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O FEDERALISMO

Foi Freud quem escreveu num dos seus derradeiros textos, Moisés e 0
Monoteismo (1938), que as modalidades mais hostis de segregacao se fazem
sentir para com aqueles que nos sao proximos.

Essa afirmacdo visava explicar uma parte do cronico fendmeno do
antisemitismo na Alemanha e na Europa. Se os Judeus ndo estivessem
préximos de todos 0s outros ndo seria necessario obriga-los a decorar as suas
roupas com a estrela de David...

Por analogia, poderemos afirmar que na aparente familiaridade que une
Europeus e Norte-americanos abriga-se uma enorme dose de preconceito,
desconhecimento e ignorancia matuos. De vez em quando esse facto torna-se
incontornavel. Na verdade, o tema do federalismo € um desses dominios onde
a distancia oceanica parece ser um obstaculo maior no plano do espirito do
gue no da geografia.

Na Europa o federalismo tornou-se num tema quase maldito, ou pelo
menos objecto de forte reserva mental em todos os debates politicos. Nos
EUA, por seu turno, a literatura sobre federalismo transformou-se num assunto
de politica doméstica, remetido para o foro altamente técnico das relacdes
entre os Estados e a Unido, e em particular para o estudo minucioso dos
acordaos do Supremo Tribunal federal (Supreme Court).

Muitos dirigentes da Unido Europeia insistem em esquecer que 0 seu
projecto precisa de um nome. Toda a 'coisa’' tem de caber num conceito, e se
ele ndo é o de federalismo entdo é preciso que se arranje, pela positiva, um
outro. Por enquanto toda a gente parece satisfeita pelo facto de a U.E.
continuar a ser 'uma coisa sem conceito'. Muitos politicos norte-americanos,
por seu turno, esquecem aquilo que os seus 'pais fundadores' consideravam
elementar: a forca do federalismo como solucdo politica residia no seu
universalismo. O verdadeiro alcance da experiéncia americana consistia em ela
ser uma sementeira de novos tempos. Mesmo o circunspecto George
Washington fazia inscrever nas mensagens lidas nos funerais castrenses dos
seus comandantes, durante a guerra contra o império britanico, que eles
tinham tombado pela causa da América "e de toda a humanidade” (and all
mankind).

~ IPARTE
A ESSENCIA DO FEDERALISMO

A palavra federalismo deriva do conceito latino "foedus"”, que significa
tratado, contrato, unido, alianc¢a, entre outros sentidos possiveis, localizaveis no
mesmo campo semantico.

A ideia de federalismo sugere, assim, um acordo entre entidades
politicas soberanas, gozando de um estatuto formalmente idéntico, visando
prosseguir em conjunto objectivos que a cada um dos membros da alianca,
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possibilitada pelo acordo, seria impossivel atingir. A experiéncia historica é fértil
nesse tipo de fendmenos, de ligas e unides, entre diversos tipos de Estado (de
cidades autbnomas a reinos e republicas) visando enfrentar em conjunto de
ameacas a sua integridade e sobrevivéncia. Na historia encontramos, também,
o testemunho do caracter imperfeito, conflituoso e efémero de muitas dessas
entidades, conotadas com uma dinamica de recorte, aparentemente, federal.

Federalismo e contratualismo

Na literatura politica da ldade Moderna, o federalismo foi objecto de
obras que merecem mencdo. Por exemplo, em 1603, Johannes Althusius
ligava o federalismo a propria esséncia da politica, definida como a arte de
associar (consociandi) os humanos na organizacdo da vida social. Em 1748,
Montesquieu considerava que a construcdo de confederagbes juntava 0s
beneficios das pequenas republicas, na ordem politica interna, com as
vantagens do poderio das grandes monarquias, na ordem politica externa.

O traco comum dos diversos exemplos e das diversas doutrinas para-
federais (usando o termo numa acepg¢do muito geral) consistia no
reconhecimento de que o federalismo resultava de um esforco de acordo e
concertacdo entre sociedades politicas autonomas, no sentido de construirem
uma nova entidade politica maior, fundada num tratado, num documento com
expressao e valor legal para todos os seus participantes.

A intima ligacdo entre a ideia de federacdo e o conceito de contrato foi
ainda mais acentuada no decurso dos séculos XVII e XVIII quando na Europa e
na América floresceram as teorias do direito natural e do contrato social.

