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1 — HISTORIA

a) O periodo colonial

De 1607 a 1732 formaram-se no Norte do continente americano, ao
longo do 1itoral atléntico, as treze coldénias inglesas que viriam se tornar
0s treze Estados formadores da unido dos Estados Unidos da América.
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Os homens que fundaram as coldnias provinham de segmentos
sociais hastante diversificados. Uns eram mercadores aveniureiros, orga-
nizados em sociedade, que enviavam ao continente americanc pequenos
grupos de pessoas; de inicio, com a finalidade de descobrir metais precio-
s0s e uma rota para as Indias, e, mais tarde, para explorar a agricultura
mais lucrativa, principalmente a do tabace e a do algedio. Outrosg eram
dotados de profundo espirito religicso, para os quais a Amérieca se con-
figurava como um refugio. Outros, ainda, grandes senhores que, tendo
rendido servicos ao rei, recebiam terras, fosse para explorad-las economi-
camente para a Inglaterra, fosse para nelas estabelecer minorias religio-
sas., Dois grandes motivos inspiraram assim a criacdo de tais estabeleci-
mentos: o espirito de comércio e o espirito religioso. A motivacéo de
comércio nio surpreende; é notavel, no entanto, que certas colénias
tenham sido formadas por familias que aceitaram uma expatriacio dis-
tante e penosa por razdes de ordem espiritual. O sentimento religioso é
ainda hoje uma componente muitas vezes mal conhecida da vida ame-
ricana, particularmente sob seu aspecto politico.

Da vida politica colonial dois tracos merecem ser assinalados. Pri-
meiro, quanto acs meios de exercicio da vida politica, e em certas cold-
nias — as mais religiosas — a pratica da ““democracia pura”, isto €,
grupos de homens que se reconheciam como iguais e gue buscavam
decidir juntos, em assemblélas livres e abertas, os seus problemas co-
muns. Tais reunides geraram um ideal democratico que permanece vivo,
e que se funda sobre uma alianc¢a de liberdade individual e de disciplina
coletiva, disciplina esta até recentemente caracteristica da sociedade
americana. Segundo, um sentimento bastante claro da separacio, mesmo
da oposicio, dos poderes. Tal sentimento, cbserva AnorE TuNc (Les
Etats-Unis, p. 12), advém do fato de que os governadores, representan-
tes da Coroa, estavam freqiientemente em conflito com as Assembléias,

E igualmente do periodo colonial que data o ideal de uma Uni&o.
Certamente néo se releva a indiferenca, por vezes a hostilidade, entre as
colonias: 1) seus habitantes diferiam por suas culturas, origens, e modo
de vida; logo, por exemplo, a elite da Nova Inglaterra reprovava a escra-
viddo praticada no Sul; 2) suas economias eram complementares, donde
a concorréncia. mesmo com a vocacio modesta do Nordeste para o comér-
cio e a industria; e, 3) suas fronteiras eram incertas e davam lugar a
conflitos que se fornavam mais graves 4 medida que se conquistava o
Oeste.

Portanto, a auséneia de uma certa solidariedade entre as colénias
foi logo ressentida, ainda que esporadicamente, quer pelo perigo das
lutas com os indios, quer pela concorréncia com os holandeses na regiio
de Nova Iorgue, até que estes se renderam em 1644, seja pela ocupacéo
francesa do Canadd, da Luisiana e do vale do Mississipi. Um esforgo
militar liderado pela Corca em 1754-60 afastou a ameaca francesa.

Tal auséneia de solidariedade, todavia, fol suprida de forma sem
precedente quando do aumento de tributos decretado pela Coroa para
cobrir os custos da puerra conira os franceses. Apos algumas assem-
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bléias, e mesmo algumas batalhas, o Segundo Congresso tornou-se um
orgdo revolucionario, no qual se proclamou, em 4 de julho de 1776, a
Declaracio da Independéncia.

b) A Confederacdo

Declarada a independéncia, as treze coldénias tornaram-se treze
Estados independentes. Inc2pendentes em relagdo a Corea inglesa e,
principalmente, nas suas rela¢tes mutuas. O unico lago que os unia era
a vontade de lutar pela sua liberdade: para assegura-la, a uniaoc era
indispensavel. Contudo, os artigos da Confederacio sé foram votados em
novembro de 1777, apds superadas grandes divergéncias; e ratificados
pela maioria dos Estados somente em julho de 1778. A independéncia
fora almejada mais ardentemente que a Confederacio.

A organizacio instituida era fragil. Embora ao Congresso fosse
concedido o poder de declarar a guerra e & paz, de enviar e receber
embaixadores, de concluir tratados e de gerir um tesouro comum finan-
ciado pelos Estados, ele ndo era um orgio legislativoe verdadeiro: a
Confederacdo néo tinha autoridade sobre os cidad&os de cada Estado e
nfo podia criar tributos, requisitos essenciais & acdo de qualquer governo.
Ela era essencialmente o 6rgo de uma politica exterior comum; e nunca
dispbs dos recursos necessarios para pagar os fornecedores de seu exér-
cito, nem de poderes para regulamentar o soldo de seus soldados. Viu-se,
da mesma forma, impotente para impedir os Estados de porem em
pratica politicas aduaneiras e comerciais prejudiciais & comunidade dos
treze,

Em setembro de 1783, concluido o tratado de Paris, pelo qual a
Inglaterra reconheceu a independéncia das colénias americanas, a
Confederacio enfrentou ameaga & sua propria existéncia, uma vez que
desaparecera a sua razéo de ser. Como ja dito, tudo separava os Estados
¢ nada — ou quase nada — oS mantinha unidos. Salvou-os a clarividén-
cia de um pequeno grupo de homens — Washington, Franklin, Jefferson
e Hamilton, notadamente, que conseguiram levar a Filadélfia, em maio

de 1787, cingilenta e cinco representantes para discutirem um projeto
de Constituicéo.

Superadas dificuldades de toda sorte, acertados compromissos que
desafiaram a imaginacdo e a iniciativa dos mais capazes, um projeto foi
assinado emn setembro de 1787, e ratificado, apos notdveis e histéricos
debates, por nove Estados, em junho de 1788.

¢) A Constituicdo

Qual & o sistema politico estabelecido por essa Constituicéo, que,
ainda hoje, vigora naquele pais?

Ela manteve os Estados e a eles sobrepés um governo federal. Este
governo foi instituido com poderes tdo completos quanto os atribuidos
aos Estados, dotados de poderes legislativos, executives e judicidrios e
de todos 0s orgios necessarios a um efetivo exercicio politico. Ao contra-
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rio da Confedera¢do, a Constituicdo conferiu ao governo federal autori-
dade sobre todos os cidaddos, em particular para criar e cobrar tributos
sem anuéncia dos Estados. Todavia — porque toda constituicgo é uma
obra de compromisso — o poder federal é limitado: somente é capaz do
que a Constituic8o lhe atribui. K para descartar mal-entendidos — e
néo para fixar norma nova — que a Décima Emenda dispde que “os
poderes néo delegados aos Estados Unidos pela Constituiggo, nem por
ela negados aos Estados, pertencem aos Estados ou ao povo”.

A estrutura do governo federal é resultado de um compromisso
revolucionério. A dificuldade maior no seioc da Convencdo constituinte
fixou-se na organizacio do Poder Legislativo: de uma parte, os pequenos
Estados queriam ser representados no Congresso com 0 mesmo nimero
de vozes que os grandes; de outra, os grandes se batiam pela represen-
tacio proporcional & populacdo. Aqueles preferiam uma confederacio de
Estados iguais — uma liga, pois temiam o poder dos Estados mais popu-
losos; a estes néo agradave a idéia de se sujeitarem as decisdes de uma
majoria de pequenos Estados. A concepgiio de um congresso com duas
cdmarss fol o meio de conciliar as opinites: uma C&mara de Represen-
tantes, eleitos nos Estados em nimero proporcional & populacéio de cada
qual, e outra, 0 Senado, com representacdo igual dos Estados. Acrescen-
tou-se a esta férmula um processo legislativo que exige a aprovacio das
duas Casas para validade do ato legislativo (*).

Deste acordo central decorrem todos os demais, O Presidente, 6rgdo
do Poder Executivo, é eleito por delegados escolhidos em cada Estado em
numero igual ao total de Senadores — elemento invariavel — e de
Deputados — elemento proporcional & populagdo, O Senado, por outro
lado, érgdo representativo dos Estados, em larga medida, assessora e
controla o Presidente: os funcionarios federais, inclusive embaixadores
& juizes federais de todas as insténcias, nfo sdo nomeados sem sua prévia
anuéncia; os tratados s6 tém vigéncia apés ratificacdo de 2/3 dos seus
membros. Uma minoria de Estados pode, assim, opor-se a uma politica
estrangeira que desaprova.

O Poder Judicifrio é confiado & Suprema Corte e a tribunais de
menor hierarquia, tantos quantos e com a competéncia que o Congresso
entenda de estabelecer. A funcao desse sistema judiciario € aplicar a
legislacdo federal e arbitrar disputas entre Estados ou entre cidadéos de
Estados diversos.

De modo geral, o governo federal estd concebido de sorte a que
nfo se constitua jamais uma amesaga & liberdade dos individuos e aos
poderes dos Estados, buscando-se, contudo, um equilibrio de modo a
garantir a sua eficicia. £ o que se tornou conhecido por sistema de
freios e contrapesos (checks and balances), conseqiiéncia da descon-

(*) Exceclo feita da ratificacfio de tratados que exige o voto de 2/3 do Senado. B
possivel, pois, que o Senado revogue ato do Congresso, porquanto a Constituiclio, os
tratados e as leis feltas na conformidade da Constituigio sfic atos de igual hierar-
quia (a supreme Ilaw of the land). Veja-se, a propdsito, a declsho do Supremo
Tribunal Federal no RE 71154 (RTJ 78/73).
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fianca, advinda da era colonial, para com todo poder suscetivel de inibir
os individuos ou os Estados.

Aceitou-se a idéia de uma politica estrangeira comum, de uma uniio
militar — para a qual os fatos comprovaram a necessidade, e também
de um poder tributirio federal — para o que as mesmas circunstancias
apontavam a conveniéncia. Acordou-se ainda que os Estados nio mais
se engajariam em guerras alfandegarias £ que o Congresso teria o poder
de regular o comércio estrangeiro e o interestadual, clausula que se reve-
lou das mais fundamentais ao longo dos 150 anos seguintes. Reconhe-
ceu-se, enfim, que ao Congresso deveria competir o poder de emitir
moeda, estabelecer padrées de pesos e medidas, legislar sobre imigracéo,
naturalizacéo, faléncias, propriedade literaria e artistica, e estabelecer
os servicos de correios. Entretanto, estes sdo, em sintese, os 1Unicos
poderes que a Constituico confere 4 federacfo.

Os poderes do Congresso parecem, & primeira vista, estabelecidos de
modo mais ou menos claro. Ao Presidente, no entanto, a autoridade é
menos explicitamente discriminada. Embora os governadores das cold-
nias fossem muito impopulares, os constituintes puderam constatar
durante a Confederacio a necessidade de um chefe executivo, seja no
plano militar, seja — sob controle — no plano politico.

