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Republica representativa, pluralismo e sistema social e
institucional de checks and balances em Os artigos federalistas
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Resumo: O objetivo deste artigo ¢ introduzir ao leitor o pensamento politico de
J. Madison, A. Hamilton e J. Jay, mais conhecidos como os autores de Os
artigos federalistas, texto que marcou o debate em torno da promulgacio da
Constituigdo norte-americana de 1787. Para tanto, apresenta-se os termos
basicos da disputa entre os federalistas ¢ os defensores da confederagéo,
procurando explorar os argumentos dos primeiros acerca da maior eficacia da
Unido em relacdo a questdes como seguranca, controle do facciosismo, garantia
da liberdade dos individuos, separagdo de poderes, entre outros temas
relevantes. Procura-se explorar sobretudo o papel de um sistema tanto
institucional quanto social de checks and balances para a garantia do governo
constitucional de tipo republicano, fundado na representacdo politica ¢ na
soberania popular, ¢ seu papel na preservagdo da liberdade dos cidaddos. Para
os autores, a modernidade politica se distingue por impor, acima de tudo, o
pluralismo: de opinides, de interesses, de partidos, de niveis de governanga, de
administra¢do dos poderes do Estado, etc. O desafio consiste, portanto, em
encontrar uma engenharia social e politica capaz de fornecer aos conflitos
sociais e individuais um ponto de equilibrio ¢ uma regra de equidade.
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1. A disputa em torno dos termos da Os textos que compdem Os artigos
questio: Federacio ou federalistas — originalmente
Confederaciao? publicados em jornais diarios na coluna

The Federalist, entre outubro de 1787 €
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agosto de 1788, sob o
pseudonimo de
Publius, mais
conhecidos como The
federalist papers —
sdo de autoria de trés
personagens bastante
ativos na politica
norte-americana  no
momento da redacao
e aprovagdo da nova
Constituicao que
deveria reger o pais,
cuja  independéncia
fora declarada em
1776: James Madison
(1751-1836),
Alexander Hamilton
(1757-1804) e John
Jay (1745-1829), trés
politicos que figuram
no pantedo  dos
Founding Fathers da
nacdo. Nesse momento, discutia-se os
termos da aprovacao da Constituicao
norte-americana pelas treze ex-coldnias,
que compunham desde o fim da guerra
de independéncia 0s Estados
confederados, regidos juridicamente
pelos Artigos da Confederagdo, de
1776.

A forma de unido imaginada por alguns
dos constituintes, e defendida pelos trés
autores, Madison, Hamilton e Jay, era a
criagdlo de wuma federacdo Unica,
composta pelos treze Estados membros
e regida por uma Constitui¢ao federal
igualmente valida para todos os entes da
federagdo — posi¢do que ndo era aceita
sem contestagdo. Como descreve
Kramnick (1993: 2-24) de maneira
detalhada, alguns grupos tinham
propostas diferentes: defendiam que, ao
invés de se instituir uma federagdo
unica com 13 Estados, deveria ser
implementada uma grande
confederacdo, a partir de trés ou quatro
federagdes menores. Outros ainda

defendiam a criagdo
de trés ou quatro
confederacdes
amigas, a partir da
juncdo de alguns
Estados entre si. No
centro da contenda
estavam, portanto, a
questdao do grau de
centralizagdo e
concentracao de
poderes de  que
deveria desfrutar o
futuro governo
central, cujo desenho
disputava-se  agora,
bem como a cessao
ou manutencdo da
soberania por parte
dos treze Estados'.

Tal oposicao a idéia

James Madison (1751-1836) de uma unica

federacdo baseava-se
em dois tipos de argumentos ou
interesses, freqiientemente invocados
pelos anti-federalistas: 1) o de que um
regime republicano ndo seria viavel
num territério tdo grande, ponto de vista
sustentado por intimeros tedricos da
politica, sobretudo no século XVIII; 2)
o de que se fosse constituida uma
federacdo a partir dos treze estados

