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I- INTRODUCAO

Sdo freqiientes as noticias veiculadas nos meios de comunica¢do de massa dando conta das graves
reformas por que passa a ordem juridico-politico-econdmica brasileira nos ultimos anos: reformas da
previdéncia, tributaria, da responsabilidade fiscal, do Judiciario, administrativa, penitenciaria e politica.

Vé-se, também, que ¢ precisamente a relativa a estrutura politica que mais dificuldade atravessa para
prosseguir e, ndo raro, ¢ reputada como a de menor relevancia para o desenvolvimento do pais e sua inser¢ao
definitiva no cenario internacional de disputa pelas riquezas voluveis.

Diante disso, ¢ inevitavel o surgimento da indagacdo: “A reforma politica é, realmente, postergével e
menos importante que as demais?”, a partir da qual desenvolvemos o presente estudo em busca dos motivos
para a repulsa e o temor despertados na classe politica nacional.

Para tanto, optamos por partir da analise dos novos tracos incorporados pelos Estados para arrostar
os desafios que os tempos pos-modernos lhes propdem, para, afinal, discorrer sobre como o Estado brasileiro
vem sofrendo ou pode vir a sofrer modificacdes para afrontar este novo milénio que deita sobre nds seus
primeiros raios de luz.

I1 - CONSTRUCAO DO ESTADO POS-MODERNO

As analises conceitual, formal, ontoldgica, teleoldégica e mesmo etioldogica da instituicdo que
Magquiavel imortalizou sob a denominagdo de Estado (do latim status) tém demonstrado a preocupagdo do
homem com o destino estatal, como se impusesse - ¢ de fato impde - balizas a seu proprio destino. Tanto assim
¢ que as concepgdes de Estado vém sendo aduzidas ndo apenas nas grandes obras politicas e juridicas, mas
também nos classicos da ficgdo cientifical - fazendo crer que a arte literdria e até a cinematografica, por
retratarem, freqiientemente, as angulstias e expectativas do povo, denotam o proprio interesse popular na
construc¢do do “Estado ideal”.

No ambito politico-juridico, segundo a tradicional concepgdo com a qual nos acostumamos nos
cursos de graduagdo, enxerga-se o Estado como centro da organizagdo politica de qualquer sociedade
organizada, confundindo-se, muitas vezes, com o proprio politico, e constituido por trés elementos definidores:
a)territorialidade, que faz transparecer a determinagdo de um territorio sobre o qual se exercera a soberania;
b)populagdo, consistente no contetdo humano historicamente definido e legitimo proprietario do poder; c)
politicidade, ou seja, a persecucio de fins definidos e individualizados em termos politicos.2

Nao obstante, a simples atengdo as noticias que se estampam nos jornais de hoje, por mais ligeira que
seja a passada de vistas, faz-nos inferir que o absolutismo de critério dos trés elementos estatais acima
apontados ndo mais se presta & compreensdo do Estado em que vivemos - que dirda do Estado que se arroga o
atributo de poés-moderno...

Primeiramente, ha que se concordar com a ligio de Canotilho,3 para quem “a organizacio politica
ndo tem centro”, por duas razdes simples que o mestre lusitano aponta com precisdo:

1) a organizag@o politica “¢ um sistema de sistemas autdnomos, auto-organizados e reciprocamente
interferentes”.4 No intuito de aclarar tio rica assertiva, ousamos desenvolver essa idéia em dois patamares:

1 De que s&o exemplos patentes: o 1984 sonhado por George Orwell, e Brave New World, de Aldous
Huxley.

2 CANOTILHO, J. J. Gomes. OAB — Sociedade e Estado. In: SARAIVA, Paulo Lopo (Coord.).
Antologia luso-brasileira de Direito Constitucional. Brasilia: Brasilia Juridica, 1992, p. 198.