Como esta Constituicdo, aparentemente destinada a restringir os
poderes do governo que instituia com reluténcia, permitiu o desenvolvi-
mento de instituicdes que se consagram como das mais eficazes nas
democracias contemporaneas? E o que explica a evolugdo constitucional,
parte da qual sera estudada.

II — AS QUESTOES FUNDAMENTAIS

Dois problemas constitucionais dominam a vida politica americana:
primeiro, os poderes respectivos da Unido e dos Estados; segundo, no
governo nacional, a divisdo de funcfes do Congresso e do Presidente.

Vimos que a originalidade da Constitui¢do americana reside na
superposicao de dois governos, cada qual detendo autoridade direta sobre
os cidaddos: os governos dos Estados e um governo nacional. Dai decorre
a vigéncia de cinglienta & uma Constituicbes em cingilenta e um
territérios. Dai decorre, igualmente, para cada individuo, uma dupla
cidadania: cada qual é a um sé tempo cidadao americano e cidadéo de
um Estado. Dai decorre, sobretudo, o problema fundamental dos poderes
respectivos dos Estados e ¢a Unido.

Lord BrycE, a proposito desse tema, observa que “a mais impres-
sionante e intrinseca caracteristica do sistema politico do pais (é) a
existéncia de um duple governo, de uma dupla lealdade, um duplo
patriotismo” (The American Commonwealth, p. 15}.

A Corte Suprema ja assentou que a Uniao e os Estados sdo sobera-
nos, cada qual na sua esfera de competéncia, donde nao se conclui que
funcionem em pé de igualdade. Na verdade — e o artigo VI da Consti-
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tuicdo o assegura —, a autoridade da Unido, na sua esfera de competén-
cia, prevalece sobre a dos Estados; dentre as fontes do direito, a mais
alta fonte legal do Estado — sua constituicfo, é de hierarquia inferior
a mais modesta fonte federal; um regulamento administrativo federal
validamente editado torna ineficaz norma constitucional do Estado que
com ele se mostre incompativel (cf. Tunc, ob. cit,, p. 22) .

Lord Bryce escreveu que, na medida em que o governo nacional néo
suprimia os dos Estados, os constituintes se defrontaram com a questio
de, criado o governo nacional, determinar as relagdes deste com os Esta-
dos e com os individuos. O exame da Constituicdo e a critica de seu
funcionamento demandam, assim, a percepciio desses dois aspectos; 1)
um sistema de governo nacional consistindo de Poderes Executivo e
Legislativo; e 2) um sistema federal unindo e regulamentando as relacoes
de um numero de comunidades que sdo, para certos propésitos, mas
unicamente para certos propésitos, subordinadas ao governo nacional.
Observa-se, no entanto, prossegue o classico jurista inglés, que “a Cons-
titui¢cdo néo professa ser um completo esquema de governo, criadora de
todos os Orgdos necessarios para o desempenho das funcées e responsa-
bilidades exigidas pela sociedade. Ela pressupde os governos estaduais.
Ela cria um sistema cujo {im é prover as fungdes governamentais que
os Estados nio possam desempenhar adequadamente em razéo, seja do
sistema federal, seia por causa de circunstincias de outra ordem”
(BrYCE, 0b. cif,, p. 32).

Afirma-se, por outro lado, que os poderes federais sdo essencialmen-
te limitados. Onde tragar o limite dos poderes federais, dado que, tanto
pela natureza das coisas, quanto pela vontade dos constituintes, a
Congtituigéo ndo &, neste ponto, precisa? Este é o primeiro problema
historico.

A repartigao das responsabilidades entre os érgaos nacionais, antes
de todos entre o Congresso ¢ o Presidente, é a segunda questdo permg-
nente da vida politica americana, particularmente em face da autoridade
consideravel que a Constituicio deposita no Chefe do Poder Executivo.

A idéia dominante no estudo dos dois temas é que os periodos de
crise acarretam uma concentracio de poder, isto & um crescimento da
autoridade do governo nacional as expensas da dos estaduais, e, no seio
do governo nacional, da autoridade do Presidente as custas da do
Congresso.

A grande virtude da Constituicdo americana é talvez essa flexibili-
dade que permite, quando as circunstancias o impdem, o estabelecimento
de regime mais autoritario, e, ao depois, passada a crise, um retorno ao
que ANprE TuNc denomina “détente” (ob. cit., p. 23) . E verdade que um
acréscimo de autoridade ndo se desfaz sem deixar marcas. Apés cadza
crise a concentracéo de poder permanece um poucoe maior do que antes.
Os Estados Unidos de 1789, de 1900 e mesmo de 1929, desapareceram.
Contudo, se se tomar em conia gue, em decorréncia do desenvolvimento
dos meios de informacao e de destruicdo, de um lado, e da ciéncia econd-
mica, de outro, a politica estrangeira e a situacfo econdmica séo, hoje,
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para os Estados Unidos, do mesmo modo que para as outras nagdes do
mundo, objeto de uma atencido permanente muito mais ansiosa do que
no passado, e gue, conseqiientemente, 0 mundo esta hoje continuamente
em um estado de crise latente, tal constatacdo corrobora a conclusao de
que a Constituicdo americana adapta-se por si mesma as circunstincias
criticas, alcangando, destarte, um equilibrio feliz entre & liberdade pes-
soal e a autoridade normalmente necessiria & eficacia.

III — A CONCEPCAO AMERICANA DE FEDERALISMO
a) A génese

ALEXIS DE TOCQUEVILLE disse da Constituigﬁo americana gue era “a
mais perfeita Constituicdo federal que jamais existira”. Afirmou ele
ainda, no seu cldssico exame da Ameérica e de suas instituicoes, que os
Estados Unidos combinavam as vantagens dos grandes e pegquenos
Estados — “felizes e livres como um povo pequeno, € g'loriosos e fortes
como uma grande nacio”. WHEARE, cientista britanico, vé a Constltulgao
americana comao o prototipo “do que o governo federal &”. Nenhum
principio de governo é mais controvertido para os americanos, asseveran
IrisH e PHROTRO, a maioria dos quais encontraria grande dificuldade em
explicar o que federalismo significa. Mesmo os politicos tém apenas uma
vaga idéia do que tal sistema implica.

A opinido publica tende a pensar que federalismo € o que quer que
seja que a América tenha. No entanto, muitos outros paises — Uniao
Soviética, Canadd, Austrélia, Republica Federal da Alemanha, México
e Brasil — s3o0 também entes politicos federals. Sua estrutura politica
comum deixa espaco para significativas diferencas. A Unidlo Soviética
é uma ditadura; a Australia, uma democracia; os Estados Unidos tém
um sistema blpartldarlo o México, até ha pouco, unipartidarie. Todos
eles, todavia, possuem uma forma federal, na medida em que 0s poderes
estdo divididos constitucionalmente entre um governo geral ou nacional
e Estados ou unidades reglonais; e ambas — governo nacional ¢ estadual
— tém autoridade para agir e comandar diretamente o povo. Uma defi-
nicdo em termos de estrutura é relativamente simples; porém, quando
se tenta descrever como um sistema federal funciona na realidade —— em
termos de politicas, programas e atividades que afetam o dia-a-dia da
populacio — o problema se forna muito mais complexo.

A principal funga,o do federalismo é menos estrutural e institucional
do que politica, econémica, social e cultural. Um sistema federal é conce-
bido para acomodar e proteger a diversidade territorial de uma nagio
sem enfraquecer a individualidade da unidade basica que o compoe €
que o torna um sistema politico distinto. Toda sociedade é mais ou
menos pluralista, com var1ag:oes de raca, nacionalidade, lingua, religido
e classes, Nenhuma nacio é completamente uniforme; mesmo um gover-
no totalitario ou altamente ceniralizado reconhece os diversos grupos e
faz concessdes as peculiaridades do governo local. Quando diferencas
significativas ocorrem ao longo de linhas geograficas, todavia, cada
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unidade territorial tende a demandar acertos politicos que preservem
valores e interesses tipicos da regifo.

Embora o federalismo seja um principio fundamental do sistema
americano, os constituintes de 1787 néo ofereceram qualquer defini¢do
do fermo. De fato, nem a palavra federacdo, nem jfederal, aparecem
no texta da Constituicgo. O preambulo ndo faz mais do que declarar a
intenciio do povo de “formar uma unifio mais perfeita”. Para a maioria
dos convencionais da Filadélfia isto significava instituir um governo
nacional mais forte do que ¢ que existira sob os artigos da Confederacio.
Mesmo assim, os representantes dos pequenos Estados rechacaram a
tentativa de se criar um governo nacional consolidado. A intensidade
do orgulho dos Estados e a extensao de suas rivalidades eliminaram
qualquer perspectiva de um Estado nacional unitério.

Qs constituintes, entretanto, eram politicos experientes, determina-
dos a instituir um sistema prético que acomodasse a diversidade e &
uniformidade do povo americano. Tomaram, destarte, trés decises fun-
damentais: I) preservar os Estados; 2) criar um governo nacional forie;
e 3) formar uma unifio que incorporasse os governos dos Estados e o
nacional em uma novg estrutura constitucional.

Um autor definiu o federalismo como “uma harganha entre lideres
nacionals prospectivos e representantes dos governos locais para o fim
de agregar territérios e melhor coletar tributos e manter exércitos”
(RIKER, Federalism: Origin, Operation, Significance, p. 11). A palavra
barganha é importante em sua definicio, porque indica a naturezs
voluntaria do ato de criar a federaggo. O mesmo autor postula que duas
circunstancias devem existir para que o acordo seja possivel. Primeiro,
os lideres politicos que buscam estender seu controle territorial sentem-
se incapazes de fazé-lo pela conquista, seja porque nio disponham da
capacidade militar para fazé-lo, seja porque haja uma inibicdo ideolégica
contra o uso da forca militar para este propésito. Segundo, estejam os
representantes dos governos locais preparados para abrir méo da inde-
pendéncia em certas esferas, em razao de alguma ameaca ou oportunida-
de diplomética ou militar externa. A unifo politica passa, assim, a ser
meio de sobrevivéneia. Essas duas circunstincias — condi¢fes necesss-
rias ¢ suficientes para a criacfio de federac¢tes — estavam bastante vivas
na mente dos constituintes recém-saidos de duas guerras.

O que os Framing Fathers buscavam era substituir a estrutura
puramente federal da Confederacéo por uma nova ordem que combinasse
as caracteristicas federais com os tracos tipicos de um governo nacional
consolidado. Nas palavras de JaMes MabisoN, “a formsa federal... consi-
dera a Unifo como uma confederacdo de Estados soberanos”, ac passo
gque “um governo racional vé a Unido como uma consolidagdo de Esta-
dos”’. Em O Federalista, nGmero 39, MapisoN explicava gue a Constitui-
¢&o proposta néo era de natureza nem federal nem nacional, mas uma
misiura das duas. Esta nova combinacéo dos ingredienties, pairando
entre a soberania estadual da confederacio e o governo unitério da
consolidago, é 0 que os americanos denominam federalisma.
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As caracteristicas da Constituicdo bem explicam este espirito.
MapisoN destacou em O Federaliste, nimero 39, como ela combina
federagdo com consolidacdo em cineo aspectos: 1) o processo de sua
adogao; 2) as fontes emanadoras dos poderes ordinarios do governo; 3) o
funcionamento desses poderes; 4) a extens@io do poder nacional; e 5) o
processo de emendas constitucionais.