' No vocabulario politico-juridico, uma
Confederagdo caracteriza-se por constituir uma
associagdo estavel de Estados soberanos (que
podem, inclusive, ser Estados nacionais) que, no
interesse comum, pdem-se sob a dependéncia de
um governo central, conservando, porém, a sua
autonomia em outros dominios. Ja a Federagéo,
em sentido estrito, caracteriza-se como uma
unido instituida entre Estados independentes
para formar uma uUnica entidade soberana, a
Unido, com um governo central que detém
poderes de fato sobre os entes federados,
regulando-se por uma Constituicdo vinculante.
Neste caso, os Estados conservam apenas certo
grau de autonomia, enquanto a federacdo ¢ a
detentora da soberania, isto €, do poder final de
decisdo sobre os membros. Para este assunto, cf.
Bobbio, 1986: 218-220 e 475 e seg.
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originais, estes deveriam ceder a Unido
uma grande soma de poderes. Isso
implicaria tratar os interesses locais
diversamente de como se fazia até
entdo: seria preciso deslocar para uma
instdncia exterior a cada um dos
Estados, isto €, para a Unido, questdes
como seguranca, ordem publica,
propriedade, etc. O que significava
reordenar ou reavaliar os interesses
locais que até entdo haviam organizado
cada uma das treze unidades.

Hamilton  havia  participado da
Constituinte de 1787, que redigira a
nova Constitui¢do, como delegado pelo
Estado de Nova Jorque. Seu
envolvimento na campanha pela
formagcdo do novo governo central,
porém, vinha de muito antes. Em 1781,
os artigos da confederagcdo haviam sido
aprovados pelo Congresso dos Estados.
Em julho daquele ano, ja havia
aparecido escritos de sua autoria em
defesa de um poder central bastante
forte para garantir a seguranga geral. Se
um governo federal comegar
demasiadamente fraco, escreveu a
época, “cada vez mais fraco ele se
tornara”. “A ambicdo ¢ os interesses
locais dos respectivos  membros
constantemente minardo € usurparao
suas prerrogativas até a dissolucao, se a
combinagdo parcial de alguns dos mais
poderosos ndo o levar a um fim mais
rapido e violento” (apud Kirk, 1984:
74).

Assim, aprovado o texto de 1787,
Hamilton junta-se a Jay e a Madison
para defender a adesdo dos treze
Estados a um governo central, o que
eles fazem por meio dos 85 artigos que
compodem o livro. Construir a Unido ¢
uma tarefa descrita como um teste:
trata-se de concretizar um plano
radicalmente novo. Em outras palavras,
trata-se de verificar se os homens
podem construir sua vida politica a

partir de um projeto. O desafio ¢ nada
menos do que estabelecer um exemplo
sem precedente de virtu coletiva:

“Ja se observou freqiientemente que
parece estar reservado ao povo
deste pais, por sua conduta e
exemplo, decidir esta importante
questdo: sdo as sociedades de
homens realmente capazes de
instituir um bom governo a partir da
reflexdo e da escolha, ou estdo
fadadas a depender para sempre do
acaso ¢ da forca em suas
organizagoes politicas?” (1993: 93).

A ordenagdo geral dos artigos ¢
razoavelmente clara. O  primeiro
conjunto trata da seguranga, isto ¢, da
questdo da sobrevivéncia dos Estados
recém-constituidos gracas a uma guerra
de independéncia. Esse tema ¢ discutido
até o texto n° 25, com indicagdo nao so6
das vantagens da Unido proposta mas
também  das  insuficiéncias  da
confederagdao em vigor. No artigo 23,
ainda, portanto, no conjunto dedicado
ao exame da seguranca, comeca a
enumeragdo dos poderes necessarios a
defesa comum. Isso conduz a um exame
da extensdo necessaria da autoridade
legislativa, isto ¢, da autoridade de
quem deve mobilizar os meios da
defesa. O poder de tributacdo aparece
ndo como um novo assunto, mas como
um desdobramento natural da questao
da seguranga. Com isto se chega ao
artigo 36.

Até aqui, embora a discussdo esteja
voltada para os interesses americanos, o
problema, em principio, tem alcance
genérico: seguran¢a € meios para sua
manuten¢ao correspondem a
necessidades basicas de quaisquer
Estados. A etapa seguinte ¢ cuidar da
forma de governo, das relagdes entre a
Unido e os Estados e da divisdo de
funcdes entre os ramos do poder
publico. A  andlise trata da
representacdo, das atribuigdes do

al ANO?G SSN1519-6186
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executivo, do congresso e do judiciario
e vai a detalhes relativos a elegibilidade,
poder de veto, administragdo das forcas
armadas, etc. Esta discussdo vai até o
ultimo artigo. Uma possivel subdivisao
seria a partir do artigo de n® 51: ai
comega, propriamente, a exposi¢ao
sobre o sistema de contrapesos
institucionais (ou checks and balances).

