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O FEDERALISMO BRASILEIRO E SUA DIMENSAO DINAMICA

Resumo: O objetivo do trabalho é apresentar as contri-
buicoes de Celso Furtado para a compreensao de uma
dimensao dindmica do federalismo brasileiro. Trata-se
de trabalho teérico, de modo que foram utilizadas, ba-
sicamente, fontes bibliograficas, notadamente, textos
de Teoria do Estado, de Direito Politico e de Economia
Politica. Constatou-se que a interdisciplinaridade pro-
posta por Furtado coloca a dimensao regional como
fundamental para entender a formagdo econémica do
pais, mas também como locus de agdo politica para
a superacao da condicdo de subdesenvolvimento.
Desse modo, a superacao das desigualdades regionais
apresenta-se, portanto, como condicao para o desen-
volvimento socioecondmico do pais. Dessa maneira,
compreende-se que a fraternidade regional proposta
pelo autor é caracteristica original do federalismo
cooperativo do Brasil, na medida em que evidencia
a necessidade de concertagdo entre maltiplos entes,
voltada a solugdo dos problemas comuns.

Palavras-chave: Federalismo brasileiro; Celso Furtado;
Economia Politica.

Abstract: The objective of this paper is to present the
contributions of Celso Furtado to the comprehension
of a dynamic dimension of Brazilian federalism. It
is a theoretical work, which is why bibliographical
sources were used, notably texts on State Theory,
Political Law and Political Economy. It was found
that the interdisciplinarity proposed by Furtado
places the regional dimension as fundamental to
understanding the country’s economic formation,
but also as a locus of political action to overcome
the condition of underdevelopment. It was found
that the interdisciplinarity proposed by Furtado
places the regional dimension as fundamental to
understanding the economic formation of Brazil,
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but also as a locus of political action to overcome the
condition of underdevelopment. Thus, overcoming
regional inequalities is presented as a condition for
the socioeconomic development. In this way, it is
understood that the regional fraternity proposed
by the author is an original characteristic of Brazils
cooperative federalism, insofar as it highlights the
need for concertation between multiple entities,
aimed at solving common problems. In this way, it
is understood that the regional fraternity proposed
by the author is an original characteristic of Brazilian
cooperative federalism, to the extent that it highlights
the need for coordination between multiple entities,
aimed at solving common problems.

Keywords: Brazilian Federalism; Celso Furtado;
Political Economy.

1. Introducao

O topico das Formas de Estado é dos mais classicos do
Direito Politico. Ocupando lugar privilegiado na Teoria do
Estado, que classicamente o define pela “unidade ou plura-
lidade dos ordenamentos estatais, a saber, a forma plural e
a singular”,® ele desempenha funcdo especialmente impor-
tante no que diz respeito a reflexao acerca da formatacdo da
separacdo vertical do poder e a sua distribuicao e exercicio
no territorio.

Leituras juridicas mais classicas tenderam e, em alguma
medida, ainda tendem a tratar das Formas de Estado, espe-
cialmente, desde uma leitura de sua dimensao estatica. Isto é,
a partir da identificacdo da existéncia de um ou mais poderes
legislativo, executivo e judicidrio, em um determinado terri-
torio - Estado Simples e Estado Complexo, respectivamente

3 BONAVIDES, 2007, p. 207
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- ainda que reconhecam varia¢des e gradagdes quanto aos
instrumentos e formas de delegacdo e descentralizacao do
poder.

E certo que a reflexdo acerca da formatagao e orde-
nagao do poder no territério ndo é tema simplério, muito
pelo contrario. Apenas para ficar em um exemplo préximo,
a problematizagdo dos arranjos relacionados a separagao
vertical dos poderes foi extremamente relevante para os de-
bates travados a respeito das competéncias locais, estaduais
e da Unido, durante a pandemia de COVID19.* Contudo, a
questdo do federalismo brasileiro transborda em muito o
ponto da descentralizacdo e distribuicao de competéncias.

O Federalismo foi, provavelmente, uma das bandeiras
politicas mais determinantes, sendo a mais determinante que
motivou a Proclamacdo da Republica, vetor central das elites
politicas, pelo menos, desde o Manifesto Republicano de 1870
e pauta central da derrubada do regime monarquico.” Sua
relevancia politica é tdo significativa que talvez seja possivel
apontar que ele é um dos tépicos mais marcantes da iden-
tidade constitucional brasileira, estando a forma federativa
protegida como cladusula pétrea em todas as Constituicdes
republicanas, exceto pela Carta de 1937.

Contemporaneamente, sobretudo em tempos de fede-
ralismo cooperativo, do ponto de vista politico, a relevan-
cia da reflexdo acerca dessa Forma de Estado é quase que
transversal. Vai desde os desafios de coordenacao federati-
va, para implementagdo de politicas publicas, a dimensao
democrética e de participagdo nos processos de tomada de
decisdo a esse respeito.

Nesse sentido, é preciso chamar o tema das Formas de
Estado, muito particularmente o do federalismo, a politicida-

4  REIS, CABRAL e MEYER; 2022.
5  CARVALHO, 2011.
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de, tornando a reflexao a seu respeito essencialmente inter-
disciplinar, inclusive aquela realizada no campo do direito.
E preciso adicionar as reflexdes marcadamente estaticas,
relacionadas as disposi¢des de competéncias e prescri¢oes
normativas, uma postura e olhar dindmico a respeito da
Forma de Estado.

Por dimensao dindmica do federalismo, pretende-se
destacar uma projecdo que transborda as defini¢oes rela-
cionadas a estruturacao, divisao e concertagao de poderes.
Trata-se, portanto, de face do federalismo que esta espe-
cialmente ligada a acdo politica e, no caso do federalismo
brasileiro, muito particularmente ao compromisso consti-
tucional com a reducdo das desigualdades regionais. Para
isso, o didlogo com o pensamento de Celso Furtado se mostra
extremamente valioso.

Furtado é, provavelmente, o maior economista brasilei-
ro e sua relevancia intelectual e ptblica na histéria politica
brasileira, seguramente, ndo pode ser bem compreendida
desde apenas uma dimensao. E preciso tomé-lo como um
pensador inter- ou, mesmo, transdisciplinar, o que se faz
bastante evidente mesmo em seus “trabalhos de economia”.
Suas determinantes contribui¢des para o estruturalismo
cepalino e para a formagdo do pensamento desenvolvimen-
tista brasileiro, em especial em sua vertente democrética
do nacional-desenvolvimentismo; além de sua atuacdo na
SUDENE, na Comissdo Afonso Arinos, nos Ministérios do
Planejamento e no da Cultura e no debate puablico em ge-
ral, fizeram de Furtado um intelectual de imenso impacto
no debate politico e juridico-politico brasileiro. Todas essas
suas atividades contribuiram, por exemplo, para de algum
modo fazer com que o desenvolvimentismo fosse incorpo-
rado a propria identidade constitucional brasileira, muito
especialmente a partir de 1988.
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Igualmente, a evidente consciéncia politica e da
politicidade de sua construcdo tedrica e agdo publica sao
confirmadas por seus escritos como teérico da economia
e da democracia. Frisa-se também o modo como Phillipe
Schmitter® o descreve, em texto sobre o conceito de politica:
“nenhum outro cientista social tem expressado a esséncia
da atividade politica tdo concisa e claramente como nesta
citacdo de Celso Furtado”.”

Assim sendo, uma das grandes preocupacdes de Fur-
tado foi quanto aos desafios do desenvolvimento regional e,
por consequéncia, pelo tema do federalismo. Nesse sentido,
atacou o problema desde o desafio brasileiro de combate
as desigualdades regionais como elemento intrinseco ao
pensamento desenvolvimentista e central na sua teoria da
dependéncia. Questdo, inclusive, de algum modo também
constitucionalizada em 1988, por exemplo, dentre os objeti-
vos da Reptblica previsto no art. 3° da CRFB.