Em outras palavras, no que tange o primeiro aspecto — o processo
de adogdo —, é a Constituicdo ratificada pelo povo, “néo como individuos
compondo uma nacéo inteira”, mas como maiorias separadas em todos
“‘o8 Estados distintos e independentes”. Assim, quanto a adogéo, a Cons-

tituicho é “confederativa” (MapisoN chamou de ‘“federal”), e néo
nacional.

(2) Quanto as fontes dos poderes do governo, a Cémara dos Repre-
sentantes, eleita pelo povo, em propor¢io & populagdo, € nacional; o
Senado, com representacdo igualitdria dos Estados, é confederativo; e o
Presidente, eleito por um complexo processe de voto popular e dos Esta-
dos, combina as fontes nacional e confederativa de poder. As bases do
poder sdo, portanto, claramente, mistas.

{3) No que toca ao funcionamento do governo, o poder nacional é
exercido diretamente sobre os Estados gue o compdem. Neste aspecto, a
Constituicio é nacional.

(4) O poder nacional “estende-se apenas a certos objetos enume-
rados”, e & supremo em tais areas; os Estados, porém, retém uma
“soberania residual e inviclavel sobre todos os demais objetos’. MADISON
mesmo afirmou que “‘o governo proposto nao podia ser considerado
nacional”,

(5) O processo de emenda nio é inteiramente nacional: as emendas
constitucionais sfo aprovadas por uma maioria simples do povo em
uma unido consolidada. Mas também nao é inteiramente confederati-
vo, porquanto um Estado a elas se submete sem expressar consenti-
mento se 3/4 dos demais as aprovarem. Tal processo €, pois, fal gual
todos os demais poderes do governo sob a Constituicdo, uma combinacio
de confederacio e consolidacao.

Se seguimos a andlise de MapIsoN -— comec¢ando com a tese, uma
liga de Estados, confrontando com a antitese, um Estado nacional uni-
tario, entio a conseqilente sintese — “a Constituicao mista” nos oferece
uma estrutura politica nova e um novo conceito de federalismo. A
unifio federal americana fol a primeira do seu tipo e tem servido de
modelo para quase toda tentativa subseqiiente de federalismo no mundo
contemporineo.

h) As novas circunstdncias

Como lei orgdnica da nacéo, a Constituicio deve refletir as trans-
formagbes da sociedade americana, bem como o impacto dos aconteci-
mentos mundiais mais importantes desde 1787.
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Inquestionavelmente, a concepcdo de federalismo tornou-se malis e
mais diluida conforme a nagio se expandiu, Os primeiros colonizadores
foram para Connecticut, ou Virginia, ou Georgia; os milhdes de imigran-
tes, no entanto, que vieram ao novo mundo no século XIX, sabiam
apenas da “Ameérica”. A crenga no manifest destiny, o movimento de
colonizacio do Atlantico ao Pacifico, gerou um espirito de nacionalismo.
Os homens que abriam fronteiras ndo se interessavam com os aspectos
teéricos ou legais do federalismo, mas, sim, com a sua utilidade, Fe-
deralismo implicava em cooperacio entre o governo nacional e os Esta-
dos; parceria, mais do que rivalidade, na construcio de uma nacgéo
prospera. Os novos Estados, sem os tragos do separatismo tradicional
ggs Qrege primeiros, voltavam-se para a capital nacional para todo tipo

ajuda.

Conhecido estudo de DanieL Evrazar sobre as relagdes intergoverna-
mentais nos Estados Unidos do século XIX demonstra que virtualmente
todas as atividades governamentais desde os primoérdios da Republica
foram iniciativas de cooperacéo entre as agéncias administrativas fe-
derais e estaduais, A teoria do “federalismo dualista”, com sua clara
demarcacio dos poderes e responsabilidades da Unido e dos Estados,
n&o parece corresponder & pratica historica. Na verdade, o comego do
federalismo cooperativista antecede a Constituicdo: pelas Northwest
Ordinances de 1785 e 1787, o governo federal ja doava terras as pequenas
cidades dos territdrios para instalagdo de escolas de alfabetizacao e colé-
gios agricolas.

Para os que acreditavam que somente no ultimo meio século o
governo federal estendeu suas atividades as comunidades locals, o livro
de Erazar prova ser uma base inteiramente nova para a compreensao
do sistema federal. A cooperagéo intergovernamental no século XIX in-
cluiu projetos de melhoria de estradas, canais, ferrovias, portos, edificios
publicos, navegacio fluvial, extracdo e producido mineral e desenvolvi-
mento agricola; como também uma variedade de projetos de doacido
de terras para instalag@o de escolas publicas, colégios de agricultura e
mecénica; e, ainda, subvencdes em moeda para construcio de ferrovias,
irrigacdo de desertos, drenagem de pintanos, habitacdo para veteranos
de guerra, estagdes agricolas experimentais e previdéncia social,

A motivacao inicial do federalismo americano, treze Estados hete-
rogéneos, continua a ser uma tradicdo entre as atuais cinqgiienta uni-
dades. A tendéncia para o nacionalismo na maijoria dos aspectos da
vida americana, contudo, serviu para enfraquecer, até ha pouco tempo,
alguns dos argumentos a favor da descentraliza¢io politica. A urbaniza-
cio, a industrializacdo e especialmente os rapidos e convenientes meios
de transporte transformaram os americanos no povo mais migratorio
da histéria. Desde a Segunda Guerra, um quinto dos americahos tem
mudado de residéncia a cada ano (cf. IrisH & PuROTRO). Os meios de
comunicaciio em massa tendem a tornar o cidaddo comum mais atento
e mais interessado no que se passa em Washington ou nas principais
cidades do pais do que nas noticias do dia-a-dia de sua cidade ou de seu
hairro. Sistemas nacionais de previdéneia social e aposentadoria de vete-
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ranos ge guerra encorajam os individuos em cada Estado a se voitarem
para a capital nacional para a expansio desses programas. Fala-se de
“inferesses nacionais” ¢ “objetivos nacionais'” mesmo em setores tradi-
cionalmente tidos como de interesse local, como habitacao, satide, educa-
célo, precos de produtos agricolas, e direitos civis.

WiLLiaM G. CARLETON, perspicaz analista da cena politica america-
na, observa que “todas as partes da América estdo se tornando mais
parecidas, porém, mais parecidas na sua diversidade”. Nos primeiros
anos, a diversidade do pais era mais geografica e causada pelo que fosse
interesse dos Estados; a sociedade contemporénea é mais pluralista do
gue a relativamente simples economia do século XVIII. As divisdes tor-
naram-se mais horizontais do que verticais. Assim, a distribuicao de
poderes entre o governo nacional e os estaduais, fundada numa indivi-
dualidade politica e cultural que caracterizava os treze Estados originais,
torna-se ultrapassada e irreal quando aplicada aos problemas correntes
da América pluralista do século XX,

Uma assembléia constituinte que reconsiderasse os principios fun-
damentais do governo americanc provavelmente faria modificagoes subs-
tanciais na distribuicao de poderes entre o governo federal € os estaduais,
Sem duvida, no entanto, conservaria o regime federal, ainda bastante
funcional, porguanto, nao obstante tudo o que se afirma da uniformi-
dade e conformidade da vida americana, aguele pais ainda oferece um
panorama de regides muito diferentes, com marcadas variagdes nos
habitos de alimentacfo, dialeto, cultura, graus de urbanizacfo e indus-
trializacio e passade politico.

Os Estados sdo meios convenientes para multiplicar as opgoes do
povo em assuntos nos quais a uniformidade nacional nao seja impera-
tiva, ou nédo seja desejavel. Uma alternativa é especialmente importante
quando a maioria em dada regiao diverge da opinido nacional. Os Esta-
dos podem atrasar ou mesmo impedir a agao do governc federal. No
mesmo sentido, Lord BrRyce observou que “o federalismo permite que
um povo faca experimentos com legislacio e administracdo que néo
poderiam ser feitos com seguranca em um pais vasto ou centralizado”.
Assim, os Estados podem servir de laboratorios de uma nova politica
ou de uma legislacdo progressista para as quais 0 pais como um todo
ainda nao esteja preparado.

IV — 0S8 ESTADOS NA UNIAO

A decisdo de reter os Estades na Unido determina o carater basico
das relacdes intergovernamentals nos Estados Unidos. Num certo sen-
tido, quase nao ha um governo nacional naquele pais. O Congresso, o
Presidente, os tribunais — toda a administracdo naecional — refletem
fortes interesses dos Estados.

“Um dos elementos geralmente considerados como caracteristicos
do sistema federal” — observa Oswawpo TRIGUEIRG — € 0 da participa-
cdo dos Estados-Membros tanto na manifestacio da vontade nacional,
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como na formagao do governo da Unido. Esse prineipio estd plenamente
realizado na estrutura do federalismo americano” (O Regime dos Esta-
dos na Unido Americana, p. 39). Os Estados, como entidades politicas,
participam, pois, a) do processo de expressiio da soberania, através da
legislagdo constitucional, e b) do processo de composicio dos 6rgios
do governo nacional.

O Senado representa os Estados direta e igualmente, com dois Se-
nadores de cada qual virtualmente montando guarda aos direitos dos
Estados. A Camara dos Representantes representa o povo dos diversos
Estados; os Deputados federais nio representam a nacgéo como um todo,
mas tao-somente os residentes de seu Distrito, que os elegeram para
promover seus interesses em particular. Os limites de cada Distrito elei-
toral séo ainda determinados pelas Casas legislativas estaduais.

Ao discutir o federalismo, JaMEs MADISON, em O Federalisia, n® 46,
afirmava que, “fora de qualquer duavida, a primeira e mais natural liga-
¢do do povo serd para com os governos dos seus Estados respectivos”.
Os anos vieram provar a veracidade do julgamento de que, em geral,
um “espirito paroquial” prevalece entre os membros do Congresso. Assim,
a primeira preocupacio do congressista parece ser ¢ quanto ele pode
obter da nacdo para o seu Estado — verbas para projetos de hidroelé-
tricas, controle de enchentes, instalagées militares, servicos de correios,
aercportos, hospitais de veteranos, melhoramento de portos etc. Mais
do que isso, essa representagao dos Estados, ou dos residentes dos Esta-
dos, nas duas Casas em Washington, tende a prevenir a atuacéo nacio-
nal, porquanto, freqiientemente, o Congresso prefere, para evitar con-
trovérsias, delegar a solugdo de muitos problemas aos Estados. Por
exemplo, embora o0 Congresso ienha competéncia para tributar e pro-
mover a previdéncia e o bem-estar, muitas vezes julga ele mais politico
transferir o tributo arrecadado para os Estados, mediente mecanismos
tals como empréstimos (grants-in-aid), incentivos e créditos fiscais.