2. O contrato a americana: os Estados
como individuos contratantes e o
argumento da seguranca

Todo o sentido da discussdo ¢
explicitado no primeiro artigo, uma
espécie de introducao geral. Este artigo
¢ extremamente polémico, mas
Hamilton tem o cuidado de ndo pdér a
discussdo em termos de interesses de
grupos. Ele reconhece que a nova
Constituicao afetara interesses de varios
Estados e de grupos regionais ou locais
de poder. Propde, porém, desvincular o
debate das consideracdes de interesses
parciais. Os argumentos contrarios
devem ser julgados nao como sinais de
ambigdes  particulares, mas, em
principio, como se expressassem as
intengdes mais dignas de respeito.

Isso é ndo s6 um convite a moderagao,
mas também um cuidado estratégico: ¢
preciso ndo cortar de imediato a
comunicagdo com a parte menos
receptiva dos leitores. Ao renunciar a
discussao de interesses parciais, ele
desloca a discussdao do campo ético para
o da engenharia politica. Pensa em
termos de constru¢do de um sistema,
supondo que todas as pessoas sejam, em
principio, capazes de discutir dessa
maneira ¢ que haja algum grau de
legitimidade nos varios interesses
divergentes.

A disposi¢do dos textos, especialmente
na primeira parte do livro, dedicada a
questdo da seguranga, ¢ analoga ao
raciocinio dos autores contratualistas. A

Alexander Hamilton (1757-1804)

diferenga consiste em que a seguranga e
outras vantagens do pacto sdo pensadas
ndo em termos individuais: os agentes
contratantes sdo os Estados que vao
compor a federacio. O tema da
seguranca ¢ tratado em dois niveis, tal
como no pensamento cléssico: 1) trata-
se de saber, em primeiro lugar, se esses
Estados, isoladamente ou em pequenas
federagoes, serdo capazes de manter sua
seguranga em relacdo a poténcias
estranhas a América; 2) trata-se também
de saber se, mantidos em trés ou quatro
federagdes menores, eles serdo capazes
de conservar a paz entre eles.

Jay comecga o segundo artigo ndo pelo
exame da situagdo dos Estados, mas por
uma descrigdo do territério. O
argumento geografico se converte, em
sua pena, em geopolitico: ¢ familiar, ha
muito tempo, escreve o autor, a idéia de
uma certa unidade fisica e cultural entre
as colonias.

“Com igual prazer, tenho notado
com a mesma freqiiéncia que
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aprouve a Providéncia conceder
este pais integrado [comnected] a
um povo unido, um povo que
descende dos mesmos ancestrais,
que fala a mesma lingua, professa a
mesma religido, adere aos mesmos
principios de governo, muito
similar em suas maneiras e
costumes, e que, através de suas
deliberagdes, armas e esforgos
conjugados, lutando durante toda
uma guerra longa e sangrenta,
instituiu nobremente sua liberdade e
independéncia geral. [§] Este pais e
este povo parecem ter sido feitos
um para o outro, e parece ter sido o
designio da Providéncia que uma
heranca tdo
propria e
conveniente para
um grupo de
irmaos, unidos
entre si pelos mais
fortes lagos,
jamais devesse se
dividir em varias

soberanias
insociaveis,
invejosas e
alheias”  (1993:
98).

Ao por a questdo dessa
forma, Jay inverte
retoricamente o debate.

Ao invés de perguntar
por que fazer algo
(instituir a Unido), ele pergunta por que
nao fazer. A unificagdo politica ¢é
tratada como a conseqiiéncia mais
natural da experiéncia americana. Nao
se trata de propor uma idéia nova, mas
de afirmar que todas as condicdes estdo
dadas para que seja assim. Esta
perspectiva muda o carater da
discussao.

Dado este cenario inicial, que faz com
que o ndo aproveitar a oportunidade
oferecida por Deus seja quase um
pecado, passa-se entdo a discussdao

John Jay (1745-1829)

explicitamente politica. O ponto de
partida ¢ o seguinte: apesar de todos os
fatores de unido dos americanos, o0s
treze Estados se diferenciam pelas
producdes, pelos objetivos econdmicos
dominantes e por interesses locais bem
definidos. Se prevalecer a consideragao
das diferengas e forem formadas trés ou
quatro unidades, ao invés de uma, o que
acontecera? Em primeiro lugar, como
serdo as relagdes desses trés ou quatro
estados com o resto do mundo?