Assim, o presente trabalho buscara explorar as po-
tencialidades da interface “direito e economia politica” em
didlogo com a visdo de Celso Furtado, particularmente, de
suas reflexdes acerca do federalismo e do tema do desenvol-
vimento. O objetivo central é contribuir para uma postura

6  SCHMITTER, 1969.

A passagem a qual Schmitter se refere, especialmente, é: “A partir do
momento em que uma sociedade cresce o suficiente para que os seus
membros necessitem pautar o comportamento por normas gerais, cuja
aplicagdo deve ser imposta por uma autoridade que ndo deriva a sua
legitimidade de vinculos de parentesco, estamos em face de um embriao
de organizacao politica, sendo irrelevante que a chamemos de sociedade
civil ou de Estado. O que importa é reconhecer que qualquer estrutura
social que haja alcancado um certo grau de diferenciacdo, necessitara
organizar-se politicamente a fim de que os seus conflitos internos ndo a
tornem invidvel. Um ponto importante a ter em conta é o carater sui generis
da organizagdo politica - instrumento que a propria sociedade utiliza para
autodisciplinar-se - cabendo-lhe o monopélio de uso da férca em nome da
coletividade como um todo” (FURTADO, 1964, p. 37).
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metodologica que olhe ao federalismo necessariamente de
modo interdisciplinar e, também, em sua dimensdo dina-
mica.

Para tanto, o trabalho se organizara em trés partes. Ini-
cialmente, serd apresentado um quadro geral do estado da
arte de como o campo juridico brasileiro, sobretudo desde o
Direito Politico, da Teoria do Estado e do Direito Constitucio-
nal, tem lidado com a questdo do federalismo. Na sequéncia,
serdo abordadas as contribuicdes de Furtado a questao do
federalismo, destacando a complexidade, interdisciplinari-
dade e politicidade de sua abordagem a partir da Economia
Politica. Por fim, serao elaboradas consideracdes acerca de
possibilidades de aproximagao ao tema do federalismo em
perspectiva interdisciplinar.

2. Federalismo e o tratamento pelo campo juri-
dico no Brasil

O tema do federalismo é classico do Direito Politico,
seja pela Teoria do Estado, seja pelo Direito Constitucional.
Falando particularmente do Direito Politico brasileiro, ainda
quando a disciplina base do campo era o “Direito Pablico e
Constitucional”, as obras da drea tratavam amplamente da
questdo da divisao do poder no territério desde o signo do
Estado Federal.®

Na tradicdo da Teoria Geral do Estado, inaugurada
oficialmente no pais em 1940,° o tema da organizagdo do

8 SOUZA, 1893; MARQUES, 1911.

9  Muito embora a disciplina tenha sido oficialmente iniciada por forca do
Decreto-Lei 2.639, de 27 de setembro de 1940, em 1935 j4 era publicada a
primeira edi¢do do Teoria do Estado de Eusébio de Queiroz Lima. Além
disso, foi especialmente entre os anos 1950 e 1960, que foram publicadas
as primeiras edigdes dos principais cursos e manuais da area.
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poder do Estado acabou por adotar a nomenclatura francesa
e tratar da questdo sob a chave das Formas de Estado. Ela se
apresenta, muito especialmente, desde a dicotomia classica
entre Estado Simples e Estado Complexo. Nela se identifica
a existéncia de um ou mais poderes legislativo, executivo
e judiciario em um determinado territério, sob uma tnica
soberania, ainda que pudessem ser reconhecidas variagdes
e gradacOes quanto aos instrumentos e formas de delegacao
e descentralizacao do poder."”

Contemporaneamente, a tematica tem sido tratada
amplamente em cursos de Direito Constitucional, dos mais
tradicionais aos mais contemporaneos,' além de, eventual-
mente, também ser trabalhada em outras areas do Direito Pa-
blico, como o Direito Financeiro e Tributario, por exemplo.*

Ainda que algo possa ser alegado no que diz respeito
a natureza dessas publica¢des - cursos e manuais - que
efetivamente tém uma intengao introdutéria e panoramica
da tematica geral do Direito Pablico e Constitucional, algo
similar também parece poder ser dito quando de uma rapida
procura nas ferramentas de busca de importantes periédicos
juridicos nacionais.

Naturalmente, para se poder tirar quaisquer conclusdes
mais precisas, seria necessario realizar um levantamento
mais sistemético, que se valesse de mais dados de buscas,
uso mais apurado de operadores boleanos, termos de buscas
similares etc., 0 que foge ao objeto deste trabalho. Entretanto,
ainda que sem maiores pretensdes quanto a respostas mais
precisas, apenas a titulo de exemplo, ao se procurar por “Fe-

10 LIMA, 1953; PINTO FERREIRA, 1975; MACHADO PAUPERIO, 1983;
MENEZES, 1984; AZAMBU]JA, 2008; DALLARI, 2010.

11 SILVA, 2014; SARLET, MARINONI e MITIDIERO, 2019; MENDES e
BRANCO, 2021; SILVA, 2021.

12 DERZI et al., 2019; DERZI et al. 2020; DERZI et al., 2021.
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deralismo” nas ferramentas de busca de quatro periédicos
nacionais conceituados, os resultados sdo interessantes e
reveladores do modo como se da o tratamento da tematica
no pais.

Ao se realizar o levantamento na ferramenta de busca
da Revista Direito&Praxis,"® aparecem como resultado trés
entradas, curiosamente, todas elas ligadas ao tema do direito
asatde. Duas sdo relacionadas a atuagao do poder judiciario
no controle de competéncias no contexto da pandemia de
Covid-19' e uma que trata de questao relativa ao federalismo
fiscal, no financiamento da satude.”

Ao fazer o mesmo nas ferramentas de busca de outro
periddico bastante relevante no cendrio nacional, a Revista
Direito GV, na procura por “Federalismo” aparecem cinco
entradas. Trés delas tratam de questdes relativas a “judicia-
lizacdo do federalismo”. Dentre eles, um artigo trata da atu-
acao do STF durante o periodo da Pandemia de Covid-19,"
outro tem como foco uma andlise empirica a atua¢do do STF
nos conflitos federativos em sede de agdes civeis origindrias'®
e um terceiro que apresenta um estudo comparativo entre a
atuacdo da Suprema Corte americana e do STF, particular-
mente no que diz respeito a maior centralizacdo do modelo
federal brasileiro.” Além deles, hd um artigo sobre ICMS e
crise federativa® e um quinto que aborda a questao do aborto

13 Al no Qualis/CAPES 2017-2020. Busca realizada em 16 de junho de 2025:
https://www.e-publicacoes.uerj.br/revistaceaju/search

14 GLEZER, BARBOSA e CUNHA, 2024; BACHA E SILVA e BAHIA, 2021.
15 PORTELLA e SANTOS, 2022.

16 Al no Qualis/CAPES 2017-2020. Busca realizada em 16 de junho de 2025:
https://periodicos.fgv.br/revdireitogv/search/search

17  GODOQY e TRANJAN, 2023.

18 DANTAS, 2020.

19 RANGEL, FADEL, NERI e BOLONHA, 2016.
20 AFONSO, LUKIC e CASTRO, 2018.
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no México, tratando, sobretudo, do papel da Suprema Corte
mexicana e da tensdo entre o Direito a Satide e a autonomia
subnacional.*

Ao se repetir esse exercicio em Revistas mais tradi-
cionais, cuja amostragem é bastante maior, a quantidade
de resultados, naturalmente, é de outra ordem. Na Revista
de Informacao Legislativa do Senado Federal (RIL),? cuja
primeira publicagdo data de 1964, ao se procurar por “Fe-
deralismo”, filtrando, na busca avancada apenas aqueles
resultados que contém a expressao “Federalismo” entre os
“Assuntos” indicados na catalogacao, chega-se a sessenta e
sete entradas, temporalmente distribuidas da seguinte forma:
sete artigos publicados entre 1964-1969; sete publicados entre
1970-1979; vinte e quatro artigos entre 1980-1989; seis entre
1990-1999; seis entre 2000-2009; quinze entre 2010-2019; e
duas entre 2024.

