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RESUMO

O trabalho examina a responsabilidade do governante na perspectiva das conexdes
entre as diversas modalidades de responsabilidade. Configura o principio da
responsabilidade como principio estruturante do Estado de Direito Democratico e apresenta
suas dimensdes contemporaneas. A responsabilidade abrange o dever de prestacdo de
contas, mas nado se esgota nele. A responsabilidade tem uma dimensdo ética que transcende
a relacdo juridica classica entre superior e subordinado. A responsabilidade, que antes se
exauria no reconhecimento da culpa ou no cumprimento do dever, assume uma dimensao
mais alargada do futuro, que a prestacdo de contas sempre teve. A responsabilidade aplica-
se a qualquer relacdo juridica entre agentes publicos, ao passo que a prestacdo de contas
pressupde uma relacdo de confianca entre os dois polos, uma relagcdo entre principal e
agente. A prestacdo de contas € um objeto da relacdo de responsabilidade. O trabalho
constata que os paradigmas da boa governagéo e da responsiveness impdem uma releitura
dos principios constitutivos do Estado de Direito Democrético: a separacdo dos poderes é
compreendida como responsabilidade pelo exercicio de competéncias; a representacéo,
Como processo responsiveness e a democracia, como imputacdo de responsabilidade dos
governantes e governados. Com estes fundamentos, revisita as diversas modalidades de
responsabilidade politica e juridica do governante. A classificacdo da responsabilidade em
politica e juridica é feita pelo critério da natureza da funcdo em que esta inserido o sistema
de responsabilidade, que, em Gltima instancia, corresponde a natureza do juizo de valor
exercido na funcdo: na responsabilidade politica, decide-se por meio de juizo de valor
politico, segundo os principios e pardmetros politicos; na responsabilidade juridica, julga-se
por meio de juizo de valor juridico. Desse modo, as responsabilidades politicas sdo a
responsabilidade politica institucional no parlamentarismo (mocdo de censura), a
responsabilidade politica institucional no presidencialismo (recall), o impeachment no
regime presidencialista, a responsabilidade eleitoral nas reeleicdes, a responsabilidade
financeira pela execucdo geral do orgcamento, a responsabilidade politica difusa, a
responsabilidade politica institucional livre, a autorresponsabilidade politica e o0s
mecanismos brandos (sem destitui¢do) de responsabilidade politica institucional. No regime
presidencialista de governo, o impeachment, que pode levar a destituicdo do cargo, ndo tem
natureza penal, estd localizado entre a responsabilidade politica institucional do
parlamentarismo e a responsabilidade juridica: cuida-se de uma responsabilidade politica
processualizada e tipificada do governo perante o parlamento. O juizo de valor exercido no
impeachment é um juizo politico (oportunidade e conveniéncia) sobre o mérito dos fatos, 0s
quais estdo tipificados; assim, o critério de julgamento é o de oportunidade tipificada. Além
das modalidades cléassicas da responsabilidade juridica (civil, penal, administrativo e
disciplinar), o trabalho aborda também o modelo brasileiro de improbidade administrativa,
que, embora seja inteiramente judicial, apresenta san¢Ges de natureza mista, politico-
juridica (destituicdo de cargo, inclusive eletivo) e sangdes com efeitos diretos na seara
politica (suspenséo dos direitos politicos), configurando-se como Direito de Intervencao
(Hassemer). O trabalho defende a regéncia dos seguintes principios gerais de conexao dos
sistemas de responsabilidade dos governantes: principio da diversidade, principio da
independéncia na instauracdo e processamento, principio do compartilhamento de provas,
principio da interdependéncia das decisdes e principio da redundancia.

Palavras-chave: Responsabilidade dos governantes. Principio da responsabilidade.
Responsabilidade politica. Impeachment. Improbidade administrativa. Interacdo entre
sistemas de responsabilidade.






ABSTRACT

The thesis examines the responsibility of government members in order to establish
its connections with the different modalities of responsibility. It defends that the principle of
responsibility is a structuring principle of Constitutional Democracy and presents its
contemporary dimensions. The principle of responsibility comprehends accountability and
liability, going beyond both concepts. Responsibility has an ethical dimension that
transcends a jural relation (legal relationship) established between superior and subordinate
officials. Responsibility, habitually was an enclosed concept, narrowed by the mere
acknowledgment of guilt or the performance of a duty, undertakes a temporal dimension,
which accountability always had. Responsibility applies to any jural relation between public
officials, whereas accountability requires a relationship of trust between the two parties, a
principal and agent relation. Accountability is the subject of the jural relation of
responsibility. The findings of this research indicate that the paradigm of good governance
and the paradigm of responsiveness determines a reinterpretation of the structuring principle
of Constitutional Democracy as follows: the separation of powers is understood as a
responsibility for the exercise of powers; representation, as the responsiveness process; and
democracy, as an imputation of responsibility of the rulers and the ruled. On these grounds,
the study revisits the various forms of political and legal responsibility. The criterion used
for the classification of responsibility (political or legal) is the basis of state function in
which the responsibility system has been developed; in essence, it corresponds to the nature
of the value judgment passed on the state function: political responsibility is decided by
judgment of political value, in accordance with political parameters; legal responsibility is
settled by judgment of legal value. The political responsibilities are institutional political
responsibility in parliamentarian system (motion of censure), institutional political
responsibility in presidential system (recall), impeachment in the presidential system,
electoral responsibility in re-elections, financial responsibility for the overall
implementation of the budget, diffuse political responsibility, free institutional political
responsibility, self-political responsibility and soft mechanisms of institutional political
responsibility. In the presidential system, the impeachment, which can lead to removal from
office, this institute is not of criminal nature (legal responsibility), it is a kind of political
responsibility of government towards parliament characterized by having rigorous
procedure and typified facts in law. The value judgment passed by the parliament in
impeachment has a political nature (opportunity and convenience), but, how the facts are
typified by law, the criterion for passing judgment is called “typified opportunity”. In
addition to classical forms of legal responsibility (civil, criminal, administrative and
disciplinary responsibility), this research also addresses the Brazilian model of
“improbidade administrativa” (administrative immorality), which, even though it is
submitted to a judicial process, has sanctions of various natures, it has sanctions of political -
legal nature (job dismissal, including elective ones) and sanctions with direct effects on the
individuals political activity (suspension of political rights), this is viewed as a right of
intervention (Hassemer). The thesis asserts the following general principles that connect all
governmental responsibility’s systems: diversity principle, independence in procedural
development principle, sharing evidence principle, interdependence of decisions principle
and redundancy principle.

Keywords: Responsibility of governments. Principle of responsibility. Political
responsibility. Impeachment. Brazilian model of administrative immorality. Interaction
between responsibility systems.
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INTRODUCAO

O objeto do presente estudo € a responsabilidade do governante e suas mais
diversas modalidades, notadamente as vertentes da responsabilidade politica e as da
responsabilidade juridica. O enfoque estd na conexdo entre os diversos sistemas de
responsabilidade do governante. Sera analisada cada uma das modalidades de
responsabilidade ndo como uma finalidade em si, mas com intuito de identificar os
principios gerais que comandam a articulacdo entre elas.

A responsabilidade politica e a responsabilidade juridica apresentam modalidades
variadas. A modalidade classica da responsabilidade politica, originada no século
XVIIl, é a responsabilidade politica institucional (formal), em regime de base
parlamentarista, onde a perda de confianca perante o parlamento (por meio de mocgao de
censura) leva a destituicdo do governante. Mais recentemente, por volta do quarto final
do século XX, tem-se reconhecido duas outras modalidades, responsabilidade politica
institucional livre e a responsabilidade politica difusa, que, contudo, ndo possuem
san¢Oes coercitivas, ndo implicam a destituicdo do cargo. Elas pretendem, ao fim e ao
cabo, que o governante, por forca da pressdo exercida de maneira ndo institucionalizada
em termos politico-juridicos, assuma voluntariamente a responsabilidade politica, o que
acaba se aproximando de uma responsabilidade moral, mas que tém sido cada vez mais
demandadas. Quanto a responsabilidade juridica, ha muito é bastante difundida a
divisio em responsabilidade civil, responsabilidade criminal, responsabilidade
disciplinar e responsabilidade administrativa.

O fato é que todas estas modalidades estdo em constante interacdo, e, por varias
razdes, esta interacdo tem originado problemas que dificultam uma responsabilizacdo
efetiva do governante. Um deles é a utilizacdo de mecanismos préprios de um sistema
de responsabilidade em outro, como, por exemplo, o critério de julgamento. Um
governante, diante de um turbilhdo de acusacOes de fatos que sdo em si politicamente
censuraveis e moralmente adversos, recusa-se a demitir-se, por considerar que tais fatos
estdo apenas em investigacdo criminal, ndo h& nenhum processo, nenhuma deciséo
judicial admitiu a acusacdo. As entidades que apuram a responsabilidade politica
institucional, por sua vez, deixam de tomar uma providéncia concreta, sob a alegacdo de
que ndo ha ainda decisdo judicial reconhecendo a ocorréncia de crime ou de outro

ilicito. Como na responsabilidade politica o juizo de mérito é politico, inteiramente
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distinto do juizo feito na responsabilidade juridica, é questionavel justificar a espera de
um provimento judicial para se fazer valer a responsabilidade politica. Muitas vezes,
nos discursos elisivos da responsabilidade, os préprios sistemas de responsabilidade sao
colocados em xeque, como tem ocorrido com a responsabilidade criminal, em razéo de
uma sempre alegada criminalizacdo da politica.

Outro problema que tem surgido é o crescimento vertiginoso da responsabilidade
juridica, especialmente a criminal, invadindo areas proprias de outros sistemas de
responsabilidade. A pouca efetividade da responsabilidade moral e da responsabilidade
politica tem contribuido para este cenério, pois os atores politicos, notadamente os da
oposicdo ao governo, forcam a utilizagdo das acOes judiciais para tentar obter o
afastamento do governante, a partir da propria decisdo judicial, ou mesmo pela rendncia
do governante em face da pressdo exercida pelo processo criminal, reverberada pelos
mecanismos difusos de responsabilidade politica. A expansdo da responsabilidade
criminal ocorre também em relacdo a outras modalidades de responsabilidade juridica,
como a responsabilidade civil e responsabilidade administrativa. N&o se trata apenas de
aumento da criminalizacdo de condutas antes previstas apenas como ilicito civil ou
ilicito administrativo. Nota-se também uma certa superioridade normativa do sistema de
responsabilidade penal, cujas decisdes, em determinadas situagcdes, tém efeito
vinculante sobre os demais sistemas de responsabilidade juridica. E algumas vezes, esta
superioridade normativa leva a um engessamento das outras modalidades de
responsabilidade.

Ao lado destas duas modalidades (responsabilidade politica e responsabilidade
juridica), h& outros sistemas de responsabilidade do governante (impeachment no
regime presidencialista, responsabilidade financeira e o modelo brasileiro de
improbidade administrativa), que introduzem mais complexidade na interacdo entre
todos os sistemas de responsabilidade, a comecar pela dificuldade no enquadramento
nestes dois grupos. De fato, o impeachment no regime presidencialista ndo tem natureza
criminal, como ocorre com o impeachment no regime de base parlamentarista. Ja a
responsabilidade financeira pode se configurar tanto como uma responsabilidade
politica quanto como uma responsabilidade juridica. O modelo brasileiro de
improbidade administrativa, por seu turno, embora seja inteiramente judicial, tem
sangdes de natureza mista, politico-juridica (destituicdo de cargo, inclusive eletivo), ou
mesmo san¢des com efeitos diretos na seara politica (suspensao dos direitos politicos).
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E necessario separar o trigo do joio. E preciso saber quais interacdes entre os
sistemas de responsabilidade sdo pertinentes e adequadas e quais nédo sdo. A articulagédo
entre os sistemas de responsabilidade ndo pode ser tdo travada a ponto de inviabilizar a
responsabilizacdo efetiva do governante, e, por outro lado, ndo pode ser tdo aberta que
inviabilize o ato de governar. A auséncia de preceitos ou mesmo principios especificos
sobre as conexdes entre o sistema de responsabilidade contribui para o agigantamento
do problema. A legislacdo é, na maioria das vezes, compartimentada, ndo resolvendo
expressamente a questdo da interface entre as responsabilidades.

Como o prisma da presente investigacdo sdo as conexdes entre as diversas
modalidades de responsabilidade, que também ocorrem de maneira dindmica, a
denominacdo de sistema de responsabilidade afigura-se mais adequada. Afinal, sistema
de responsabilidade pressupde ndo apenas regime ou modalidade (sancgdes,
procedimentos, finalidade etc.) como também dialogo producente com outros sistemas
de responsabilidade, elemento que se mostra imprescindivel para uma melhor
compreensdo do fenémeno.

Precisa-se revisitar a classificacdo da responsabilidade em politica ou juridica. E
amplamente reconhecido na doutrina que a responsabilidade politica ndo é
exclusivamente politica. A responsabilidade politica, especialmente a institucional
formal, tem elementos também juridicos, como o procedimento, que esta regulado na
Constituicdo e nos atos normativos do parlamento. Por outro lado, ha sistemas de
responsabilidade juridica que apresentam san¢des com natureza mista (juridico-politica)
e outras que surtem efeitos na esfera politica. O critério comumente utilizado é o da
preponderancia dos caracteres. Assim, a responsabilidade institucional formal é politica,
sendo juridicos os diversos sistemas de responsabilidade juridica. Mas este critério ndo
tem solucionado satisfatoriamente a problematica das conexdes. Adota-se, entdo, o
critério da natureza da fungdo em que esta inserido o sistema de responsabilidade (se no
seio de funcdo de natureza politica, responsabilidade politica; se no seio de funcdo de
natureza juridica, responsabilidade juridica). Em dltima instancia, corresponde a
natureza do juizo de valor exercido na fungdo: na responsabilidade politica, decide-se
por meio de juizo de valor politico; na responsabilidade juridica, julga-se por meio de
juizo de valor juridico.

A todos sdo bastante familiares as dimensdes especificas do principio da
responsabilidade, como responsabilidade criminal, responsabilidade disciplinar,
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responsabilidade civil da Administracdo Publica e responsabilidade politica dos
governos. Muitos e diversificados sdo os estudos de cada dimensdo especifica da
responsabilidade. Raras, contudo, sdo as anlises acerca da conexao entre os sistemas de
responsabilidade, e, quando as ha, o objeto do estudo fica centrado praticamente em
dois sistemas especificos, como entre responsabilidade politica e responsabilidade
criminal, ou entre responsabilidade civil e responsabilidade criminal, ou entre
responsabilidade administrativa e responsabilidade criminal. A doutrina tem
tangenciado o tema da conexao, evitando uma abordagem especifica. Ora se invoca o
postulado da unidade do Direito, pelo qual a divisdo em segmentos autbnomos €
realizada por motivos de ordem préatica, e, assim, cada doutrina especifica acaba
transferindo as questdes de conexdo para a outra doutrina fronteirica; ora ndo se
consegue visualizar uma ontologia adequada das conexdes, haja vista que, na area de
transicdo entre os segmentos autdbnomos do Direito, prevalecem razbes de politica
legislativa, que muitas vezes sequer sdo adequadamente justificadas.

O foco do trabalho é a conexao entre sistemas de responsabilidade do governante,
que se destinam a apurac¢do e sancionamento das condutas da pessoa que exerce parcela
do poder do Estado. Por isso, ndo se dara atencdo profunda a responsabilidade do
Estado, bem como ao relacionamento da responsabilidade do Estado com a
responsabilidade do governante, que, normalmente, é abordado na tematica da acgdo
regressiva do Estado. Pela mesma razdo, a responsabilidade das empresas (pessoas
coletivas ou pessoas juridicas) por atos praticados contra o Estado, como o modelo
brasileiro de anticorrupcdo empresarial (Lei 12.846/2013), ndo sera examinada. Os
sistemas de responsabilidade referentes as fases anteriores a assunc¢édo do cargo como
governante, que compreendem os meios de impugnacdo do processo eleitoral, onde se
questiona a legitimidade de varias etapas do certame, podendo ocasionar a invalidade da
eleicdo do candidato e a perda do mandato, também ndo fazem parte substancialmente
da investigacdo. Como as condutas ndo sdo praticadas no exercicio do cargo de
governante, somente interessa a presente pesquisa os efeitos juridicos destes
mecanismos de impugnacéo do processo eleitoral sobre o exercicio do cargo.

Governante ndo € apenas 0 Primeiro-Ministro no sistema parlamentarista ou
somente o chefe do executivo nacional no presidencialismo. Governantes séo todas as
pessoas titulares de cargos politicos, eleitos ou ndo, que influenciam a direcéo politica

do Estado. Assim, incluem-se, no sistema parlamentarista, todos os ministros do
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governo; no sistema presidencialista, 0s secretirios ou ministros auxiliares do
Presidente da Republica e os governadores dos estados-membros de uma Federagéo,
junto com os seus auxiliares diretos (secretarios); nos sistemas mistos parlamentares-
presidenciais, como no semipresidencialismo francés, tanto o Presidente da Republica
quanto os membros do governo. Os parlamentares, no exercicio da atividade legislativa,
exercem, sem duavida, poder de direcdo politica, e, por este aspecto, sdo também
governantes. Adota-se assim um sentido proximo ao sentido amplo de governante de
que trata Benedita Urbano.!