3 Op. cit., p. 199.

4 CANOTILHO, op. cit., p. 199.




a) o da macrovisdao, em que se situa a crescente tendéncia de formag@o de blocos econdmicos e até
politicos entre paises, sem que abram mao - ao menos em tese - da soberania individual de cada povo. Tal
tendéncia brotou, em sua versdo mais ordenada, da Comunidade Econémica Européia (CEE), e ja espargiu sua
influéncia alhures (v.g., Nafta ¢ o nosso Mercosul). A entusiasmada experiéncia européia, porém, nao torna
estreme de critica a aglomeragdo organizada de Estados, ja que nele também pode se reproduzir a desigual
distribui¢do de poder que ja se observa nos Estados singularmente tomados. Deveras, ndo podemos nos imbuir
da ingenuidade de acreditar que, no bojo do Nafta, o México convive em pé de igualdade com os Estados
Unidos sequer nas relagdes comerciais... Eis o temido perigo: os membros com maior poder serem favorecidos
as custas da grande parcela dominada.

b) o patamar da microvisdo, prisma em que sdo visualizados os Estados em seu interior conflitante,
solo fértil para a geragdo dos “sub-Estados”, provocando, por conseguinte, um esfacelamento do poder. Essa
situacdo ¢ magnificamente ilustrada a partir de um exemplo brasileiro: a favela da Rocinha - e ndo so ela,
infelizmente - pode-se considerar um “Estado proprio”, pois nela se delimita um territorio proprio, ocupado por
uma populagdo propria, regida por leis igualmente proprias e resguardada por autoridades proprias. Eis uma
demonstragdo veemente da insatisfagdo popular com a precaria execugdo das fungdes do Estado e do natural
brotamento da auto-regulacdo na sociedade.

2) multipolaridade da organizagdo politica, vale dizer, a constatagdo de que, “ao lado do ‘Estado’,
existem, difusos pela comunidade, entes autdnomos institucionais (ordens profissionais, associagdes) e
territoriais (municipios, regides).”> Nesse diapasio é que assomam a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB),
os partidos politicos, as Organiza¢des ndo-governamentais (ONGs), por exemplo, na constru¢do do mundo
politico para-estatal, assumindo o mesmo miinus do Estado de construir uma sociedade melhor. Tanto é assim
que o proprio Canotilho admite, no que o acompanhamos, a existéncia de Direito sem Estado, a partir do que
chama de reserva normativa da sociedade (contratos, concertagdo social, negociagdes entre os individuos ou
grupos).©

Mesmo diante de toda a supra apontada crise do Estado, todavia, ndo se ha de relegar o Estado a
chamada “Arqueologia Juridica”, pelo s6 motivo da fundamental importdncia que assume como forma de
racionalizagdo e generalizacdo do politico nas sociedades atuais e, certamente, nas que haverio de vir.”

O que urge buscar, portanto, com prioridade impostergavel, sdo as feicdes mais apropriadas para o
Estado, ou seja, a ordem politica mais conveniente para o sadio desenvolvimento humano. E como nio ha
modelo de Estado que satisfaca, plenamente, todos os desecjos e ambigdes do homem, ideal seria uma sua
renovagdo permanente, colhendo o que de melhor ha em cada forma conhecida, & medida em que for
aparecendo em virtude do avango tecnologico.

Enquanto tal ndo se da, os povos continuardo sendo levados a pugnar por “Estados-panacéias”, como
foram o socialista burocratico e o nazi-fascista. Isso ocorre porque quando a sociedade se sente incapaz de
exercer seu poder original, tende-se a fortalecer o poder do Estado, embora a medida mais eficaz e agradavel
fosse o esclarecimento da sociedade a fim de que bem exercesse aquele poder.

Ai reside o papel da cidadania na constru¢do de um Estado a servigo da sociedade: impedir que
governo ¢ Estado se confundam, tal como ocorre hoje em nosso pais em face da excessiva concentragdo de
poderes no Executivo, pois, de outro modo, lavra-se terreno propicio para um Estado autoritario.