Até a Revolugcdo Americana de 1776, de cujo sucesso resultaria o
surgimento do federalismo contemporaneo, as principais caracteristicas das
federacOes e confederacfes entretanto surgidas eram as seguintes:

a) a existéncia de uma estrutura de governacao central, cujo poder ndo se
exercia directamente sobre os cidadados, mas sobre as unidades politicas
integrantes da unido.

b) Essa estrutura central deixava o0s assuntos de politica doméstica
completamente entregues aos membros particulares da unido,
concentrando a sua intervengdo num conjunto muito restrito de areas de
interesse comum, como a defesa.

c) Respeito pelo principio da igualdade formal das soberanias integrantes da
unido, independentemente da sua desigualdade demogréfica e material
efectiva.

Federalismo e republicanismo

A fundacdo dos EUA introduziu na historia universal um federalismo de
tipo novo, consagrado na Constituicdo federal de 1787, que ainda hoje constitui
um marco referencial para todos os processos de federalismo actualmente em
marcha.
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Uma das novidades essenciais do federalismo americano foi a
consideracdo de que teria de existir uma identidade politica comum de cariz
republicano entre todos os membros da Federacdo. As trés principais
caracteristicas do republicanismo, que estabelece a légica comum do
federalismo, séo as seguintes:

a) Sistema representativo. Os orgaos de poder da federacdo e dos
Estados membros teriam de ser baseados no voto popular para a
eleicdo de representantes, em conformidade com o principio da
soberania popular.

b) Separacdo e equilibrio de poderes. A concepcao de Locke e de
Montesquieu sobre a relacéo e equilibrio entre os poderes legislativo,
executivo e judicial deveria estar presente tanto no desenho de
funcionamento dos 6rgdos de poder comum (da federacéo), como
nas instituicdes politicas dos Estados membros da unido federal.

c) O primado da Constituicdo. Os direitos e os deveres dos cidadaos, as
competéncias dos orgaos, o processo de formacdo e validacdo das
leis, enfim, toda a gramatica da ordem politica ndo poderia ser
deixada ao arbitrio das maiorias, ou ao império do costume, mas
deveria ser definida com claridade e transparéncia no texto de uma
lei fundamental aprovada pelo conjunto dos cidadaos, e apenas por
ele susceptivel de reforma.

A cidadania no posto de comando

O federalismo contemporaneo introduz uma inversao na logica politica
tradicional. Em vez do tradicional "dividir para reinar”, com que se traduzia a
experiéncia de afirmacdo de lideres poderosos sobre povos inteiros, no
federalismo sdo os governos que sao divididos e colocados ao servico dos
cidadaos.

Na arquitectura essencial do federalismo encontramos dois sistemas
politicos e de governo (o federal e o estadual), cujas competéncias e limites
sdo reconhecidos e articulados numa Lei Fundamental. O traco comum
essencial desses dois sistemas de poder € que ambos sao controlaveis e
responsabilizaveis pelos cidadaos.

Com efeito, um dos conceitos reitores do federalismo é o de dupla
cidadania, que significa que cada cidaddo singular acumula os atributos do
exercicio da cidadania tanto no plano estadual como no plano federal. O
cidadao intervém nas duas esferas essenciais da vida publica da federacéo, a
do Estado e a da Unido. Elege 0s seus representantes, participa no processo
de elaboracdo das leis, € protegido nos seus direitos, e responséavel pelo
cumprimento dos seus deveres.

A dindmica do federalismo. O federalismo constitui uma notavel
tentativa de resposta politica aos problemas de um mundo cada vez mais
globalizado. Trata-se de encontrar uma escala politica que seja correspondente
ao nivel dos problemas enfrentados.
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O federalismo nada tem a ver com a tentativa de grandes Estados se
imporem de forma camuflada. A tentacdo da hegemonia quebra-se contra as
proteccOes essenciais garantidas pela dupla cidadania, pela Constituicdo
comum, e pela soberania partilhada, quer dizer, pelo facto de o sistema de
poder da Unido jamais poder suprimir a esfera constitucional onde os Estados
conservam todas as suas prerrogativas intocaveis. Em ambos os casos, é
sempre o cidadao aquele que se assume como o guardido da ordem federal no
seu conjunto.