Para comecar, as treze colonias ja
haviam estendido seu comércio até
muito longe. Seus navios chegaram ao
Extremo Oriente,
levando fumo e outros
produtos. Elas tinham,
portanto, j& no momento
da independéncia, certo

peso no  comércio
internacional, como
exportadoras e
importadoras, e eram
competitivas. Além

disso, seus parceiros
comerciais ndo estdo
apenas do outro lado do
Atlantico. Localizam-se
também ao norte
(Canadd) e ao sul (as
colonias espanholas) do
territorio americano.
Ora, ndo se pode esquecer que América
tem rivalizado e competido com nagdes
fortes e poderosas, comecando a
incomoda-las e a tomar-lhes mercados
até entdo cativos. “E a pura verdade”,
constata Jay com grande realismo, “por
mais vergonhoso que seja para a
natureza humana, que as nagdes em
geral fardo guerra sempre que houver a
perspectiva de ganhar algo com ela”
(1993: 105).

A presenga dessas coldnias, isto ¢, a
presenca de interesses europeus na
regido, representa ndo s6 oportunidades
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comerciais mas também riscos militares
para os Estados do extremo sul e do
extremo norte. “A  Espanha julga
conveniente fechar o Mississipi contra
nos, de um lado, e a Inglaterra nos
exclui do Sao Lourengo, de outro. E
nenhuma delas permitirda que outras
aguas entre elas e nds se tornem meios
de intercambio e trafego [comércio]”
(1952: 35 — minha tradu¢do). Portanto,
as federacdes que estivessem nos
extremos geograficos, estdo
argumentando os Federalistas, estariam
sujeitas a invasdo e cada uma delas
teria, em principio, de resolver seus
problemas sozinha.

A correlacdo de forgas, no entanto, seria
diferente se a América se decidisse em
favor de uma federagdo, dotada de um
poderoso exército nacional, contra-
argumenta Jay. Um governo nacional
forte, com armas e recursos, tendera a
sufocar e a desencorajar tais falsas
guerras (as comerciais). Um governo
uno, além disso, garante melhor a
seguranca dos seus membros, pois pode
aplicar os recursos e a forca do todo
para a defesa de qualquer uma de suas
partes, “e isso com uma facilidade e
uma diligéncia que governos estaduais
ou confederacdes separadas ndo
poderiam ter, por falta de ajuste mutuo e
unidade de sistema” (1993: 107).

Em segundo lugar, o risco da guerra
poderia impor a cada uma dessas
pequenas federacdes a realizacdo de
aliancas de umas com as outras ou ainda
com nagdes européias. E muito facil —
este ¢ o argumento importante —
receber navios de guerra estrangeiros
nos portos; o dificil é retira-los depois.
Em relagdo as poténcias externas,
portanto, haveria um risco inversamente
proporcional ao tamanho de cada
federacdo. Além de tudo, a competicao
e a divergéncia de interesses entre as
varias colOnias poderiam acirrar as

rivalidades entre elas, sobretudo entre as
do norte ¢ as do sul.

No artigo n° 5, a idéia da federagdo
unica ¢ posta como forma de abrandar
essas diferencas e, portanto, de reduzir o
perigo de conflito entre as coldnias.
Utilizando uma nog¢do corrente no
século XVIII (subentende-se uma
alusdo a influéncia dos climas), Jay
(1993: 110) aponta como provavel um
maior desenvolvimento econdmico do
norte e chega a utilizar a expressao
Northern Hive (colméia setentrional)
para marcar a diferenga. O conflito
eclodiria 100 anos depois, com a
conhecida guerra de secessdo, pela
mesma causa indicada: as diferencas
econdmicas entre os Estados do norte e
do sul.