Até por ser um corpo maior de trabalhos encontrados,
os temas e formas de abordagens também sdo um pouco mais
diversos. Buscando alguma sistematizacao, é possivel apon-
tar que quarenta e quatro deles tratam de temas dogmaticos
ou tedrico-dogmaticos, tais quais competéncias, defini¢cdes
conceituais, relagcdes entre federalismo e outros conceitos
juridico-politicos como democracia, direitos fundamentais
etc. E verdade que dentre eles ha perfis de artigos bastante
diferentes, também. Alguns trabalhos tém um teor essen-
cialmente tedrico-conceitual; outros se apresentam em certo
formato panoramico, de padrao bastante comum a trabalhos
de certa tradicdo do campo juridico; hd aqueles que buscam
alguma aproximacao um pouco mais interdisciplinar, ainda
que se encaminhem para problemas e conclusdées dogmati-

21 SIEDER e BRAVO ESPINOSA, 2021.

22 A2 no Qualis/CAPES 2017-2020. Busca realizada em 16 de junho de 2025:
https://www12.senado.leg.br/ril
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cas; ou, ainda, aqueles que tratam de temas essencialmente
legais e normativos. No entanto, dos sessenta e seis trabalhos
encontrados na busca na RIL, é possivel classificar quarenta
e cinco como sendo de teor dogmatico ou teérico-dogmatico.

Além desses, ha seis comunicagdes fruto de pesquisas
em histéria do direito ou, pelo menos, que propdem um
enfoque histérico; cinco artigos sobre direito estrangeiro
ou comparado; duas pesquisas de andlise de coeréncia ar-
gumentativa do Supremo Tribunal Federal; uma pesquisa
empirica sobre julgados do STF; além de uma proposta que
pode ser de alguma forma definida como um ensaio critico.

Dentre os resultados da RIL, ha sete trabalhos que
buscam uma abordagem que pode ser tida como interdisci-
plinar ou, mesmo, transdisciplinar, e que propdem fazer uma
conexao mais evidente entre Direito e Politica e, mesmo, al-
gum didlogo entre Direito e certa aproximacdo da Economia
Politica. Destes, quatro sao artigos de Paulo Bonavides,” um
de Roberto Amaral,?* um de Orlando Bitar, ?° e um de Paulo
Figueiredo.”* Grosso modo, todos eles apresentam especial
preocupagao com questdes que relacionam federalismo e
desenvolvimento, muito especialmente, desenvolvimento
regional.

23 BONAVIDES, 1971; BONAVIDES, 1973; BONAVIDES, 1980; BONAVIDES,
1984. O arquivo disponivel do artigo “O federalismo e a revisdao da forma
de Estado” no site da RIL registra como se sua autoria fosse de Rubem
Nogueira, ndo de Paulo Bonavides. Contudo, ao se conferir o sumaério do
respectivo volume v. 10, n. 37, de 1973, é possivel confirmar a autoria de
Paulo Bonavides, sendo um texto também publicado em outros periddicos.
O artigo de Rubem Nogueira, na verdade, é o seguinte ao de Bonavides no
v. 10, n. 37, de 1973 da RIL, de modo que é possivel que tenha havido alguma
confusdo quando da digitalizagdo desses textos para disponibilizacao
virtual.

24  AMARAL VIEIRA, 1974
25 BITAR, 1974.
26  FIGUEIREDO, 1980.
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A Revista Brasileira de Estudos Politicos (RBEP), por
sua vez, teve sua primeira edicao publicada em dezembro de
1956. Ao realizar essa mesma busca nos arquivos da RBEP,”
disponiveis em sua integralidade na plataforma HeinOnli-
ne, procurando-se pelo “Pathfinder subjects” “federalism”,
obteve-se como resultado quarenta e sete entradas, quatro
sdo referentes a “Notas de Livros” (resenha) e as demais a
artigos académicos. Tentando seguir a mesma sistemaética
dos resultados obtidos na busca no acervo da RIL: entre 1959
a 1969, sdo sete os resultados obtidos, sendo seis artigos e em
“notas de livros”; de 1970 a 1979, sdo onze resultados, sendo
onze de artigos, além de um em “notas de livros”;*® entre
1980 e 1989, sao doze resultados, todos eles de artigos; de
1990 a 1999 sao onze resultados, sendo nove artigos e duas
“notas delivros”; entre 2000 e 2009, h4 apenas um resultado,
de artigo, para a busca; entre 2010 e 2019, ha quatro resul-
tado, todos artigos; e de 2020 a 2025, tém-se um artigo de
resultado. O acervo é composto por contribui¢des de figuras
relevantes e classicas do Direito Politico brasileiro como
Seabra Fagundes,” Hermes Lima,* Oswaldo Trigueiro,*

27 Al no Qualis/CAPES 2017-2020. Embora parte do arquivo da RBEP esteja
disponivel, inclusive para busca, no site da revista (https://pos.direito.
ufmg.br/rbep/index.php/rbep), sua integralidade encontra-se disponivel
na plataforma de periddicos académicos HeinOnline, que funciona em
lingua inglesa. Foi nela que se realizou a busca, por isso o marcador
utilizado foi “federalism”. Busca realizada em 16 de junho de 2025: https://
heinonline.org/HOL/Welcome

28 Nesse periodo, destaca-se o v. 28, de 1970, que “apresentou o resultado
do semindrio ‘Novas Perspectivas do Federalismo Brasileiro™, ocorrido
em 1968, na Faculdade de Direito da UFMG, mais especificamente, cinco
exposi¢des dos professores Raul Machado Horta, Luiz Navarro de Britto,

Seabra Fagundes, Aliomar Baleeiro e Washington Peluso Albino de Souza.
29 FAGUNDES, 1959; FAGUNDES, 1970.
30 LIMA, 1959.
31 TRIGUEIRO, 1961; TRIGUEIRO,1985.
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Nelson de Sousa Sampaio,** Raul Machado Horta,® Alio-
mar Baleeiro,* Washington Peluso Albino de Souza,* Ana
Maria Brasileiro,* José Alfredo de Oliveira Baracho,” Paulo
Bonavides,*® dentre outros nomes.

Nos resultados evidencia-se maior frequéncia de
trabalhos com preocupagdes interdisciplinares, como his-
toricamente tende a ser o perfil das publicacdes da RBEP.
Alguns textos das primeiras décadas da Revista, inclusive,
se apresentam como ensaios de formas mais livres.* Além
disso, hd um ntimero significativo de trabalhos que tratam
de questdes relacionadas ao balancgo e equilibrio econémico
do federalismo brasileiro, quer do ponto de vista financeiro,
quer do ponto de vista tributario. Também é muito presente
a preocupacao com questdes relacionadas a municipalidade.
Sobre federalismo cooperativo, destacam-se texto de Ana
Maria Brasileiro,* de 1974, e texto publicado em 2024.*

Ainda, dentre os textos encontrados na busca, é pos-
sivel apontar alguns trabalhos que apresentam particular
preocupacao com a relacao entre Direito e Economia Politica.
Curiosamente, no geral, eles sdo artigos que tém como mote

32 SAMPAIQ, 1966; SAMPAIO, 1971; SAMPAIO, 1976.

33 HORTA, 1970, HORTA, 1982a; HORTA, 1982b; HORTA, 1989-1990; HORTA,
1996.

34 BALEEIRO, 1970.

35 SOUZA, 1970.

36 BRASILEIRO, 1974; BRASILEIRO, 1981.
37 BARACHO, 1983.

38 BONAVIDES, 1985.

39 FAGUNDES, 1959; BRASILEIRO, 1974; LIMA, 1959, este resultado de um
curso promovido pela entdo Faculdade de Direito da UMG (atual Faculdade
de Direito da UFMG) e pela RBEP. No mesmo sentido, pode-se apontar aos
textos publicados no v. 28, de 1970.