A Constituicdo requer que Senadores e Deputados federais sejam
habitantes dos Estados que representem. E costume, embora nio exigido
pela Constituicio, que cada Deputado federal seja residente (no sentido
juridico estrito) do Disirito que represente. Exigéncias desta sorte impos-
sibilitam que os americanos elejam umea legislatura verdadeiramente
nacional, como o Parlamento inglés, por exemplo. Os membros da Casa
dos Comuns séo escolhidos nas constituencies locais, mas os eleitores
britdnicos tendem, mais que os americanos, a apoiar um candidato
nao residente, cujo pensamento melhor coincida com o seu em questdes
de &mbito nacional. EpMUND BURKE, a propésito, assim falava aos seus
eleitores em Bristol, em 1774: “O Parlamento & uma assembléia delibe-
rativa de uma nacio, ¢com um interesse, qual seja, o geral; onde devem
prevalecer, ndo os propdsitos paroquiais, nao os preconceitos locais, mas
¢ bem geral resultante da razio geral do todo.” No sistema americano,
todavia, simplesmente se assume que cada Estado e cada Distrito elei-
toral possam recrutar representantes capazes de servir como estadistas
para toda a nagdo. Ou, ainda que se conceda gue 0s representantes
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locais no tenham visdo nacional, assume-se que o interesse nacional
emergird da adigio de todos os interesses locais. O enfoque que talvez
se deva tomar, para melhor se compreender os dois sistemas, & o de
que o membro do Parlamento inglés ndo ignora os interesses de seus
eleitores locais, mas que tende a colocar o interesse nacional em primeiro
plano; ¢ Senador ou Deputado federal americanos nio agem delibera-
damente contra o interesse nacional, embora sua tendéncia seja colocar
em primeiro lugar os interesses de seu Estado ou de seu Distrito eleitoral.

Embora o Presidente americano represente uma opinido mais nacio-
nal, a Constituicdo torna-o, também, uma criacdo dos Estados. Tecnica-
mente, o Presidente é eleito, ndo pelo povo, mas por um colégio eleitoral,
no gual cada Estado tem tantos eleitores quantos sejam seus Deputados
e Senadores no Congresso, Cada legislatura estadual decide sobre o cri-
tério de escolha dos eleitores do colégio; atualmente, todos sio escolhidos
em eleigdes gerais, embora outros procedimentos tenham sido utilizados
no passado. O Congresso fixou a primeira terga-feira depois da primeira
segunda-feira de novembro, a cada quatro anos, para a escolha dos elei-
tores do colégio. Embora os Partidos se reinam em convencdes meses
antes para indicarem seus candidatos & Presidéncia e 4 Vice-Presidéncia,
o Estado, ai também, é a unidade basica de tais convencdes, cada qual
s¢ fazendo presente com um numero de delegados, via de regra, duas
vezes o de seus Deputados no Congresso.

Nas eleicoes presidenciais, 0 eleitor tem que votar em uma Unica
lista de delegados ao colégio eleitoral, submetida por um dos Partidos,
ngo podendo indicar nomes de listas diferentes. Conseqiientemente, o
eleitor é for¢ado a escolher entre os Partidos, o que implica que as elei-
¢oes presidenciais expressam diretamente a vontade popular em cada
Estado. Todavia, sendo os votos populares traduzidos em votos no colégio
eleitoral a nivel estadual, a apuracfio nos colégios eleitorais pode néo
refletir 2 mesma vontade popular.

Na realidade, os delegados do colégio eleitoral ndo se retinem em
um mesmo lugar para depositar seus votos; simplesmente se dirigem as
assembléias estaduais e votam na primeira segunda-feira depois da
segunda quarta-feira de dezembro. No dia 6 de janeiro, o Presidente do
Senado, em sessdo conjunta das duas Casas, anuncia a votacio do colé-
gio eleitoral.

Em sintese, &€ bastante dizer que a Constituicio da aos Estados
posi¢do basica na maquinaria eleitoral da nacio.

O Congresso e 0 Executivo nacional, por isso mesmo, refletem forte-
mente 0s interesses e a influéncia dos Estados e dos Distritos eleitorais;
0 mesmo pode ser dito do Judiciario. A Constitui¢do requer que o Pre-
sidente indique e nomeie os juizes da Suprema Corte e todos os demais
juizes federais com o consentimento prévio do Senado. “Cortesia” (sena-
torial courtesy) impde mais, que o Presidente busque a aprovacio dos
congressistas ¢ dos politicos de seu Partido no Estado onde resida aquele
a gquem quer nomear, antes mesmo de submeter seu nome a consideracio
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do Congresso (*). Quase todas as nomeagoes da primeira insténcia fe-
deral se iniciam na organizacéo do Partido do Presidente que funcione
na Comares do futuro juiz. Nos uiltimos anos, também a Suprema Corte
tem refletido esse espirito de passar decisdes aos Estados, na medida em
que delega as cortes locais a implementacéio dos acoérddos sobre desse-
1g,-regac;iio racial, redivisdo de Distritos eleitorais ou de cadeiras legisla-
ivas,

Os Estados sdo ainda muito importantes na administracio nacional.
Também conforme a tradicdo de cortesia com ¢ Senado, o Presidente
consulta com 0 Senador de seu Partido antes de fazer nomeacoes dentro
do Estado — diregéo do servigo postal, procuradores federais, delegados
de policia, fiscais da satide publica. Se o Senador ou o Deputado federal
do Distrito néo sfio de seu Partido, entdo a consulta é estendida aos
demais membros do seu Partido naguele Estado. Tal cortesia também
opera quando da nomeagdo para cargos tipicamente nacionais, com os
membros do ministério, embaixadores, diretorias de 6rgios da Admi-
histragdo Indireta e diplomatas em geral. Por fim, as nomeacGes para
0 servico piblico em Washington seguem um sistema de quotas, mais
ou menos proporcional a4 populacdo de cada Estado. Tal regra ndo é
seguida estritamente na pratica, mas a sua existéneia por si s6 é uma
concessdo relevante & continuada influéncia dos Estados.

V — OBRIGACOES DO GOVERNO NACIONAL COM OS ESTADOS

A Constituicao prevé que os Estados devem ter certos direitos e
privilégios na Unido. E obrigagio do governo nacional proteger estes
direitos: 1) os Estados Unidos devem garantir & cada Estado da Unido
umsa formsa republicana de governo; 2) prover representacdo igual a
fodos os Estados no Senado e representagho proporcional & populacio
na Cémara, e 3) proteger cada um dos Estados contra invasdo ou vio-
1éncia interna.

(1) A garantia de forma republicana de governo nunca foi posts
a prova. Quando duas faccdes rivais pretendiam ser o governo legitimo
de Rhode Island na déecada de 1840, a Suprema Corte decidiu que o
Congresso tinha poder para dizer qual era o governo legitimo — “republi-
cano”, em um Estado (Luther v. Borden T How. 1 — 1849). Quando
o Congresso admite os Senadores € os Deputados de um Estado, reconhe-
ce, conseqiientemente, a autoridade do governo que representam.

Por muito tempo, a Suprema Corte sistematicamente recusou con-
siderar “questdes politicas”; nas duas ultimas décadas, todavia, tem-se
mostrade mais disposta, mesmo ansiosa, etn certas circunstancias, de
adentrar o que o Justice Frankfurter denominou “c espinhal politico’.
Bem antes de o Congresso passar a legislacio de direitos civis para

(*) A indicagho da juiza estadual do Arizona Sandra O'Connor pars a Suprema Corte
nfo fugiu & regra. O Secretario da Justica mandou dois de seus principais asses-
sores & Phoenix para entrevistar politicos locais, e o0 Presidente Reagan pessoal-
mente buscou apoio de lideres de seu Partldo no Congresgo, antes de tornar piiblica
sua escolha (Time Magazine, ed. 20 — julho — 1981, pp. 26-2T),
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garantir o direito constitucional do voto, ja a Corte havia reconhecido
0 interesse nacional em sufragio e eleicoes nos Estados. Asseverando que
“os Estades Unidos sao uma democracia constitucional”, a Corte tem
consistentemente mantido o direito de todos os cidaddos qualificados de
votar nas eleicGes estaduais e nacionais, nas primarias dos Partidos e
nas eleicdes gerais, sem discriminacgio. O Tribunal decidiu que o cidaddo
tem o direito néo apenas de depositar seu voto, como também o de
té-lo levado em conta, e que o governo nacional tem poder para fazé-lo
valer (Smith v. Allwright, 321 U.S. 649 — 1964).

A tendéncia seguinte da Corte foi no ecampo mais complexo da
representaciio nas assembléias estaduais. Apontando que “legisladores
representam povo, nao arvores nem acres”, a Corte decidiu, em 1964,
que, “como padrdo basico, a clausula da igual protegdo (das leis) exige
que as cadeiras em ambas as Camaras de uma legislatura estadual
bicameral sejam distribuidas proporcionalmente & populacio” (Chief
Justice Warren in Reynolds v. Sims, 377 U.S. 533 — 1984), Rejeitou-=se,
assim a chamada ‘“analogia federal”, i.e, duas CAmaras compostas,
uma, proporcionalmente & populacéo, e outra, em igualdade das uni-
dades componentes do corpo politico, como precedente para Legislativos
estaduais. De acordo com a Corte, a representacéo igual dos Estados
no Senado nacional fol um compromisso historico dos treze Estados
originais, os quais cederam parte de sua soberania, e delegaram parte,
mas nao o todo, de seus poderes, a um governo nacional quando entra-
ram na Unido federal. Todavia, as subdivisdes politicas dos Estados —
Municipios, cidades ou o que fosse — nunca foram soberanos; sempre
foram, na realidade, entes subordinados dentro do Estado.

Sem duvida, tais decisbes politicas tomadas pela via judicial estéo
longe do que pensavam os membros &a Convencao Constitucional quan-
do inseriram no documento original “Os Estados Unidos garantirdo a
cada Estado nesta Unifio uma forma republicana de governo”. A Corte
ressalta, contudo, que fransformacoes significativas ocorreram na socie-
dade americana desde g século XVIII. A nacio, antes de carater eminen-
temente rural, tornou-se predominantemente urbana; esquemas de
representacdo politica, antes tidos como justos e egilitativos, tornaram-se
arcaicos e ultrapassados; além de que, e isto é fundamental, os autores
da Emenda XIV também atuaram como Freming Fathers. Quando ins-
creveram eles na Constituicdo que nenhum Estado poderia negar a igual
protecdo das leis & qualquer pessoa, acrescentaram dimensdes inteira-
mente novas as “intencdes originais™.

(2) Nenhum problema legal surgiu desde a Reconstrugio pos-guer-
ra civil no tocante a obrigacao de garantia de representacio igual no
Senado nacional. As questoes politicas inerentes ao principio de repre-
sentacao igual a Estados de popula¢do maior ou menor — Califérnia e
Montana, e.g., s0 podem ser enfrentadas pela via da emenda cons-
titucional. Qualquer sugestio sera meramente académica porgue a Cons-
fituicao mesma consagra que “nenhum Estado, sem seu consentimento,
sera privado de sufragio igual no Senado”.
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O principio da representacio de acordo com a populaco na Camara
dos Representantes apresenta muitos problemas. O artigo 19 da Cons-
tituigdo da uma cadeira no minimo a cada Estado; todavia, se a popula-
¢cao do Estado menos populoso for a unidade para a representacio,
entdo o numero de Deputados de todos os Estados tornaria a CAmara
uma casa por demais grande. O Congresso fixou por lei em 435 o nimero
de cadeiras na Chmara, e proveu quanto a distribuicfio proporcional
automética delas pelos 50 Estados, por meio de férmula matemaética
compiexa, a cada dez gnos.