Os argumentos incluem  muitas
referéncias historicas, mas a questao em
debate ¢ totalmente nova. Nao por acaso
a palavra plano aparece tantas vezes ao
longo do texto. A novidade ndo
consiste, porém, apenas em constituir de
fato um Estado a partir de um projeto
racional de tipo contratualista. Sao
inovadores véarios outros pontos da
proposta, como por exemplo: 1) a
limitacdo da soberania de cada Estado
contratante, com a transferéncia, ao
poder central, de autoridade para
legislar também para os cidaddos e nao
s6 para as unidades federadas; 2) a
aposta na viabilidade de um Estado
republicano e  democrdatico num
territorio tdo grande e com economia
tao diversificada.

3. Federalismo, constitucionalismo e
checks and balances e as vantagens da
moderna republica representativa
para a garantia das liberdades dos
individuos

Para defender o sistema federado, tal
como proposto na Constituicdo, o0s
autores tém de mostrar como se

al ANO?G SSN1519-6186
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coadunam a liberdade politica e um
governo desenhado para atuar com
grandes poderes numa area muito
ampla, de dimensdes continentais. Os
adversarios tinham invocado
argumentos de Montesquieu sobre a
conveniéncia de pequenos territorios
para governos republicanos. Hamilton,
no artigo n° 9, e Madison, no texto n°
10, enfrentam a questao.

A objecdo, segundo Hamilton, nao ¢
sustentavel com base no argumento de
Montesquieu. Se fosse assim, mesmo
alguns dos treze Estados, sozinhos, ja
seriam excessivamente grandes para o
regime republicano, tal como descrito
inicialmente em Do espirito das leis.
Ora, dividir Nova lorque, Massachusetts
e outros Estados estd fora de
questdo. O problema, portanto,
¢ saber se uma republica de
dimensdes maiores pode ser
constituida sem risco para a
liberdade.

A resposta, segundo Hamilton
(1993: 129), ¢ dada pelo
proprio  Montesquieu,  ao
mostrar como a confederacao
republicana pode juntar a forga
externa da monarquia com a
vantagem interna da repiblica’. O
beneficio do poder externo ¢ o mais
facil de mostrar. Internamente, por sua
vez, o risco de usurpacdo ou de
insurreicdo ¢ diminuido: tanto ¢ mais
dificil estender-se a influéncia de um
pretenso usurpador entre varios Estados
quanto ¢ mais facil isolar uma rebelido
ou conter o facciosismo. E mais: desde
que se mantenha uma certa organizagao
independente dos Estados membros,
defende Hamilton (1993: 132), a
associacao de dois ou mais Estados sob

ELNILHGE R hdMiLToE

? Para uma compreensio mais aprofundada da
influéncia das teorias de Montesquieu e
Rousseau na argumentagdo dos autores
federalistas, cf. Kritsch, 2011a: 25-27; ¢ 2011b.
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uma unica autoridade federal torna
esses Estados partes integrantes da
soberania nacional. Pois cada Estado
tera uma representacdo direta no
Senado, sem ter de abandonar
completamente parcelas importantes do
seu poder soberano.

Como ndo se pode pretender, num
grande Estado federal, a comunhdo de
todos os cidaddos, ha o risco das
facg¢des, concede Madison no artigo 10°.
“Por faccdo entendo um certo ntimero
de cidadaos, quer correspondam a uma
maioria ou a uma minoria, unidos e
movidos por algum impulso comum, de
paixdo ou de interesse, adverso aos
direitos dos demais cidaddos ou aos
interesses permanentes € coletivos da
comunidade” (1993: 133-4).
As causas da fac¢do, segundo
ele, ttm origem na natureza

humana e na distribui¢dao
diversa e  desigual da
propriedade; manifesta-se em
ambigdes e paixoes
desenfreadas, = dogmatismos
religiosos ou ainda ansia de
poder. Todas essas coisas
dividem os homens em

partidos muitas vezes opostos,
mais interessados em molestar-se do
que em cooperarem pelo bem comum.

Logo, se ndo se quiser eliminar o
facciosismo por meio da destruicao da
liberdade, o que seria possivel, mas
indesejavel, o remédio terd de ser
procurado no artificio institucional: ¢é
preciso evitar o facciosismo por meio
do controle dos seus efeitos, explica
Madison (1993: 136). Se a faccao for
minoritaria, a mera regra da maioria
bastara para frea-la. Se, no entanto, for
majoritaria, o  governo  popular
(democratico)  podera  permitir-lhe
sacrificar o bem publico e os interesses
de outros cidaddos. Nesse caso, ¢
necessario tornar tal maioria, por seu
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numero e situacdo local, incapaz de
pactuar e executar esquemas de
opressao em nome de suas paixodes €
interesses. Ora, a solugdo pode estar
contida na Republica, advoga Madison,
que ¢ distinta da pura democracia por
conter algum esquema de representagao.