O estudo tem por base primordialmente os ordenamentos juridicos portugués e
brasileiro. Como s&o dois regimes diferentes de governo, um de base parlamentarista,
outro presidencialista, a investigacdo fica enriquecida com a analise de institutos
juridicos especificos de cada um destes modelos, e que foi fundamental para um melhor
entendimento das conexdes em sentido amplo dos sistemas de responsabilidade. Os
trabalhos doutrinarios realizados no Brasil, em regra, ndo levam em conta 0 modelo
parlamentarista, simplesmente porque ndo é o modelo vigente no Brasil, embora este ja
tenha sido adotado em dois periodos.> A doutrina portuguesa, por seu turno, apresenta
poucas consideracdes tedricas sobre os institutos do regime presidencialista, ja que ndo
corresponde a seu sistema de governo. Em razdo disso, tem-se uma dificuldade de
nivelamento entre as doutrinas brasileira e portuguesa acerca de alguns conceitos, como,
por exemplo, o de responsabilidade politica. No Brasil, como ndo ha uma
responsabilidade politica do governo perante o parlamento (mocdo de censura), a

responsabilidade politica é compreendida em um sentido mais amplo, difuso, incluindo

! Segundo Maria Benedita URBANO (Apontamentos esparsos sobre a responsabilidade ..., 2012,
pp. 597-598), o sentido restrito de governante inclui apenas os ministros do governo no sistema
parlamentarista e o Presidente da RepuUblica no sistema presidencialista; o sentido amplo agrega os
parlamentares, mesmo na atuacdo legislativa propria; e o sentido amplissimo compreende ainda os
cidaddos, quando estes participam diretamente do processo politico, como no plebiscito, referendo,
iniciativa popular vinculativa, revogagdo popular vinculativa. Incluem-se como governante, na presente
dissertacdo de Doutoramento, os auxiliares imediatos do Presidente da RepuUblica no sistema
presidencialista, ndo obstante ndo haja um colegiado de ministros, porque eles influenciam a tomada de
decisdo politica pelo chefe do Executivo e também porque exercem muitas funcdes delegadas pelo chefe
do Executivo. No Brasil, os ministros de Estado, apesar de poderem ser demitidos (exonerados) a
qualquer momento pelo Presidente da Republica, também se submetem ao processo de impeachment,
como prevéem expressamente a Constituicdo Federal (artigos 50 e 52) e a Lei 1.079/1950 (artigo 13).
Convém anotar também que os mecanismos de responsabilizacao do parlamentar pelo exercicio da funcéo
legislativa séo reduzidos, quase inexistentes, limitados, em regra, a apuracdo nas elei¢oes populares. Ha
mecanismo de responsabilizacdo do parlamentar por falta disciplinar (apurada por seus pares), que pode
ou ndo estar relacionada a atividade legislativa, e por ato ilicito no exercicio de funcfes executivas no
ambito da Casa Legislativa (apurada pelo Judiciario), este sem relacdo com atividade legislativa.

2 O primeiro periodo parlamentarista no Brasil foi no Império, entre 1847 a 1889. O segundo
periodo ocorreu de 1961 a 1963. A Emenda Constitucional n® 4/1961 instituiu o sistema parlamentarista
de governo, ap6s rendncia do Presidente eleito Janio Quadros, em 25 de agosto de 1961.
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até responsabilidade eleitoral (perante os eleitores). Em Portugal, como ocorre nos
paises europeus de base parlamentarista, a responsabilidade politica é tida como
institucional formal, uma responsabilidade do governo perante o parlamento, nao
reconhecendo como responsabilidade politica 0 que no Brasil chega a ser assim
classificado.

A investigacdo ndo se restringe, no entanto, aos sistemas juridicos portugués e
brasileiro. Sempre que necessario para compreender as origens dos institutos politico-
juridicos, ou para analisar institutos estrangeiros semelhantes, seja para rejeitar, seja
para incorporar algumas nogoes essenciais, a doutrina, a legislacdo e a jurisprudéncia
estrangeiras sdo examinadas. Por exemplo, ndo se pode falar de responsabilidade
politica sem conhecer suas origens na Inglaterra; somente com 0s aportes norte-
americanos € gque o impeachment teve uma vertente institucional politica, até entdo
inexistente; é na Italia que as novas modalidades de responsabilidade politica foram
formatadas; na Alemanha extraem-se os principais fundamentos éticos e filoséficos do
principio da responsabilidade; na Franca encontram-se estudos valiosos sobre a conexao
entre responsabilidade politica e responsabilidade penal, notadamente a partir do caso
do sangue contaminado; na Espanha ha teses de imprescindivel leitura acerca da
delimitacdo entre direito penal e direito administrativo.

A abordagem da pesquisa € essencialmente juridico-dogmatica, com
preponderancia da analise descritivo-interpretativa de documentos doutrinarios,
normativos (Constituicdes, leis, tratados) e jurisprudenciais. Agrega-se ao primeiro um
enfoque histérico-politico para resgate dos fundamentos e origens de cada sistema de
responsabilidade do governante, que varia de intensidade conforme o fenébmeno a ser
analisado. Na responsabilidade politica, o0 componente politico é bastante forte. Na
responsabilidade juridica, o enfoque politico é praticamente esvaziado. Em matéria de
intersecgd@o entre as areas politica e juridica, como na accountability, na responsiveness
e na propria conexdo entre os sistemas de responsabilidade, a reflexdo teorética
absorveu naturalmente os dois componentes. N&o apenas nas conexdes com o sistema
de responsabilidade politica, mas também nas conexBes entre sistemas de
responsabilidade juridica sera, na medida do possivel, analisado o fendmeno juridico
como um todo, inserido que é na ordem socio-politica do pais.

Em razdo da pluralidade dos aspectos do presente estudo, o trabalho acaba por

adentrar em diversos ramos do Direito (direito constitucional, direito penal, direito
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administrativo) bem como em algumas searas da ciéncia e sociologia politicas
(representacdo, representatividade). A abordagem transdisciplinar que dai resulta,
especialmente a que ocorre com ciéncias ndo juridicas, é contida nos limites de um
estudo juridico, fazendo-se extrair da tematica transversal apenas questfes suscetiveis
de uma abordagem juspublicista.

O pano de fundo para um olhar diferente sobre as modalidades de
responsabilidade do governante, na busca de principios gerais sobre a conexao entre
elas, € a compreensdo do principio da responsabilidade como principio estruturante do
Estado de Direito Democrético, onde se procura estabelecer as dimensdes do principio
da responsabilidade na presente quadra historica iluminada pela responsiveness e pela
boa governanca (Eis a primeira parte do trabalho: Titulo I — Responsabilidade como
principio estruturante do Estado de Direito Democratico).

Muito tem-se falado e escrito sobre responsabilidade desde a Segunda Guerra
Mundial. Contudo, a multiplicidade das func¢@es da palavra, indicando varios conceitos
de responsabilidade, prejudica sua identidade conceitual, de modo que tais conceitos
precisam ser desdobrados para reconstru¢do de um conceito englobante. A noc¢do de
responsabilidade surge com os primérdios da civilizacdo, inicialmente conectada com a
ética e depois com o direito privado, para, s6 mais adiante, adentrar no direito publico.
Por isso, a analise da responsabilidade comeca com abordagem de categorias ndo
juridicas da responsabilidade (Capitulo 1), incluindo conceito ético (se¢do 1.1), conceito
pressuposto do Direito (secdo 1.2) e conceito heuristico do Direito (secdo 1.3).

No campo da ética (secdo 1.1), aborda-se a compreensdo cristd da
responsabilidade, as diferencas com a ética tradicional de natureza antropocéntrica,
adentrando-se na ética filosofica, com sua interiorizacdo da referéncia da
responsabilidade, chegando-se a teoria da autorresponsabilidade. Imprescindivel o
exame das correntes éticas que estudam a relacdo com o futuro: a ética escatoldgica, a
ética utdpica e especialmente a ética da responsabilidade, tanto sob o angulo apenas
politico (Max Weber), quanto sob o angulo ecoldgico e politico (Hans Jonas). E esta
ultima, a teoria de Hans Jonas, o marco da reviravolta conceitual do principio da
responsabilidade, que surgiu como contraponto direto ao principio da esperanca (Ernst
Bloch), que pressupunha a inesgotabilidade do ambiente e da técnica humana. Torna-se
imperiosa uma revisitacdo a obra de Hans Jonas, ndo apenas para reafirmar o novo

imperativo ético e as caracteristicas da responsabilidade (totalidade, continuidade, foco
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no futuro, inexisténcia de reciprocidade), ja& bem sedimentados na doutrina, mas
especialmente para realcar a vertente da responsabilidade politica em Hans Jonas, que
tem sido diminuida frente a vertente ecoldgica. Nesta linha, serd crucial identificar os
novos deveres associados a ética da responsabilidade na vertente politica, que se
localiza no meio termo entre a ética dos principios da moral e a ética préatica (teoria
politica).

Na secdo 1.2, investiga-se a relacdo entre responsabilidade e liberdade. Para se
examinar a funcionalidade e legitimidade da responsabilidade, é crucial cotejar os
debates neurobioldgicos acerca da autodeterminacdo da pessoa. Em seu livro sobre
principio da responsabilidade, Hans Jonas® constatou a necessidade de estudar os
problemas psicofisicos, a poténcia da subjetividade e os fatores deterministicos, mas
ndo os desenvolveu, admitindo expressamente esta lacuna em sua tese. O estado atual
da arte da neurociéncia é incomparavelmente superior aquela época, e tem efetivamente
desafiado as teorias éticas contemporaneas. Alguns estudos indicam que, na tomada de
decisdo, a pessoa utiliza a emocao nos circulos proximos de suas relacdes, enquanto usa
a razdo nos circulos distantes. Resta saber se € melhor incorporar na teoria ético-juridica
a constatacdo empirica (abordagem positiva) ou incrementar a teoria para evitar o
comportamento que seria natural segundo as pesquisas, mas reputado inadequado
(abordagem normativa). Outros estudos apontam que o arbitrio ndo é completamente
livre. Indaga-se acerca dos reflexos desta constatacdo empirica na ciéncia do Direito, se
realmente comprovam que 0 homem nao ¢é livre, e, portanto, ndo pode ser responsavel,
ou se as normas necessitam de adequacdo, ou ainda se a liberdade ndo é um estado
binario (sim ou ndo), mas uma linha continua (mais ou menos liberdade).

A secdo 1.3 trata da responsabilidade como conceito heuristico do Direito. Cuida-
se de categoria ndo dogmatica, essencial para analise da finalidade da responsabilidade,
sendo apresentadas duas dimensfes: responsabilidade como nome para regra e
responsabilidade como nome para capacidade efetiva.

No capitulo 2, a responsabilidade é vislumbrada como conceito juridico. A
responsabilidade, nesta seara, por conta das dimens@es éticas que incorporou ao longo
do tempo, que tratam da ambivaléncia entre dever e liberdade, notadamente a ética da
responsabilidade, sugere de logo uma conotacdo que vai além de um dever juridico

(secéo 2.1), aproximando-se de dimensbes de deverosidade na realizagdo de tarefas

¥ Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2008, p. 23).
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(secdo 2.2), tarefas estas que sdo atribuidas em areas de competéncias ndo apenas a
individuos como também a entidades estatais e agentes publicos. Comega-se entdo a se
desenvolver no ambito do direito pablico o conceito de responsabilidade, que até o
século XIX, estava circunscrito ao direito privado e a ciéncias ndo juridicas. Como
categoria juridica constitucional, a responsabilidade se estabeleceu a partir da metade da
década de 1960, primeiro como um principio juridico ndo escrito de direito publico,
depois, por volta de 1970, emancipou-se dos conceitos de direito privado e, na
sequéncia, foi ganhando status progressivamente no ambito do direito publico, até ser
alcado a principio constitucional do Estado de Direito Democratico.

Pretende-se neste trabalho comprovar que o principio da responsabilidade néo é
apenas um principio constitucional mas um principio constitucional estruturante do
Estado de Direito Democratico (capitulo 7). Para proceder a este intento, imperioso
resgatar os fundamentos mais remotos da responsabilidade na seara publica, que
repousam mais diretamente no principio da separacdo dos poderes (capitulo 3), na
distribuicdo das funcdes estatais (capitulo 4), na representacao (capitulo 5) e no controle
(capitulo 6). Apos esta revisdao de literatura, verifica-se a responsabilidade como
elemento comum dos principios constitutivos do Estado moderno de Direito (se¢do 7.1),
faz-se a releitura destes principios com base no principio da dignidade da pessoa
humana e nos paradigmas da complementaridade e cooperagdo (se¢do 7.2), tal como
idealizado por Saladin.* E com base em novos paradigmas constatados, boa governagéo
(secdo 7.3) e responsiveness (secdo 7.4), realiza-se uma nova leitura dos principios
constitucionais (seg¢do 7.5), identificando-se ao final as dimensdes contemporéneas do
principio da responsabilidade.

Firmadas estas premissas do principio da responsabilidade, parte-se para o exame
dos diversos sistemas de responsabilidade do governante, seja do sistema
parlamentarista, seja do sistema presidencialista, para, observando-se a problematica das
articulacbes entre eles, identificar os principios gerais que possam conduzir estas
articulagdes a um nivel mais funcional e mais condizente com os principios do Estado
de Direito Democratico, especialmente o principio da responsabilidade (Eis a segunda
parte do trabalho: Titulo Il — Sistema de responsabilidade, conexdes e principios).

A atencdo é voltada para os sistemas de responsabilidade (capitulo 8), incluindo

as espécies de responsabilidade politica (institucional formal, difusa, institucional livre)

* Peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, pp. 167-216).
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e as de responsabilidade juridica (civil, criminal, disciplinar). Verificam-se também as
duas modalidades de responsabilidade financeira (pelo execucdo geral do orcamento e
financeira estrito senso) e o impeachment no regime presidencialista.

Para compreender a problematica atual das conexdes entre sistemas de
responsabilidade juridica, imprescindivel resgatar as discussdes desde o século passado
acerca da delimitacdo entre responsabilidade penal e responsabilidade administrativa
(capitulo 9). Em seguida, apresenta-se o0 modelo brasileiro de improbidade
administrativa, um sistema peculiar de responsabilidade dos governantes e dos agentes
publico em geral, que estd implantado desde a década de 1990, avaliando-se a sua
contribuicdo para uma melhor articulagdo entre os sistemas de responsabilidade
(capitulo 10).

Por fim, demonstra-se que, nas conexdes entre os sistemas de responsabilidade,
incidem os seguintes principios: principio da diversidade, principio da independéncia na
instauragdo, principio do compartilhamento das provas, principio da interdependéncia

das decisdes e principio da redundancia (capitulo 11).°

% Antes de dar inicio ao desenvolvimento do texto, mister consignar alguns esclarecimentos sobre a
formacdo das fontes: a) utilizou-se o sistema de referéncia bibliografica do Word, estilo APA Sixth
Edition, razdo pela qual, (al) na bibliografia final, ndo ha trago substitutivo do nome do autor a partir da
segunda obra; (a2) nas notas de rodapé, o nome do artigo ou livro fica necessariamente entre paréntesis e
sem realce italico; b) optou-se pelas referéncias em notas de rodapé, para facilitar a identificacdo da fonte
utilizada; c) as referéncias bibliograficas nas notas de rodapé foram referidas na ordem direta do nome,
sem inversdo, porque a nota de rodapé serviu também para algumas citacfes diretas complementares; d)
ao lado do texto de obras de referéncia, colocou-se o ano da primeira publicacdo, para melhor
contextualizacéo.
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1 RESPONSABILIDADE COMO CONCEITO NAO JURIDICO

A tentativa de uma defini¢do do conceito, contetido e alcance da responsabilidade
no Direito e na Teoria do Estado encontra duas dificuldades bésicas:® a) o conceito, em
linguagem juridica, é, como no vernaculo, cercado por uma grinalda de termos
relacionados (dever, tarefa, obrigacdo); b) a responsabilidade ndo podera se embasar nos
conceitos ja consolidados de outros campos de conhecimento (néo juridico), pois, como
disse Picht, embora estejamos conscientes de que somos responsaveis, ndo sabemos que
responsabilidade ¢ esta, ja que tudo o que se sabia de Antropologia e Etica é um tanto
provisorio.’

Como lembra Picht,® nunca se falou tanto em responsabilidade como ap6s as duas
guerras mundiais, mas nunca se tentou dizer o que é a responsabilidade. Nos textos
empiricos, constata-se a “onipresen¢a” do termo responsabilidade, mas que, a rigor,
contemplam “varios conceitos de responsabilidades”, os quais, ante a multiplicidade das
fungdes da palavra, borram o0s contornos da responsabilidade como conceito,
eliminando a sua propria identidade, razdo pela qual urge desdobrar cada um dos
conceitos de responsabilidade a procura de uma definicdo abrangente, de um conceito

englobante.®

1.1 Responsabilidade como conceito fundamental da ética

A nocdo de responsabilidade enquanto categoria politico-juridica € antiga,
surgindo com os primordios da civilizagdo, inicialmente vinculada aos conceitos de
ética e de direito privado.