(3) Em contrapartida & protecao nacional em caso de invaséo ou
insurreicio interna, os Estados nao podem manter tropa armada. A
Constituicdo determina que o governo nacional protegera qualquer Es-
tado contra a violéncia interna sempre que a assembléia ou o executivo
estadual o requerer. Em diversas ocasides, contudo, o governo nacional
interveio sem aguardar o pedido. Lincoln convocou a guarda nacional
para dominar insurreicio em Estados sulistas. Em 1894, a despeito dos
protestos do Governador, o Presidente Cleveland enviou tropas federais
a Illinois, as quais, a pretexto de proteger o servigo de correios, na reali-
dade, no entanto, debelaram greve ferrovidria. Uso dramatico de tal
poder ocorreu em 1957, quande o Presidente Eisenhower ordenou que
tropas federais garantissem a execucéo de acérdao judicial sobre desagre-
gacdo racial no Arkansas, apesar dos protestos do Governador. Também
o Presidente Kennedy enviou policiais federais ao Alabama em 1961 para
proteger manifestantes pela igualdade racial, que eram passageiros de
onibus interestaduals; e, em 1964, o Presidente Johnson determinou que
algumas centenas de marinheiros ajudassem na busca de manifestantes
anti-racismo desaparecidos no Mississipi. Na década de 60 e no comego
de 70, tropas federais foram algumas vezes mandadas aos campi univer-
sitarios para conter greves estudantis. Aparentemente, a histéria leva
2 conclusdo de que, com ou sem aprovagdo do Estado, o governo nacional
enviara tropas federais a qualquer ponto, sempre que necessirio para
conter perige nacicnal ou greve industrial séria, proteger direitos cons-
titucionais dos individuos, ou simplesmente para garantir a execucéo
das leis federais ou dos acoérdaos judiciais.

VI — PODERES ENUMERADOS E PODERES IMPLICITOS

O governo dos Estados Unidos detém poderes enumerados, sendo
a Constituicdo nacional o instrumento que os especifica, no qual deve
ser encontrada a autoridade para o exercicio de qualguer poder que o
governo nacional creia possuir. “Neste aspecto” — observa CoOLEY —
“a Constituicio nacional difere das Constitui¢des dos diversos Estados,
que ndo s@o concessoes de poderes acs Estados, mas imposi¢ac de restri-
¢Oes sobre os poderes gue sao inerentemente dos Estados” (A Treatise on
the Constitutional Limitations which Rest upon the Legislative Power of
the States on the American Union, p. 11}, Os objetivos gerais da Cons-
tituicdo, declarados pelos seus criadores, sdo “formar uma Unifio mais
perfeita, estabelecer a justi¢a, garantir a tranqiiilidade doméstica, prover
a defesa comum, promover o bem-estar geral, e garantir as béncaos da
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liberdade para nés e nossos filnos”. Para este fim, a Constitui¢do busca
delinear diviséio de poderes entre a Unifo ¢ os Estados, linha de separa-
¢do essa intencionalmente imprecisa, porque a unica forma de se obter
compromisso na Constituinte.

Pode-se delinear um quadro claro sobre a distribuicdo de poderes
entre os governos nacional e estaduais:

1) certos poderes sdo concedidos ao governo nacional, e a ele exclu-
sivamente, e.g., politica externa e controle da moeda;

2) outros séo concedidos ao governo nacional, mas também aos
Estados concorrentemente, e.g., tributacio e regulamentagéo do comeér-
cio;

3) alguns sdo explicitamente negados ao governo nacional, e.g., o
Congresso ndo pode tributar a exportagio ou conceder privilégios ou
preferéncias a portos de um Estado em detrimento dos demais;

4) certos poderes s@o explicitamente negados aos Es!;ados, e.g., ne-
pociar tratados, aliancas ou confederagdes, ou tributar importagoes ou
exportacoes;

5) todos os demais poderes sdo reservados para os Estados ou para
o povo, isto &, agueles nio delegados ac governo nacional, nem negados
aos Estados.

Tal divisdo parece clara e inequivoca no papel. Na pratica, contudo,
juristas e politicos tém tanta dificuldade em tracar linhas de separacao
entre o poder nacional e os direitos dos Estados quanto o clero e os leigos
em separar o que é de Deus e o que é de César. Os que enfatizam o
poder nacional apontam para o artigo 69, secdo 2, mais conhecido como
a “clausula da supremacia nacional”. Consideram eles esta norma a
pedra fundamental do federalismo americano, porquanto explicitamente
dita que a Constituicfo, as leis e os tratados dos Estados Unidos serdo
a suvreme law of the land. Os que, por outro lado, destacam os direitos
dos Estados, apontam para a Emenda n? 10, segundo a qual “os poderes
néo delegados aos Estados Unidos por esta Constituicdo, nem proibidos
por ela aos Estados, s@o reservados aos Estados ou ao povo”. O que a
Emenda n® 10 acrescentou & intencéo original de 1787 nao é claro, por-
quante, ao redigi-la em 1789, o Congresso excluin, mediante voto, a
palavra expressamente antes de delegados. Seja como for, os que advo-
gam & causa dos direitos dos Estados continuam a sustentar que o
gove&'no nacional est4 limitado aos poderes a ele expressamente de-
legados.

Os artigos da Confederacdo claramente estatuiam que cada Estado
retinha “todo poder, jurisdicdo e direito” nédo expressamente delegados
aos Estados Unidos. A Convencdo Constituinte esteve atenta a esta
redacdo; da mesma forma, o Primeiro Congresso, que rejeitou seme-
lhante frase para a Emenda n® 10. No acérdéo classico de MceCulloch v
Maryland (4 Wheaton 316 — 1819), Marshall afirmou que os Constituin-
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tes, tanto os da Constituicdo de 1787, quanto os da Emenda de 1789,
haviam experimentado “tals embaragos” com a clausula restritiva, que
eles “provavelmente a omitiramn para evitar tais embarages”. Para aque-
les que, todavia, ndo se satisfazem com a interpretacho de Marshall,
a acao do Congresso parece ser mais convincente.

A criacgdo, pelo Congresso, em 1791, do Banco dos Estados Unidos,
foi duramente criticada & época. Na realidade, tal ato foi, durante as
primeiras décadas da federacfio, um dos principais pontos da disputa
politica partidaria. Alexander Hamilton, que propusera o Banco, con-
siderava-o um exercicio “proprio e necessario” de poder delegado ao
governo nacional. Como Secretario do Tesouro, ele planejava torné-lo
o depositario fnico dos recursos governamentais. Uma vez que o Tesouro
cunhava apenas moedas de ouro e prata, ele contava com o Banco para
emitir papel-moeda. Jefferson e seus seguidores, que se opunham &
criacdo do Banco, sustentavam que o Congresso nao poderia agir além
dos poderes a ele expressamente cometidos. Por detras do fundamento
legal, porém, estava o medo de que o Banco oferecesse competigho por
demais formidivel aos bancos estaduais. Ademais, eles consideravam o
sistema, de um banco central como um mecanismo para dar a mercado-
res e financistas mais influéncia e melhores oportunidades no governo
nacional. A despeito de oposicio tae impressionante, o Congresse votou
a aprovagdo do Banco, e sua constitucionalidade nunca foi atacada nos
tribunais.

Um segundo Banco dos Estados Unidos foi criado, em 1816, pelo
Congresso, por um novo perjodo de vinte anos, uma vez mais em mejo
a acirrada disputa entre os defensores dos direitos dos Estados e os do
poder nacional. O segundo Banco foi inicialmente patrocinado pelos
democratas com o propésito de ajudar o governo nacional a2 administrar
alguns dos problemas causados pela Guerra de 1812 contra os ingleses.
Mais tarde, todavia, os partidirios do democrata Jackson passaram a
atac4d-lo com base em argumentos constitucionais, mas, na realidade,
como ataque politico, alegando: que o Banco era uma maquina politica
dos federalistas; representava os interesses comerciais da costa leste em
detrimento dos fazendeiros do oeste; que as a¢des eram de propriedade
inglesa e de ouftros investidores estrangeiros; e gue sua administracio
ineficiente e corrupta contribuia para a faléncia de muitos bancos locais
na depressdo de pds-guerra. Q segundo Banco tornou-se alvo de tamanha,
falta de confianga popular que varios Estados passaram leis restringindo
suas atividades.

Em McCulloch v. Maryland, a Suprema Corte considerou a questéo
se poderia um Estado por lei restringir as atividades de um ente admi-
nistrativo federal. Antes de responder a pergunta, a Corte decidiu, pri-
meiro, que o Congresso tinha poderes para criar ¢ Banco, embora a
Constitui¢ido nio mencionasse explicitamente tal atividade como poderes
enumerados. A Corte indicou que a enumerac¢io dos poderes no artigo 19,
secdio 8, termina com uma clausula geral dando poder ao Congresso
para “fazer todas as leis que sejam necessarias e proprias para 8 execugio
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destes poderes enumerados, e todos os outros poderes investidos por esta
Constituicdo no governo dos Estados Unidos, ou em qualquer de seus
departamentos ou em seus funcionarios”. Tal clausula estd inscrita den-
tre os poderes do Congresso, néo dentre suas limitacGes, e seu objetivo
é acrescentar poder, ndo restringir aqueles ja concedidos. Na interpre-
tagdo de Marshall, a clausula ‘“necessario ¢ proprio” implica que ao
Congresso foi dada a discrigio de escolher qualquer meio que julgasse
necessario, Util ou essencial para desempenhar sua funcéo legislativa.
Desde que o Congresso escolheu criar um banco para facilitar as opera-
cdes fiscais e financeiras do governo nacional, o Banco dos Estados
Unidos era, forgosamente, um orgéao federal,

McCulloch v. Maryland também estabeleceu uma segunda doufrina,
quase tdo importante quanto a primeira, para a funcionalidade do
federalismo -— a imunidade das atividades do governo nacional do con-
trole dos Estados. Maryland havia tentado restringir o Banco pela impo-
sigdo de elevado tributo sobre suas atividades no Estado. A Suprema
Corte, no entanto, declarou o tributo inconstitucional. Marshall argu-
mentou que o poder de criar implica o poder de preservar. Uma vez
gue o governo nacional tinha o poder de criar o Banco, logicamente
se seguia que o governo nacional também dispunha do poder de preser-
vé-lo. O grande juiz afirma a seguir que o poder de tributar envolve
o poder de destruir; outra vez segue logicamente que, se um Estado
tivesse o poder de tributar, teria também o poder de destruir o érgéo
federal. Em sua opini&o, o povo dos Estados Unidos criou um governo
nacional e tornou suas leis supremas. Os Estados nfo tém o poder de,
pela tributacdo ou qualquer outro meio, impedir ou controlar as opera-
¢oes do governo nacional iniciadas sob os poderes especificamente
enumerados ou sob aqueles razoavelmente implicitos.