O sistema representativo, caracteristico
das republicas modernas, pode fornecer
tanto um filtro politico, suficiente para
deter ou reduzir a influéncia do
facciosismo, quanto um mecanismo de
compensagdo, adequado a manifestacao
equilibrada dos muitos cidadaos e dos
varios tipos de interesses. Os
representantes, porém, devem ser
bastante numerosos para neutralizar as
cabalas de alguns, mas em numero
prudentemente limitado para se evitar a
confusdo das multidoes, recomenda o
autor (1993: 138). Depois, o proprio
numero de eleitores, sendo muito maior
que o das pequenas republicas, pode
neutralizar, em parte, o facciosismo.
Assim, a enorme variedade de
interesses, num sistema tdo amplo
quanto o defendido pelos federalistas,
pode constituir uma seguranga: ¢ o
grande numero que permite
contrabalancar os interesses parciais.

Outro ponto fundamental, nesse debate
sobre a compatibilizacdo da grande
republica e da liberdade, ¢ a
constituicdo do governo, com a
reparticdo de fungdes. Um reflexo
importante da idéia contratualista ¢ a
concepgdo do legislativo bicameral. O
poder legislativo tem dentro de si, pela
sua divisdo interna, um mecanismo de
controle, com o Senado funcionando
como instancia de  confirmagdo
legislativa. A existéncia de duas casas
no Congresso, Senado e Camara dos
Representantes (ou Deputados), ¢ parte

do sistema de equilibrio — ou do
sistema de checks and balances
institucionais —, como se V&, por

exemplo, no artigo 62°, um texto de
autoria incerta.

Na concepgao do Senado encontramos,
reposta com toda clareza, a idéia de
contrato. Porque o contrato, neste caso,
ndo ¢ o pacto entre individuos, mas
entre Estados originariamente
soberanos. A igualdade dos (Estados)
contratantes ¢ garantida pela igualdade
da representacdo (dos Estados) no
Senado. A partir dai, isto se transmite
aos individuos participantes, na
propor¢ao em que eles tém direito igual
de voto. A representacdo igualitiria ndo
¢, portanto, s6 uma forma de os Estados
federados participarem do processo
legislativo: ¢ também um meio de
controle do proprio processo legislativo.

Mas o povo, entdo, ndo participa deste
arranjo? Ora, numa republica digna do
nome, sustenta Madison (1993: 278-83)
no artigo n° 39, ndo s6 o privilégio e os
titulos de nobreza devem ser proibidos:
também a Constituicdo deve se fundar
na igualdade, isto €, no assentimento e
ratificagdo de seus termos pelo povo. E
isso o povo faz por meio de seus
deputados, eleitos para este fim em cada
um dos Estados, segundo a propor¢ao
de sua populagdo. Esta maneira de
aprovar a Constituigdo torna sua
instituicdo um ato federal, ¢ nao
nacional. Isto é, a instauragdo da
Constitui¢ao, discutida e redigida pelos
delegados constituintes eleitos pelo
povo (bem como suas reformulagdes
posteriores), ¢ um ato de Estados
autobnomos federados, ja que cada
Estado, soberanamente, ratifica a
Constituicdo e sO6 se sujeita a ela
voluntariamente.

Ja a Camara dos Representantes, eleita
por todo o povo, ndo ¢ federal, e sim
nacional. Pois a sua formagdo ndo passa
pela decisdo dos Estados, e sim pela
nacdo como um todo, respeitadas,
inclusive, as propor¢des populacionais.
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O Senado, por sua vez, derivara seus
poderes dos Estados, unidades politicas
iguais, representadas segundo o
principio da igualdade entre elas, e ndo
proporcionalmente ao numero de
cidaddos. Por isso, cada Estado elege
(indiretamente) o mesmo numero de
senadores, seja qual for sua populacao,
0s quais representam, mais do que os
cidaddos, os interesses imediatos dos
Estados. Neste sentido, o Senado é uma
entidade federal, e ndo nacional.