A responsabilidade, muitas vezes identificada, no campo ético, como um dever ou
obrigacdo, é, como destaca Saladin,’® uma “ponte normativa” entre uma pessoa e outra,
e também entre “individuo” e “sociedade”, sendo, pois, uma “categoria fundamental da

ética”. Mas o desenvolvimento da responsabilidade no campo da ética ndo foi uniforme,

® peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 15).

" Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 322).
8 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 318).
% Jan KLEMENT (Verantwortung, 2008, p. 3).

19 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 19).
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podendo ser compreendido em diferentes fases, que, contudo, ndo podem ser vistas

apenas numa ordem cronoldgica, as vezes, sucedendo, as vezes, acumulando.

1.1.1 Etica tradicional

A ética, desde a antiguidade até meados do século XX, que pode ser denominada
de ética tradicional, englobando a ética antiga e a ética moderna, era antropocéntrica.™
Voltava suas preocupagdes para com as acgdes nas interagfes humanas, dentro dos
limites do ser humano. A significacdo ética, assim, dizia respeito ao relacionamento
direto de homem com homem. A ética tradicional pressupunha que as a¢des do homem
ndo alteravam a natureza, o ambiente, as coisas extra-humanas. Na Antiguidade, por
exemplo, pensava-se que a terra ndo sofria dano com a acdo humana, pensava-se que ela
era ilimitada.'®> Assim, na ética tradicional, a natureza n3o era da responsabilidade do
homem, pois a natureza cuidava de si mesma.

A acdo humana e seus efeitos, segundo a ética tradicional, eram limitados no
tempo. Preocupava-se apenas com as acles passadas e com o0s efeitos pretéritos destas
acBes. A ética, ressalta Hans Jonas,*® considerava a acdo humana do momento ou, no
maximo, considerava um “pequeno lapso de tempo”, para previsdo, para determinagdo
do fim e para possibilidade de atribuicdo de responsabilidades. As teorias classicas
sobre ética nada falam sobre o aspecto temporal da responsabilidade do governante.™* A
ética, neste contexto, tinha a ver apenas com o aqui e 0 agora.

A acdo humana, como objeto da ética tradicional, era também limitada no espaco.
Toda “moralidade” considerada pela ética tradicional, conforme apregoa Hans Jonas,*
ficava dentro de uma “esfera espacial pequena”, era visualizada nas relacdes entre
vizinhos, entre pessoas conhecidas, entre amigos ou inimigos, entre superior hierarquico
e funcionério subalterno.

A ética tradicional ancorava-se na reciprocidade entre direitos e deveres. O dever
de uma pessoa era a imagem refletida do dever de outra pessoa, que, da mesma forma,
era imagem e semelhanca do dever do primeiro, de modo que, uma vez estabelecidos 0s

direitos do segundo, ficava também estabelecido o dever do primeiro em respeita-los.*®

1 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2008, p. 35).
12 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, pp. 31-33).
13 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 30).
¥ Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 45).
1> Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 36).
1% Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 89).
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A técnica e o saber a ela associado, nesta visdo de ética tradicional, ndo alteravam
as condi¢cdes do homem. Da Antiguidade até o século XVII, a ciéncia ndo modificava as
condicbes do homem, porque, como afirma Fritjof Capra,'’ objetivava “a vida em
harmonia com ela”, seja para atender a “gléria de Deus”, no mundo ocidental, seja para
atender “a ordem natural”, no mundo oriental. Nesta época, a natureza era vista como
organismo (concepgdo orgnica da natureza); a Terra, como “mde nutriente”.’® No
século XVII, esta atitude de “integracao” foi suplantada pela “autoafirmacao”,
imperando o ideal baconiano (saber é poder) no sentido de colocar o saber a servico da
dominag&o da natureza em prol da humanidade.*® A concepcéo orgénica da natureza foi
substituida pela “metafora do mundo como maéquina”.”® A técnica tinha aplicacido
apenas no dominio ndo-humano, constata Hans Jonas.* A acdo tecnoldgica era
individual, ndo cumulativa, ndo gerando muitos efeitos concretos para a coletividade e
para o futuro.?

Importante assinalar, com apoio em Esteves Pardo, que a comunicagédo entre 0s

7 Fritjof CAPRA (O ponto de mutagéo ..., 2006, p. 51).

'8 Fritjof CAPRA (O ponto de mutagéo ..., 2006, p. 52).

9 Fritjof CAPRA (O ponto de mutagéo ..., 2006, p. 51).

2 Fritjof CAPRA (O ponto de mutagio ..., 2006, p. 52). Complementa referido autor afirmando
que “essa mudanga, que viria a ser de suprema importancia para o desenvolvimento subsequente da
civilizagdo ocidental, foi iniciada e complementada por duas figuras gigantescas do século XVII:
Descartes ¢ Newton”. A filosofia cartesiana o autor (p. 53) atribui a causa para a crenca na certeza do
conhecimento cientifico. A mudanca radical na imagem da natureza (passando de organismo para
maquina) provocou alteragdo na atitude das pessoas em relagdo o ambiente natural. Enquanto a “visdo de
mundo organico da ldade Média implicava um sistema de valores que conduzia ao comportamento
ecologico”, a concepgdo cartesiana do universo, como sistema mecanico, “forneceu uma sangdo
‘cientifica’ para a manipula¢do e a exploracdo da natureza que se tornaram tipicas da cultura ocidental”
(p. 56). Isaac Newton, por seu turno, deu “realidade ao sonho cartesiano e completou a revolugdo
cientifica”, ao criar um “método completamente novo — hoje conhecido como célculo diferencial — para
descrever o movimento de corpos sélidos, um método que foi muito além das técnicas matematicas de
Galileu e Descartes” (p. 58). Importante asseverar que, antes de Isaac Newton, havia duas tendéncias
opostas a orientar a ciéncia seiscentista: a de Bacon, com o0 método empirico, indutivo; e a de Descartes,
com 0 método racional, dedutivo. O autor recorda entdo que, neste contexto, “Newton, em seus Principia,
introduziu a combinacdo apropriada de ambos os métodos, sublinhando que tanto os experimentos sem
interpretacdo sistematica quanto a deducdo a partir de principios basicos sem evidéncia experimental ndo
conduziriam a uma teoria confiavel. Ultrapassando Bacon em sua experimentacdo sistematica e Descartes
em sua analise matematica, Newton unificou as duas tendéncias e desenvolveu metodologia em que a
ciéncia natural passou a basear-se desde entdo” (p. 59). Os séculos seguintes, XVII, XVIII e XIX,
especialmentes os dois ultimos, serviram-se da mecanica newtoniana com bastante éxito (p. 60). Como
apontou o autor, “os pensadores do século XVIII levaram esse programa ainda mais longe, aplicando os
principios da mecédnica newtoniana as ciéncias da natureza e da sociedade humana” (p. 63). Um dos
expoentes foi o filésofo John Locke, cujas principais obras datam do final do século XVII, tendo, na linha
da fisica newtoniana, desenvolvido “uma concepgio atomistica da sociedade, descrevendo-a em termos
de seu componente basico, o ser humano. (...) Quando Locke aplicou sua teoria da natureza humana aos
fendmeos sociais, foi guiado pela crenca de que existem leis da natureza que governam a sociedade
humana, leis semelhantes as que governam o universo fisico.” (p. 64)

2! Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 57).

22 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, pp. 23, 40).
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conhecimentos das ciéncias naturais e das ciéncias sociais, inclusive as normativas
(ética, direito), principalmente nos séculos XVII e XVII, “ndo podia ser mais intima,
pois concorriam as mesmas pessoas”, ¢ dizer, os influentes fildsofos e juristas eram ao
mesmo tempo destacados gedmetras e matematicos.”®

Nenhuma corrente de ética tradicional pressupunha, no dizer de Hans Jonas,* a
“capacidade do homem da atualidade em interferir na natureza e nas proprias condigdes
do homem, atraves de diversas manipulagcoes”.

A responsabilidade conecta pessoas ou instancias por meio de proposicdes
normativas, envolvendo uma pessoa (Du - Vocé) e uma resposta (Antwort) enviada por
outra pessoa.”® Como destaca Picht, no conceito de responsabilidade, verifica-se uma
dupla referéncia: “é responsavel por uma coisa ou por outra pessoa, e é responsavel em
face de uma instancia que emitiu uma ordem que fundamentou a responsabilidade”.?®
Ou seja, uma pessoa é responsavel “para” (ou melhor, por) uma coisa ou outras pessoas,
e é responsavel “perante” uma instancia. E neste contexto que Manfried Riedel assenta
que responsabilidade ¢ um “conceito de comunica¢do”,?’ ou, como prefere Saladin,
norma de segundo grau: “a responsabilidade € regra, mais precisamente, um conjunto de
regras, mais precisamente, uma regra normalizada por um conjunto de regras, ou seja,
uma norma de segundo grau”.?®

A referida instancia a quem se responde, resume Christian Mdiller, pode ser, na
area teoldgica, Deus; na ética filosofica, a crenca razoavel na filosofia da subjetividade

e, na area juridico-mundana, um tribunal.?

Esta sequéncia corresponde basicamente a
evolucdo da nocdo de uma ética da responsabilidade, que se examinara nas secles

seguintes.

? ESTEVES PARDO (Técnica, riesgo y derecho, 1999, p. 13). Diz ainda o autor (p. 16-17) que,
no século XIX, o cientista deixa de ser apenas um profissional de outra area que faz ciéncia por paixao,
para se converter em um profissional que trabalha em uma universidade ou centros de investigagdo. Disso
resultou um enorme avan¢o do conhecimento cientifico e, por consequéncia, uma especializagdo do saber.
Assim, j& ndo era possivel, nem para as mentes mais capazes, manter o dominio sobre dois &mbitos de
conhecimento (ciéncias naturais e ciéncias sociais). Embora o conhecimento das ciéncias naturais ja ndo
determinasse tanto os resultados das demais ciéncias, ainda persistiu no século XIX, uma marcante
influéncia sobre as ciéncias sociais quanto ao método da ciéncia natural (positivismo); no caso particular
da ciéncia juridica, o conceito positivista da ciéncia foi adotado pelos tedricos do direito mais destacados
do dltimo terco do século XIX.

2* Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 23).

2 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 31).

% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 320).

%" Manfred RIEDEL (Freiheit und Verantwortung, 1979, p. 221).

%8 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 31).

2 Christian MULLER (Verantwortungsethik, 1992, pp. 104-105).
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1.1.2 A compreensao cristd da responsabilidade

A ética da responsabilidade, como se tera oportunidade de detalhar, caracteriza-se,
td0 bem realca Saladin,*® pela preocupagdo com a interferéncia das acées humanas no
ambiente e pelo “pensamento e acdo essencialmente prospectivos”, procurando vincular
normativamente as agoes em razdo dos “resultados” ou consequéncias das acOes; em
poucas palavras, ¢ uma ética material, um “conceito pleno de responsabilidade”.

Estas nocdes de responsabilidade podem ser identificadas na ética cristd.>* O ser
humano, de acordo com o Velho e Novo Testamento, € responsavel perante Deus, ndo
apenas por uma ou outra acdo, mas pela totalidade das acOes praticadas na sua vida
mundana. A ética cristd coloca todo o comportamento humano sob o lema descrito na 22
Carta aos Corintios (5:10), “porque todos devemos comparecer ante o tribunal de
Cristo, para que cada um receba segundo o que tiver feito por meio do corpo, ou bem ou
mal”. A vida humana, entdo, conclui Picht,** deve ser “uma total preparacio para esta
responsabilidade final”. A responsabilidade perante Deus (e antes, perante as pessoas)
consiste no compromisso com a palavra e vida de Jesus Cristo; ou seja, € uma
responsabilidade pela causa de Jesus Cristo.® Por isso, a responsabilidade tem uma

caracteristica prospectiva, no dizer de Picht,** «

pressiona para frente”, pois 0S atos e
pensamentos durante a existéncia humana serdo colocados a prova por ocasido da
salvacdo da alma. Assim, a no¢do de responsabilidade € mais precisamente “um
conceito moral de origem cristd”.®

Ao contrario da ética cristd, ndo se concebia, na ética romana, que uma pessoa
fosse responsabilizada por seu pensamento, ou, por seu comportamento moral, perante
um juiz; o que de certa forma explica o surgimento tardio da palavra Verantwortung na
linguagem ético-juridica alemd, a qual tem o mesmo significado dos termos juridicos
romanos respondere, responsio e responsum.*

Esta ética cristd condicionou substancialmente o pensamento filos6fico, como sera

examinado na proxima secéo.

%0 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, pp. 19-20).

31 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 22).

%2 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 319).

%% peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 22).

% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 321).

% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 319).

% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 319). O autor também menciona o
mesmo motivo para o surgimento tardio da responsabilidade na Franca e na Inglaterra.
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1.1.3 Etica filosofica

A ética filosofica foi bastante influenciada pela ética crista, cristalizada em um
secular movimento intelectual e espiritual pela pratica religiosa da igreja catolica. A
teologia cristd apregoa que a compreensdao da existéncia do ser humano estaria
relacionada com a salvacdo da alma. Para tanto, torna-se necessario um autoexame de
consciéncia sobre as condutas praticadas, abrindo a alma, e s6 assim pode-se atingir
uma plenitude de vida ética cristd; este exercicio espiritual de meditacdo sobre a
salvacdo da alma é uma heranca secular do cristianismo.®” A consciéncia sobre a
condicdo humana de que trata a ética cristd tem duplo sentido, como autocompreensao e
como compreenséo do mundo.® Por conta destes atributos, entende-se que a ética crista
é uma ética individual.*®

A filosofia moderna, onde se faz a reflexdo do ego pensante sobre seu proprio
pensamento, nada mais é que, bem ressalta Picht, “a forma secularizada da preocupacao
cristd da alma para a sua salvacdo e para a verdade, que abriu na dialética da
consciéncia (Gewissen) e da conscientizagdo (BewuBtsein)”.** Esta dialética da
consciéncia e conscientizacdo constitui o conceito moderno da responsabilidade no
ambito da filosofia, e, embora tenha a mesma origem, houve uma tentativa de sair da
tradicdo predeterminada da ética cristd. A subjetividade do sujeito é o caminho possivel
para a verdade do pensamento.*! Vigora, assim, nas letras de Christian Miiller, a “crenca
razoavel da filosofia da subjetividade”.42

Esta filosofia da subjetividade esta relacionada com a interiorizacao da referéncia
da responsabilidade. A ética dos tempos modernos alterou o carater referencial de
responsabilidade de uma forma peculiar.*® Pelo pensamento dedutivo de Descartes,
pode-se chegar a uma verdade referindo-se a si mesmo e aos préprios principios. A
responsabilidade passa a ser entendida principalmente como “uma responsabilidade
perante a propria consciéncia, ou uma responsabilidade para si, ou

autorresponsabilidade”, arremata Picht.*

% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 321).
%8 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 321).
% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 321).
0 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 322).
*! Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 322).
*2 Christian MULLER (Verantwortungsethik, 1992, p. 105).

8 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 320).
* Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 320).
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1.1.4 Responsabilidade como autorresponsabilidade

As teorias de autorresponsabilidade s&o desdobramentos da filosofia da
subjetividade. Todo pensamento ético tradicional, menciona Hans Jonas,* diz respeito
ao relacionamento direto de pessoa humana com outra, “inclusive o de cada homem
consigo mesmo”, de que resulta que a autorresponsabilidade é também antropocéntrica.

As teorias de autorresponsabilidade tém uma tendéncia de esbater a diferenca
“hierarquica” existente entre a pessoa que é responsavel e a instancia encarregada de
aferir a responsabilidade, pois, evidentemente, estas posicGes se identificam na
responsabilidade para consigo mesmo.“°

O autorresponsavel é responsavel por si e para si por suas préprias normas, ou
seja, com autonomia.”’” Toda a responsabilidade para com as pessoas e coisas, anota
com maestria Picht, ¢ justificada pela “razd0 moral para si mesmo”, ou mais
precisamente, pela liberdade, que é entendida como uma condi¢do da possibilidade da
individualidade (Selbstseins) das pessoas.”® A responsabilidade humana &, entdo, “a
responsabilidade do homem de si mesmo e para si mesmo”, onde se aplica a “razdo
autdonoma™.*® A formula cléssica para este conceito de responsabilidade associada &
razdo autdnoma é o célebre imperativo categérico de Kant.* Trata-se, assim, de “um
exemplo extremo da ética da convicgdo™, como tdo bem pontuou Hans Jonas.>

O “eu mesmo” ou Self como uma instancia tomadora da responsabilidade faz um
exame da consciéncia, como razdo inteligivel (intelligibles Vernunftwesen) no sentido
de Kant, ou como “Grund-Ich” no sentido de Wilhelm Weischedel.*?

Weischedel é o maior expoente da autorresponsabilidade, tendo publicado sua
teoria em 1933 no livro Das Wesen der Verantwortung. Este ensaio cientifico move
inteiramente dentro do quadro de uma analitica existencial, como a de Martin Heidegger
(Sein und Zeit, Tubingen, 1927),°® do qual Weischedel foi aluno. Weischedel

compreende que o prefixo “Ver” de Verantwortung significa o caminho para o interior

** Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 35).
*® Christian MULLER (Verantwortungsethik, 1992, p. 105).

*" Christian MULLER (Verantwortungsethik, 1992, p. 105).