Tamanho é o temor pela possivel usurpacdo do poder pertencente ao povo que Jodo Féder, em
primorosa e revolucionaria obra, propde, para o proximo milénio, um Estado sem poder, apoiado na idéia de
Leén Duguit de que “o Estado ndo tem poderes, tem fungdes”.8

Em conclusdo, servimo-nos do indesejavel reconhecimento da natureza contraditéria do Estado
(aparéncia/esséncia) a que faz alusio Antonio Carlos Wolkmer? para deslocar o centro dos questionamentos em
seu redor para quem controla e a quem serve o Estado, pois este, para Pedro Demo, “ndo é o que diz ser, nem o
que quer ser, mas o que a cidadania organizada o faz ser e querer”.10 E, mais uma vez, transparece o papel da
cidadania para a constru¢do do sonhado Estado justo, igualitario e solidario, tornando irreparavel a afirmagdo
de que a reforma politica do Estado brasileiro, situada nos prados da propria cidadania refletida do momento
politico, necessariamente apresenta em poténcia a for¢a para lhe impor novas fei¢des.

5 CANOTILHO, op. cit., p. 199.

61d., ib..

7 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 6. ed. rev. Coimbra: Almedina, 1993. O politico e
o Estado. p. 37-41.

8 Apud FEDER, Jo&o. Estado sem poder. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997, p. 195.

9 WOLKMER, Antonio Carlos. Elementos para uma critica do Estado. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 1990, p. 13.
10 Apud WOLKMER, op. cit., p. 19.




11T - MODERNIZACAO DO FEDERALISMO

A nossa Carta Magna de 1988, em seu titulo, ja explicita a forma Federativa de Estado sobre que
firma arrimo a Republica brasileira - Reptblica Federativa do Brasil. Adiante, no texto de seu artigo 60, § 4°, 1,
elenca, como uma de suas clausulas pétreas - ndo sujeita, portanto, a modificacdo por meio de emenda - sua
feicdo federalista, constitucionalmente arraigada nas terras tupiniquins desde 1889.

No entanto, ndo raro os estudiosos do Estado brasileiro questionam a propriedade do termo a nossa
forma de Estado, principalmente a partir de 1937, ja que, até entdo, conseguiu-se viver sob a égide de um
Federalismo muito parecido com o americano - objetivo confesso do legislador da Republica Velha. Dessarte,
"com o argumento de promover o desenvolvimento do pais, o Estado federal passou a monopolizar uma
parcela cada vez maior do poder econdmico e politico"!!, refletindo-se em uma receita tributaria
anomalamente desigual!? seguida de uma forte submissio dos Estados e Municipios ao arbitrio da Unido, ja
que a maior parte dos recursos estaduais e municipais ¢ recolhida pelos érgdos do governo federal, que efetiva
os repasses da forma que lhes convém, nos limites de discricionariedade impostos pela Constituicao.

De outra parte, Selcher retruca que o Brasil se tornou, apos a Constituicdo da Republica de 1988, um
dos sistemas federais com maior descentralizacio politica e fiscal do mundo em desenvolvimento!3. Tal embate
de argumentos ¢ inteiramente reproduzido hoje nos freqiientes confrontos travados entre os entes federativos:
de um lado, a Unido queixa-se da exagerada autonomia concedida a Estados e Municipios, o que propicia um
descontrole financeiro tendente ao crescimento vertiginoso da divida publica interna; de outro, Estados e,
principalmente, Municipios reclamam por virem assumindo antigas responsabilidades da Unido no campo da
saude e educagio sem o necessario e proporcional aporte de fundos.14

Nesse diapasdo € que ressurgiu a chamada “questdo federativa” como problema do Estado, diante do
déficit publico imenso experimentado por Estados e Municipios, levando a imposi¢do de uma politica nacional
de disciplina fiscal consolidada, em ultima instdncia, com a debatida “Lei de Responsabilidade Fiscal”. O
Governo Federal tem, igualmente, empreendido esforcos para combater a “guerra fiscal” entre Estados,
realizando estudos para eventual implantagdo de um sistema uniforme, em todo o territorio nacional, de
arrecadacdo de ICMS e, mais além, para condensagdo de todos os impostos cumulativos (ICMS, IPI e ISS) em
um s6, sobre valor agregado, até para fazer face as exigéncias dirigidas ao Brasil para efetiva inser¢do na
disputa do “mercado global” e mesmo o do “cone sul”.