40 BRASILEIRO, 1974;
41 CAMARGO MASSAU e SATTE ALAM, 2024.
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a temaética da questao regional e da regionalizacdo.* Dessas
entradas, destaca-se o “O Planejamento Regional no Federa-
lismo Brasileiro”, de Washigton Albino,* que propde dialogo
direto com economistas, inclusive com Celso Furtado.*

Como dito, esse exercicio ndo tem, nem poderia ter,
qualquer pretensdo de obter respostas mais concretas, con-
tudo, aponta para um perfil do tratamento dado a questao
do federalismo no campo juridico brasileiro. De um modo
geral, a teméatica tem sido trabalhada de uma de duas formas
mais habituais: ou desde formatos conceituais, por vezes
algo abstratos e/ ou presos, em grande medida, a exemplos
classicos de experiéncias estrangeiras - forma bastante
corrente nas aproximagdes da Teoria (Geral) do Estado; ou
especialmente atrelada a uma andlise muito centrada na
divisdo de competéncias constitucionais entre os entes do
pacto federativo, e, no caso dos manuais, muitas vezes na for-
ma de quase comentarios ao texto constitucional e decisdes
jurisprudenciais. De certo modo, essas abordagens voltam
os olhos para uma dimensao estatica do federalismo, espe-
cialmente preocupada com os arranjos teérico-dogmaticos
e/ounormativos, o que, sem diivida, é muito relevante para
a andlise juridica das Formas de Estado.

Seguramente ha importantes excecdes a esse modo de
tratamento. Classicamente, Paulo Bonavides, como mencio-

42 HORTA, 1970; SOUZA, 1970; BONAVIDES, 1985, MACHADOJR., 1986-1987.
43 SOUZA, 1970.

44  Einteressante, também, que ao se procurar por “Celso Furtado” no mesmo
mecanismo de busca, aparecem 48 resultados para a RBEP. Dentre ele, ha
trés “Notas de Livros de Furtado”, escritas por intelectuais como Florestan
Fernandes e Francisco Iglesias - “Perspectiva da Economia Brasileira”
(FERNANDES, 1959), “Formacado Econémica do Brasil” (IGLESIAS, 1962),
“Dialética do Desenvolvimento” (IGLESIAS, 1966) - além de 26 artigos
que, de algum modo, fazem mengéo a trabalhos de sua autoria. Os demais
resultados da busca dizem respeito a noticias de “LIVROS E PUBLICACOES
RECEBIDAS”.
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nado, publicou diversos trabalhos acerca do federalismo, nos
quais enfatizou de forma muito significativa sua politicidade
e sua dimensao dindmica. Neles, um de seus temas recorren-
tes foi o federalismo de regides,” que sempre articulou com
a chave do desenvolvimento, inclusive, por muitas vezes,
dialogando mais diretamente com ideias e com a atuagdo de
Celso Furtado.* Igualmente, ha importantes registros a se-
rem feitos quanto a trabalhos no campo juridico que atentam
a especial politicidade do federalismo e a sua relacdo com
o desenvolvimento, como sdo os casos de contribuicdes de
pesquisadores como Misabel Derzi* e Gilberto Bercovici.*

Em outras areas, como na Ciéncia Politica e na Gestao
Publica, por exemplo, sdo muito ricas as analises e reflexdes
que tratam da problematica da coordenagao federativa em
politicas ptublicas, cuja aproximacdo necessariamente precisa
ser realizada de modo interdisciplinar. A reflexao sobre a efi-
cdcia e efetividade ou acerca do acesso e gestdo democrética
das politicas, acaba por tocar questdes eminentemente juri-
dicas. Nesse contexto, contudo, é imprescindivel que o olhar
ao desenho e as formatag¢des de um federalismo cooperativo
brasileiro seja feito de modo muito atento a politicidade da
Forma de Estado e a necessidade de coordenacdo de entes
nacionais e subnacionais.*

Pensando na importancia de se aprofundar a complexi-
dade de abordagem do federalismo desde o campo juridico,
o didlogo entre o Direito e a Economia Politica, partindo da
articulacdo do pensamento de Celso Furtado, pode repre-

45 BONAVIDES, 2004a

46 BONAVIDES, 2004b; BONAVIDES, 2006.
47 DERZI, 2018.

48 BERCOVICI, 2003; BERCOVICI, 2022.

49 ARRETCHE, 2004; ABRUCIO, 2005; LOTTA, GONCALVES e BITELMAN,
2014.
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sentar um interessante desenvolvimento metodolégico. Uma
reflexdo que permita evidenciar a politicidade da decisao
acerca da Forma de Estado adotada, mas, em especial, das
disputas e desenhos que vao sendo modulados, consideran-
do suas premissas, potenciais e consequéncias.

Isso porque, sendo tema central da reflexao juridico-
-politica, sobretudo em tempos de Constituicdo social, como
é o caso da Brasileira, marcada por promessas e compro-
missos, a preocupacdo por se pensar a Forma de Estado
nao pode estar desprendida dos objetivos legitimadores da
ordem constitucional. Construir uma sociedade livre, justa e
soliddria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza
e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo; sdo dis-
posi¢des normativas cuja efetivagdo passa intimamente pelo
modelo de atuagao e exercicio do poder publico, inclusive, na
dimensao subnacional e, muito especialmente, na articulagao
dos poderes nacional e subnacionais.

Nesse sentido, pensar compreensivamente o Federalis-
mo desde o campo juridico, é pensa-lo em seu carater bifron-
te, portanto, juridico-politico. Assim, para além da necesséria
andlise da dimensdo estatica da Forma de Estado, é preciso
olhar a sua dimensao dindmica. Parafraseando Furtado, é
ter como centro das reflexdes, problemas reais, pensando
a pesquisa como meio para preparar a acao. O federalismo
brasileiro, assim, precisa ser refletido em sua politicidade e
em seu lugar juridico-politico.
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3. Federalismo, desenvolvimento e economia
politica: a abordagem heterodoxa de Furtado

3.1 Contribui¢oes metodoldgicas das criticas de
Celso Furtado as abordagens neoclassicas

Celso Furtado identifica trés correntes de influéncias
intelectuais na sua prépria obra: a tradicdo positivista, o ma-
terialismo-histérico de Marx e a sociologia norte-americana,
em especial, a teoria antropoldgica da cultura. Sobre esse
altimo aspecto, o autor coloca em evidéncia a importancia
do livro “Casa-grande e senzala”, de Gilberto Freyre, ndo
pela “mensagem substantiva”, mas pelo “instrumental novo
de trabalho”. De acordo com Furtado:

O enfoque da sociologia norte-americana facilitava o transito
dos grandes esquemas tedricos para a problemaética com a qual
tinha um contato direto, ademais de permitir liquidar o acervo
de preconceitos de raca, clima e caterva que nos envolviam num
fatalismo imobilizador.>

A sistematizagdo das grandes influéncias tedricas nas
suas formulagdes vem acompanhada, no seu texto “ Aventu-
ras de um economista brasileiro”, da compreensao de que a
economia seria um instrumental que qualifica a observagao
histérica ou da vida dos homens em sociedade. Por essa
razdo, ele afirma: “Nunca pude compreender a existéncia
de um problema estritamente econdmico. Por exemplo: a
inflacdo nunca foi outra coisa que a materializagao do desejo
de poder de um ou varios agentes sociais, em uma de suas
multiplas formas etc” .

50 FURTADO, 2019, p. 42.
51 FURTADO, 2013, p. 45.
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Essa passagem coloca énfase na constante preocupagao
de Furtado sobre o poder politico de agentes sociais e como
eles se articulam e sdo exercidos ao longo da histéria. Esse
conjunto de inquietagdes vdo nortear a aplicacdo do seu
ferramental teérico para compreender a situagdo de atraso
brasileiro. No final da década de 1950, ele elaborou a sua
Teoria do Subdesenvolvimento, que tem como objetivo com-
preender a condicdo periférica como decorrente da relacdo de
dependéncia entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos.
Vera Cepéda afirma que essa teoria decorre do emprego
do método histérico-estruturalista para compreender como
a heranga colonial limitou o desenvolvimento econémico e
politico do Brasil, dada a centralidade do modelo primario-
-exportador.”