O voto do Chief Justice Marshall no acorddo McCulloch v. Maryland
é geralmente reconhecido como um dos mais importantes documentos
do federalismo americano. Observe-se, contudo, que foi a politica do
Congresso ao criar o primeiro Banco dos Estados Unidos, e depois o
segundo, que, na realidade, estabeleceu a doutrina dos poderes federais
implicitos. A Corte ndo fez mais do que imprimir o selo judicial & politica
do Congresso. O acOrdio, justamente famoso, é de 1819, e o primeiro
Banco de 1791. Interpretagtes constitucionais semelhantes tém sido uti-
lizadas, ao longo dos anos, para justificar inumeras mudancas no fun-
clonamento do federalismo americano. O estabelecimento de politicas
(policy-making) em qualquer época, no entanto, continua a ser, no sis-
tema daquele pais, uma continua simbiose de decistes legislativas, exe-
cutivas e judiciais, nfo apenas no governo nacional, mas também no
dos Estados,

VII — FEDERALISMO COOPERATIVISTA
Discutir o federalismo exclusivamente em termos de direito consti-

tucional & certamente incompleto. Um enfoque funcional talvez esboce
com mais realismo a pratica das relacoes intergovernamentais. Conforme
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se volte a atencdo para problemas politicos especificos, torna-se mais
claro que as mudancas ocorridas no cendrio americano desde o século
XVIOI — meio ambiente, tecnologia, economia, cultura, politica ete. —
moldaram um novo federalismo, o qual néo pode ser explicado em termos
juridicos precisos,

(1) As relagbes entre o governo nacional e os Estados podem ser
vistas de varias perspectivas. A mais comum é considerar a estrutura
federal como uma hierarquia em trés niveis: a comunidade local na
base, os governos dos Estados no degrau intermediario, e o governo na-
cional no vértice. Outro modelo focaliza o governo nacional como cen-
tral, afastado do povo nos Estados e nas comunidades, algumas a
grande distancia geografica e cultural da capital. Se se aceita qualquer
dos dois modelos, somos levados a acreditar que os governos estaduais
¢ municipais estio mais “proximos” do povo. Se, por outro lado, nio
se refira a quaisquer modelos — que sdo, na realidade, abstragoes para
condicionar o pensamento — tem-se uma visdo mais desimpedida do
federalismo americano, e se verifica que muitos agentes do governo na-
cional estdo trabalhando na comunidade local. De fato, a maioria das
atividades do governo nacional sfio executadas ao nivel da municipali-
dade, e cerca de 90% do funcionalismo civil mora e trabalha fora do
Distrito de Columbia (cf. IrisH & PHROTRO). O governo nacional estd,
assim, “préximo” do povo, seja em termos de proximidade fisica, seja
no controle direto de servigos primarios.

Os Framing Fathers compreenderam os aspectos operacionais e
estruturais do federalismo, mesmo em 1787, tanto assim gue diversas
normas constitucionais estabelecem acéo conjunta do governc nacional
com os Estados. Morton Grodzings, da Universidade de Chicago (apud
IrIsH & PHROTRO), a0 examinar o sistema federal, a pedido da Comissdo
Presidencial de Objetivos Nacionais, apontou que o federalismo ame-
ricano nunea foi um sistema de atividades governamentais separadas.
Ao longo da histéria, o governo nacional e os Estados compartilharam
atividades, poderes e responsabilidades. Grodzins sustenta que este &
o primeiro principio e a pratica repetida ¢ permanente do federalismo
americano.

O relatério da Comissdo de Relagdes Intergovernamentais, criada
pelo Congresso a pedido do Presidente Eisenhower, por seun turno, con-
firmando a opinifo de Grodzins, aponta a complexidade do federalismo
contemporineo. A Comissio examinou os principals campos nos quais
o governo nacional e os Estados eram igualmente ativos: agricultura,
aviacdo civil, defesa civil, educagéo, seguranca do trabalho, rodovias,
habitacio e renovacio urbana, socorro de catastrofes naturals, recursos
naturais e preservagio do meio ambiente, saide piblica, treinamento
vocacional e previdéncia social. Nenhum desses campos € mencionado
na Constituicdo de 1787, embora hoje sejam todos de importéncia na-
cional. A Comissio destacou que a interpretacéo judicial extensiva do
direito constitucional deu ao governo nacional poder quase ilimitado.
Posto diante do problema pratico de alocar responsabilidades, a Comisséo
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concluiu que a questdo crucial ndo era determinar qual governo tinha
o direito constitucional desta ou daquela acédo, mas qual poderia melhor
se desincumbir, e com mais eficiéncia, das tarefas que lhe impunha a
sociedade.

Apés concluidos os trabathos da Comissio, o Presidente Eisenhower
solicitou & Conferéncia de Governadores que estabelecesse um comité
federal-estadual que recomendasse medidas especificas de descentraliza-
¢do da agdo nacional. Varias sugestdes foram feitas, dentre elas, que os
Estados assumissem o 6nus dos programas mais antigos, como treinamen-
to vocacional, e que também eles administrassem e financiassem seus
proprios problemas de dguas e esgotos. Mesmo sugestdes modestas como
essas nao obtiveram consenso, porquanto os grupos de interesse (lobby)
nao abriram mao da ajuda federal. O Congresso, entéo, optou por ndo
implementar as sugestées do comité.

Via de regra, as medidas de reducio da acio do governo nacional
530 atacadas no Congresso pelos grupos ativistas das comunidades lo-
cais, as quais nfo renunciam i ajuda de Washington. Na realidade, o
federalismo cooperativista é parte fundamental do tecido politico da
América contemporinea.

(2) O meio mais conhecido pelo qual a ajuda da capital chega aos
Estados e as municipalidades € o chamado grant-in-aid. O grant-in-aid
tem sido, na opinido de Kev, “um mecanismo utilizado para efetuar
uma politica nacional ou promover a realizacio de um servico publico
em escala nacional (apud, TRIGUEIRD, 0b. cii., p. 74). Por meio dele,
acrescenta TrRIGUEIRe, “0 governo federal subvenciona certos servigos
que devem ser mantidos pelos Estados, com a condicio de que sejam
atendidos principios e padrbes administrativos uniformemente fixados
pela Unido” (id., ibid).

O desenvolvimento desse método de cooperacdo tem sido explicado
e justificado por varias razdes de ordem constitucional, politica e admi-
nistrativa, A propédsito, observa OswarLpo TRIGUEIRO:

“Em primeiro lugar, aponta-se a impossibilidade de uma
acido federal direta nas esferas de atividades reservadas aos
Estados pela Constituicfo. Ndo podendo agir por autoridade
propria, em certos casos, 0 governo central opera por meio de
subvencdes, que induzem e, até certo ponto, coagem os Estados
a4 adocdo de servicos organizados em plano nacional. Além
desta, hi razdes de carater politico em favor da preservacio
do méximo de autonomia e do prestigio das unidades federais.
Os representantes estaduais nfo concorreriam de boa vontade
com seu voto para a extensfo do poder federal a setores admi-
nistrativos, até aqui reservados ao controle local. Dai optarem,
quando necessario, por uma férmuls indireta de induzimento,
estimulo e apoio financeirg” (ob. cit., p. 75).

Outro argumento é a nao-duplicacdo dos meios administrativos
federais, a repetirem esforcos em problemas ja tomados em conta pelo
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governo estadual. Ademais, a acdo nacional por intermédio de entes
administrativos estaduais é uma forma de descentralizagio politica,
fazendo, ainda, com que Estados e municipalidades arquem com o 6nus,
ainda que parcial, da acéo politica, dois principios — descentralizagéo
e cooperacdo — caros ao federalismo americano.

As condicgdes para concessio e aplicagido dos grants-in-aid obedecem
a critérios uniformes, dentre os quais I) “perfeita igualdade nos favores
concedidos aos Estados”, 2) “o sistema pressupde, além da subvencéo,
0 plano, o processoe e a fiscalizagho federal”, 3) “os servigos de cooperagio
sao invariavelmente administrados pelas autoridades estaduais” e 4) “é
indispensavel a colaboracgo financeira do Estado para cada servigo
ustualmt'e?nte na mesma base da contribuicdo federal” (cf. TRIGUEIRO, Ob.
cit., p. 76).

H3i diferentes tipos de grants-in-aid: em terras, servicos e moeda,
O primeiro grande programa foi estabelecido em 1862, para estacles
experimentais de agricultura. Seguiram-se prote¢éic contra incéndio em
1911, extensdo do programa agricola em 1914, construgdo de estradas
de rodagem em 1916, educacdo vocacional em 1917, satide ptiblica em
1918, treinamento € reabilitacdo de mio-de-obra em 1920, satude infantil
em 1921

Depois veio a depresséo e um aumento consideravel dos programas
federais sob o impeto do New Deal: agéncias de emprego € merenda
escolar em 1933, seguro-desemprego, assisténcia social, protecdo de crian-
cas deficientes e previdéncia infantil em 1935. Observe-se, contudo, que,
embora os granis tenham se expandido durante a depressdo e sob um
governo democrata, eles continuaram a crescer durante e apds a guerra
de 1939/1945 e sob presidentes republicancs. Desde a Segunda Guerrsa,
apenas o 829 Congresso, envolvido com a guerra da Coréia e com o
mecarthyism, nao criou novos programas, Cerca de dois tercos de todos
os grants-in-aid, incluindo os mais relevantes, como renovacao urbana,
educacdo, areas de impacto federal {(aquelas que sofrem conseqiiéncias
diretas de ocupagéio macica de servigos nacionais, como areas militares),
defesa civil, hospitais, servigos publicos em geral, esgotos e transporte
de massa, foram criados depois da Segunda Guerra.

O grant-in-aid é ainda uma forma de redistribuicdo dos tributos
federais. Nenhum Estado tem que aceitar a oferta de ajuda, mas uma
vez que ela é feita, a pressdoc para que a receba é irresistivel. Os progra-
mas §80 mais numerosos nos campos da educagao, satide € hospitais e
recursos naturais. Em quantia expendida, no entanto, rodovias e previ-
déncia social somam 3/4 partes do volume distribuido.

Tal forma de ajuda gera um conflito relevante de cardter politico
e de ordem constitucional. Para uns, implica na quebra do federalismo,
porgue inibe a autoridade dos governos estaduais, submetendo-a ao malor
poder financeiro do governo nacional. Para outros, contudo, os grants-
in-aid garantem o atendimento de importantes necessidades nacionais
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¢ aliviam os or¢amentos dos Estados e municipalidades. Seja como for,
eles alteraram profundamente a concep¢do original do federalismo.

VIII — CONSIDERACOES FINAIS

Estas consideracdes finais versam trés pontos: @) uma sintese da
critica do federalismo na gpinido do classico BrycE, b) comentario sobre
2 tendéncia descentralizadora ora em ebulicdo nos Estados Unidos, e
¢) nota sobre a transposicdo da experiéncia americana para 0 nosso
Pais.

a) A critica do federalismo

Dentre as falhas que os europeus de sua época apontaram no fe-
deralismo americano, Lord BrycE destaca seis: 1) fragueza na conducéo
da politica externa, 2) fraqueza da autoridade sobre os Estados e os
individuos, 3) risco de dissoluco ou revolta dos Estados, 4) perigo de
divisdo dos Estados em grupos antagdnicos, 5) falta de uniformidade
da legislacdo e da administracio estaduais, e 6) confusfo, custo e atraso
em face da duplicidade dos sistemas legislativos e administrativos (ob.
cit., pp. 342 e segs.).