Por seu turno, avulta-se-nos também uma figura que, historicamente, tem exercido importante papel
no cendrio politico do pais: a regido. No sabio dizer de Paulo Bonavides, "a regido oferece ao pais a saida
exclusiva para a renovacdo de um federalismo cujas bases foram aluidas"!>, desde que lhes seja conferida
autonomia politico-administrativa, algando ao titulo de pessoa juridica de Direito Publico interno, tal como
determinou a Constitui¢do Espanhola de 1931 e a Constituigdo Italiana do pds-guerra (1947).

A construcdo do Federalismo Regional teve nascedouro na necessidade de se buscar un tipo
intermedio di Stato, como o definiu o constitucionalista italiano Gaspar Ambrosini, ou seja, uma forma de
Estado Integral que se postasse eqiiidistantemente do Estado Unitario ¢ do Estado Federal, preservando a
autonomia dos grupos sociais diferenciados sem transforma-los em unidades federadas. A Constituicdo Federal
de 1988 deu importante passo rumo & futura adog¢io desse modelo de federalismo cooperativol® por haver
destinado as regides tratamento reservado em sec¢do propria, considerando-as como instrumento de articulacdo
da Unido com vistas a seu desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais (art. 43, caput).

11 VESENTINI, José William. Brasil: Sociedade e Espaco. 16. ed. Séo Paulo: Atica, 1992, p.39.

12 A participagdo da Unido no total dos recursos publicos era, em nimeros de 1990, de cerca de
50%, cabendo aos Estados 35% e aos Municipios apenas 15% desse total. A titulo de comparacao,
nos Estados Unidos a receita tributaria era, a mesma época, rateada de forma a se dirigirem 40% as
municipalidades, 30% aos Estados-Membros e 30% a Unido.

13 SELCHER, Wayne A. The politics of decentralized federalism, national diversification, and
regionalism in Brazil. Recuperado em: 29 abr. 2001. Disponivel na internet:
http://143.107.80.37/nupri/wpn_selcher1.htm, p. 19.

14 E de se reconhecer, porém, que muitos administradores publicos locais ainda vinculam uma
eficiente administragcdo a boa vontade do Governo Federal, muitas vezes subestimando ou
empregando mal os recursos de que dispdem para a solugéo da maioria dos problemas que os
afligem.

15, Apud SARAIVA, Paulo Lopo. Federalismo Regional. Sdo Paulo: Saraiva, 1982, p.63.

16 HORTA, Raul Machado. As novas tendéncias do Federalismo e seus reflexos na Constituicdo
brasileira de 1988. In: Revista do Curso de Direito da Faculdade de Ciéncias Humanas de
Pernambuco. Recife, v. 1, n.°1, 1999, p. 97.




Reconhece-as, pois, formalmente, em termos administrativos, com o que contou com os aplausos de Paulo
Bonavides!”.

A questdo que ora nos atinge ¢ se a forma regional de Estado constitui solugdo plausivel para a crise
do Federalismo brasileiro, “adveniente das forcas centripetas e das correntes mais centralizadoras geradas
por um presidencialismo absoluto '8, e quais de seus caracteres originarios poderiam ser aqui aplicados. Para
soluciona-la, utilizamo-nos das presentes linhas como provocagdo, mais que como conclusdes acabadas e
insuscetiveis de criticas, mesmo porque a bibliografia disponivel a respeito do tema ¢ deveras escassa e rara.

Justifica-se o Governo Regional pela impossibilidade de os Estados-Membros reaverem suas
autonomias, explicacdo que, isolada, ndo nos parece satisfatoria, ja que estes permaneceriam prejudicados se os
orgdos daquele fossem submetidos ao talante do Governo Central. Ha de se garantir o crescimento das Regides
acompanhado de suas efetivas autonomias politico-financeiro-administrativa, nos moldes do Estado italiano,
integrado por subsistemas executivo, legislativo, judiciario, eleitoral, tributario, politico-partidario, etc.