A Teoria do Desenvolvimento se soma a Teoria do
Subdesenvolvimento, de maneira complementar. Essa
dimensao do pensamento furtadiano vai fundamentar a
formulacdo da politica econdmica para superacdo da condi-
¢do de pais subdesenvolvido. Ou seja, ela se debruga, com
carater progndstico, sobre como deveria/poderia funcionar
o capitalismo periférico.* O carater progndstico de sua teoria
pode ser compreendido como o ponto de encontro entre suas
formulagdes e sua atuagao politica. De acordo com Furtado:

52 CEPEDA, 2012.

53 O periodo da década de 1950-1960 é considerado como o nticleo duro da
producao intelectual de Celso Furtado, entretanto, seus textos da juventude
sdo bastante interessantes para compreender o papel importante da
democracia em sua teoria. E o caso, por exemplo, de “A feicao da democracia
moderna” (FURTADO, 1944) e de “Trajetéria da democracia na América”,
publicados, respectivamente, em 1944 e em 1946 (FURTADO, 2014). Outro
periodo importante de suas publicacdes sobre o tema de relagdo entre
democracia e desenvolvimento econdmico é o exilio, em decorréncia do
Golpe de 1964, notadamente, os textos “Brasil: da Reptblica Oligarquica
ao Estado Militar” (Furtado, 1968) e “Criatividade e Dependéncia na
civilizagdo industrial” (FURTADO, 2008).

54 CEPEDA, 2012, p. 94.
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Porque no centro de minhas reflexdes estavam problemas reais,
a pesquisa econdmica foi sempre para mim um meio de prepa-
rar a agdo, minha ou de outros. Compreender melhor o mundo
para agir sobre ele com mais eficdcia. Isso significa que os fins
altimos devem estar sempre presentes no espirito. As afinidades
doutrinarias decorriam da concordancia na escolha dos temas ou
problemas que convinha abordar. As divergéncias sobre métodos
ndo eram relevantes, pois a eficdcia destes comprova utilizando-
-0s. Minhas divergéncias com os economistas neoclassicos vieram
sempre de que os problemas que a eles interessavam me pareciam
irrelevantes ou simplesmente falsos. Minhas divergéncias com os
economistas marxistas vieram de que estes pretendiam abandonar
a priori os instrumentos da economia neoclassica, mesmo quando
obviamente ndo existiam outros para substitui-los.®

Essa passagem é particularmente interessante na me-
dida em que Celso Furtado apresenta uma critica aos eco-
nomistas neocléassicos, direcionada ao fato destes, de acordo
com o autor, se interessarem por problemas que “pareciam
irrelevantes ou simplesmente falsos”. Em outro momento
do mesmo texto, ele afirma:

Gragas a ideia de centro de decisao, pude escapar do ilusionismo
dos mecanismos econdmicos, os quais impedem muitos econo-
mistas de integrar os processos econdmicos nos conjuntos sociais
reais. Quem decide atua em fungdo de objetivos e exerce alguma
forma de poder. Ver os processos econdmicos como cadeias de
decisdes, e estas como estruturas de poder, é afastar-se dos con-
ceitos de mecanismo e equilibrio, que sdo a esséncia de todo o
enfoque neoclassico. Antes de estudar economia, eu ja sabia que
ndo existe organizagdo sem coordenagdo e controle, e que para
que se efetivem a coordenagdo e o controle é indispensavel que
existam centros diretores capazes de definir objetivos. Ora, por
uma simples economia de esforco, todo centro de decisdo tende
a aprofundar o seu horizonte temporal, isto é, a planejar a sua
acdo. Dessa forma, quando se observa a economia como uma
organizacao, a ideia de planejamento como técnica destinada a
elevar a eficiéncia dos centros de decisdo surge naturalmente.

55 FURTADO, 2013, p. 48;
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Por dltimo, quem diz planejamento diz objetivos explicitos ou
implicitos. Assim, cai por terra o mito do laissez-faire, o qual
nas economias subdesenvolvidas tem servido para sancionar e
consolidar a dependéncia.®®

A critica ao pensamento neocldssico € um tema que se

apresenta em diversos momentos de sua obra. Ela parte da
ideia de que o subdesenvolvimento e o desenvolvimento ar-
ticulam as estruturas socioecondmicas de maneiras distintas
ao longo da histéria. Por essa razdo, utilizar a experiéncia
do desenvolvimento e de suas instituicdes como modelos
abstratos replicaveis em qualquer situagao, para Furtado,
pode conduzir ao agravamento/manutencdo da proépria
condigdo periférica. De acordo com autor:

As observag0es anteriores evidenciam, com clareza, a intima inter-
dependéncia existente entre a evolucao da tecnologia nos paises
industrializados e as condig¢des histéricas do seu desenvolvimento
econdmico. Essa tecnologia, na forma em que se apresenta hoje,
incorporada aos equipamentos industriais, resulta, portanto, de
um lento processo de decantacdo. Nesse processo influiram, de
maneira fundamental, condigdes especificas de algumas nagoes,
sobretudo da Inglaterra e dos Estados Unidos, paises que, sob
varios pontos de vista, constitufram um s6 sistema econdmico
durante a primeira metade do século XIX. Derivar um modelo
abstrato do mecanismo dessas economias, em seu estagio atual,
e atribuir-lhe validez universal valeria por reencarnacao do homo
oeconomicus, em cuja psicologia rudimentar os classicos preten-
deram assentar as leis econdmicas fundamentais. A dualidade
6bvia que existe e se agrava, cada dia mais, entre as economias
desenvolvidas e as subdesenvolvidas exige uma formulagdo desse
problema em termos distintos.”

Ainda no que diz respeito as problematizacdes de

Celso Furtado as formulagdes neocléssicas, importa desta-

56 FURTADO, 2013, p. 50.
57 FURTADO, 2009, p. 159.
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car as contribuicdes da leitura de Vanessa Jurgenfeld.”® Ela
entende que Furtado elabora duas dimensdes da critica as
interpretagdes dos tedricos da economia ortodoxa (neoclas-
sica): i. a limitacdo da sobreposi¢do da microeconomia ao
macroecondmico e ii. as formulagdes pés-Segunda Guerra
Mundial de Paul Rosenstein-Rodan, Ragnar Nurkse, Arthur
Lewis e Walt Rostow.

Vanessa Jurgenfeld identifica que Furtado questionou
a compreensdo de que a Ciéncia Econdmica seria puramente
abstrata, na medida em que as generalizacdes com apa-
réncia de universalidade ndo eram capazes de explicar as
realidades periféricas. Além disso, Furtado também critica a
ideia de equilibrio geral, um dos principais fundamentos da
teoria neocléssica, pois ela ndo investigava como ocorria o
excedente social e como se dava a sua apropriacdo. Furtado
destaca ainda que as economias periféricas eram caracteri-
zadas pela convivéncia entre setor moderno e arcaico, com
grande reserva de mao de obra. Portanto, haveria uma ten-
déncia de achatamento de salédrio, dada a grande reserva de
mao de obra. A alta taxa de emprego e o saldrio fixado ao
nivel de subsisténcia, de acordo com o economista, também
inviabiliza os fundamentos neocléssicos da poupanga como
precedente ao investimento.

Outro ponto de Furtado, trazido por Vanessa Jurgen-
feld, é o da critica ao conjunto de generalizac¢Ges cléssicas e
neocléssicas, como, por exemplo, o fato de que o aumento
de produtividade microeconémico (da empresa/firma) ser
supostamente sindbnimo de desenvolvimento econdmico.
Outro aspecto atacado pelo autor é o entendimento de que o
aumento do comércio exterior é benéfico para todos os paises
em qualquer momento histérico, o que nao se confirma em
paises subdesenvolvidos.

