo.

Dispenso-me, porém, de abordar as notas distintivas do sistema po-
litico vigente, pois deste assunto ja tratei em livro recém-publicado, Da
Revolucdo a Democracia. Penso ter nele mostrado a falta de sintonia,
em 14 anos de processo revoluciondrio, entre as diretrizes tragadas no
plano econdmico-financeiro e as estruturas politicas adotadas sempre na
crista de sucessivas crises, sem uma clara defini¢do no plano das idéias.

O que prevalece até agora, e ndo se vislumbra no horizonte solugio
diversa, é o fortalecimento cada vez mais extenso e intenso da Unido, in-
clusive porque a magnitude dos problemas inerentes & politica econémi-
ca neocapitalista, em cuja Orbita vamos ingressando vertiginosamente,
é de tal ordem que a tdo proclamada contraposi¢do entre “Estados ri-
cos” e “Estados pobres”, em nossa Federagao, ji sofreu, como veremos,
notidvel mudanga em seus pardmetros.

A partir de 1946, por entre as malhas de um federalismo pomposo,
passou, com efeito, a operar uma forga socioecondmica irresistivel no
sentido da centralizacdo dos Orgdos decisérios, ndo somente em virtude
do centripetismo préprio da economia planificada e das exigéncias da
estratégia militar — o que corresponde ao surto do capitalismo industrial
e constitui nota comum a todo o mundo ocidental, sem exclusio dos
Estados Unidos da América —, mas também como conseqiiéncia de
nossas peculiares circunstincias.

Nio podemos, com efeito, olvidar que a sorte do federalismo brasilei-
ro esta initmamente ligada ao desequilibrio geoecondémico existente entre
os estados do Norte e os do Sul, destacando-se, no ambito destes, a
emergéncia paulista. Basta o simples cotejo dos processos adotados nas
sucessivas Cartas constitucionais, para “equilibrar” a representacdo dos
estados no Congresso Nacional, sem se levar em conta a proporciona-
lidade real dos respectivos eleitorados, para se reconhecer que a solugéo
federativa, entre noés, se funda num calculo pragmatico de conveniéncias,
numa “conta de chegar” que nasce de inexordveis contingéncias e re-
niincias no plano politico. Mas ¢ sabido que, quando a corrente do
Poder é bloqueada ou desviada de seu curso, a forca natural das
coisas faz com que ela se infiltre e, subterraneamente, recupere, pelo
menos em parte, 0 seu caminho. ..

Na verdade, se, no mundo atual, a politica ndo é filha da economia,
pelo menos sdo irmds que nao podem andar separadas. Quando se
verifica o divércio entre os detentores do poder econémico e os do
poder politico, mister é buscar solugdes que pelo menos amenizem as
distorgGes inevitaveis.
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E nesse contexto que deve ser situado o problema das relagdes entre
os chamados estados “pobres”, que ndo tém sequer condigcbes para usu-
fruir o resto de autonomia (no fundo mais administrativa do que po-
litica) que lhes é conferido pelo ordenamento constitucional, € os es-
tados “ricos”, os quais tém pelo menos recursos para atender, com seu
proprio orcamento, a maioria dos servigos publicos, sem ficarem na de-
pendéncia do Tesouro Federal para obras de reduzido valor.?

Seria absurdo contestar a existéncia desse desequilibrio, que explica
ndo s6 a tendéncia dominante entre os politicos do Norte ¢ do Nordeste
no sentido de solugcGes econémico-financeiras de cardter estatizante, como
a formagcdo de organismos regionais que correspondem a verdadeiros
“superestados federados”, atuando como ‘‘autarquias territoriais” que se
sobrepdem as frageis estruturas das provincais formalmente emancipadas.

Nosso federalismo cooperativo nao surgiu, é facil percebé-lo, da ado-
¢do de colocagbes tedricas alienigenas, mas de imposi¢des locais inelu-
taveis. Toda a nossa politica tributdria reflete a necessidade de redis-
tribuir as regides mais carentes os recursos captados nas de maior po-
tencial econdmico, numa graduagdo que ndo raro obedece mais a in-
juncdes politico-partiddrias do que a razdes de equilibrio social.