Contra essa tese também se coloca o fato de a multiplicagdo dos orgaos de planejamento regional no
Brasil p6s-37 (e.g. SUDENE, SUDAM, SUDECO, SUDESUL, SUDEVASF, etc.) tem sido antes um aspecto
do fortalecimento do Estado (federal) e do capitalismo monopolista, do que um mecanismo de desenvolvimento
- tomado este termo no sentido técnico, mais amplo - das regides envolvidas. Prova disso é que, no Nordeste,
apesar de ter-se incrementado sobremaneira a atividade industrial, houve aumento da pobreza da maioria de sua
populagdo, redundando em uma diminuigdo do mercado consumidor nativo ¢ na exportagdo de boa parte da
produgdo para os solos alhures. Teriam estes 6rgdos, hoje extintos em face das inumeras dentncias de desvio de
recursos que os circundam, perspectiva diversa se ndo fossem subordinados - ilimitadamente - ao governo
federal, a exemplo do que se pugna para um Federalismo Regional.

Um dos mais positivos aspectos da forma regional de Estado é o fortalecimento da cultura popular
caracteristica da regido, através da qual se detecta mais facilmente sua fisionomia. Partindo da preservagdo da
literatura, do modo de falar, das vestimentas, enfim, das tradi¢des peculiares ao povo de uma Regido - que nio
seguiria as linhas demarcatorias da classica divisdo fisico-politica do IBGE, mas uma divisdo territorial de
cunho cientifico mais apurado e condizente com as diferengas sociologicas — estar-se-ia rompendo com o
pernicioso processo de homogeneizagdo da cultura engendrado pelos poderosos meios de comunicagdo de
massa ¢ pela grande industria e, concomitantemente, fortalecendo mais os Estados ¢ Municipios, fim precipuo
da referida forma de Estado.

Com isso, mostrariamos nossa sensibilidade as marcantes diversidades regionais comuns a tdo vasto
territorio como ¢é o nacional, porquanto no modelo federativo hoje vivenciado no Brasil, pouco se respeitam os
particularismos, a ponto de presenciarmos, estampados nos muros das cidades do Sul onde o sentimento
regionalista e a maior mobilizagdo politica sdo acompanhados de um sentimento de superioridade local,
pichagdes com o teor: "Viva a Republica dos Pampas", em razdo do esmagamento dos costumes regionais em
favor de uma cultura globalizada, bem ao gosto do projeto neoliberal. Pouco nos adianta uma solidariedade
forgada e meramente formal, porque, conforme memoravel magistério de Dalmo Dallari, "a igualdade juridica,
se imposta onde ndo ha igualdade de fato, é o comeco da injustica"!?.

IV - VOTO DISTRITAL MISTO E REFORMA PARTIDARIA

A reforma politica pretendida para o Estado brasileiro desemboca, finalmente, em duas inovagdes
que, por engendrarem tanta incerteza quanto ao destino de nossos atuais parlamentares, sdo seriamente
combatidas ou, no minimo, evitadas ou esquecidas.

A primeira parte da divisdo dos Estados em distritos, em numero igual a metade das vagas de
deputado federal de cada um, com idéntico nimero de eleitores e respeitando divisdes regionais, afinidades
econdmicas e tradigdes politicas ja existentes. A partir dessa divisdo, os eleitores escolhem um representante
parlamentar de seu distrito e outro da lista organizada pelo partido de sua preferéncia, podendo, entdo, registrar
dois votos de uma so6 vez.

O grande trunfo desse sistema, denominado “voto distrital misto” e inspirado no regime alemao, ¢
criar e reforcar o vinculo entre cada uma das comunidades (distritos) e o seu representante eleito2?, permitindo
um acompanhamento — e conseqiiente cobranga — mais proximo sobre o parlamentar distrital, em lugar do

17 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 1997. As inovagdes introduzidas no sistema federativo pela Constituicdo de 1988, p. 323.
18 d., ib., p. 326.

19 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 18. ed., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Saraiva, 1994, p.221.

20 DOTTI, René Ariel. Democracia representativa: voto facultativo e sistema distrital. Recuperado
em: 29 abr. 2001. Disponivel na internet:

http://arquivo.gazetadopovo.com.br/visual _colunas.php3?form=voto-distrital&id=599, p. 1.




comum descaso com que sdo analisados os desempenhos dos deputados federais atualmente, mesmo porque
consideravel parcela dos eleitores nem sequer se lembra de em quem votou para exercer esta fun¢do na tltima
eleicdo...