4

O poder executivo, por fim, ¢ tanto
federal quanto nacional, ja que sua
deriva escolha tanto dos Estados quanto
dos membros da sociedade,
apresentando assim um carater misto.
Ou seja, o presidente da republica ¢
eleito, inicialmente, pelo corpo dos
cidaddos de cada
Estado, que tem um
numero especifico de |
delegados com |
assento no Colégio |
Eleitoral parlamentar,

0s quais, por sua vez,

elegem indiretamente

o presidente’. Em

caso de um impasse

entre  estes  dois

ambitos de atuacdo do Executivo,
nacional e federal, recorre-se a um
tertius: a decisdo final caberd a um

> O sistema americano apresenta uma
curiosidade: o partido vencedor do pleito em
cada Estado leva o numero total de cadeiras do
Colégio Eleitoral de seu Estado na Camara, e
ndo o nimero proporcional aos votos recebidos
pelo partido na eleigdo. Com isso, os partidos
perdedores ndo levam um utnico delegado para o
Colégio Eleitoral (vigora a regra do “winner-
take-all”’), mesmo que tenham obtido juntos
49% dos votos, o que por vezes provoca
distor¢des e faz com que o mais votado em nivel
nacional ndo equivalha ao candidato eleito para
o cargo pela representacio dos Estados, o
Colégio Eleitoral, como se pode testemunhar na
disputa Bush-Al Gore. Para este assunto, cf.
Deutsch, 1979, p. 264-266.
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tribunal (judiciario) estabelecido pelo
governo geral, a fim de se evitar o apelo
a luta armada e uma dissolugdo do pacto
federativo.

4. A pluralizacao das opinioes e das
faccOes, niveis de governanca e as
bases da engenharia social dos checks
and balances

O sistema de checks and balances tem
clara inspiracdo em Montesquieu, mas o
mecanismo defendido pelos federalistas
tem de ser pensado em termos de uma
sociedade igualitaria, sem referéncia ao
governo misto (monarquia parlamentar)
ou ao carater classista do esquema
bicameral britanico (Lords e Comuns).
A divisao de fungdes governamentais ¢
parte da experiéncia dos proprios
Estados, mas a arquitetura proposta na
Constituicdo tem de
ser algo novo, porque
nova ¢ a aventura
politica iniciada com
a federagao
americana. As
diferengas estdo no
tamanho do Estado
resultante da unido,
na variedade de
interesses envolvidos, na massa de
poder atribuido ao governo central e nos
problemas de tudo isso resultantes.

Nao se trata, portanto, apenas de uma
questdao de forma. Trata-se também de
produzir um arranjo socio-institucional
eficaz, um critério invocado, por
exemplo, quando se discute a nomeagao
dos juizes. A eleicdo dos juizes pelo
povo poderia ser, em principio, 0o mais
perfeito sistema; na pratica, contudo,
nio seria o mais funcional, como se
argumenta no artigo n° 51. Esse artigo
contém a argumentacao basica em favor
do sistema proposto. Num ponto, pelo
menos, o discurso assume sem restrigao
a perspectiva tradicional: a necessidade
de checks and balances decorre da
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natureza humana. O proprio governo,
com todos os seus defeitos, ¢ uma
imposicao dessa natureza.

4

“Mas o que € o proprio governo,
sendo a maior das criticas a
natureza humana? Se os homens
fosses anjos, ndo seria necessario
governo algum. Se os homens
fossem governados por anjos, o
governo ndo precisaria de controles
externos nem internos. Ao moldar
um governo que deve ser exercido
por homens sobre homens, a grande
dificuldade reside [justamente]
nisto: € preciso primeiro capacitar o
governo a controlar os governados;
e em seguida obriga-lo a se
controlar a si proprio” (1993: 350).

O mecanismo de controle consistird nao
s6 na divisdo classica de fungdes —
legislar, executar e julgar — mas
também na atribuicdo, a cada ramo de
governo, de condig¢des indispensaveis
de independéncia legal e material em
relacdo aos outros. No caso dos Estados
Unidos, porém, a divisdo ocorrera em
dois niveis, ja que o poder entregue pelo
povo aos governantes deve ser dividido,
para comegar, entre dois niveis distintos
de governanca, o estadual e o federal®,
para depois ser repartido entre
diferentes ramos da administracdo. Dai
surge uma dupla seguranca para os
direitos do povo, pois os distintos niveis
de governos controlardo uns aos outros,
ao mesmo tempo em que cada um sera
controlado por si. Este, sem duvida, ¢
um dos principais aspectos inovadores
do sistema proposto.