O federalismo contemporéaneo comecou nos EUA mas ira provavelmente
conhecer um desenvolvimento inovador na Unido Europeia. Em ambos os
casos, o federalismo traduz-se por uma enorme capacidade de atracgédo e
inclusdo. As suas fronteiras jamais estao fechadas, ou a sua obra acabada. O
federalismo convoca os cidadaos na aventura de construir uma sociedade que
nao estad necessariamente unida nem por um passado partilhado, nem pela
lingua, nem pela unidade étnica ou cultural, mas pelo projecto de um futuro
comum com mais liberdade e paz.

I PARTE
FEDERALISMO NUMA QUASE FILOSOFIA DA HISTORIA.
A LEITURA DE DANIEL ELAZAR

Neste contexto, as obras de Daniel Judah Elazar (falecido em 1999), um
académico que repartiu as suas actividades entre Filadélfia e Jerusalém,
causam nos seus leitores um salutar efeito de contraste. Elazar é
simultaneamente um fildsofo e um cientista politico. Ele procura analisar os
seus objectos com uma visdo ampla e sem peias. Faz-nos recordar o método
compreensivo de alguns autores alemaes da transicao do século XIX para o
século XX, como Ferdinand Tonnies e Max Weber, que ajudaram a libertar a

sociologia nascente das malhas redutoras do positivismo.

Para Elazar o federalismo constitui ndo somente uma questdo de
sistemas politicos ou de direito constitucional, mas é sobretudo uma hipétese
de leitura filosofica da historia universal, sobretudo da histéria do Ocidente. O
federalismo ndo se limita a ser uma reserva de dispositivos politicos e
juridicos, é sobretudo uma atmosfera cultural, uma constelacdo de valores
enraizados nas grandes tradicOes religiosas do Ocidente. O federalismo tem
sido ao longo dos século, e sob diversas designacfes uma tentativa de articular
uma légica de cooperacdo no quadro da multiplicidade, contra a logica do
confronto ditada pela tentacdo da homogeneidade cultural.

Para Elazar, as trés categorias principais associadas ao federalismo
(covenant, compact e contract) manifestam um processo de secularizacdo
crescente a partir de uma matriz judaica e religiosa dominante. Dai que Elazar
nomeie a tradicdo federalista preferencialmente pela designacdo mais
originaria de 'covenentalism' (sendo o federalismo pés-Revolucdo Americana
como que a versao contemporanea dessa tradicdo). Essa linhagem cultural
teria sido assinalada por trés rupturas fundamentais:

e A separacao entre Judaismo e Cristianismo.
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e A ruptura introduzida na Cristandade pela Reforma e a consolidacado das
Igrejas Protestantes.

e A separacgao, tanto no mundo judaico como no cristdo, entre os seguidores
de uma visdo mais religiosa ou uma concepcdo mais secularizada do
‘covenant'.

Um Longo e diversificado processo

A histéria politica do Ocidente é encarada por Elazar como uma longa,
complexa e tortuosa marcha, onde a tradicdo do contratualismo proto-federal
se confronta com outras op¢des e modelos de sociedade, nomeadamente, de
cariz hierarquico (baseadas no primado de uma instituicdo burocratica
centralizadora), e organico (fundadas no primado de uma elite social dominante
e portadoras de um projecto de forte homogeneizacéo cultural).

A Igreja Catdlica ou a monarquia francesa sob Luis XIV sdo dois claros
exemplos de sociedades hierarquizadas. A Gra-Bretanha dos 'clubs' do século
XIX, e do Império por eles dirigido a partir de Londres, constitui uma das mais
sofisticadas sociedades "organicas" produzidas pela historia ocidental. Em
linhas gerais, podemos identificar quatro visdes politicas fundamentais nessa
histéria:

a) O judaismo, que estava totalmente marcado pelo que Elazar designa
como 'covenantal republicanism'.

b) A tradicdo das Igrejas Catdlica e Ortodoxa, determinadas pelo primado
de uma visao oligarquica e hierarquica da sociedade.

C) O protestantismo, na sua variante calvinista, reanimou a tradicao
contratualista. Foi com o calvinismo (n&o tanto de Calvino, mas mais de
Ulrich Zwingli, o reformador de Zurique) que se passou da 'federal
theology' para o terreno da politica. Sob essa viragem de retorno a uma
visdo contratualista da sociedade se integram multiplos fendmenos que
vao da reforma dos cantdes suicos; a experiéncia da Franca huguenote;
ao acontecimento da construgdo da primeira sociedade alfabetizada na
Escocia; assim como a tradicdo de autonomia e republicanismo dos
colonos britanicos do Novo Mundo.

d) A revolucdo republicana da modernidade, que trouxe consigo "a
restauracdo da ideia de que a sociedade era uma res publica, uma
comunidade, era 0 bem comum dos seus cidadaos, e ndo a propriedade
de alguns individuos ou grupos que por acaso a governavam. A
revolucao republicana comecou a partir da revolta contra o direito divino
dos reis." (Covenant & Commonwealth, 59).