E sintomatica a constatagdo de que sdo as eleicdes municipais, muito mais que as estaduais e
federais, as que despertam mais encarnada paixdo nos eleitores, porquanto os vereadores e prefeitos, bem ou
mal, dividem o mesmo quotidiano daqueles, ao contrario dos distantes representantes radicados em Brasilia. Eis
o motivo pelo qual Rotteck desenvolveu na Alemanha a tese de que “fodo grande Estado na esséncia ndo é

sendo uma federacdo de comunidades. !

De outro lado, a implantagdo eficiente desse sistema depende da acolhida da outra inovagdo,
igualmente indesejada por muitos representantes do povo: o fortalecimento ideologico dos partidos politicos.
Com efeito, como estes s@o fracos, no Brasil, como veiculos eleitorais ou entidades programaticas coerentes em
nivel nacional, os eleitores tendem a votar mais nos individuos do que propriamente nos ideais programaticos
dos partidos a que pertencem, acabando por consolidar uma certa conivéncia com a “danga das cadeiras” dos
politicos e o total desrespeito com a fidelidade partidaria preconizada pela propria Constituicdo Federal (art. 17,

§ 1.°).

Destarte, se, pelas regras do voto distrital misto, metade dos parlamentares federais ¢ escolhida em
uma lista organizada pelos partidos, € nestes, em ultima instancia, que se estara votando, o que exige o minimo
de identidade de cada partido politico, corolario muitas vezes incompativel com a conglomeracdo de inimeros
partidos, dos mais diversos matizes, em uma so6 coligacdo em elei¢do proporcional.

Ademais, faz-se mister maior rigor quanto a observancia de séria fidelidade partidaria, conforme a
qual os representantes populares ndo seriam levados a mudar de legenda ao primeiro sinal de ascensdo politica
ou de outros favores escusos, sob pena de perpetuagio de partidos fluidos com frouxa disciplina ou coeréncia.??

Finalmente, destaca-se a inconveniéncia de continuarmos aceitando os “partidos nanicos”, a permitir
a proliferagdo de “legendas de aluguel” que s6 se prestam a negociar seu apoio — principalmente em segundo
turno de eleigdes majoritarias — em troca de reconhecimento ou obséquios politicos. Diga-se, também, agora
sob o0 aspecto estritamente pragmatico, que sendo concentradas as forgas politicas nas maos de poucos partidos
— os realmente expressivos — seria facilitada a atividade de negociagdo do governo com os partidos politicos,
fendmeno cujas conseqiiéncias maléficas, todavia, ainda ndo foram satisfatoriamente sopesadas.

V - CONCLUSOES

O término desta singela exposicdo nos roga mais reflexdes do que nos oferece respostas acabadas,
mesmo porque estamos no centro do turbilhdo que rodeia a entidade politica do Estado do século XXI, de modo
que qualquer conclusdo apressada pode ser maculada pela turva visdo da realidade.

Percebe-se que o Estado hodierno esta cada vez mais distante do Estado estudado pelos tedricos
absolutistas, ndo apenas porque seus classicos atributos sdo freqiientemente reavaliados, mas também porque o
Estado ndo mais encerra o centro da organizagdo politica da sociedade, cada vez mais espargida e diversificada,
em nome da plena efetivacdo da cidadania.

Para o Brasil, tal constatacdo nao pode ser afastada, uma vez que as feicdes do Estado brasileiro que
tém se mostrado enrugadas e carcomidas pelo tempo impdem uma revitalizagdo, seja a partir de novel forma
federativa em que se respeite a equacdo atribuigcoes/recursos disponiveis com justica e responsabilidade, seja
por meio de mudangas no sistema eleitoral (v.g., voto distrital misto e fortalecimento dos partidos) que
aproximem o povo de seus representantes, no afa de facilitar o controle sobre estes e transformar os votos em
verdadeiros mandatos.

Enfim, pode-se replicar a indagacdo motivadora deste estudo com a veemente afirmagdo da
relevancia e urgéncia da reforma politica do Estado brasileiro, que, imprimindo-lhe nova fisionomia, aparece
como substrato sintético de todas as demais reformas vivenciadas pelo Brasil nos inquietos dias de hoje. Tudo
passa pelo politico!
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