Mas a garantia das liberdades nao
dependera  somente do  arranjo
institucional, ou, mais precisamente, do
arranjo formal das instituigdes politicas.
Também fora do governo tende a

* No caso brasileiro, ha ainda o nivel municipal,
que usufrui de uma legislacdo e administracdo
proprias.

constituir-se, pela mera consagracao das
liberdades, um sistema social de checks
and balances. Se ha interesses e credos
divergentes, que sejam muitos, para
que, no grande numero, sejam criadas as
condi¢des de equilibrio. A garantia das
liberdades, que as instituigdes podem
oferecer, ¢, assim, uma semente de
multiplicagdo das proprias liberdades,
materializadas em diferentes interesses
e inclinagdes. Os efeitos
compensatorios dessa fragmentacao
seriam percebidos com nitidez por
Tocqueville menos de um século
depois.

Também a soberania, no raciocinio dos
autores federalistas, reside, tal como em
Locke ou Rousseau, ndo ha duavidas, no
povo politicamente organizado, que ¢ a
sua fonte indiscutivel. Mas a nogao de
povo que se encontra esbocada aqui ¢
cada vez mais nitidamente uma idéia
que se distingue da mera justaposi¢ao
de vontades individuais ou da soma dos
interesses, como  acontecia  com
freqiiéncia no contratualismo classico.
A nog¢ao de povo corresponde cada vez
mais a idéia de um sujeito coletivo cuja
forma de existéncia implica uma
determinada relacdo com o territorio, a
possibilidade de instituigdo de uma
ordem publica, etc. Cada vez menos,
portanto, a 1idéia de soberania se
identifica com a figura de um agente,
seja ele rei ou principe, como haviam
pensado Maquiavel e Bodin, passando a
corresponder paulatinamente a idéia
juridica de Estado como sociedade
politicamente organizada sob um certo
regime legal.

O que se encontra nesses 85 artigos nao
¢, pois, apenas um ensaio de engenharia
institucional. Eles encerram, também,
uma visdo de como a pratica social
pode ser modelada e fortalecida pela
ordenagdo politica, como se 1€ com
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clareza na seguinte passagem do artigo

n° 51,

“Nela [na republica federal dos
Estados Unidos], enquanto toda a
autoridade emanara da sociedade e
dela dependera, a propria sociedade
estara fragmentada em tantas
partes, interesses e categorias de
cidaddos que os direitos dos
individuos, ou da minoria, serdo
pouco ameacados por combinagdes
interesseiras da maioria. Num
governo livre, ¢ preciso dar aos
direitos civis a mesma garantia que
aos direitos religiosos. (...) Em
ambos os casos o grau de garantia
dependera do numero de interesses
¢ de seitas; e pode-se presumir que
isto depende da extensdo do pais e
do niimero de pessoas abrangidas
sob o mesmo governo. Esta visdo
do problema deve evidenciar o
valor de um sistema federal
apropriado aos olhos de todos os
adeptos sinceros e ponderados do
governo republicano, pois mostra
que, na exata medida em que o
territorio da Unido viesse a ser
dividido em Confederacdes ou
Estados mais circunscritos, oS
conluios opressivos de uma maioria
seriam facilitados. (...) A justi¢a é a
finalidade do governo. E a
finalidade da sociedade civil. Ela
sempre foi e sempre serd
perseguida até ser alcancada, ou até
que a liberdade seja perdida nessa
busca. Numa sociedade sob cujas
formas a faccdo mais forte ¢ capaz
de rapidamente se unir e oprimir a
mais fraca, pode-se dizer que a
anarquia reina tdo completamente
quanto num estado natural, em que
o individuo mais fraco ndo tem
protecdo contra a violéncia do mais
forte; e assim como, neste ultimo
estado, mesmo os individuos mais
fortes, dada a incerteza de sua
condicdo, sdo movidos a se
submeter a um governo que possa
proteger tanto aos fracos quanto a
eles mesmos, assim também, no

primeiro estado, as fac¢des ou
partidos mais poderosos serdo
gradualmente induzidos, por um
motivo semelhante, a desejar um
governo que proteja todas as partes,
tanto a mais fraca como a mais
poderosa.” (1993: 352)
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