8 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 321).
* Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 321).
% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 321).
> Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 51).
32 Christian MULLER (Verantwortungsethik, 1992, p. 105).

>3 Christian MULLER (Verantwortungsethik, 1992, p. 109).
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do homem, razéo pela qual ele tem que responder (Antwort) para este interior.>*

Na terceira edigdo de sua obra, de 1972, Weischedel distancia-se das
consequéncias de uma autorresponsabilidade pura, afirmando ele proprio que “o auto da
autorresponsabilidade ndo é, como poderia ter aparecido nas primeiras edigdes,
puramente como tal, sem referéncia a outros modelos de responsabilidade diante do
homem”.>

A teoria da autorresponsabilidade ndo se voltava para o futuro, ndo se
consubstanciava numa ética de responsabilidade. As correntes éticas que estudam a
relacio com o futuro sdo a ética escatologica, a ética utopica e a ética da
responsabilidade,*® esta Gltima podendo ser vista sob o angulo ecolégico e politico

(Hans Jonas) e sob o angulo apenas politico (Max Weber).

1.1.5 A responsabilidade escatoldgica (Hegel, Marx e Picht)

A filosofia do século XIX preocupou-se fundamentalmente com o problema do
devir.>” O pensamento cientifico nesta quadra histdrica estava associado & ideia de
evolucdo (mudanca, crescimento e desenvolvimento), que havia suplantado a imagem
de méaquina newtoniana, a qual foi utilizada por Locke na sua concepcdo atomistica da
sociedade (onde o homem era o componente bésico).® Conforme recorda Fritjof
Capra,”® a nocdo de evolucéo adveio do campo da geologia, onde, a partir de estudos de
fosseis, os cientistas chegaram a conclusdo de que “o estado atual da Terra era o
resultado de um desenvolvimento continuo causado pela acdo de forcas naturais durante
imensos periodos de tempo”. Os conceitos evolucionistas foram fundamentais para a
teoria do sistema solar de Immanuel Kant e Pierre Laplace, bem como para a filosofia
politica de Friedrich Hegel e Friedrich Engels.®

Hegel defendeu o processo histérico como escatologia, é dizer com a tinta de
Hans Jonas, que desenvolveu “uma teoria da historia, especulativa e abrangente, que cré

conhecer um conjunto de leis gerais que regula seu objeto ao longo do tempo e do qual

> Wilhelm WEISCHEDEL (Das Wesen der Verantwortung [1933], 1972, p. 17).
> Wilhelm WEISCHEDEL (Das Wesen der Verantwortung [1933], 1972, p. 7).
%% Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 48).

> Fritjof CAPRA (O ponto de mutac&o ..., 2006, p. 66).

%8 Fritjof CAPRA (O ponto de mutacdo ..., 2006, p. 65).

> Fritjof CAPRA (O ponto de mutacdo ..., 2006, p. 65).

% Fritjof CAPRA (O ponto de mutacdo ..., 2006, p. 66).
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deduziria os tragos principais de um futuro predestinado”.®* O tempo &, entdo, o meio
legitimo pelo qual a “ideia reguladora” de Kant se realiza, por meio das vontades e das
acOes, mas de uma maneira autbnoma. A astlcia da razdo age no proprio interior do
processo historico, ndo no exterior, como pensava Kant. O objetivo moral é superado
pelo poder autonomo da dinamica da histéria. Para Hans Jonas, Hegel “reconheceu o
principio do movimento autdbnomo da historia, mas ao mesmo tempo engoliu-se nele a
causalidade concreta do sujeito”.®

Karl Marx inseriu o agir consciente no impulso historico, irrefredvel,
revolucionario, na condi¢do de ator coadjuvante. A astlcia da razdo, que com Hegel
passou para o interior do processo historico, mas permanecia oculta, passa a coincidir
com a vontade dos atores. Os atores assumem conscientemente o mandato
revolucionario, possuindo uma funcdo determinante para o nascimento deste mandato,
embora ndo determinem a direcdo do processo. Vé-se, entdo, como diz Hans Jonas, que,
“pela primeira vez, se inscreve no mapa ético, sob o signo da dindmica, a
responsabilidade pelo futuro histérico, de forma racionalmente inteligivel”.%®

A ética marxista é uma ética do futuro, comporta “uma distancia da previsdo, uma
extensdo temporal da responsabilidade assumida, uma ampliacdo do objeto (toda a
futura humanidade) e uma preocupacéo profunda (toda a esséncia futura do homem)”.**

Segundo Christian Miller,”> a responsabilidade sera alcada a um conceito
“universal” e “totalizante” na doutrina de Picht. O homem tem responsabilidade pela
historia, entendida esta como responsabilidade pela “preservacdo da humanidade”.®®

Segundo Picht,®” da histéria da humanidade extraem-se as tarefas a serem

desenvolvidas, objetivando a continuidade da existéncia da humanidade. As principais

% Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 195). O autor aponta que, antes
mesmo de Hegel, a ideia reguladora de Kant, que considera equivalente a ideia de bem de Platdo, pode
ser entendida como a “meta final de uma aproximacdo infinita”, traduzindo uma nog¢do “quase
escatologica”, sendo que, enquanto a aproximag¢do em Platdo ocorria de modo vertical (eixo das
ordenadas), numa ascensdo interna do individuo; em Kant se d& de maneira horizontal (eixo das
abscissas), refletindo com mais clareza uma escala temporal, que se estende no futuro do sujeito (p. 213).
O fim almejado (bem supremo) em Kant € alcancado progressivamente por meio de atividade cumulativa,
de natureza cognitiva e moral, dos diversos sujeitos do processo histérico, sendo, assim, externo ao
individuo, mas Kant ndo chegou a compreender o processo histérico como veiculo adequado para o ideal,
pois o tempo para ele pertencia ao mundo fenoménico, ndo era efetivamente real, jamais conduziria a um
estado geral de consciéncia de felicidade e da dignidade moral exigida pelo bem supremo.

°2 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 214).

% Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 214).

® Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 56).

% Christian MULLER (Verantwortungsethik, 1992, p. 116).

% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 332).

% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, pp. 322-356).
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tarefas sdo a manutencdo da paz e o suprimento (alimentagdo) da humanidade. Na
consideracdo destas tarefas, observa-se que as ameacas mais valorizadas por Picht séo
as guerras entre 0s povos, e, especialmente, a bomba atbmica, ao contrario de Hans
Jonas, que vislumbra como perigo maior a ameaca da técnica sobre o ambiente (crise
ecoldgica).

A responsabilidade totalizante em Picht estd embasada em duas justificaces:® a)
no ambito da metafisica da responsabilidade, demonstra-se que o homem sempre foi
chamado moralmente a esta responsabilidade; b) no ambito pragmatico de um
diagnéstico do tempo, preconiza-se que a responsabilidade é essencial para a
sobrevivéncia da humanidade.

Picht reconhece uma origem remota da ética da responsabilidade no conceito
moral cristdo, de responder perante Deus pelos atos praticados aqui na Terra, no que
entende ser um conceito escatoldgico.®® Esclarece ele que este conceito escatoldgico, ao
mesmo tempo que indica um possivel horizonte do pensamento filosofico também
impde um limite absoluto da filosofia.”® Razdo e verdade ndo podem mais serem
orientadas para o eterno, o Ser imutavel, eles sdo chamados para uma “unidade de
tempo”, e esta “dimensdo do futuro” deve ser aberta a mudanc;a.71

Segundo Picht, estamos conscientes desta responsabilidade, mas ndo sabemos
exatamente em que consiste esta responsabilidade, quais os seus horizontes.”® Esta nova
responsabilidade totalizante ndo pode ser descrita pela ética filosofica nem pela ética
teoldgica com apenas suas duplas referéncias (por e perante).”

A responsabilidade sempre se refere ao tempo; 0 homem €, assim, na expressao de
Picht, “responsavel pelas consequéncias futuras de pensamentos, atos ou omissoes,
praticados no passado e no presente”.”*

Com o fundamento teoldgico-histérico, Picht ndo consegue se libertar do
antropocentrismo, embora ja reconheca que as tarefas tém o condao de constituir o
sujeito da responsabilidade, ou seja, o responsavel é identificado a partir da fixacéo das

tarefas, mas estas tarefas ficam a cargo dos homens.”

%8 Christian MULLER (Verantwortungsethik, 1992, p. 116).

% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 319).
® Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 319).
™' Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 322).
2 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 322).
® Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 323).
™ Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 323).
> Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 341).
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1.1.6 Etica utopica e o principio da esperanca de Ernst Bloch

A utopia, assim como a ética cristd, postulava o futuro acima do presente como o
lugar do valor absoluto. Contudo, na ética cristd, ndo se pode atribuir as acGes e ao
comportamento do presente a criacao do estado futuro. O “aqui € agora” ¢ sobrelevado
pela expectativa do futuro, mas ndo € encarregado de sua realizagdo; o agir do presente
apenas qualifica o individuo perante o julgamento de Deus, “a quem a fé deve confiar a
consumacdo do futuro”.”® No ambito da ética religiosa, ha que admitir a existéncia de
uma forma extremada, que pretendeu instalar no mundo terreno o reino messianico, por
considerar que o tempo havia chegado ao fim; nesta situagdo, 0s primeiros passos para
instalacdo do ideal do futuro no presente correspondem a uma antecipagéo do futuro, e,
por visar os ideais de justica e de igualdade social, possuem a mesma “motivagdo
caracteristica da moderna ética utopica”.”’

Esta forma extremada da ética religiosa aproxima-se bastante de uma ética do
futuro, mas continua ainda como uma ética do presente, pois ndo compreendeu ainda “o
abismo escancarado entre 0 agora e 0 mais tarde, entre meio e fim, acdo e objetivo,
estendendo-se sobre geragdes”, que ¢ a caracteristica distintiva da escatologia secular e
do moderno utopismo.”®

Somente na modernidade, com seu progresso, pode-se considerar que, assim
como todo passado é uma etapa preparatOria para o presente, todo o presente é uma
etapa preparatéria para o futuro.”” E o caso da politica da utopia, um fendmeno
moderno, que considera 0 homem do presente como meio para um fim que esta além
deles e pressupde “uma escatologia dindmica da historia”, da qual o marxismo
revolucionario é grande exemplo.®°

Ernst Bloch, em 1959, constatava que o conceito corrente de utopia, que esta
relacionado a “representacdo e as ideias de uma intencdo de futuro”, estava
ultrapassado, pois apenas considerava que o presente era um reflexo do passado, mas
ndo vinculava o futuro com nada do presente.?® O conceito de utopia tinha uma
conotacdo pejorativa no sentido de politicas fantasiosas, abstratas e arbitrarias, que

somente foi eliminada com o socialismo, por meio da crenga do progresso pela

"® Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 51 e 54).
" Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 54).
’® Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 55).
® Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 47 e 55).
8 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 51 e 54).
81 Ernst BLOCH (El principio esperanza. Vol. | [1959], 1977, p. 9).
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ciéncia.®

O sentido utopico que confere Ernst Bloch, contudo, ndo é este, abstrato e
divorciado da realidade, mas sim um “sentido de adiantamento do curso natural dos
acontecimentos”, dirigido essencialmente a realidade, ¢ dizer uma utopia enquanto
antecipacdo em absoluto de um sonho de uma vida melhor no futuro.?® Para obtengéo
desta antecipacdo, com intuito de se chegar ao gozo do lazer (utdpico), que é o
“conceito final absoluto” de Ernst Bloch, € preciso pressupor um carater de
inesgotabilidade tanto da natureza quanto da técnica humana, ou, em outras palavras, é
necessario estabelecer duas condi¢des: abundancia material da natureza e a facilidade na
obtencdo desta abundancia.®*

Para fomentar a abundancia da natureza, Ernst Bloch defende a “reconstru¢do da
natureza” ou do “planeta Terra”, suplementando as insuficiéncias da natureza por meio
de intervencdes do homem, como a utilizacio de fertilizantes.®® Aqui Ernst Bloch ja faz
a associagcdo com a segunda condi¢do ou pressuposto da utopia, que é a inesgotabilidade
da técnica, que facilitara a obtencdo dos recursos da natureza, seja pela mecanizacao,
seja pela automatizacdo dos processos de trabalho. A técnica, assim, estaria sendo
chamada a tornar-se independente do trabalho da natureza.

Segundo Ernst Bloch, a filosofia da época, ao tentar responder as questdes que a
ela se imp&em, como quem somos, de onde viemos, 0 que esperamos, estava “dominada
de modo terrivel”, imperando apenas os “autores do medo”, que valorizam muito mais o
fracasso que o éxito”.%® Enquanto o “nihilismo™ é a “méscara objetivista”, este medo é a
“mascara subjetivista” do fendmeno da crise do bem-estar dos homens, que é um
fendmeno suportado e lamentado por todos, porém néo € entendido por quase ninguém,
tampouco se consegue transformar este estado de coisas.®’

Defende que é hora de abandonar esta filosofia do medo e seus autores, e
“aprender a esperanca”, de modo a ter uma posi¢ao mais ativa no relacionamento com o
futuro.®® “Pensar é traspassar”, ¢ conhecer e ativar a tendéncia almejada no curso

dialético da historia para o futuro, o qual contém o temido e o esperado; mas as agdes do

82 Ernst BLOCH (El principio esperanza. Vol. | [1959], 1977, p. 11).
8 Ernst BLOCH (EI principio esperanza. Vol. | [1959], 1977, p. 9).
8 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 299).
8 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 302).
8 Ernst BLOCH (EI principio esperanza. Vol. | [1959], 1977, p. 2).
8 Ernst BLOCH (EI principio esperanza. Vol. | [1959], 1977, p. 3).
8 Ernst BLOCH (EI principio esperanza. Vol. | [1959], 1977, p. 2).
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homem devem procurar somente o contido na esperanca.®® O correlato desta esperanca é
a “determinabilidade” sobre a natureza.®® A filosofia tem que ter uma preocupacio
moral sobre 0 amanha, tem que ter parcialidade pelo futuro, tem que, enfim, constituir
uma nova filosofia, tal como, diz Ernst Bloch, iniciada por Karl Marx.** A agcdo humana
deve ser direcionada para a mudanga do mundo, por meio de casamento consciente
entre teoria e pratica, de modo a ser possivel se enfrentar o futuro com esperanca.*
Assim, como Karl Marx, Ernst Bloch defendeu a maximizacdo do uso dos recursos
naturais, o que vai ser o principal ponto de embate com a ética da responsabilidade de
Hans Jonas, que serd abordada apds a ética da responsabilidade no &mbito politico, que

a antecedeu.

1.1.7 A ética da responsabilidade no politico (Max Weber)

Na pré-modernidade, a ética do governante para com o futuro da comunidade
“nao ¢ nada mais do que uma ética do presente, embora aplicada a uma forma de vida
de duragdo mais longa”.93 A ética aplicada a politica “nada nos diz sobre o aspecto
temporal”.** O legislador, por exemplo, era louvado pela durabilidade das leis por ele
criadas, “ndo por planejar algo previamente que s6 deve tornar-se realidade para os
posteros”.* E esta durabilidade era um efeito secundério do bem atual, que, nesta ética,
se considerava valido também no futuro. O presente ndo existe com vistas a um futuro
de outra espécie, mas de um mesmo futuro.*®

Max Weber fez uma analise da responsabilidade no campo especifico da politica,
entendida esta como a “participagdo no poder ou a luta para influir na distribuicéo de
poder, seja entre Estados ou entre grupos dentro de um Estado”,’” e sustentou a
substituicdo de uma ética das Ultimas finalidades, ética da convic¢do ou da opinido
(Gesinnungsethik), por uma ética de responsabilidade.” Isso ndo quer dizer que uma
ética da convicgdo seja idéntica a irresponsabilidade, ou, por outro lado, que a ética de

responsabilidade seja idéntica ao “oportunismo sem principios”, mas sim que héd um

8 Ernst BLOCH (El principio esperanza. Vol. | [1959], 1977, p. 3).
% Ernst BLOCH (El principio esperanza. Vol. | [1959], 1977, p. 4).
% Ernst BLOCH (El principio esperanza. Vol. | [1959], 1977, p. 5).
% Ernst BLOCH (El principio esperanza. Vol. | [1959], 1977, p. 6).
% Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 54).
% Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 53).
% Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 53).
% Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 54).
% Max WEBER (A politica como vocagéo [1921], 1967, p. 56).

% Max WEBER (A politica como vocagéo [1921], 1967, p. 83).
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“contraste abismal” entre uma e outra.”

A ética da conviccdo, rejeitada por Max Weber, persegue um objeto considerado
absoluto, ndo se interessando por nenhuma outra consequéncia, salvo o seu éxito, “o
qual vale qualquer preco (a ser pago pela comunidade) e mesmo o risco de um fracasso
que signifique uma catastrofe absoluta”, como assenta Hans Jonas.'® Ja na ética da
responsabilidade, o politico avalia as consequéncias, 0s custos e 0s riscos das acdes a
serem praticadas para se atingir o objetivo, ¢, ao final, “tem de prestar conta dos
resultados previsiveis dos atos cometidos”.**

Max Weber quis exprimir com seus dois conceitos de ética a diferenca entre um
politico radical e um politico moderado, ou seja, entre aquele que apenas reconhece um
fim e pode arriscar tudo numa Unica acdo (ética da convicdo) e aquele que quer
compatibilizar diversos objetivos e reparte os riscos (ética da responsabilidade).'%?