Ora, essa redistribuicio de meios materiais e técnicos, indispensavel as
regides menos desenvolvidas, ndo se exaure nos planos de compensagdo
do sistema tributirio, mas se concretiza em poderosas estruturas politico-
administrativas intercaladas entre os estados e a Unido. Refiro-me a entes
como a Sudene, ou a Sudam, modelos de outros organismos ‘“‘superes-
taduais”, cuja configuracdo juridico-dogmdtica ainda nio foi feita em
termos de uma teoria federalista atualizada.

Acresce que a situagdo ainda mais se complica quando se pensa que,
ao lado do “fator compensatério” operante a favor dos “estados pobres”,
surgiu um fato novo e imprevisivel: mesmo os decantados “estados ricos”
ndo dispéem mais de meios para resolver determinadas questdes que se
agigantam em seus quadros socioecondmicos, a comegar pelo problema
local do transporte, que aflige as grandes capitais. Além disso, é incon-
testdvel a subordinagfdo, cada vez mais rigida, dos organismos estaduais
perante as sedes do poder financeiro da Unido, sem falar nas crescentes
restricoes que decorrem dos planos econémicos de ambito nacional.

Por estas e outras razdes verificou-se mais uma alteracdo relevante
na substancia de nossa estrutura federativa, com a criagio de outros
orgaos intermédios, as regides metropolitanas, forma inédita de “autar-
quia territorial” inserida nas malhas da rede federativa.

2 Para um estudo objetivo de nosso federalismo, seria indispensiavel o levantamento
estatistico das “inversGes da Unido” em problemas locais, e, ainda, da participagdo
federal nas redes de ensino, no sistema rodoviirio etc., em confronto com os investi-
mentos feitos pelos estados-membros.

Cultura politica 15



Vale a pena abrir aqui um paréntese. Em estudo, escrito ha tempos,
mas que, salvo engano, ainda conserva atualidade,® afirmei que o fe-
deralismo brasileiro se distingue do norte-americano por ser tridimensional.

O emprego do adjetivo “tridimensional” nada tem a ver com a minha
doutrina filos6fico-juridica, pois indica, apenas, que, enquanto as demais
constitui¢des americanas relegam aos estados-membros o poder de fixar
as bases dos respectivos municipios, a Carta Magna brasileira, a partir
de 1946, pré-molda, de certo modo, as entidades municipais, atribuindo-
lhes dreas privativas e irredutiveis de competéncia, a salvo das interfe-
réncias estaduais ou federais. Destarte, o nosso municipio surge com uma
configuragdo autbnoma, inclusive no que se refere as suas préprias
fontes de receita financeira, nas matrizes mesmas do texto constitucional,
nido dependendo, nesse campo, nem da Unido, nem das unidades fe-
deradas.

Admitindo, assim, o municipio como uma das vigas mestras de nossa
Federacdo, ou, por outras palavras, como uma ‘“categoria federativa”,
podemos concluir que, na situacdo atual de nossa evolugéo politica, a es-
trutura de nosso estado federal abrange, sem que ainda tenha havido uma
caracterizacdo tedrica adequada, as seguintes ‘“dimensdes”, escalonadas
por ordem de extensdo territorial, a saber:

a) os municipios;

b) as regides metropolitanas;
¢) os organismos regionais;
d) os estados federados;

e) a Unido.

H4, como se vé, toda uma nova teoria federativa a ser reelaborada
com essa realidade a vista, pois, sem esses pardmetros, nada se com-
preendera do sentido real assumido pelo nosso “federalismo cooperativo”,
que tende a se converter, cada vez mais, em federalismo integrado.

Tudo, até agora, tem-se processado ao sabor das circunstincias, em
renovadas tentativas de equilibrio instdvel, sobretudo no que tange &
distribuigdo das fontes de receita artibuiveis a cada “categoria federal”,
o que explica os varios processos de refor¢o indireto dos recursos pro-
prios pelo “sistema de participagdo tributaria” previsto nos arts. 25 e
26 da Carta Maior, e as técnicas diversificadas de incentivos fiscais.

De outro lado, enquanto se escalonam tais subestruturas no organismo
federativo, nao é de somenos ponderar que o Estado nacional brasileiro,
bem como as entidades menores, por for¢a natural das coisas, sofrem
continuo processo de descentralizagdo e desconcentracdo, transferindo
a entidades chapadas ‘“‘paraestatais” (latu sensu) atribuigdes que antes
eram desempenhadas na 6rbita da administragdo direta. Em estudo que

3 Veja Reale, Miguel. Nos quadrantes do direito positivo. Sao Paulo, 1960.
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dediquei ao assunto, cheguei a falar em “o duplo Estado”, e a expressdo
ndo me parece excessiva.