58 JURGENFELD, 2022.
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Essas constatagdes trazidas por Vanessa Jurgenfeld
ajudam a entender as multiplas contribui¢des de Celso Fur-
tado a partir de trés eixos. O primeiro é o fato de que as suas
reflexdes s6 podem ser compreendidas a luz das criticas que
ele faz as teorias neoclassicas, sobretudo, no que diz respeito
as generalizacdes de modelos institucionais e de desenvol-
vimento. O segundo é o fato de que ao se desconstruir os
fundamentos microeconémicos neoclassicos, as pretensoes
preditivas de comportamentos, ancoradas no conceito de
homem econdmico, por exemplo, ndo sao sélidas o suficiente
para substituir a centralidade da histéria na compreensao
da atuagado do poder politico de agentes sociais. O terceiro
é o fato de que a agao politica voltada ao desenvolvimento
socioecondmico do pais deve conduzir as reformas insti-
tucionais, a definicdo da politica econdmica e, em ultima
instancia, o préprio processo de democratizacdo do poder
politico e econémico do pais.

3.2 Federalismo brasileiro para Celso Furtado

Parte substancial da producdo de Celso Furtado, so-
bretudo durante os anos 1950-1960, bem como sua prépria
atuagao politica, foi dedicada a questdo do Nordeste e de
como o desenvolvimento da regido significaria etapa fun-
damental para a superagdo da condi¢ao de subdesenvolvi-
mento do Brasil. Um dos argumentos do texto “A operacao
Nordeste”, de 1959, por exemplo, é a constatagdo da manu-
tencao das tendéncias historicas de segregacao da unidade
territorial, dado que a integracao politica das regides ocorreu
de maneira desarticulada. Ou seja, a integracdo econémica
decorrente do processo de industrializagdo girou em torno
da regido centro-sul, da qual a regido nordeste-norte, por
uma série de decisdes politicas, ficou dependente. Dessa
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maneira, a divisao centro x periferia da economia mundial,
com a formacdo de um mercado Gnico no pais, passou a se
reproduzir dentro do préprio territério brasileiro.”

O elemento econdmico esta entrelacado ao politico tam-
bém pelo fato de a tendéncia de manutencdo/agravamento
da desigualdade regional nao poder ser revertida esponta-
neamente. Diante dessa constatacao, ele propds reforma ad-
ministrativa, que culminou na criacdo da Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene). O érgao passou
a formular uma politica tinica de desenvolvimento para a
regido, coordenando o Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas (DENOCS), a comissao do Vale do Sao Fran-
cisco e outros 6rgaos e politicas setoriais para o Nordeste.

As propostas de Celso Furtado, no que diz respeito a
Sudene, giravam em torno da necessidade de industrializar
o Nordeste, ampliar o poder de compra das zonas urbanas,
desenvolver a agricultura, promovendo a utilizacdo ade-
quada das terras subutilizadas nos grandes latifandios do
acucar e nos vales timidos da zona litoranea.®’ De acordo
com Vera Cepéda, os empreendimentos promovidos pelos
ciclos primario-exportadores decorrentes da heranga colonial
eram caracterizados pela dependéncia ao mercado externo.
O sistema local tinha, assim, baixa capacidade de retencao
da riqueza produzida no pais. Atrelado a isso, os polos
avancados ndo comunicavam com o resto do sistema eco-
nomico nacional, inviabilizando o compromisso federativo
e minando os lacos de solidariedade social.

Paralelamente a um surto modernizante provocado pelos picos de
produtividade primario-exportadora, elites regionais formaram-se
dotadas de alta capacidade de apropriacdo de capitais sociais e
politicos poderosos. No Nordeste, a permanéncia do latifindio,

59 FURTADO, 2013, p. 339
60 FURTADO, 2013, p. 359.
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da pratica do coronelismo no controle dos grupos dominantes
sobre os recursos de representacgdo politica (bolsdes eleitorais)
e do aparelhamento do Estado atravessou séculos, chegando na
etapa nacional-desenvolvimentista articulada a ponto de produzir
o efeito perverso da “industria da seca”. No Sudeste, a articulacdo
das elites cafeicultoras, no controle direto do Estado durante a
Primeira Reptblica, é um exemplo similar, com a formulagdo da
politica de socializacdo das perdas do café, resultantes do Convé-
nio de Taubaté, especialmente enquanto expressao da hegemonia
desses setores em se apropriarem dos recursos do Estado em
beneficio préprio.*

A interpretacdo de Celso Furtado sobre o processo
de industrializacdo no Brasil, somado a crise da economia
acucareira, com a consequente cristalizacdo das desigual-
dades regionais sdo os pressupostos para o autor revisitar a
questdo do federalismo. Assim, para Francisco de Oliveira,
Celso Furtado era talvez o tnico classico do pensamento
social brasileiro “que colocou a questdo da federagao no
centro de suas preocupacdes tedrico-préticas, propondo, no
fim dos anos cinquenta a refundacdo do pacto federativo,
mudando-lhe a escala e os recortes, para uma espécie de
federacao regionalizada”.

Ricardo Ismael entende que a preocupagao de Furtado
passa pela necessidade de superar o regionalismo predatorio
no sentido de construir um federalismo cooperativo. A ideia
era implantar um arcabougo institucional intermediario entre
Unido e estados, com o protagonismo do governo central
ancorado na tarefa de reduzir as assimetrias regionais. Ismael
afirma que se trata de uma dindmica inovadora do federa-
lismo, diferente do praticado pelos EUA e sem reforcar os
poderes oligarquicos.

61 CEPEDA, 2015, p. 181.
62 OLIVEIRA, 2000.
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O federalismo cooperativo, nos termos propostos por Furtado,
apontava para uma descentralizagdo parcial dos recursos da Unido
para os estados brasileiros. Na verdade, as institui¢des regionais
federais seriam responsaveis pela alocagdo do dinheiro ptblico, a
partir de analises realizadas por um corpo técnico burocratico, e
apoiadas por um planejamento de médio e longo prazo. O desen-
volvimento econdémico nacional equilibrado, objetivo maior a ser
alcancado, dependia muito mais das iniciativas da Unido do que
das unidades subnacionais. A iniciativa privada, pela sua propria
racionalidade, era incapaz de dar conta do desafio colocado. Era
decisivo, portanto, o papel do governo federal na construcdo de
uma ordem mais igualitdria, o que significava um afastamento
do modelo federalista norte-americano, fortemente baseado na
autonomia dos estados-membros.®

A criacdo e a atuacao da Sudene tinham como objetivo
promover o desenvolvimento da regido Nordeste e redimen-
sionar o seu controle politico. Nesse sentido, Ismael indica
que, mesmo a contragosto, os governos estaduais nao pude-
ram deixar de aderir ao padrao cooperativo implementado,
dado que os incentivos fiscais e o acesso aos investimentos
em obras de infraestrutura eram bastante importantes para a
regido. Identifica, ainda, que um dos principais objetivos de
Celso Furtado era inaugurar uma cooperagao mais intensa
e institucionalizada entre os governos nordestinos. Furtado
pretendia consolidar, assim, uma consciéncia de solidarie-
dade regional.