A ética da responsabilidade em Max Weber, onde a pessoa responde pelas
consequéncias de suas agdes, ¢ uma ética de responsabilidade “acentuada”, “plena”,
guando comparada com a ética da conviccdo, onde a pessoa € responsavel apenas em
manter a chama da conviccdo pura, como, por exemplo, protesto contra a injustica da
ordem social.’®® A ética da responsabilidade de Max Weber é voltada para a pratica,
orientada para a prética, determinada pela prética e determinante da pratica.'® Somente
a ética de responsabilidade em sentido pleno, como em Max Weber, é que pode ser

transportada para o Direito.'%

1.1.8 Etica da responsabilidade de Hans Jonas: ecoldgica e politica

Hans Jonas, da mesma forma que seus antecessores do século XX, também
constata a deficiéncia das teorias modernas da ética, especialmente em ndo levar em
conta a dimensdao do futuro nos efeitos das agdes e comportamentos do homem,

admitindo uma delimitacéo estrita do alcance do agir presente, e, por consequéncia, da

% Max WEBER (A politica como vocagéo [1921], 1967, p. 84).

100 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 160).

191 Max WEBER (A politica como vocacéo [1921], 1967, p. 84).

192 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 160). Hans JONAS, neste trecho
citado, esclarece que, “apesar da semelhanga nominal, a distingdo de Max Weber entre uma ética da
responsabilidade e uma ética da conviccdo nao coincide com a dicotomia acima mencionada, entre ética
do objeto e ética do sujeito”. A proposito, Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p.
48) enquadra a ética da responsabilidade de Max Weber na ética escatolégica, ndo na ética utdpica, ndo
na ética da responsabilidade, esta Gltima que corresponde a autointitulagéo de sua tese.

103 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 19).

104 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 19).

105 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 19).
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responsabilidade do homem; reconhece que a ética utopica e a ética escatoldgica
contribuiram sobremaneira para a consideracdo do futuro no pensamento cientifico, mas
pecaram por ndo reconhecerem a causalidade do saber e da técnica sobre a Terra,
deixando de considerar, assim, as condices globais ambientais da vida humana.*®
Percebe-se, no pensamento de Hans Jonas, que cada deficiéncia constatada da
ética tradicional, incluindo a moderna, constitui uma premissa de sua ética da
responsabilidade. Embora o autor chame de tese, na realidade é premissa, de onde parte
todos os desdobramentos de sua teoria. Pode-se compreender como tese apenas pelo
fato de que o autor ndo apenas admite como verdadeira a situagdo, mas constata-a a
partir de varias experiéncias e fatos reais. Ou seja, somente no sentido de que é testavel
0 seu entendimento é que se pode chamar de tese. Assim, sintetizando, por coeréncia
com o discurso cientifico, adota-se a denominacao de premissa, ou quando muito de
premissa-tese, mas ndo apenas de tese. As principais premissas da ética de

responsabilidade em Hans Jonas referem-se ao tema da técnica e da natureza.
1.1.8.1 Premissas, imperativo ético e novos deveres

Quanto a técnica, as teorias €ticas anteriores conseguiram apenas perceber que a
técnica moderna era diferente da técnica antiga. A técnica anterior era “um tributo
cobrado pela necessidade, e ndo o caminho para um fim escolhido pela humanidade -
um meio com um grau finito de adequacdo a fins proximos, claramente definidos”; ao
passo que a técnica moderna “transformou-se em um infinito impulso da espécie para
adiante, seu empreendimento mais signiﬁcativo”.lo7 Mas ndo constataram que a técnica,
com sua magnitude e especializacdo, tinha a potencialidade de alterar a natureza da
propria acdo do homem e 0 ambiente que o rodeia. %

A revolucdo da tecnologia, ndo planejada e inteiramente autdbnoma, trouxe um
aspecto que ndo estava incluido em nenhuma das éticas anteriores, inclusive a marxista:
“uma direcdo que, em vez de conduzir a sua plena realiza¢do, poderia conduzir a
catastrofe universal, em um ritmo cuja aceleragdo exponencial, assustadora, ameaca
fugir a qualquer controle”.’®® O ideal da técnica e da ciéncia, iniciado por Francis

Bacon, sofreu com a magnitude de seu éxito. Na execucéo capitalista, ndo contou com

106 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, pp. 16, 23 e 33).
197 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 43).

198 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 24).

109 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 319).
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racionalidade e retiddo, mostrando-se incapaz de proteger o homem de si mesmo e a
natureza do homem.™° O marxismo, “progressista” na origem, inspirado no que veio
posteriormente a se firmar como “principio da esperanga”, e ndo sob o “principio do
medo”, é também executor do ideal baconiano, tendo contribuido para a ameaca da
técnica sobre a humanidade.'**

Constatacdo original de Hans Jonas é a de que a técnica moderna altera as
condigdes do homem, o homem passa a ser também objeto da técnica; o “homo faber
aplica sua arte sobre si mesmo e se habilita a refabricar inventivamente o inventor e
confeccionador de todo o resto”, inclusive podendo interferir na chegada da morte,
atrasando-a pela utilizacdo da técnica.** Neste contexto, a vida do homem pode até ser
prolongada pelas novas possibilidades da técnica, esclarecendo Hans Jonas que nao esta
fazendo juizo de valor sobre estas novas possibilidades da técnica, mas apenas
constatando a necessidade de uma ética que leve em conta esta dimensdo.'*® Este novo
poder tecnoldgico tem trazido para a realidade situagdes que pertenciam ao dominio das
utopias, transformando ‘“aquilo que costumava ser exercicios hipotéticos da razdo
especulativa em esbogos concorrentes para projetos executaveis”. '

Quanto a natureza (ambiente), a promessa da técnica moderna, pela submissdo
que imp0s a natureza, se converteu em uma ameaca, colocando em perigo a existéncia
da humanidade. A ética tradicional, segundo Hans Jonas, fundava-se no que acontecia
apenas dentro dos limites das acdes humanas, ndo afetando a natureza das coisas extra-
humanas. O ambiente ndo era objeto da responsabilidade humana, ele dependia apenas
de si mesmo. A vulnerabilidade do ambiente € patente. A ética da responsabilidade deve
limitar sua condig¢@o antropocéntrica: “isso significaria procurar ndo sé o bem humano,
mas também o bem das coisas extra-humanas, isto é, ampliar o reconhecimento de ‘fins
em si’ para além da esfera do humano e incluir o cuidado com estes no conceito de bem
humano”.*®

Nenhuma ética anterior pressupunha esta capacidade do homem da atualidade em

interferir na natureza e nas préprias condicbes do homem, atraveés de diversas

10 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, pp. 235-236).
11 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 241).
12 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 57).
113 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 52).
114 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 63).
115 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 41).
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manipulacdes.'*®

Outra premissa do pensamento de Hans Jonas ¢ admitir que a “natureza” do
homem esta aberta ao bem e ao mal, néo apenas ao mal, como impods Hobbes'’ e seus
seguidores. E da esséncia do homem ter aptiddo para ser bom ou para ser mau, ou as
duas a0 mesmo tempo. Imperiosa a renuncia “a ideia de uma ‘riqueza’ da natureza
humana, sonolenta, disponivel, que s6 necessita ser liberada (‘desatada’) para entdo se
mostrar, gracas 4 sua natureza”.**® Pondera, contudo, que, embora naturalmente iguais,
ha, no exercicio do poder, uma vantagem para a aptiddo maléfica, pois “a pobreza da
humanidade pode decorrer tanto de circunstancias desfavoraveis quanto ter sido
escolhida em circunstancias as mais favoraveis, por causa da indoléncia ou da
corruptibilidade (pulsdes verdadeiramente humanas), enquanto a riqueza exige, junto
com o favor das circunstancias, também um esforco (no minimo, combater a
indoléncia)”.**® Adianta-se que aqui reside o fundamento para a primazia das
prognasticos piores sobre os melhores.

Estas constatacGes ndo encontram amparo na ética tradicional, seja a ética
filoséfica, seja a ética teoldgica, seja a ética escatoldgica, seja a ética da esperanca,
devendo ser desenvolvida uma nova estrutura dos deveres éticos da atualidade, uma
nova ética nao apenas voltada para o futuro, mas uma ética de responsabilidade, uma
ética que proteja nossos descendentes contra nossas proprias agoes atuais.?

Nao ¢ mais cabivel a crenca em nenhuma “razdo da historia” imanente, ficando
em segundo plano saber qual seria a melhor sociedade para 0 homem, se socialista ou
capitalista, qual destas estaria mais apta a lidar com o futuro da humanidade, precisa-se
tomar o processo historico em nossas maos, assumir-se a responsabilidade efetiva pelo
amanhd, sendo imperioso estabelecer 0s deveres para esta nova ética, que componham
um “imperativo de sobrevivéncia, mas nio mais uma questio de ideologia.”?*

Hans Jonas, tendo em vista a finalidade maior da “continuidade da vida humana

na terra”,122

propde a substituicdo dos antigos imperativos éticos, inclusive o imperativo
categorico de Kant (age de tal maneira que o principio de tua acdo se transforme numa

lei universal), pelo seguinte imperativo da ética da responsabilidade: age de tal maneira

16 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 23).

17 Thomas HOBBES (Leviata [1651], 2004, pp. 46-57).

18 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 345).

119 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 345).

120 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 8 e 323).
121 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 319).

122 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 49).
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que os efeitos de tua acdo sejam compativeis com a permanéncia de uma vida humana
auténtica. Pode ser formulado de maneira negativa: “ndo ponhas em perigo a
continuidade indefinida da humanidade na Terra”; ou “a existéncia ou a esséncia do
homem, em sua totalidade, nunca podem ser transformadas em apostas do agir”.123

Considerando que a responsabilidade é um correlato do poder, e, por isso, a
dimensdo poder determina a dimensdo responsabilidade; e considerando ainda que o
poder se manifesta no agir do homem, Hans Jonas rejeita a maxima de Kant (vocé pode,
porque vocé deve) e propde a seguinte: vocé deveria, porque vocé age, € VOCE age,
porque vocé pode. '

Do imperativo ético, Hans Jonas desdobra dois deveres ‘“introdutérios”: a)
procurar visualizar os efeitos remotos; b) mobilizar o sentimento adequado a
representacdo do que deve ser temido. Segundo ele, 0s novos deveres que surgem da
nova ética da responsabilidade situam-se entre “o saber ideal da doutrina ética dos
principios e o saber pratico relacionado a utilizagdo politica”, onde, no primeiro, indaga-
se sobre os fundamentos da ética e, no segundo, sobre a perspetiva da ética na resolucao
dos problemas praticos do homem.*?®

O (primeiro) dever, o de procurar visualizar os efeitos remotos, especialmente 0s
de longo prazo, impde considerar, em assuntos de grande magnitude, muito mais o
cenario pessimista que o cendrio otimista, € dizer que, “enquanto ndo existirem
projecdes seguras - levando-se em conta, particularmente, a irreversibilidade de muitos
processos em curso -, a prudéncia serd a melhor parte da coragem e certamente um
imperativo da responsabilidade”.'?® Esta prudéncia é que fundamenta o dever de buscar
0 progresso com “precaug:ﬁo”.127

O (segundo) dever, o de mobilizar o sentimento adequado a representacéo do que
deve ser temido, consiste na “disposicdo para se deixar afetar pela salvacdo ou pela
desgraca (ainda que s6 imaginada) das geracdes vindouras”.'?®

Para além destes deveres introdutorios, cabe mencionar outros deveres de
fundamental importéncia para a ética da responsabilidade. O novo papel do saber na

moral ¢ um dever “prioritario”: o saber, sob as novas cirunstancias da poténcia da

123 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 86).

124 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 215).

125 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, pp. 69-70).
126 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, pp. 77-307).
127 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 306).

128 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 72).

50



técnica, precisa “ter a mesma magnitude da dimensdo causal do nosso agir’.!®

Considerando que o perigo de extin¢do do planeta acomete tanto o homem quanto o
ambiente, o futuro da natureza é “condic¢do sine qua non” do futuro da humanidade,
havendo, assim, uma solidariedade entre homem e ambiente, de onde se extrai o dever
do homem em relacdo a natureza, consistente em “defender os seus interesses para além
dos aspectos utilitarios”.**

Os deveres da ética da responsabilidade surgem (tém origem) da “vontade como
autocontrole do seu poder, exercido conscientemente: em primeiro lugar em relacéo ao
seu proprio Ser”.**!

Hans Jonas aponta algumas caracteristicas da responsabilidade em sua teoria:
totalidade, foco no futuro, continuidade e auséncia de reciprocidade.**

A totalidade quer dizer que “a responsabilidade abarca o Ser total do objeto, todos
os seus aspectos, desde a sua existéncia bruta até os seus interesses mais elevados”; no
cuidado parental, os pais visam “fazer da crianca o melhor dos seres”; o homem
publico, por seu turno, assume o encargo que se estende da “existéncia fisica até ao
mais elevados interesses, da seguranga a plenitude, da boa conducao até a felicidade”.**

A continuidade decorre do caréater total da responsabilidade. N&o se alcancaria a
totalidade da responsabilidade caso ela fosse interrompida, pois a “vida do seu objeto
segue em frente, renovando as demandas”, de modo que a responsabilidade tem que
proceder historicamente para abarcar o objeto em sua historicidade. **

O foco no futuro é outra caracteristica da responsabilidade, e também decorre do
carater da totalidade. A responsabilidade por uma vida se ocupa muito mais do futuro
que do presente, para conseguir dar cabo a totalidade de seu objeto. E necessario o
acompanhamento da evolucdo da tarefa até o fim, que, como visto, é continua, sem
interrupcdo. Mas a caracteristica de ser voltada para o futuro, para Hans Jonas, ndo é
apenas o que estd no dominio da previsao possivel e préxima, mas deve incluir “a maior

das incognitas” e o efeito mais longinquo (“horizonte transcedente”), ou seja, “aqueles

efeitos pelos quais o responsavel ja ndo podera responder: a causalidade autbnoma da

129 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 41).

130 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, pp. 228-229).
131 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 217).

132 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 175).

133 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 180).

13% Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, pp. 185-186).
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oA e, . : : 135
existéncia protegida ¢ o derradeiro objeto de seu cuidado”.

Na relacdo entre direitos e deveres, sob a égide da ética da responsabilidade,
constata-se auséncia de reciprocidade. O arquétipo fundamental da ética da
responsabilidade, como sustenta Hans Jonas,** é a responsabilidade parental pelo filho,
um caso tipico de moral tradicional ndo reciproca: “é a origem genuina da ideia da
responsabilidade; sua esfera de agdo, com sua exigéncia continua, é o lugar mais
original de seu exercicio”. A responsabilidade dos pais para com os filhos ndo termina
com a procriagdo, comega neste evento e prossegue continuamente “por meio da
precaucdo e da assisténcia” até o filhos atingirem a maturidade. Esclarece, contudo,
Hans Jonas que “o dever para com as criangas ndo ¢ o mesmo daquele para com as
futuras geragdes”; enquanto o dever para com a crianga decorre do proprio nascimento,
ndo se pode justificar um dever de procriar ou de se reproduzir de maneira geral em um
direito correlato a existéncia de alguém que sequer nasceu (geragdes futuras); “aqui a

obrigacdo ¢ muito mais dificil de justificar.*3" 1%

135 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 186).

136 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, pp. 89-90).

37 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 90).