(1) Desde os primeiros anos a Unido teve certa dificuldade em
administrar as suas relacdes exteriores: a guerra de 1812 foi dificultada
pela oposicdo da Nova Inglaterra; a de 1846, com o México, fol causada
pelos Estados escravagistas. Ja neste século, enfrentou o governo federal
resisténcia 4 entrada do pais na Primeira Guerra. O apoio da opinido
publica a guerra da Coréia foi bem menor do que o dispensado ao
conflito de 1941/45. Menos aplauso ainda mereceu a intervengio no
Vietnd. Nas relacdes comerciais, enfrenta o governo federal crescente
onda de protecionismo, sentimento que é levado a Washington por in-
termédio dos Senadores e Deputados. Nas palavras de BRYCE, parece
inexistir divida de que, no sistema americano de federalismo pelo menos,
diante de um tema de politica externa que néo interesse a alguns Esta-
dos, essa minoria pode ter uma influéncia forte, e provavelmente infeliz
(ob. cit., p. 343). Somente neste aspecto pode-se afirmar que o sistema
federal pode afetar negativamente o governo nacional na conducéo da
politica externa.

(2) Quanto a fragilidade da autoridade federal sobre os Estados e
os individuos, indicada por alguns exemplos historicos, como a tentativa
de separacio da Carolina do Sul, em 1832, controlada pelo pulso deci-
dide de Andrew Jackson, como a resisténcia a reconstrucéo do Sul apos
a guerra civil, debelada pelo prestigio do Presidente Grant, e mesmo
o uso de tropas federais para garantia da execucéio da politica de inte-
gracdo racial decretada por Eisenhower, Kennedy e Johnson, “a Unica
conclusio geral que se pode tirar da histdria é que, embora o governo
central deva encontrar cada vez menos dificuldade para impor sua von-
tade aos Estados e aos individuos, por motivos de variada sorte, dispdem
estes ainda de certas vantagens para a resisténeia, vantagens derivadas
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em parte do seu sfalus legal e em parte dos sentimentos locais” (BRYCE,
ob. cit., p. 344).

(3) “E sabido que o sistema federal e a doufrina de soberania es-
tadual nele contida, e ndo expressamente excluida, nem certamente
reconhecida pela Constituicdo, é que levaram a secessdo de 18617 (Brvck,
pag. 344). Nada parece, no entanto, menos provavel do que outra se-
cessdo, ndo apenas porque foi abandonada a sua suposta base legal,
ou porque as vantagens de uma unifo continuada sdo mais 6bvias do
gque nunca, mas especialmente porque a doutrina da indestrutibilidade
legal da Unido estd agora pacificamente assentada, tanto assim que
nunca se teve por necessario passar emenda constitucional negando o
direito de separacao.

(4) A formagio de grupos antagonicos de Estados, que tanto perigo
causou & Unigo nos primeijros 70 anos de sua histoéria, parece, no entanto,
e 0 préprio Bryce ja o reconhecia, questdo superada. Hoje, embora
varios Estados com interesses comuns combinem esforgos no Congresso,
nio é pratica dar a tais aliancas eventuais carater oficial por intermédio
de acordos entre organizacdes estaduais. Qualquer interesse estadual
relevante reveste igual carater para os Partidos Politicos que passam,
entdo, a patrociné-lo.

(5) Quanto ac quinto aspecto — o0 da falta de uniformidade das
leis e praticas administrativas estaduais — Bryce é de opinido que isto
em nada prejudica o funcionamento do governo nacional, porquanto tal
dmbito de livre iniciativa permite experiéncias com as quais lucra toda
a nacao, a despeito mesmo da imensa diversidade possivel. Sujeito as
poucas limitagdes contidas na Constituicio, cada Estado pode dispor
como lhe aprouver sobre direito de familia, sucessoes, obrigagoes, delitos
civis, penals etc, Na realidade, todavia, ha menos conflito do que os
criticos anteviram, porque, a excegéo de Louisiana, todos os Estados ado-
taram o common law e as leis inglesas em vigor em 1776 como ponto
de partida para criagiio de seu direito.

(6) Por fim, a confusdo, custo e atraso decorrentes da duplicidade
de sistemas legiglativos e administratives. A pratica recente parece con-
firmar o que os analistas europeus antecipavam hé um século. O cresci-
mento da burocracia, os regulamentos conflitantes de diferentes agén-
cias administrativas federais e estaduais, o acimulo de deficits orca-
mentarios, causados em grande parte pelo custo elevado das instalacoes
e pela manutencio de cerca de trés milhdes de funcionarios piblicos,
a lentiddo com que se obtém o reconhecimento de um direito — seja
perante o Executivo ou o Judiciario — a morosidade e a complexidade
do processo legislativo efc., ndo podem ser creditados exclusivamente
as circunstancias da vida moderna de uma sociedade industrial. A aca-
lorada defesa de BrycE, classificando os expedientes administrativos de
trangiiilos & uniformes; sua assertiva de gue 0 povo com eles estava
familiarizado e bem os compreendia néo sobrevive a realidade presente,
mesmo se levando em conta sua adverténeia de que “aguele que examina
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de fora um sistema de governo geralmente exagera as dificuldades que
sua complexidade traz ao seu funcionamento” (ob. cit., p. 347).

Os méritos do sistema federal sao oito, segundo o autor que ora
examinamos (BRYCE, ob. cit., pp. 350 e segs.).

Trés dos argumentos apontam para o federalismo propriamente
dito. Primeiro, como um meioc de unificar comunidades diversas em
uma na¢io sob um governo nacional, sem desfazer as administragoes
e legislaturas separadas e sem arrefecer os liames patridticos locais,
como 8 experiéncia americana e a do império alemio estabelecido em
1871 indicavam. Segundo, como meio de promover desenvolvimento, cuja
extensfo e meios de realizacio sdo mais bem providos com a variedade
de métodos, com 2 adaptacéo das leis e administracéio publica as pe-
culiaridades regionais e com a espontaneidade da iniciativa individual,
ela propria buscando solugoes adequadas as suas circunstincias, pro-
piciadas mais pelo federalismo do gque por um sistema centralizado,
cuja tendéncia natural é aplicar padrdes uniformes a toda diversidade
nacional. Terceiro, menos relevante hoje do que a época da Constituinte
de 1787, como meio de conter, pela distribuicio dos poderes e pelos
freios e contrapesos, o surgimento de governos tiranicos que impingissem
sobre a liberdade individnal.

Uma segunda ordem de argumentos enfoca o autogoverno local,
cuja existéncia é protegida pelo federalismo, Considera-se, por um lado,
que o autogoverno estimula o interesse do pove nos assuntos da regiéo,
cria uma vida politica local, educa o cidaddo nos deveres civicos e o
ensina que vigildncia perpétua e sacrificio de seu tempo e de seu tra-
balho sio a garantia de sua liberdade individual e da prosperidade
coletiva; por outro, afirma-se que o autogoverno assegura a boa admi-
nistracdo dos assuntos locais por proporcionar aos habifantes meios
adequados de fiscalizar a condugao dos seus interesses.

O principio geral que se observa, aplicavel a gualquer segmento
do governo, é que, ouiras coisas sendo iguais, quantc mais poder se
concentre nas unidades que compdem a nacfo, seja ela grande ou pe-
quena, e gquanto menos se deixe nas maos do governo nacional central,
mals plenas serdo ag liberdades, malor a influéncia dos individuos e
malis enérgica a acio de cada qual. Este principio, embora nao formu-
lado ha 200 anos como agora, foi francamente abragado pelos america-
nos (BRYCE, ob. cit., p. 352).

Uma terceira ordem de argumentos indica trés beneficios que se
podem esperar do federalismo. Primeiro, permite, como j& salientei, que
um povo faga experiéncias legislativas e administrativas que néo seriam,
se tentadas em um pais grande e centralizado, realizadas com a neces-
saria seguran¢a. Uma comunidade relativamente pequena, como um
Estado, pode, mais facilmente do que uma nacfo, fazer e desfazer suas
leis ou alterar sua politica. Dessa experiéncia s tém g lucrar os demais
Estados.

Segundo, 0 federalismo, se diminui a forca coletiva da naco, dimi-
nui, de igual sorte, os riscos a que ela se expde pela extensao do territério
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que ocupa e pelas diversidades que tem que absorver. Na imagem de
BRYCE, uma nacéo dividida pelo federalismo ¢ como um navio de com-
partimentos estanques: se um vazamento danifica a earga de um, a
dos demais permanece seca e o navio flutua. Assim, se discérdia social
ou crise econdmica causam desordem ou ma legislaciio e um membro
do corpo federal, o erro néo macula nem se estende ao todo da nacao.

Terceiro, com a criagdo de legislaturas locais com poderes vastos,
exonera-se 0 Congresso nacional de parte relevante de um sem-nimero
de fung¢des que certamente provariam ser excessivas. Os negécios publi-
cos, mediante tal expediente, podem ser mais rapidamente despachados,
%armxtin?o 4 legislatura nacional deliberar sobre o que diga mais respei-

ao pais:

“O problema que todas as nagdes federais tém que resolver” —
conclui BRYce — “é como assegurar um governo central eficiente e
preservar 2 unidade nacional, a0 mesmo tempo em que permitem espaco
livre para as diversidades e jogo também livre para as autoridades dos
membros da federacéio” (ob. cit., p. 356).

by A tendéncia descentralizadora

A tendéncia mais recente da vida politica americana é para a des-
centralizacdo, entendido o fenémeno como a transferéncia de poder do
Presidente para o Congresso, e, talvez menos perceptivel, do Congresso
para os Estados e comunidades locais.

Os dois grandes eventos centralizadores na historia americana fo-
ram a Grande Depressio e a Segunda Guerra, além do impacto de igual
efeito da industrializagdo. Essas influéncias estfio agora cedendo ter-
reno.

Nas décadas de 50 e 60, a opinido comegou a celebrar a diversidade
individual; na década de 60, a diversidade étnica; ambas ponto de par-
tida para a grande campanha dos direitos individuais politicos, econd-
micos e legais. Nos anos 60, outro fato extraordinario sacudiu a socieda-
de: o fim do mito do melting pot, isto é, o fim da crenca de diversidades
tornadas homogéneas pelo grande “liquidificador” Arnérica. Hoje o re-
conhecimento é de que a diversidade étnica é que tornou ¢ pals o que
ele é. Assim, o fendmeno da década de 70 — a “Me Decade” — foi a
diversidade jurisdicional e geografica: néo h4, e.g., politica urbana na-
cional, justamente porque tal medida néo coincide mais com a forga da
opinido publica. Carter e Kennedy na disputa pela candidatura & Pre-
stdéncia, da Republica pelo Partido Democrata tentaram em vio — €
com pouca ressondncia popular, pela mesma razio — delinear um plano
nacional de saude.

Mesmo onde o fendmeno da centralizacio & mais perceptivel — nos
regulamentos governamentais — alguns fatos permitem vislumbrar os
novos tempos: em fevereiro de 1878, e.g., a Camara dos Representantes
rejeitou a criacdo de uma agéneia de protecio ao consumidor. Mais e
mais vai-se observar este movimento de reacdo ao big government. Isto
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reflete a tendéncia de transferéncia do poder do Presidente para o Con-
gresso e do Congresso para os Estados, o que implica o crescimento da
regulamentacio esfadual.