Poderiamos dizer, numa tentativa de pér um pouco de ordem nos es-
tudos sobre nossa organizagdo politico-administrativa, que o Estado bra-
sileiro se ordena:

a) segundo uma escala de “entidades federativas”, umas ji reconhecidas
tradicionalmente como tais; outras ainda sujeitas a melhor qualificagdo
juridica;

b) e um emaranhado de servigos descentralizados e autdénomos, alguns
dos quais, por sua eminéncia e poder econdmico, prevalecem, na reali-
dade, sobre os estados e municipios.

Isto quer dizer que, enquanto os nossos politicos e jornalistas cuidam
intensamente do problema do Estado de direito (e ninguém os recrimina-
r4 por darem atengdo a assunto tdo essencial e urgente), escapa-lhes
a visio de outro problema nio menos relevante, o da Nacdo real que,
bem ou mal, vai improvisando modelos juridicos para corresponder aos
reclamos de um Pais que € plural e diversificado na medula de seu ser
nacional.

Do exposto resulta que ¢ mister superar o plano das meras cogitagdes
de carater formal ou abstrato, para tentarmos a hermenéutica cientifica
de uma realidade sociopolitica pluridimensional, se ¢ que queremos nos
dar conta do “federalismo” que nos é proprio.

A pergunta sobre se ainda se deve ou ndo falar em “federalismo”, no
Brasil de hoje, me parece vinculada ao pressuposto de determinado mo-
delo tedrico, quando se impde antes o reconhecimento de multiplas va-
riantes em fungdo da experiéncia de cada povo. No caso brasileiro, ¢
imprescindivel a andlise prévia das referidas cinco estruturas basicas, que
ndo podem ser concebidas como realidades justapostas, mas sim como
elementos co-implicados e complementares, talvez nas linhas de um ““fe-
deralismo integrado”, expressdo que uso com a devida cautela, a titulo
de hipétese de trabalho.

Até agora, por falta de debates politicos abertos, as nossas estruturas
tém sido modeladas unilateralmente pelo poder incontrastado da Uniio,
sem que aos estados, ricos ou pobres, tenha sido assegurada a possi-
bilidade de participar dos atos decisorios.

Ora, quer parecer-me que os estados nio podem, nem devem, ser
excluidos da composicdo, do funcionamento e do controle de organismos
regionais que lhes subtraem partes essenciais de sua autonomia, deci-
dindo, ab extra, de seus interesses. O problema ndo se pde apenas a
luz do principio da ‘“autonomia”, mas também por motivos de ordem
pratica ou operacional. As finalidades mesmas das referidas “autarquias
territoriais” (e no emprego desta terminologia ja suscito um proble-
ma...) ja justificam a co-participagdo de representantes dos estados
interessados na elaboragdo dos planos regionais e sua execucdo.
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Ao invés de serem a longa manus da Unido, tais entidades deveriam
ser antes marcadas por um sentido de integragdo e complementaridade,
0 qual, em 1ltima anilise, vem a ser o sentido essencial que atua no
dmago de nossa experiéncia federativa.

Indagar dos mecanismos mais adequados a realizagdo desse deside-
ratum € assunto que supera os limites do presente estudo, destinado a
provocar a “conscientizacio de um problema”, primeiro passo para o
descortino das solugbes possiveis, nas peculiaridades de nossas circuns-
tancias.

E AMANHA, COMO SERA?

Nem sempre a teoria do comércio
internacional esta em acordo com a
realidade economica mundial. No inicio
dos anos 70 estdvamos proximos a uma
encruzulhada critica.

Em 1973. para tentar resolver os
problemas que levaram a isto.
economistas, lideres trabalhistas e
homens de negacios reuniram-se
na cidade de Maidenhead. na
Inglaterra.

oram debatidas as atitudes
protecionistas e sua conse-
qiiencia imediata, as
multinacionais; o papel dos
governos. através de
monopolios e promogaes
as exportacoes; o ajuste
das nacges as leis de protecdo:
e o futuro do comércio internacional.

A situacao mudou? As teses de
Maidenhead ainda sdo validas nos dias
de hoje? O que nos espera?
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