138 |mportante registrar que Karl-Otto APEL (Etica e responsabilidade [1988], 2007) ndo comunga
com a ideia de Hans JONAS acerca da auséncia de reciprocidade entre deveres e direitos. Ele parte da
premissa que o proprio Hans JONAS estruturou (responsabilidade como correlato do poder: vocé deve,
porque age, e age porque pode), e conclui que a responsabilidade dos homens uns pelos outros é, no
inicio, uma relacdo potencial de reciprocidade, mas que se configura atual com o avango gradual do
poder. Constatando que “os homens face a um perigo comum sdo desafiados para assumirem
colectivamente a responsabilidade moral” (p. 17), ressalta a necessidade de elaboracdo de uma macro-
ética universalista da humanidade, no ambito de uma comunidade cosmopolita, que leve a sério as
condicgBes ecologicas que possibilitem a vida humana na Terra. Defende a relativizagdo do sistema de
dualismo ou complementaridade, defendido por Max WEBER, no sentido de uma “racionalidade de valor
neutro e de escolha irracional do Ultimo axioma de valorizagdo”, aduzindo que a racionalidade de valor
neutro da ciéncia e da técnica, como regulador exclusivo das diversas areas da vida piblica, como a
politica e direito, implica que as prescricBes de objetivos e valorizagfes retrocedem para acordos por
meio de decisdes majoritarias, bem como que “a moral — tal como a religido — devera ser uma questao
exclusivamente privada” (p. 29). Este sistema de complementaridade, com a necessaria diferenga entre
legalidade e moralidade, impede “uma organiza¢do da responsabilidade moral pelas consequéncias das
acgoes coletivas do homem” (p. 29). De acordo com o sistema de complementaridade, afirma que “ndo ha
qualquer problema racional de legitimidade para além dos métodos institucionalizaveis. Estes sdo j&, em
consequéncia dele, os principios fundamentais da democracia, e ndo, porventura, meras tentativas de
aproximacdo, que se encontrassem ainda sob a ideia regulativa de uma realizacdo progressiva da
racionalidade de discurso comunicativa-consensual” (p. 30). Os defensores do sistema de
complementaridade, segundo referido autor, “ndo conseguem reconhecer a necessaria concatenaGdo entre
a moral da consciéncia privada e uma racionalidade de valor ndo neutro da fundamentacdo do agir
coletivo” (p. 31). Por vezes, em face da complementaridade, ha quem defenda, como destacou Karl-Otto
APEL (Etica e responsabilidade [1988], 2007, p. 30) — sem, contudo, nominar o autor do comentario -,
um corolario da ética da responsabilidade de Hans JONAS, que se afigura extremamente redutor da
responsabilidade. Eis o corolério: o individuo ndo assumiria responsabilidade para além da sancéo e do
controle pelas consequéncias imprevisiveis politicas, técnicas e econémicas da moderna sociedade
industrial. Esse corolario representa um “bloqueamento total das possibilidade de uma responsabilidade
moral por accBes colectivas” (p. 30), pois somente considera possivel “uma responsabilidade
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Os deveres da etica da responsabilidade decorrem nédo apenas da imputagdo causal
dos atos realizados (ex post fato), seja com culpa, seja sem culpa, mas especialmente em

face do objeto que reinvidica o agir do homem. Como aponta Hans Jonas,** «

o ‘por’ do
ser responsavel tem aqui um sentido claramente distinto do tipo anterior, auto-
referente”. Este objeto esta fora do homem, mas esta no campo de ac&o de seu poder. E
dever do poder. O primeiro objeto da ética da responsabilidade sdo os “outros homens”,
os “seres humanos”, “bem-estar dos outros”, o ambiente ou a coisa pl’lblica;140 pode-se
ainda entender implicito na coisa publica a moralidade administrativa e a gestdo
publica.

Outra caracteristida dos deveres da ética da responsabilidade anotada por Hans
Jonas ¢ a “interpenetra¢dao”. Mesmo nos dois extremos de responsabilidade (politica) e

parental, ha “interpenetracdo” no objeto de “forma notavel”.***
1.1.8.2 Etica da responsabilidade do governante

O proéprio Hans Jonas enquadra a sua teoria da ética da responsabilidade entre a
ética dos principios da moral e a ética pratica (teoria politica).** Dai porque ele da uma
grande énfase na responsabilidade do governante no exercicio do poder.

Na medida em que a responsabilidade é o correlato do poder, e o dever decorre do
poder (vocé deve, porque vocé age, e age porque vocé pode), “o exercicio do poder sem
a observancia do dever é uma atuaco irresponsavel”.!®

Como decorréncia da modificacdo do agir humano, a responsabilidade propria do
politico, e, portanto, da moral politica, adquire um significado totalmente novo com
novos conteldos e alcance no futuro nunca antes imaginado.

Em relagdo ao primeiro dever “introdutério” (projecéo do futuro), Hans Jonas'**

sustenta que h& de fato uma inseguranca das projecdes futuras, sendo que, enquanto

racionalmente fundamentével para a observancia isolada de regras do individuo no &mbito de um sistema
de regras convencional ja estabelecido” (p. 30). O mencionado autor ndo defende que 0 cumprimento do
dever nas areas convencionais de responsabilidade seja substituido “por um protestar frenético ou por um
discutir sem pausa” (p. 30), mas sim a ele seja agregada uma “capacidade de regulagdo racional de uma
responsabilidade no sentido de uma implicagdo do individuo nos processos publicos (comunicativos-
consensuais) da organizagdo de responsabilidade solidaria por instituicdes a qual por esse meio também é
transmitida para as consequencias de acgdes colectivas” (p. 31).

139 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 167).

140 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 175).

1 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 181).

%2 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 163).

%3 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 168).

1% Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, pp. 73-76).
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para a questdo dos principios morais basta o conhecimento do possivel, esta mera
possibilidade ndo é, a principio, suficiente para a responsabilidade na politica. Embora o
saber exigido para aplicacdo na politica seja um saber ainda ndo disponivel, ou seja, é
um saber retrospectivo, isso ndo impede que sejam feitas projecGes provaveis e
possiveis. A incerteza das projecBes sobre o futuro (campo da possibilidade) é
“inofensiva” para a doutrina dos principios. O saber sobre possibilidade “é suficiente
para os fins da casuistica heuristica posta a servi¢o da doutrina ética dos principios”,
mas é certamente insuficiente para o emprego politico, que “é a parte mais fraca de todo
0 sistema, ndo s6 em termos tedricos, mas também operativos”. Isso porque o efeito
final imaginado pela projecdo deve conduzir a decisdo sobre o que fazer agora e,
consequentemente, sobre a que renunciar, o que exige “uma consideravel certeza da
previsdo” que possa justificar a troca de um efeito desejavel atual por um efeito remoto
que ndo atingird os presentes. O carater “meramente possivel” das projecdes, que
decorre muitas vezes da fragilidade tedrica das técnicas de projecdo, significa
simplesmente que outro efeito também é possivel, até mesmo igualmente possivel, o
que, segundo Hans Jonas, ndo autorizaria uma decisdo politica. Por conta desta aparente
insuficiéncia de a possibilidade constituir fundamento para a tomada de deciséo politica,
Hans Jonas'® sustenta que o fundamento para exigir do governante que atue com
precaucdo ndo é um dever genérico de evitar os danos, mas sim aceitacdo como
governante de ele mesmo assumir tal risco. Sob este aspecto, que se relaciona com a
livre escolha, a responsabilidade politica esta no outro extremo da responsabilidade dos
pais, mas que ainda mantém muitos pontos em comum.

Até onde se estende a responsabilidade politica no futuro? Ao contrario da
responsabilidade paterna, ndo ha um prazo estabelecido pela natureza do seu objeto; por
outro lado, “essa responsabilidade é sobrecarregada pelo excesso de resultados causais
em detrimento do conhecimento prévio; portanto, arca com mais consequéncias do que
as que Ihe deveriam ser imputadas formalmente”.**® Como decorréncia do imperativo
ético geral de Hans Jonas, a primeira responsabilidade do governante é garantir a
continuidade da arte de governar, que seja possivel no futuro; ndo impedindo que
nascam e sejam recrutados novos lideres da sociedade.**’ Aplicacdo pratica destas

consideracOes sdo os planos plurianuais dos governos, que se concretizaram a partir do

145 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 173).
148 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 201).
7 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 201).
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século XX

Quanto ao segundo dever “introdutdrio”, encaixa-se a questdo da representacdo
das geracdes futuras.'*® Como seréo representadas as geracdes futuras? Segundo Hans
Jonas,**® os procedimentos das democracias da época permitem que Sejam ouvidos
apenas os interesses atuais, o futuro ndo esta representado em nenhuma instancia, nao
pode fazer “lobby”, de modo que os atuais governantes, os que devem prestar contas as
geracOes futuras, “ndo tém por ora nenhuma realidade politica diante de si no processo
de tomada de decisdo”. Entra-se entdo em uma dimensdo mais profunda da ética da
responsabilidade, que somente com o0s sucessores de Hans Jonas, foi possivel

desenvolver com mais envergadura.™*

1.2 Responsabilidade como conceito pressuposto do Direito

A responsabilidade pressupde liberdade no agir do homem para optar entre

148 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 206).

149 BIFULCO (Diritto e generazioni, 2008, pp. 44-58) apresenta as diversas teses acerca da
inexisténcia da responsabilidade perante as geracGes vindouras: a) a tese da providéncia divina: de origem
biblica (passagem em Mateus), mas ndo exclusivo de uma Unica religido, defendia que a Terra e seus
habitantes humanos sempre conviveram de maneira pacifica e harmoniosa, mas foi colocada em xeque
com os inimeros desastres ambientais; b) a tese da racionalidade: sob dois arquétipos, a “astucia da
razdo” em Hegel e a “mao invisivel” de Adam Smith, defende-se que as agBes humanas,
independentemente de suas intengdes, podem gerar consequéncias positivas no futuro, o que, assim,
afastaria a responsabilidade da geracdo presente sobre as seguintes; c) a tese da relevancia do presente e
da irrelevancia do futuro: defende-se que se extrapole para o coletivo a maxima de que é preferivel o gozo
atual de uma experiéncia boa que esperar uma melhor experiéncia no futuro, ficando, assim, o direito da
geracgdo futura condicionado e subordinado ao direito da gerac&o atual. Esta ideia foi fragilizada por nédo
haver uma justificativa moral plausivel para se optar pelo homem de hoje, especialmente quando esta em
causa a propria existéncia da humanidade; d) o argumento da auséncia de empatia: como inexiste
compromisso moral com quem ndo se conhece, com quem ndo se tem empatia, uma pessoa ndo se
sacrifica em prol de um homem futuro; e) o argumento da relacionalidade das obrigacfes morais e da
atualidade do interesse enquanto fundamento da pretensdo: s6 ha obrigagdes morais reciprocas entre
pessoas de uma mesma comunidade moral, de modo que a atribuicdo de direitos somente se concretiza
relativamente a pessoas presentes; f) o argumento da ignoréncia: quanto mais se procura visualizar o
futuro, menos se sabe sobre ele, cuida-se de assimetria cognitiva, que torna inacessivel o conhecimento
sobre as preferéncias e interesses das geracdes futuras; g) o argumento da assimetria dos sacrificios
exigidos das geragdes presentes e o nimero indefinido das geracBes futuras: trata-se de uma analise de
custo beneficio entre o presente e o futuro, que indicaria um sacrificio injustificavel para as presentes
gerac0es; h) o argumento da ndo identidade: ndo é possivel que as gera¢Bes futuras sejam vitimas, pois
com a intervencdo do homem surge pessoa diversa daquela que haveria caso ndo houvesse intervencao; i)
0 argumento egoista: o primado do bem préprio sobre o bem das vindouras geracfes, que aponta para
inexisténcia de razbes para o sacrificio do bem-estar presente em prol das condigdes de vida para as
futuras geracdes.

150 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 2006, p. 64).

131 A titulo de exemplo, citem-se Brian BARRY (Justice between generations, 1979), Karl-Otto
APEL (Etica e responsabilidade [1988], 2007), Dieter BIRNBACHER (La responsabilité envers les
générations futures, 1988), Francois OST (A natureza a margem da lei, 1995) e Brian BARRY (Justice as
impartiality, 1996).
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algumas alternativas de acdo. Expde Adela Cortina®> que o pensamento filoséfico e
ético tradicional entende liberdade e responsabilidade como “propriedades do
comportamento humano intimamente ligadas”. Somente se houver uma “liberdade de

determinacéo bioldgica”, como bem destaca Klement,**?

0 homem ¢é capaz de assumir
responsabilidade, podendo, nesse sentido, dizer que responsabilidade é o “reverso”
(Kehrseite) da liberdade. A responsabilidade somente se imp0e se afirmativa a resposta
a seguinte pergunta etica: Eu poderia ter agido de uma maneira diferente do que eu fiz
naquela época?

Desde quando na ética, no direito e na ciéncia em geral nasceu esta pressuposicao,
tem se questionado sobre se realmente o homem € inteiramente livre em suas agdes, ou,
de outro modo, qual “grau de liberdade que a pessoa realmente tem”, sendo ponto
pacifico apenas o fato de a responsabilidade ter “caracteristica proxima’ ao conceito de
liberdade, precisamente alinhavado por Klement.®* O pensamento do determinismo
aparecem ao longo da histéria da humanidade sobre mdltiplas e variadas correntes.
Adela Cortina™ sintetiza estas correntes: a) determinismo cosmolégico (Heraclito e os
estoicos); b) determinismo teoldgico (Reforma da Igreja e Concilio de Trento); ¢) por
ultimo, as diversas modalidades de determinismo cientifico, que pretendem substituir a
metafisica e explicar a realidade a partir do método empirico. De certa maneira, 0
avanco da ciéncia social, na busca de explicar o comportamento do homem nas
diferentes areas de conhecimento (economia, politica, ética, direito), ao fim e ao cabo,
traduz um busca por regras deterministicas.

As modalidades do determinismo cientifico tém progressivamente apontado areas
da conduta humana em que o homem n&o esta verdadeiramente livre, de modo que é
“ilusoria” a liberdade, que a liberdade efetivamente nunca existiu na integralidade:*®° a)
psicoandlise (acdes ndo conscientes); b) materialismo historico (a base econdmica é o
fator determinante das trocas sociais); c¢) frenologia (as medicGes do cranio de
Lombroso); d) biologia evolucionista (o principio da adaptacdo do homem explica a
conduta do ser vivo, animal ou homem); e) determinismo genético, no século XX. A
mais recente modalidade do determinismo surge com as descobertas da neurociéncia: o

determinismo neuroldgico.

152 adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 152).

153 jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 31).

154 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 31).

155 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 154).

156 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 154 e 162).
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Importante ressaltar que, se até o século XX, as ciéncias sociais tinham os
métodos da ciéncia da natureza como paradigma, adotando o modelo empirico e
dedutivo, percebe-se que, desde entdo, especialmente a partir do século XXI, tém
assumido tendéncia oposta a das ciéncias sociais. Enquanto as ciéncias exatas estdo
seguindo um paradigma do indeterminismo, iniciado com a fisica quantica, correntes
relevantes de varios campos da ciéncia social estdo revendo suas bases a partir das
descobertas pela neurociéncia de amplas areas de determinismo na acdo humana.™’
Muitos filésofos atuais defendem o determinismo da natureza ou afirmam que a
existéncia de fendmenos que se produzem por razdo indeterminada ndo suporia
nenhuma evidéncia cientifica da liberdade, proliferando as posi¢des de compatibilidade
entre o determinismo e a liberdade.*®®

Sobre este aspecto, muitas expressdes sdo utilizadas, tais como “compatibilismo”,
“incompatibilismo”, “determinismo” e “libertarismo”, que merecem esclarecimentos.™®
A principio, ha duas posicGes contrapostas, determinismo e libertarismo, cada qual com
ao menos duas variantes. Pelo determinismo, todos os eventos tém causas que operam
de acordo com as leis fisicas do universo ou, especificamente, do cérebro, e, assim, ndo
ha alternativas a serem tomadas por um individuo. O determinismo pode ser duro ou
forte, segundo o qual o universo é determinista e, por isso, ndo somos livres (a liberdade
¢ uma ilusdo), também chamado de incompatibilismo; ou pode ser brando ou fraco,
segundo o qual a liberdade é compativel com o determinismo, sendo também chamado
de compatibilismo. No determinismo duro, pode-se ainda separar os eliminativistas (0s
que defendem que a ciéncia demonstra que nossos conceitos psicolégicos populares,
tais como crenca e desejo, sdo insustentaveis, e, por esta razdo, devem ser descartados)
dos reducionistas (que sustentam que estes conceitos de nivel mais alto — crenca e
desejo — podem ser explicados por conceitos de nivel mais baixo). O libertarianismo
sustenta que a pessoa humana é realmente livre, e, assim, o determinismo ndo é
verdadeiro, pondendo ser de modalidade forte, pelas quais as acfes sdo produtos de
acontecimentos indeterministas no cérebro, e, por isso, a liberdade existe, e de
modalidade moderada, em que se admite que 0s eventos e experiéncias prévios afetam
nossos estados mentais, mas que, em Ultima instancia, as causas de nossas agdes sao nos

mesmaos.

137 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 163).
158 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 162).
139 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, pp. 177-182).
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Os resultados dos estudos da neurociéncia tém desafiado as teorias da ética no
século XXI, tomando o lugar de destaque que, no seculo XX, estava com as pesquisas
genéticas.®® Um dos grandes desafios enfrentados pela teoria da selecdo natural de
Darwin foi o paradoxo do altruismo bioldgico, aplicado no comportamento de animais e
em seres humanos: um individuo se comportaria de maneira altruista ao investir seus
proprios recursos para promover a adaptacdo de outro.'®* De acordo com o biélogo
evolucionista Hamilton, o individuo dito altruista, na realidade, ao investir seus recursos
para promover outrem, age para proteger seus genes, o que revela acéo egoista.'®? Dai
porque enuncia um novo imperativo ético: aja com 0s outros na medida em que
compartilha seus genes.'®® Contudo, segundo Adela Cortina, isso ndo explica o
comportamento altruista, porque ha acdes onerosas para um individuo que transcendem
a barreira do relacionamento proximo; assim, referida autora sustenta que a resposta
mais plausivel ¢ a “capacidade de reciprocar”, é a expectativa de reciprocidade que
explica o altruismo nas relacées entre pessoas mais distantes.'®*

Importante mencionar que, quando em moda o0s estudos sobre fatores
deterministicos psocioldgico-bioldgico-genéticos, Hans Jonas publicou seu célebre
livro, e ele mesmo admitiu a existéncia de uma “lacuna no curso do desenvolvimento
tedrico” de seu livro, relativa a “investigacdo sobre a impoténcia ou poténcia da
subjetividade”, no qual “se aborda o problema psicofisico e refuta-se o determinismo
naturalista da vida espiritual”, o que deixou para uma publicacdo posterior.*® Contudo,
0 que Hans Jonas publicou posteriormente ndo corresponde bem ao prometido, pois
limitou-se a desenvolver uma parte aplicada da sua teoria da ética da responsabilidade,
mais especificamente na area médica.'®®

Charles Sherrington, usando dados fisioldgicos e anatémicos, desde a década de
1940, ja sustentava que 0s processos cerebrais simplesmente ndo podiam explicar os
fendmenos subjetivos mentais, incluindo o livre arbitrio consciente, sendo que alguns
processos ocorreriam na “esfera mental”, sem quaisquer conexdes Ou processos

cerebrais que poderiam estar envolvidos.*®” John Eccles, aluno de Sherrington, e o

160 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 27).