Outros reflexos dessa nova relacao de poder sdo a Proposta n® 13,
limitando aumento de tributos e a Proposta n® 15, na Califérnia, ha
trés anos atras, quando o povo votou pela rejeicao de uma usina nuclear.
Medidas dessa natureza nunca haviam sido decididas pelo voto popular.
Em novembro do ano passade, mais de 400 questdes foram submetidas
a igual processo de aprovacdo: restricoes a fumantes, aborto financiado
com fundos publicos, embargo econdmico a Africa do Sul, construcéo de
terminal petroleiro, cor das luzes das ruas. Ha, se ja se pode fazer uso
da expressdo, um retorno a “democracia direta”, evidentemente que
transmudada aos novos tempos.

QOutro sinal do retorno do poder e do processe de decisdo aos peque-
nos grupos é o aumento, entre 1971 e 1980, de trezentos para quatro
mil do nimero de publicagbes, revistas e jornais em geral, dedicadas a
temas de circulagéo restrita, seja em termos profissionais ou geograficos.
Ainda outro exemplo € 0 desaparecimento de grandes associacGes nacio-
nals, seja na imprensa, como Life, Look e Post, seja nos sindicatos, o
que é comprovadoe pelo fato de que, nos Gltimos oito anos, ocorreram ein-
qiienta fusdes de entidades classistas, num esfor¢o infrutifero de sobre-
vivéncia.

Na politica a transformacfo histérica ocorreu em 1976, ano de elei-
¢oes presidenciais, quando o numero de pessoas contribuindo financei-
ramente para com grupos de interesses especiais, como o “Salve os Gol-
finhos™, foi superior aos que fizeram doac¢des aos Partidos Politicos.

A tendéncia continua. Os dois grandes Partidos nacionals existem
apenas em nome. O Congresso esti cheio de independentes, Talvez novos
Partidos surjam, mas eles terdo carater local, e nao nacional. No Estado
de Nova Iorque ja esta registrado, e concorrendo com candidatos as elei-
¢oes, o Partido do Direito & Vida, no qual se congrega o movimento anti-
aborto. Também ali, 0 Partido Liberal tentars eleger seu Senador.

Por fim, ha um fato que nao pode ser olvidado: a escassez de figu-
ras nacionais. Nao hd grandes capitdes de indlstria — a melancélica
aposentadoria de Henry Ford II é bem um sinal dos tempos; ndo ha
grandes reitores — Woodrow Wilson saiu de Princeton para Washington,
nio ha lideres nas arfes, nos direitos civis — Luther King nio teve
sucessor; nem nos sindicatos, particularmente apos a meorte de George
Meany; nem na politica. Assim € néo porque n&o haja talentos ou am-
bigdo. Simplesmente 2 opinido piblica nega-se a criar lideres; afinal,
sdo os seguidores que criam os lideres, e nio o contrario. Embora os
grandes temas nacionais continuem a dominar a cena politica, princi-
palmente em razio da comunicacdc em massa controlada por uma meia
dizia de grandes geradores de informacao, a opinifc publica sente-se
cansada do que considera incompeténcia e os fracassos de um governo
federal predominante, e comeca a reagir a sua influéncia e ao seu con-
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trole. Esta revolia tem implicado em apoio a um Congresso mais ativo,
que fiscalize mais de perto o Executivo e néo se deixe naufragar sob sua
influéneia, o que traz uma diminuicdo da autoridade do Presidente. A
mesma onda de reagdo tem levado os governos estaduais e municipais
a tomarem posicbes de reagdo & intrusdo federal, e o voto popular na
California rejeitando a construcéo de usina nuclear, bem como o voto
popular no Municipio de Long Beach contrario a terminal petroleiro,
virtualmente bloqueando a agao federal, sio indicadores fortes de uma
nova era: o retorno de uma certa soma de poder as autoridades mais
préoximas do sentimento e das necessidades do publico, o que talvez
implique numa reaproximacéo do processo politico da fonte histérica
de poder em que ele deve se fundar para sua legitimacgo.

¢) A licdo americana

Lord BRYCE lembra que tem sido corretamente notado que quase
toda norma constitucional de aplicagio bem sucedida foi sugerida ou
tomada de empréstimo de outra Constituic@o; e que quase toda norma
de pouco ou nenhum efeito benéfico é uma que, na falta de precedente,
08 3<:onstit;u'mtes. foram obrigados a conceber por si proprios {ob. eit,
p. 35).

Seguindo esta linha de pensamento, mesmo que sd para argumentar,
é de se esperar, como expectativa de sucesso, que parte da experiéncia
norte-americana possa orientar o constituinte brasileiro. Atencéo, toda-
via, tem que ser prestada as peculiaridades da nossa eultura, em espe-
cial as diferencas das circunstancias histéricas.

H4 quase um século Assis Brasmn ja advertia para os prejuizos so-
clais causados pela instabilidade do provisério em que viviamos — “as
teias de aranha do provisério”, como dizia. £ de se lamentar que ainda
persista o fato que o sagaz homem ptiblico apontava hé tanto tempo
(Do Governo Presidencial na Republica Brasileira, p. 37). Na republica
americana — continua Assis BrasiL — a Constituicao levou anos “entre
discussoes e reformas, até conquistar o equilibrio estével entre as forgas
que disputavam preferéncias. Entrou em seguida no numero das cousas
que ja nio tém que temer atentados, e agora os seus aperfeigoamentos
840 continuos, ainda que impalpaveis a cada momento em que se reali-
zam. E sempre, aparentemente, 0 mesmo instrumento, do qual, entretan-
to, mios cada vez mais destras se vio servindo, produzindo cada dia
trabalho mais bem acabado” (ob. cit., p. 37).

O que parece sempre ter faltado entre nds foi exatamente essa dis-
cussdo dos constituintes, de sorte a acomodar as forcas que disputam
preferéncia, com a fixagho clara dos objetivos nacionais, e 2 fixacdo,
igualmente precisa, dos meios constitucionais e legais para sua con-
secucdo. HA uma permanente incoeréncia légica entre as normas cons-
titucionais: o Estado é federal, mas o sistemna tributario mais parece
o de um Estado unitario, langando as unidades na mais completa de-
pendéncia da administraco federal; inscreve-se na Constituigio uma
ordem juridica libertéria, trasladando-se de outras culturas principios
que datam de quase um milénio, apenas para thes dar aplicacéo oposta
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& que esti consagrada 1a fora, do que sdo patente exemplo as leis penais,
trazidas pelo Estado Novo, de evidente inspiracdo ndo libertaria, cuja
fonte de interpretacio ao longo de 40 anos tem sido os autores italianos
das décadas de 20 e 30 e nunca a ordem constitucional (*), e mesmo o
Supremo Tribunal Federal até hoje nio encontrou qualquer incompati-
bilidade entre elas € o que dita a Constituicio, em que pese a alguns
raros e notdveis votos vencidos.

Cuidado especial, entretanto, deve ser dispensado & anilise do que
& plausivel adaptar. Talvez que o que esteja adequado & nossa realidade
cultural sejam os regimes constitucionais de facto a que temos estado
submetidos ao longo da histéria republicana, e ndo aquele ideal esculpido
pelos idealistas, e pelos idealistas interpretados, em trechos dos documen-
tos constitucionais. A proposito, assim advertia Assis Brasiv:

“A republica norte-americana constitui-se de um povo sa-
xénio; nos de uma nacéo latina. Os homens que para 1a foram
brotavam recentemente do fanatismo religioso despertado pela
reforma de Luthero, com todo o intenso vigor das seitas in-
cipientes; n6s provinhamos do velho catolicismo romano deca-
dente. A tendéncia individualista da raca saxdnia parcelou
desde logo os primeiros habitantes europeus da América do
Norte em nuecleos autondmicos; no Brasil, 2 indole da raca la-
tina amalgamou com o cimento de regras uniformes os primei-
ros povoadores, apesar da imensa extensio e diversidade de ter-
reno por onde se derramaram. Embora a metropole ensaiasse
ao principio criar grupos separados, com uma espécie de orga-
nizacdo feudal, acabou por prevalecer a tendéncia étnica cen-
tralizadora, que nivelou bem depressa as condigdes da imensa
colbnia. Assim € que, ao cortarem os norte-americancs o cordio
umbilical que os prendia & mée-pétria, operaram j4 como con-
federacfio; enquanto que nds, massa homogénea, seguimos todos,
sem discrepéncia, o eco débil do grito do Ipiranga.

No Norte da América, nao havendo sido jamais instituido
regime unitario parlamentar, tampouco a nova federacfio en-
controu tradicdo a romper; no Sul, entramoes, nao direi com a
tradicdo do parlamentarismo, que nunca o tivemos verdadeiro,
mas com boa, bagagem de vicios adquirides em mais de sessenta
anos de sofismas em nome daguele sistema’ (ob. cit. pp. 44-45).

Alertado por essas dificuldades, e atento & histdrica fragilidade da
nossa ordem juridico-constitucional, é de se esperar, mesmo assim, a
institucionalizacdo de um sistema federal, ou que denominacédo outra
se lhe dé&, que, a exemplo do norte-americano, revista pelo menos quatro
principtos fundamentais: 1) que a Constituicdo tenha limitada a sua
plena vigéncia apenas em caso de guerra externa e, mesmo assim, ces-
sado o motivo, que nenhum ato de qualquer autoridade seja excluido
da apreciagfo do Poder Judiciario; 2) que o equilibrio de poder no i4m-
(*) Na Italia, embora mantidos os cidigos mussolinistas, varias normas foram decla-

radas inconstitucionais apés a redemocratizacio de 1946, e as demais reinterpreia-
das na conformidade da nova Comnstituigfo.
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bito federal jamais retire do Congresso a capacidade de investigagdo
dos atos do Executivo e jamais iniba a competéncia do Judicidrio de
julgar violagdo & ordem juridica; 3) que nas relagdes da Unifo com oS
Estados, razoavel dose de iniciativa seja garantida as autoridades locais,
mais proximas e, por isso mesmo, mais sensiveis aos anseios populares;
e 4) que a desconcentracdo de poder e a eficdcia da ordem juridica te-
nham por objeiivo maior garantir a liberdade do individuo, sabmeten-
do-o aquele minimo de restrigdes necessirias & paz social, de sorte a
se sentir ele livre para o mais completo desenvolvimento de suas capa-
cidades e de sua inteligéncia, e possa, sem rebucos, buscar a felicidade
moral que os anseios de sua alma exigem. Qualquer sisterma que negue
ou restrinja estes quatro pontos cardeals est4 fadado ao provisério, e
0s que a eles se submetem néo deixardo escapar a oportunidade de o
reformar. A estabilidade do federalismo americano — e a grande ligdo
que dele se retira — nao pode ser compreendida sem percepcdo deste
valor: o federalismo, como desconcentraclo de poder, como fiscalizagéo
mutua das agdes de autoridades de diferentes hierarquias, é meio de
protecéio da liberdade e de garantia da rule of law, e & sua forca nio
escapa 0 mais poderoso dos homens, no mais prestigioso gabinete da
terra, dele afastado pela mapo justa de um juiz de primeira inst&necia.
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