No texto “Nova concepgao do federalismo”, publicado
em 1999, o economista paraibano atribui a luta pelo federa-
lismo no Brasil ao desenvolvimento de diferentes dreas do
territério do pais. Ou seja, o tema nao se colocava a partir dos
choques de nacionalidades ou de agressdes culturais relacio-
nadas as disparidades étnicas ou religiosas. A dependéncia
econdmica entre regides e as transferéncias unilaterais de

63 ISMAEL, 2024, p. 69.
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recursos encobertas em politicas de precos administrados
eram, portanto, o cerne das disputas politicas que conformam
o federalismo. Assim, Furtado afirma que “na diversidade
das regides estdo as raizes de nossa riqueza cultural. Mas
a preservagao dessa riqueza exige que o desenvolvimento
material se difunda por todo o territério nacional”.®

De acordo com o autor, os processos de integracao eco-
nomica de regides desiguais tendem a produzir concentragao
derenda e riqueza. Para fazer face a essa tendéncia, em uma
economia de mercado, faz-se necessdrio acdo politica que
detenha as tendéncias estruturais ao centralismo politico.
Para Celso Furtado:

Somente a vontade politica pode evitar que a difusdo da racionali-
dade econdémica venha transformar um tecido social diversificado
num amalgama de consumidores passivos. E essa vontade politica
entre nds é inseparédvel do federalismo. (...) O centralismo politico
significa entre nés prevaléncia do poder econdémico e, por conse-
guinte, subordinacdo das regides economicamente mais débeis
aos interesses daquelas que assumiram a vanguarda do processo
de industrializagdo.®

Furtado, ainda no texto de 1999, sustenta a necessidade
de se discutir em sede de reforma constitucional, a inclusao
de uma esfera regional de poder. A ideia era preservar os
estados atuais, mas buscar corrigir os desdobramentos das
desigualdades demogréficas e territoriais. Essa descentrali-
zagdo deveria vir acompanhada de planejamento plurianual
com intuito de compatibilizar as aspiracdes das regides, afi-
nal, “somente o planejamento permite introduzir a dimensao
espaco no calculo econémico. Este é um ponto importante,
pois a distribuicao espacial da atividade econémica leva, com

64 FURTADOQ, 2013, p. 378.
65 FURTADO, 2013, p. 383.
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frequéncia, a conflitos entre regides ou entre determinada
regido e um 6rgao do poder central”.

E possivel entender que Celso Furtado sustenta a luta
pelo federalismo no Brasil como uma questdao econdmica,
que so revela a sua complexidade a partir do estudo da agao
politica dos agentes sociais ao longo da histéria. Mais do que
isso, ao qualificar o federalismo como uma questao também
econdmica, ele acrescenta a dimensao “espaco” no calculo
econOdmico. Essa visao heterodoxa e, por 6bvio, oposta a um
raciocinio ortodoxo, é um atributo singular da sua teoria e
que ainda tem relevante atualidade.

4. O Federalismo brasileiro em sua dimensao
dinamica

O Federalismo, enquanto Forma de Estado, trata da
organizagdo do poder no territério. Por isso, muitas vezes
ele foi definido como uma técnica de separagio vertical do
poder. Essa dimensdo, que trata da distribuicdo e dos limi-
tes de exercicio do poder pelo ente nacional e pelos entes
subnacionais, estd muito associada a preocupagdes ainda
presentes no Estado Constitucional contemporaneo, tendo
sido especialmente presentes quando do surgimento do
Federalismo em sua forma dual.

Na realidade constitucional estadunidense de fins do
século XVIII, a grande disputa se dava entre federalistas e
antifederalistas. A maior questao dizia respeito ao controle
e limite da atuacdo do poder central sobre os poderes locais,
preocupacao que, diga-se de passagem, foi vetor da formacao
do federalismo dual.

No caso brasileiro, a origem do federalismo tem con-
tornos similares a essas formatagdes. Em 1889, a grande

66 FURTADO, 2013, p. 385.
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questdo que movia o movimento republicano era a disputa
pela autonomia politica dos poderes locais perante o poder
central. De algum modo, inclusive, os arranjos politicos e
extra- ou paraconstitucionais, muito especialmente, a poli-
tica dos governadores (ou a politica dos estados, como preferia
Campos Sales), representava uma dinamica de concertagao
das forgas politicas, nacionais e subnacionais, que reforcavam
mutuamente seus poderes a partir do compromisso de nao
intervirem nas esferas de poder “alheia”.*

As complexidades do Estado Social trouxeram novas
camadas ao federalismo que, a partir de entdo, passou a
exigir relacdes menos estanques entre os entes nacionais e
subnacionais. Com o New Deal, a realidade constitucional
estadunidense pretendeu superar os desdobramentos da
Crise de 1929, desenhando um Estado mais interventor,
numa nova formulagao que se deu com o Welfare State. Mais
obrigacdes do Estado importavam, também, numa maior
necessidade de coordenacédo entre o ente nacional e os entes
subnacionais para efetivar direitos prestacionais, regular
mercados - inclusive de trabalho - e entregar servigos pu-
blicos e infraestrutura de modo (mais) universal.

Essa realidade também se apresentou no contexto do
constitucionalismo do direito romano-germanico. Ja nas
constituicOes sociais do entreguerras, mas, muito especial-
mente, com as do segundo pds-guerra, Estados de bem-
-estar social se consolidaram na Europa, exigindo melhores
instrumentos de coordenacao federal, para as ordens que se
organizavam a partir dessa Forma de Estado.

Esse modelo, definido como federalismo cooperativo,
vai se configurando na realidade constitucional brasileira
ja a partir das primeiras experiéncias do constitucionalismo
social nacional. De algum modo, é possivel apontar a contor-

67 BIELSCHOWSKY, 2020.
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nos da Reforma Constitucional de 1926 e, mais claramente,
da Constituicao de 1934, como sendo alguns dos primeiros
avangos desse formato na histéria constitucional no pais,
sobretudo no que diz respeito a tendéncias a um federalismo
fiscal cooperativo.®® Com a Constituicao de 1946 esse desenho
se aprofunda, a partir da formatacao de uma estrutura com
modos mais complexos de distribuigdes de competéncias
entre os entes federados. No entanto, € muito especialmente
com a configuracao criada pela CRFB, a partir de 1988, que
ele se consolida e se desdobra de modo mais robusto como
marca da identidade constitucional brasileira.

De toda sorte, é na vivéncia da ordem constitucional de
1946 que se formulam grandes projetos de Desenvolvimento
Regional. Em 1952, ainda durante o governo Vargas, é criado
o Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Em 1958, ja no governo
Jucelino Kubitschek, Celso Furtado lidera a criacdo do Grupo
de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN),
e, no ano seguinte, em 1959, a ja@ mencionada Sudene. Essa
iniciativa, que teve continuidade na criagdo, em contextos
algo diferentes, da Superintendéncia do Desenvolvimento
da Amazonia (Sudam) e da Superintendéncia do Desen-
volvimento do Centro-Oeste (Sudeco), contribuiu para dar
uma marca peculiar ao federalismo cooperativo brasileiro,
intimamente relacionado a preocupacdo com o desenvolvi-
mento regional.

Uma construgdo que acaba por configurar uma variacao
de Forma de Estado que, seguramente, transpassa a dimen-
sdo mais original do federalismo como férmula de separagao
vertical dos poderes; mas que, também, transborda a mais
imediata disposicao coordenativa entre poderes, nacional e
subnacionais, vetor primeiro da configuracdo do federalismo
cooperativo no contexto do Estado Social.

68 TORRES, 2014.
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Nesses contextos, o federalismo cooperativo brasileiro
se apresenta, também, com/o um compromisso de combate
as desigualdades regionais, que é expressao de uma visdao
politica para a superagao do subdesenvolvimento, no que
se vé uma forte impressao do pensamento furtadiano. Um
compromisso que se apresenta como tarefa, mas, também,
e, até por isso, como argumento de justificagdo do projeto
constitucional brasileiro, dentre outros que se colocam em
seu discurso legitimador.