Licdes Para o Futuro

Que poderemos reter dos estudos de Elazar como matéria que ajude a
alimentar e a iluminar os debates contemporaneos? Penso que duas ideias
merecem especial destaque: a questdo da revolugdo educativa; e o papel
central da cidadania.
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Com efeito, 0 moderno ressurgimento de uma visdo contratual da vida
politica, que se traduziu com éxito na Revolugdo Americana (1776-1791), e de
forma mais complexa nas revolucdes europeias p0s-1789, € inseparavel da
criacdo de sociedades fortemente escolarizadas, formadas por membros que
individualmente sdo dotados de fortes capacidades para o desempenho de
tarefas com intensa carga semantica, na feliz expressdo de Ernst Gellner. A
atencao dada por Elazar ao papel de John Knox € particularmente significativa.
A sua obra Book of Disciplin (1569) foi a raiz do esforco de construgao
educativa que fez da Escocia o primeiro pais do mundo com um sistema de
escola publica, o que explica o quase miraculoso «iluminismo escocés».

Por outro lado, a historia do federalismo revela-nos que este sé tem
sucesso no duro palco da participacéo civica, em sociedades onde existe uma
esfera publica em constante renovacdo, onde os cidaddos sdo o motor das
reformas institucionais, culturais e economicas. O repensar da cidadania, das
suas condicdes de possibilidade, das suas competéncias e limites, constitui
hoje, como ontem, uma tarefa para a sobrevivéncia de sociedades
democréticas capazes de ndo so¢obrarem perante os novos desafios.

IIIPARTE
FEDERALISMO E CONSTRUCAO EUROPEIA

Na Europa, os inimigos ideolégicos do federalismo convocam-no sempre
no singular, dando corpo a uma estratégia redutora e desvalorizadora. Alguns
autores chegam mesmo a interpretar a corrente «funcionalista», desenvolvida
por David Mitrany entre as duas guerras mundiais, como uma alternativa ao
federalismo, quando, em rigor, mais parece uma expressao mitigada do
mesmo. Na verdade, o federalismo é uma empresa essencialmente plural e
diversificada, adaptada a contextos historicos, sociais e politicos diferenciados.
E claro que o federalismo moderno tem como referéncia inegavel a experiéncia
pioneira dos EUA, a qual nos serve como horizonte comparativo permanente.
Contudo, o modelo consagrado na Constituicdo dos EUA ndo deve ser
entendido como o «tipo ideal» (no sentido que Max Weber dava a expressao)
da construcdo europeia. Nado é o seu modelo nem o seu destino. Contudo, os
europeus ganham tudo em aprender com as importantes licdes do federalismo
republicano mais antigo e «classico», que é sem duvida aquele inaugurado
pela Declaracéo de Independéncia (1776) e prosseguido com a aprovacao da
Constituicdo Federal dos EUA de 1787.

O dualismo da construcéo europeia

Desde a Declaracdo Schuman de 9 de Maio de 1951 que o processo de
construcdo europeia apresenta uma natureza dualista, oscilando entre uma
tendéncia federal e um impulso interestadual. Essa logica binaria esteve
presente, nomeadamente, nos recentes documentos que foram candidatos, até
agora sem sucesso a substituir o Tratado de Nice, a saber, o Projecto de
Tratado Constitucional (malogrado pelos referendos francés e holandés de
2005), e o Tratado de Lisboa (posto em causa pelo resultado negativo do
referendo irlandés de 2008).
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O que se pretende, entdo, significar quando se refere uma viséo
potencialmente federal patente no projecto europeu? Em linhas muito gerais a
natureza federal dessa viséo reside no facto de se considerar que a esfera da
Unido, incluindo os seus sistemas de governagao, as suas instituicbes, as suas
leis e praticas politicas, ndo resultam de uma simples agregacédo desordenada
de contributos nacionais, mas deve antes ser entendida como constituindo uma
esfera propria, com uma identidade e densidade especificas, ao servico da
construcdo e reconhecimento dos objectivos que materializam o que
poderemos designar como interesse geral e comum dos povos, dos Estados e
dos cidadaos da Europa.