161 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 109).

162 adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 110).

163 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 111).

164 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 111).

185 Hans JONAS (O principio responsabilidade [1979], 20086, p. 23).

186 Hans JONAS (Técnica, medicina y ética, 1997, p. 11).

%7 Charles SHERRINGTON (Man on His Nature, 1940). O referido livro foi fruto das aulas
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filosofo Karl Popper'® defenderam entendimentos similares & visdo dualistica de
Sherrington.

Por meio de técnicas de neuro-imagem, foi possivel verificar que ha uma ligacéo
entre certas areas do cérebro e nosso “raciocinio moral”.**® Em 1958, Benjamin Libet,
professor de neurofisiologia da Universidade da Califérnia, San Francisco, iniciou uma
série de experiéncias, com intuito de relacionar atividades cerebrais com o surgimento
da experiéncia consciente (ou consciéncia da experiéncia) e a acdo requerida. Na teoria,
para acdes livres, as pessoas deveriam ser conscientes tanto da intencdo de praticar o ato
quanto do inicio da agdo. O resultado empirico, notadamente no ano de 1983, contudo,
ndo comprovou a consciéncia prévia nestas duas situacdes, apenas em uma.

Benjamin Libet'"

comprovou que a decisdo consciente de realizar a acdo é
precedida de um carga elétrica do cérebro (potencial de disposicdo), em 350 a 400
milisegundos, e, apds 200 milisegundos da consciéncia da intengdo. Assim, 0 processo
volitivo (intencdo de praticar o ato) inicia involuntariamente, e, somente depois, temos
consciéncia dele. Tal constatacdo desta sequéncia temporal entre o processo neurologio
e a vivéncia subjetiva parece comprovar que 0S processos cerebrais determinam as

acOes conscientes, ou, em outras palavras, que a decisdo € tomada em um estagio de

proferidas pelo autor na Universidade de Edimburgo, nos anos de 1937 e 1938. Sustenta
SHERRINGTON (p. 178-179) que a integragdo do sistema nervoso com o sistema muscular, para
produzir os movimentos humanos, é “mecanismo puramente fisico, mas ndo ¢é tdo rigido como o
mecanismo de Descartes”, o que se comprova pela existéncia de movimentos reflexos, onde a mente ndo
o acompanha (“The knee-jerk is reflex. Mind does not accompany it”). Segundo ele, a vida tem uma
coceira para viver (“itch to live”), um entusiasmo para viver (“zest to life”), que justifica esses reflexos,
cuida-se de um mecanismo mental adjunto ao sistema fisico-quimico do homem (“the physico-chemical
has here its mental adjunct”). O autor critica o0 médico Jean FERNEL, a quem o livro é dedicado (p. 12),
gue nao teria percebido tal fato, pois pressupunha que o homem, embora ligado de vérias formas ao
restante da natureza animal, rompia totalmente com eles nos aspectos da razéo e livre arbitrio, 0 homem
s0 tinha de terreno a alma. Parece-lhe escapar a FERNEL que a vida do homem, de todas as vidas, é a
mais completa e totalmente ligada a terra, porque a experiéncia de vida, totalmente terrestre, é, no caso do
homem, o mais completo e integral, pois ele estd mais profundamente comprometido com o propdsito
comum que qualquer outro animal. Nesse sentido também Charles SHERRINGTON (The integrative
action of the nervous systems. Cambridge: CUP, 1947) e LIBET, FREEMAN e SUTHERLAND (Editor's
introduction: the volitional brain, 1999, p. xv).

1%8 POPPER e ECCLES (The Self and Its Brain: an argument for interactionism, 1977). POPPER
escreveu os seis capitulos da primeira parte do livro; ECCLES escreveu os oito capitulos da segunda parte
do livro; e hd uma terceira parte do livro dedicada ao dialogo entre eles. Em obra individual posterior, J.
C. ECCLES (How the self controls its brain. Berlin: Spring Verlag, 1994) reforcou a tese inicial,
conforme relato de LIBET, FREEMAN e SUTHERLAND (Editor's introduction: the volitional brain,
1999, p. xv e xvi).

169 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 78).

170 Benjamin LIBET (Do We Have Free Will?, 1999, p. 47). No experimento, a pessoa, cuja
atividade cerebral estava sendo monitorada, tinha que levantar a mao ou dobrar o dedo (tomada de
decisdo) e anotar o horério deste momento. Foi constatado que a parte do cérebro encarregado dos
movimentos das maos (neurdnios do cértex motor suplementar) era acionada antes da parte do cérebro
encarregada da consciéncia.
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inconsciéncia.!™ E, como coloca Benjamim Libet, tal constatacido pode afetar o
entendimento juridico de culpabilidade e responsabilidade.'"

Contudo, é bom ja antecipar que o proprio Benjamin Libet reconhece que, apesar
de haver este lampejo de inconsciéncia, como o ato somente & praticado apos a
consciéncia da intengdo, “a fungdo consciente ainda pode controlar o resultado; ele pode
vetar o ato. O livre-arbitrio, portanto, ndo esta excluido”.}”® Sobre esta conclusdo, ha
quem aduza que é falaciosa, pois, a rigor, ndo haveria tempo habil para tanto, atribuindo
a elaboracdo desta justificativa ao fato de Benjamim Libet ndo ter em suas pesquisas
comprovado o que realmente procurava, que era demonstrar o livre arbitrio, ou seja, que
a consciéncia da decisdo ocorre antes da acéo.""

O experimento de Benjamim Libet foi repetido mais tarde por outros

neurocientistas, apontados em destaque por Wolfgang Frisch,'’

que gozaram de
melhores condi¢des para a realizagdo da experiéncia, chegando basicamente a mesma
conclusdo: a decisdo de praticar um ato é tomada antes mesmo de a pessoa ter
consciéncia de estar tomando a decisao.

Os estudos sobre o comportamento do cérebro (neurociéncias), que apontam para
um determinismo na acdo humana, geraram alguns questionamentos éticos, que estdo
sendo respondidos por uma nova area da ética, a neuroética. Os questionamentos

basicamente s&o os seguintes:'’®

a) hé cddigos inscritos em nossos cérebros, de natureza
moral, pelos quais devemos ser regidos e em razdo dos quais devemos desconsiderar 0s
cddigos anteriores? b) estes codigos tém implicacdes para a organizacdo da vida politica
e econdmica, por isso seria aconselhdvel incorporé-los nos desenhos das institui¢des? c)
somos livres ou, pelo contrario, estamos determinados a agir em conformidade com
nosso cérebro, que atuaria mecanicamente como um reldgio? d) ainda persistem como

importante para a vida humana a responsabilidade e a autonomia, ou tudo ndo passa de

11 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 165).

172 Benjamin LIBET (Do We Have Free Will?, 1999, p. 47).

173 Benjamin LIBET (Do We Have Free Will?, 1999, p. 47).

174 Nesse sentido, Francisco J. RUBIA (Neurociencias y derecho penal, 2013, p. 185).

175 Wolfgang FRISCH (Sobre el futuro del derecho penal de la culpabilidad, 2012, pp. 27-28). No
Reino Unido: I. KELLER e H. HECKHAUSEN (“Readiness potentials preceding spontaneous motor
acts: voluntary vs. invonlutary”, Electroencephalography and Clinical Neurophysiology, vol. 76, 1990,
pp. 35 e ss.) e Patrick HAGGARD e Martin EIMER (“On the relation between brain potentials and the
awareness of voluntary movements”, Experimental Brains Research, vol. 126, 1999, pp. 128 e ss.). Na
Alemanha: John-Dylan HAYNES (“Decoding and predicting intentions”, Annals of the New York
Academy of Sciences, Vol. 1224, 2011, pp. 9 e ss.), esse Gltimo com o0 uso de ressonancia magnética
funcional.

176 aAdela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, pp. 15-16).
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ilusdo?

A historia da neuroética é recente, come¢ca com uma conferéncia realizada em
maio de 2002 em S&o Francisco, Estados Unidos da Ameérica, que teve como tema
“Neuroética: esbocando um mapa do terreno”.'”’ Os organizadores do congresso
definiram neuroética como o estudo das questbes éticas, legais e sociais que surgem
quando as descobertas cientificas sobre o cérebro séo utilizadas na pratica medica, nas
interpretacdes juridicas e nas politicas sanitarias e sociais. Antes desta conferéncia, o
neurdlogo Cranford havia utilizado o termo neuroeticista em 1989, para designar a
atividade de um neurdlogo como assessor ético ou membro de comités éticos
institucionais, quando em causa questdes neurolégicas.”® O termo neuroética em si foi
adotado em 1991 por Patricia Churchland ao se referir a questfes éticas ligadas ao
funcionamento do cérebro.!”

Um ponto de suma importancia para a ética e para o direito diz respeito a
constatacdo empirica de que, no circulo préximo, as pessoas agem pela emogdo, ao

180

passo que, no circulo distante de relacionamento, vale a razdo.”™ A moral, conforme

ensina Adela Cortina,*®!

na perspectiva evolutiva, € um mecanismo adaptativo,
traduzindo um conjunto de normas, virtudes e valores que nos servem para adaptarmos
e sobrevivermos. E desde a época dos cacadores e coletadores, o padrdo da conduta
humana é de defesa do grupo, afetando os individuos mais as questdes pessoais que as

impessoais, 0 que acaba sendo impresso em cédigos cerebrais.’®® Por este angulo

Y7 william SAFIRE (Neuroethics: mapping the field, 2002).

%8 R, E. CRANFORD (“The neurologist as Ethics Consultant and as member of the Institutional
Ethics Comitee. The neuroethicist”. Neurologic Clinics, n. 7, 1989, pp. 697-713) apud Adela CORTINA
(Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 26).

9 patricia CHURCHLAND (Our Brains, Ourselves: Reflections on Neuroethical Questions,
1991, pp. 77-96) utiliza o termo neuroética como adjetivo, um qualificativo para as questdes éticas que
surgem com as pesquisas neurocientificas do cérebro. A autora divide em dois campos as questdes éticas:
“1) those that pertain to the just and proper application of knowledge, and 2) those that focus on the
propriety of having knowledge about brain mechanisms, quite apart from any practical application the
knowledge might have. In the first category, we shall consider a) potential gains (diagnostic, preventative
and therapeutic) and b) potential abuses (clinical, political, judicial, and experimental). In the second
category, we shall consider a) the ‘Faustian potential’, as I call it; that is, the possible toss of virtue or
‘humanness’ that neuroscientific knowledge may visit on us, because it is ‘knowledge we should not
have’; and b) the experimental cost” (p. 79). No que tange ao campo juridico, a autora preconize que,
embora ndo se possa prever pelo estdgio da ciéncia naquela altura como ocorrerd, 0s conceitos
alimentados pela neurociéncia (“neuroscientifically informed concepts”) evoluirdo e substituirdo os
“conceitos ortodoxos de agéncia e responsabilidade” (p. 94).

180 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 74 e 88). As zonas do cérebro regidas
pela emocao sdo ativadas nas decisfes envolvendo pessoas proximas; ao passo que as zonas regidas pela
razdo sdo demandadas quando envolve relagdo impessoal.

181 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 80).

182 pAdela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 80).
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apenas, 0 imperativo da neuroética seria amar o préximo e rechacar o distante.*®®

A davida que surge no &mbito da teoria ética € se o correto é incorporar na teoria
tais constatacGes empiricas ou reforcar a teoria para se evitar o comportamento que, a
principio, seria natural do homem. A primeira situacdo configura uma abordagem
positiva da ética (equilibrio reflexivo de Rawls, por exemplo), cuja consequéncia seria
aceitar-se como moralmente boa a conduta de nepotismo e coleguismo, mas que
“produz dissonancia cognitiva com o nivel moral alcancado pelas instituicdes politicas
de democracias liberais.*®* J4 na década 1970, Lawrence Kohlberg, em seus estudos no
campo da psicologia, j& constatava uma relevante discrepancia: nas democracias
liberais, os individuos podem ser encontrados no nivel pré-convencional ou
convencional no desenvolvimento da consciéncia, enquanto as instituicdes politicas sdo
legitimadas por principios que estdo no nivel pdés-convencional, “o que significa que
elas ttm como referéncia a humanidade”.’® A segunda opcdo é uma abordagem
normativa da ética (a ética utilitarista e ética do discurso em Karl-Otto Apel e
Habermas, por exemplo), partindo desta desconformidade para criar normas de conduta
para evitar o comportamento moralmente adverso.

Evidentemente a primeira op¢do nao se sustenta ante os valores democraticos e o
principio da dignidade da pessoa humana. Como assevera Adela Cortina,'®® se este
fosse o imperativo ético (amar o proximo e rejeitar o distante), seria forcoso descartar as
ideias kantianas, as utilitaristas e as religiosas, bem como vérias normas juridicas,
como, por exemplo, a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, elaborada pelas
NacOes Unidas em 1948. As relagdes mais proximas afetam mais as pessoas porque
nelas é colocada a sobreviéncia da pessoa e do préprio grupo.*®’ Entende-se que a teoria
ética e o Direito deverdo agir para minimizar estas condutas, que, embora sejam naturais
neurologicamente falando, ndo atendem aos valores mais caros da sociedade
democratica contemporanea, inclusive levando em conta valores republicanos.

Da descrigdo de mecanismos cerebrais e evolutivos ndo decorre normas morais;

183 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 74). Complementa a autora dizendo
que, antes mesmo da neurociéncia, HUME e KANT j& desenvolviam algumas nocles sobre a
pessoalidade nas relagfes proximas entre as pessoas.

184 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 88).

185 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 88). Lawrence KOHLBERG e Jean
PIAGET desenvolveram o modelo racionalista, segundo o qual se chega ao conhecimento e ao juizo
moral pelo uso da razéo; as emoc¢des podem afetar 0 processo, mas ndo sdo a causa do juizo moral.

186 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 222).

187 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 124).
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do fato de ser cerebral e evolutivo ndo segue um dever moral.’® A estrutura moral esta
relacionada com a capacidade humana de “reciprocar”’, na modalidade indireta, que ¢ a
expressao “mais inteligente”, pois contorna a problematica das relagdes pessoais regidas
pela emocdo e ndo pela razdo; a reciprocidade indireta consiste na predisposicdo a dar
em vista da expectativa de receber algo bom em troca, mas ndo necessariamente da
pessoa a quem se da.'®® Importante que este procedimento seja cristalizado em leis e
instituicGes, de modo que incuta nas pessoas 0 sentimento de que receberdo retorno a
médio e longo prazos, e, assim, passem a cooperar mais efetivamente.'®® Esta
reciprocidade indireta de Adela Cortina nada mais é que a estrutura da ética da
responsabilidade de Hans Jonas, onde néo existe reciprocidade entre direitos e deveres,
ou seja, quem é responsavel ndo tem necessariamente direitos sobre a pessoa ou coisa
objeto de sua responsabilidade.

Em relagdo ao reflexo destas descobertas cientificas acerca do funcionamento do
cérebro no Direito, podem-se ser agrupadas varias correntes.

A primeira corrente, mencionada por Klement,**

compreende que tais
descobertas da neurociéncia questionam a adequacédo de algumas normas de direito, que
pressupdem a liberdade de ac¢éo, como as de culpabilidade no direito penal e as relativas
a contrato, no direito privado, resultando na necessidade de reforma da legislagéo, pois
restou abalado o pressuposto do Direito consistente na capacidade do homem de
compreender a ilicitude do ato e agir de acordo com esse entendimento. Como as
pesquisas comprovam que o livre arbitrio ndo € integral, que ndo ha liberdade na acéo
(determinista duro) ou, ao menos, que a acao € influenciada por algumas predisposicdes
biologico-neurologicas (determinista brando), torna-se necessaria uma reforma
substancial da legislagdo sobre responsabilidade para que este livre arbitrio parcial seja
considerado como atenuante e, conforme maior intensidade, até mesmo como eximente,
assim pontua Adela Cortina.'*?

A segunda corrente também é mencionada por Klement,*®

parte da mesma
avaliacdo sobre as descobertas cientificas, mas entende que ndo se faz necesséria

nenhuma reforma, podendo ser incoporadas as nocOes de indeterminismo na

188 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 126).
189 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 233).
1% Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 233).
191 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 31-32).
192 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 204).
193 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 31-32).
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interpretacdo e aplicagdo das normas juridicas ja postas. Os juizes podem tratar esta
informacéo cientifica, conforme ressalta Adela Cortina,*** como “um elemento a mais
na hora de decidir, mas ndo como determinante”.