A interpretacdo da histéria econdmica do Brasil a partir
das questdes regionais esteve presente na obra de Celso Fur-
tado, pelo menos, desde a sua tese de doutorado, defendida
em 1948, na Universidade de Paris, cujo titulo é “L’économie
coloniale breésilienne (XVlIe et XVlle siécles)”. Sobre sua tese,
Furtado® afirma que esse trabalho se limitou a estudar a fase
agucareira da economia colonial brasileira, mas que estao ali
os “germes” do se tornaria o Formacdo Econémica do Bra-
sil.”? Neste livro, por sua vez, hd uma elaboragdo mais detida
da formacao das economias regionais, conforme apontam
Rosangela Pequeno e Fernando Macedo:

Celso Furtado apresenta seu interesse pelas questdes regionais na
obra “Formacao econdémica do Brasil”, publicada em 1959. Através
do método histérico-estrutural, apresenta a formacao das econo-
mias regionais, sua estrutura interna, as formas de organizacdo do
trabalho e a formagéao e circulagdo dos fluxos de produto e renda.
Analisou, por este método, o complexo econdémico nordestino
dos séculos XVI e XVII (capitulos VIII a XI), a economia mineira
escravista do século XVIII (capitulos XIII ao XV), a economia
algodoeira do Maranhéo no inicio do XIX (capitulo XVI), as eco-
nomias do café paulista e da borracha amazénica do século XIX
(capitulos XVIII a XXIX) e a transi¢do para um sistema industrial

69 FURTADO, 2013, p. 47.
70 FURTADO, 2007.
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e o deslocamento do centro dindmico econdmico para o Sudeste
(capitulos XXX a XXXVI).”*

Os ciclos econdmicos regionais e a articulagao das regi-
Oes em torno de um mercado tinico, como visto anteriormen-
te, sdo partes fundamentais da teoria furtadiana e, portanto,
sdo elementos vitais da sua compreensao de federalismo
cooperativo. As dindmicas regionais auxiliam a compreensao
das estruturas socioecondmica do Brasil ao longo da historia
(Teoria do Subdesenvolvimento), mas também sdo elementos
fundantes para pensar a relacdo entre politica, democracia e
superacdo do subdesenvolvimento (Teoria do Desenvolvi-
mento). A regido é, para Furtado, uma escala extremamente
relevante para entender e para agir politicamente no Brasil.

Rosangela Pequeno e Fernando Macedo” destacam que
o fortalecimento do federalismo cooperativo, tal qual propos-
to por Celso Furtado, tem como escopo a descentralizagao
parcial na aplicagdo dos recursos federais. Isso ocorreria a
partir da organizacdo dos estados-membros mediados e im-
plementados pelas institui¢des regionais federais. Portanto, o
problema posto por Furtado nao se confunde com a cléssica
oposicao entre centralizacao e descentralizacado. Ele reconhe-
ce aregido como locus de rearticulagdo politica que, fundada
na fraternidade regional, apresenta os caminhos necessarios
para a democratizacao do poder econémico e, consequente-
mente, para a superacao das desigualdades regionais™. Ao
refletir sobre a atualidade das reflexdes de Celso Furtado,
Rosangela Pequeno e Fernando Macedo apontam que:

As teorias localistas de desenvolvimento regional fortaleceram as
forcas fragmentadoras da unidade nacional. A problemaética fede-

71 PEQUENO e MACEDO, 2020, p. 335.
72 PEQUENO e MACEDO, 2020, p. 337.
73 LEURQUIN, 2024.
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ralista passa a ser tratada sob uma abordagem mais microespacial
em contraponto a visdo macroespacial de Celso Furtado e dos
principais tedricos latino-americanos do desenvolvimento desde
a contribuicdo da CEPAL. No entanto, entre uma visdo e outra,
o certo é a necessidade de se estabelecer arranjos institucionais
que possibilitem a cooperacao dos trés entes federativos, a fim de
superar as limitacGes dos recursos financeiros. Nem tanto a velha
concepgdo prevalecente de que tudo se define a partir do Estado
nacional, tampouco a descentralizacdo atomistica de que o poder
local pode tudo.™

A compreensdo dessas articulacdes regionais como
uma caracteristica da identidade do federalismo brasileiro
ajuda a ressignificar, por exemplo, as experiéncias mais re-
centes dos consorcios, criados pela emenda constitucional
n°19 de 1998 e regulamentados pela Lei 11.107 de 2005. Eles
permitem a gestdo associada de servicos publicos entre os
entes federados, funcionando a partir de uma outra forma
de concertacao entre entes federados. A norma determina
que eles podem ser estabelecidos entre a Unido, os estados,
o distrito federal e os municipios, para a realizacdo de objeti-
vos de interesse comum. Sdo, portanto, associagdes publicas
ou pessoas juridicas de direito privado (art. 1°, § 1°) criadas
por lei, para as quais sdo transferidas a gestdo de politicas
publicas e/ ou servigos, pessoal e bens.

Maria Clementino” (2019, p. 166) entende que os
consodrcios permitem o compartilhamento de recursos com
outros agentes governamentais, mantendo a autonomia
dos governos, mas aprimorando sua capacidade de agao.
Trata-se da formulacao de solugdes compartilhadas para
problemas comuns as regides abrangidas. De acordo com
Rosangela Pequeno e Fernando Macedo, os consércios inter-
municipais e interestaduais podem se tornar um dos tracos

74 PEQUENO e MACEDO, 2020, p. 342.
75 CLEMENTING, 2019, p. 166.
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caracteristicos do federalismo brasileiro e, também, um re-
levante instrumento de desenvolvimento regional, dado “os
mecanismos de cooperacado horizontal que oportunizaram o
planejamento, a implementacao e a gestdo compartilhada de
politicas publicas, visando ao desenvolvimento ndo apenas
dos entes consorciados, mas de todo o entorno regional”.” E
importante frisar, entretanto, que esse recurso tem sido mais
amplamente utilizado por municipios, mas a experiéncia
com a pandemia de Covid-19 demonstrou que ele pode ser
atil também para os estados, como foi o caso do Consoércio
Nordeste.”

Essa é apenas uma expressdo das possibilidades mais
complexas que se relaciona com a dimensao dindmica do
federalismo cooperativo brasileiro. Assim, para além da mais
tipica preocupagdo com a concertacdo dos entes nacional e
subnacionais, para cumprimento de previsdes juridicas mais
imediatas e efetivacdo de direitos, é preciso compreender o
federalismo cooperativo brasileiro em sua projecao de acao.
Ou seja, ndo se trata apenas da dimensao estética de distri-
buicao de poderes e atribuicoes de obrigacdes e responsabili-
dades. O federalismo brasileiro, em sua dimensao dindmica,
incorpora a tarefa de criativa e imaginativamente, encarar
o compromisso constitucional de promover o desenvolvi-
mento e, para isso, enfrentar a questdo das desigualdades
regionais.

5. Conclusao

A dimensao regional da teoria de Celso Furtado per-
mitiu reinterpretar a formagao do mercado tnico brasileiro,
mas essa leitura restrita ao campo da histéria econdémica nao

76 PEQUENO e MACEDO, 2020, p. 342.
77 LEURQUIN e LEMOS, 2022.

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 130 | pp. 425-468 | jan./jun. 2025



458 O FEDERALISMO BRASILEIRO E SUA DIMENSAO DINAMICA

é suficiente para compreender os aportes e a propria atuali-
dade do pensamento do autor. Celso Furtado é igualmente
um tedrico da democracia brasileira. Ou seja, as contribuigdes
do livro “Formacao Econdmica do Brasil” e da sua obra como
um todo extrapolam o campo da economia. A dimensao re-
gional permite recolocar o problema politico do federalismo
no pais, enfatizando que a desigualdade regional explica
parte de sua condicdo periférica, mas também é uma escala
fundamental para a democratizacdo do poder econémico.

Asrelacoes de dependéncia entre as regides brasileiras,
permitem entender as desigualdades regionais, mas também
apontam para a necessidade de se requalificar a concertagao
entre entes regionais para resolver os problemas comuns.
Nesse sentido, a ideia de fraternidade regional é, por exem-
plo, uma face original do federalismo cooperativo brasileiro,
em sua dimensdo dindmica, e isso impde novos desafios e
agendas de pesquisas interdisciplinares no campo juridico ao
pesquisador do Direito, na medida em que exige abordagens
sustentadas na politicidade dos arranjos federativos.

Desenvolvimento e reducdo das desigualdades sao
compromissos legitimadores do projeto constitucional bra-
sileiro e, em boa medida, sdo marca de nossa identidade
constitucional. A implicagcdo dessas tarefas impde, assim,
uma perspectiva tinica e complexa de nosso federalismo
cooperativo.
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