A visdo federal recusa a ideia de que a Unido seja apenas uma colecgao
de egoismos dos Estados nacionais, moldados, como € proprio do egoismo,
pela ditadura do curto prazo. A Unido possui um estatuto e uma identidade
proprias. Um dos mais significativos indicadores dessa identidade, que a visdo
federal propugna para a Unido, reside na proposta de uma cidadania europeia.
Com efeito, estabelecer um lagco particular entre cada europeu e a Unido, no
ambito dos direitos e deveres, constitui o Unico meio de quebrar a redutora
identidade entre cidadania e lealdade nacional. A dupla cidadania é uma das
fontes maiores da forca e especificidade da Unido, garantindo-lhe ser algo mais
do que a mera soma das suas partes estaduais constituintes.

Por sua vez, a visdo intergovernamental, sempre presente na oscilante
histéria da demanda pela unidade europeia, despreza o estabelecimento de
uma dinamica que exorbite do estrito controlo por parte dos governos
nacionais, e suspeita de vinculos politicos de cidadania que ndo sejam
estritamente tutelados pelos Estados nacionais. A ideia de uma Constitui¢cao foi
sempre travada por esta corrente — de que De Gaulle foi 0 mais poderoso
representante --, jA que existe uma clara equacdo entre a categoria de lei
fundamental e o conceito de nacado, entendido como uma certa identidade de
lingua, tradi¢cdes e cultura, em sentido amplo.

Analisando tanto o projecto de Tratado Constitucional, como o Tratado
de Lisboa, no dominio da visdo federal poderemos estabelecer trés tipos de
orientacao legislativa que ajudam a precisar a presenca do vector federal
nesses documentos fundamentais. Sdo eles: a) a clarificacdo da dimensao
supranacional na dindmica do funcionamento politico da Unido b) o refor¢co da
cidadania e dos mecanismos de democracia participativa; c) O incrementos do
contributo dos parlamentos nacionais, isto é, dos dispositivos de democracia
representativa, para a construcao europeia.

J& no que concerne a visado intergovernamental considera-se legitimo
falar-se em duas subtendéncias, que embora se situem na mesma area de
semantica politica, estdo longe de estabelecer entre si uma relacéo pacifica: a)
tendéncia para o incremento de uma légica confederal, baseada no principio da
igualdade entre Estados como instrumento exclusivo para lidar com a
problematica da transferéncia de soberania; b) tendéncia para o
estabelecimento de mecanismos mais eficazes de decisdo, o que, no quadro
dos pressupostos da visao intergovernamental conduz, inevitavelmente, ao
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impulso para a cristalizacdo em torno da figura do directorio, onde o peso dos
paises de maior dimensao se podera acentuar.

A construcéo europeia e o futuro do sistema internacional

Numa altura em que tudo parece estar em causa no sistema
internacional, desde a questdo do terrorismo ao papel das Nacdes Unidas,
passando pela crise global do ambiente, a hesitagdo no comércio mundial entre
portas escancaradas e retorno ao proteccionismo, e a situacdo de declinio
critico que afecta a politica externa dos Estados Unidos, a Europa precisa de
vencer as visdes paroquiais, olhando para o futuro com ambicdo e
generosidade.

Isso significa saber se a Europa se tornara num sujeito que conte para a
modelacdo do sistema internacional do século XXI, sendo, ao mesmo tempo,
um horizonte aberto para o alargamento de novas instituicdes e politicas
publicas, um laboratério para a experimentacdo de novas modalidades de
cidadania democratica. Ou se, pelo contrério, as profecias de Oswald Spengler
se revelardo certeiras, um século apds terem sido proferidas, arrastando-se o
Velho Continente para uma “apagada e vil tristeza”, na sombra de velhos e
novos impérios, e sem respostas adequadas a grande crise social e ambiental
gue se esconde sob o reclame luminoso da globalizacao.

Mais do que nunca necessitamos de reunir e alimentar as qualidades de
persisténcia, resiliéncia e flexibilidade que fizeram e fazem o espirito da
construcdo europeia. Um espirito cada vez mais inseparavel do reforco e
alargamento do exercicio da cidadania tanto a escala dos Estados como no
ambito da Uni&o. O mesmo é dizer, acentuar com consciéncia a tonica federal
da construgdo europeia.
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