A terceira corrente também reconhece que as descobertas da neurociéncia sao
relevantes, indicam fatores ndo deterministas da conduta humana, contudo, ndo se faz
necessaria nenhuma reforma da legislagdo, tampouco tém efeitos concretos na
interpretacdo, no maximo podem ser utilizadas como técnicas de investigacdo, como
bem arremata Adela Cortina.'*®

Nesse sentido, Michael Gazzaniga sustenta que o0s cérebros ndo sdo automaticos e
a liberdade se manifesta na interacdo do mundo social, proprio das pessoas e ndo de
cérebros; assim, a neurociéncia ndo encontrara um correlato cerebral para a
responsabilidade.!®® Contra esta posicdo, Adela Cortina defende que ndo existem dois
mundos, como apontado por Michael Gazzaniga, mas apenas um, “no qual o sentido das
leis, normas e valores tém uma influéncia real”.t%’

Ja Stephen Morse sustenta que nem a nocdo de direito nem o conceito juridico de
pessoa pressupde seres livres, bastando contar com pessoas responsaveis e racionais.*®
O autor corta o vinculo entre racionalidade (agir com razdo) e liberdade. Segundo este
autor, uma pessoa que apresenta razdes para agir é responsavel em sentido juridico,
porque é racional, age elencando razdes, mas isso nao significa que tenha uma vontade
livre. Aqui o pressuposto do Direito seria a racionalidade, agir racionalmente, nao
liberdade. Stephen Morse basicamente retoma a distin¢do classica entre acdo (no caso, a
racionalidade) e movimento (onde estaria agora a liberdade). E assim, a liberdade nao
afetaria a responsabilidade legal, pois alguém se exime de responsabilidade ndo porque
uma desordem mental foi uma causa determinante da conduta, mas porque a
racionalidade da pessoa esta comprometida, e as diferencas entre capacidade racional e
0s seus efeitos sdo reais mesmo que o determinismo seja verdade. Ainda na linha de
Stephen Morse, a diminuicdo da racionalidade seria 0 Unico motivo esculpatério de
responsabilidade. Adela Cortina acredita ser impossivel cortar o vinculo entre
responsabilidade e liberdade, e contentar-se com a racionalidade, e somente pelo afa de

ndo ter que reformar o sistema legal € que justifica esta posicdo de Stephen Morse, que

19% Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 34).

195 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 205).

19 Michael GAZZANIGA (EI cérebro ético, 2006, pp. 101, 111 e 112).

197 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 209).

1% Stephen MORSE (Determinism and the death of folk psychology, 2008, p. 5).
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ao fim traduz uma “estratégia de imunizagdo”, que terd certamente um vida curta.*®

A quarta corrente entende que as pesquisas neurocientificas ndo sdo relevantes
para o Direito, ndo comprovando sequer a inexisténcia de liberdade no agir do homem.
Klement, por exemplo, aduz que as descobertas neurocientificas ndo sdo “teoricamente
insoluveis” com a conexdo entre liberdade e responsabilidade juridica.?”® Com base em
Wolf Singer,?®* Klement compreende as normas como “padrdes de excitacdo”, e, assim,
influenciam as decisbes do homem, que estd ciente de sua existéncia,
independentemente da incidéncia de outros fatores que contribuam para a tomada de
decisdo.2”

Segundo Hassemer, ha um “erro categorial” decorrente da violagdo de um
“principio teodrico da ciéncia e do conhecimento”, que estabelece que cada ciéncia
vislumbra somente o que seus instrumentos permitem o acesso, sendo erro “assumir que
ciéncias que trabalham empiricamente poderiam cientificamente descobrir se outras
ciéncias devem ou ndo desenvolver uma concepedo de liberdade”.?®® Acrescenta que,
considerando “o bem fundado e radicalmente limitado conceito de verdade processual”
e as “frustacdes sistemdticas da busca da verdade” no processo penal, fica evidente que
as condigOes efetivas para verificar o poder agir de outro modo € “um autoengano dos
penalistas”.?** Finaliza dizendo que o CP alemio (§ 20, 21 e 22) ndo exige nenhuma
constatacdo da culpabilidade de uma pessoa no caso concreto e, portanto, ndo exige
constatacdo da liberdade e do poder agir de outro modo numa situacdo especifica,
exigindo uma situagdo bastante diversa, a saber, “a auséncia de alteragbes que
fundamentariam a incapacidade de culpabilidade”, cuida-se ndo de um procedimento
positivo, mas de um procedimento duplamente negativo.?®®

Adela Cortina, por exemplo, entende que a “liberdade ndo se identifica com a
indeterminacgéo: que nossa vontade se move pelo azar ou pela causalidade néo significa
em absoluto que fora livre, a liberdade requer autodeterminagdo, capacidade de
determinar-se a si mesmo”.?*® Ademais, segundo a autora, as pesquisas ndo demonstram

empiricamente que a liberdade seja uma ilusdo, nem tiveram éxito em reduzir os estados

199 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 210).

200 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 33).

21 \Wolf SINGER (Selbsterfahrung und neurobiologische Fremdbeschreibung, 2004, pp. 235-256).
202 jan KLEMENT (Verantwortung, 2008, p. 33).

203 HASSEMER (Neurociéncias e culpabilidade em direito penal, 2013, p. 217),

24 HASSEMER (Neurociéncias e culpabilidade em direito penal, 2013, p. 223),

25 HASSEMER (Neurociéncias e culpabilidade em direito penal, 2013, p. 223),

206 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 161).
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mentais a estados neuronais, nem comprovam gue somos apenas maquinas biofisicas; as
afirmagdes dos neurocientistas sobre a liberdade sdo metafisicas, néo cientificas.?”’
Mas, mesmo que as descobertas neurocientificas demonstrassem que ndo somos livres
(e, por isso, ndo responsaveis por nossas acoes), sustenta Adela Cortina®® que seria
ainda mais adequado impor penas a estas pessoas ndo livres sé pelo bem que podera
seguir, adotando postura consequencialista, baseada na proposta de Bentham, que
justifica os castigos pelo beneficio futuro que pode ser obtido, em contraposicdo a
postura retributivista, que considera que 0s castigos devem recair sobre quem é
responsavel pela acdo delitiva, para que restituam o mal provocado. Cabe aduzir ainda
que ndo faria sentido, no Estado de Direito Democratico, insistir no valor profundo das
liberdades basicas ou direitos civis e politicos, se ndo sdo moralmente livres aquelas
pessoas que reclamam liberdade de consciéncia, de expressao, de reunido, de ir e de vir,
e de participagdo politica.?®®

Assim, o conceito de responsabilidade, como conclui Saladin, ndo pressupde
necessariamente que o individuo tenha praticado a agdo ‘conscientemente,
voluntariamente ou mesmo alegremente”.”*° A liberdade, como bem destaca Nobert
Achterberg, ndo ¢ um estado mas sim um objetivo, de modo que a alternativa ndo esta

entre liberdade e ndo-liberdade, mas sim entre mais ou menos liberdade.?**

1.3 Responsabilidade como conceito heuristico do Direito

O conceito de responsabilidade estd presente ndo apenas em linguagens nao
juridicas (como visto, na ética, filosofia, teologia, neurologia), como também em

linguagens juridicas.”*? Pode-se, assim, com Saladin, dizer que responsabilidade é uma

27 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 210 e 213).

28 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 213). Segunda a autora, “un buen
nimero de utilitaristas insiste en nuestros dias en identificar a los retributivistas con las teorias
deontoldgicas y en asegurar que estas teorias tienen su base cerebral en las emociones, mientras que el
consecuencialismo utilitarista se identificaria con las doctrinas teleoldgicas y tendria su base en la
racionalidad calculadora”. Referida autora cita o estudo de J. D. GREENE e J. COHEN («For the law,
neuroscience changes nothing and everything», Philos. Trans. R. Soc. Lond. B. Biol. Sci., n® 359, 2004,
pp. 1775-1785). E segundo Adela CORTINA, ‘“el grado de incompetencia con el que los
consecuencialistas implicados en el debate utilizan los términos «teorias deontoldgicas» y «teleoldgicas»
es sorprendente, esos términos no tienen ninguna relacion con lo que defienden los fildsofos que se
inscriben en cada una de las teorias y, por si faltara poco, lo que dicen defender carece de base
empirica”.

209 Adela CORTINA (Neuroética y neuropolitica, 2011, p. 175).

210 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 37).

21! Norbert ACHTERBERG (Das rahmengebundene Mandat, 1975, p. 17).

212 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, pp. 26-27) aponta a falta de clareza
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“categoria fundamental da natureza humana”.?**

214 tiliza-se o

Algumas vezes, no discurso do Direito, conforme disserta Klement,
termo responsabilidade ndo como conceito dogmatico, mas como conceito heuristico do
direito. O conceito heuristico de responsabilidade é especialmente relevante para analise
da fungdo da responsabilidade.”’® Este conceito heuristico é, normalmente, utilizado
“inicialmente” pelo operador juridico, ¢ dizer, antes mesmo de utilizar o conceito
juridico.?®

Conceito heuristico ndo é produto final e acabado de uma pesquisa, sdo apenas
“ferramentas de ajuda” para encontrar respostas a problemas complexos, por meio de
associagcdes diversas, mas que ‘“enriquecem o pensamento € incentivam a
criatividade”.”*” Mas néo deixa de ser conceito cientifico, ndo é conceito nebuloso,
também ndo é conceito fechado, produto final como dito acima.?*® Embora se possa
considerar que a heuristica, como teoria do procedimento para resolucdo de problemas,
fracassou, isso ndo quer dizer que ndo haja conceitos heuristicos.?® Estes conceitos
existem e eles portam “uma pequena descoberta no caminho para uma defini¢do
positiva do conceito”, no caso, do conceito de responsabilidade.””® Pode-se dizer com
Klement que os conceitos heuristicos sdo “conceitos nao-dogmaticos com valor
dogmaético”, mas com um adendo: apesar de todo conceito dogmatico ter,
necessariamente, uma funcdo heuristica, nem todos os conceitos heuristicos, ao mesmo
tempo, tém uma fungdo dogmatica.??

A responsabilidade como conceito apenas heuristico, como aponta Klement,?*?
surge em discursos orientados pela ciéncia administrativa quanto a divisdo de
responsabilidade, onde os participantes tentam capturar formas de cooperagdo entre as
unidades governamentais e particulares para o fim de analisar e guiar as areas de
cooperacdo por meio do principio da partilha da responsabilidade. A responsabilidade,

ja salientava Saladin, é concretizada em termos objetivos e subjetivos, mas ndo é

conceitual da responsabilidade (Verantwortung), no direito alemado, sendo utilizados varios termos
préximos, que possuem conteldo setorizado: “Verantwortlichkeit”, “Haftung”, “Pflicht”.

213 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 30).

214 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 46).

215 Jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 5).

216 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 46).

217 jan KLEMENT (Verantwortung, 2008, p. 47).

218 jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 47).

219 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 47-48).

220 jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 48).

221 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 49).

222 Jan KLEMENT (Verantwortung, 2008, p. 55).
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necessariamente indivisivel, e nisso ndo ha& qualquer contradicdo, podendo ser
compartilhada entre vérios agentes, ndo envolvendo apenas pessoas fisicas, como
também pessoas coletivas.?*

Considerando a divisdo de responsabilidade como area de referéncia, vislumbram-
se duas dimensdes da responsabilidade no que tange a funcéo heuristica ndo dogmatica:
responsabilidade como nome para regra ou padréo e responsabilidade como nome para
capacidade efetiva.®®* Para entender os textos do discurso sobre divisio de
responsabilidade, é necessario distinguir em qual destes dois sentidos a palavra
responsabilidade estd sendo utilizada, sendo certo também que “isso € mais facil dizer

do que fazer”, pois pode haver interpenetragdes destas modalidades. %%

1.3.1 Responsabilidade como nome para regra

Na dimensdo como nome para regra, a responsabilidade é um preceito nao
dogmatico que se refere a um dever juridico de uma pessoa em relacdo a um objetivo ou
meta determinada, sendo, assim, uma responsabilidade ex ante.?”® Nesse sentido, pode-
se dizer que o conceito de responsabilidade do Estado é uma abreviatura tipificadora do
grau do dever estatal para atingir metas especificas.??’ Os efeitos ndo dogméticos sdo
obtidos a partir do “potencial de abstracdo” do conceito de responsabilidade.228 E a
responsabilidade nesta dimensdo (nome para regra) apresenta diversas funcgoes:
comunicativa, operativa e comparativa.’® Na funcdo comunicativa, o conceito de
responsabilidade pretende informar o conteddo da ordem juridica, mas sem valor
dogmatico, como é o caso de tentar reduzir a complexidade do fenédmeno juridico,

realizando uma espécie de “traducdo simplista”.?*® Na funcéo operativa, o conceito de

223 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 36).

224 Jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 64).

2 Jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 88). Adianta o autor que a proposta de Hans
Christian ROHL (“Verwaltungsverantwortung als dogmatischer Begriff?”, in: Die Wissenschaft vom
Verwaltungsrecht: Werkstattgesprach aus Anlall des 60. Geburtstages von Prof. Dr. Eberhard Schmidt-
ARmann, Die Verwaltung, Beiheft 2, Berlin: Duncker e Humblot, 1999, 33-55, S. 44) no sentido da
distingdo entre a responsabilidade normativa e responsabilidade factual é “praticamente impossivel de
aplicar”, pois o uso de uma palavra com dois sentidos diferentes em um Unico discurso relacionado causa
confusdo. Ademais, para ROHL, a responsabilidade (Verantwortung) é essencialmente um “conceito de
competéncia”, ndo se enquadrando na tradicional responsabilidade civil (liability, Haftung).

226 jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 65).

227 Jan KLEMENT (Verantwortung, 2008, p. 65).

228 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 74).

229 jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 66).

%0 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 67). O autor d4 como exemplo de uso do conceito
heuristico com esta funcdo comunicativa a seguinte afirmacdo do Tribunal Administrativo Federal da
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responsabilidade possibilita tratar em conjunto duas regras mais ou menos heterogéneas,
ou mesmo regras e situaces de estado, de modo a correlacioné-las por meio de um
objetivo especifico.”®! Na fungdo comparativa, 0 conceito de responsabilidade de um
direito positivo particular € comparado com o conceito em outra ordem juridica,
podendo ocorrer de maneira horizontal (entre ordens independentes) ou vertical (entre
ordens dependentes, como entre a Unido Européia e os Estados membros), e sempre
com intuito de obtencdo de uma caracteristica comum das normas, que sao bastante

diferentes quanto ao contetdo, linguagem e estrutura.”*?

1.3.2 Responsabilidade como nome para capacidade efetiva

O segundo significado atribuido ao conceito de responsabilidade no discurso da
divisdo de responsabilidade é uma capacidade efetiva de uma pessoa com vista a
promocao de um objetivo.?®® A responsabilidade, nesta funco, refere-se a possibilidade
do controle de evento e a presenca de um poder e conhecimento causais, em que a
pessoa podera conseguir um proposito especifico; cuida-se também de uma
responsabilidade ex ante. %*

Enquadra-se aqui a responsabilidade administrativa (da Administracdo Publica)
em sua origem, quando em 1975, na reunido de professores de direito publico na
Alemanha, Scholz e Schmidt-Assmann consideraram que esta espécie de
responsabilidade ainda ndo era um conceito normativo, apenas um conceito heuristico,
cuja compreenséo era fixada por um balanceamento entre fatos, leis e instituicdes.*®
Nesta origem, a responsabilidade administrativa ndo se referia a normas, mas a
capacidade efetiva de se realizar a administracdo da tarefa executiva, buscando
melhorias da “situa¢do administrativa”, procedendo-se com analise interdisciplinar
(ciéncia juridica e ciéncia administrativa), enfim concretizando normas

programaticas.”*® Dai porque o principio da separacdo dos poderes era entendido por

Alemanha: “A responsabilidade estatal de garantia para um abastecimento energético seguro, obtida
também pela prestacdo de servigo por organizacOes particulares, tem sido, assim, preservada”. Nessa
assertiva, responsabilidade de garantia significa diversas leis que regem o fornecimento de energia, com o
objetivo comum de obter um abastecimento seguro e acessivel.

#1 Jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 70). O exemplo dado pelo autor é o conceito de
“Daseinsvorsorge ” (Previdéncia Social) de Ernst Forsthoff.

232 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 74).

2% Jan KLEMENT (Verantwortung, 2008, p. 76).

2% Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 77).

% SCHOLZ e SCHMIDT-ASSMANN apud Jan KLEMENT (Verantwortung, 2008, p. 77).

2% jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 77-78).

69



Schmidt-Assmann como principio da organizacdo adequada das funcdes (Leitsatz
funktionsgerechter Organisation), ou seja, principio orientado para objetivos.?’

Toda a abordagem interdisciplinar entre ciéncia juridica e demais ciéncias tem
uma funcgdo heuristica, ndo dogmatica, e se encaixa na dimensdo da responsabilidade
como nome para capacidade efetiva.?*®

O conceito de responsabilidade como nome para uma capacidade efetiva é
utilizado néo apenas na interseccdo de disciplinas cientificas, mas também na interface
entre ciéncia e politica, residindo aqui, provavelmente, a funcdo mais importante da
responsabilidade, pois gera efeitos sobre a politica, encarregada dos destinos finais da
comunidade.”®® O objetivo aqui do conceito heuristico, nesta modalidade de
responsabilidade como nome para capacidade efetiva, € a satisfacdo da matéria
responsabilidade, ou seja, a provisdo integral dos servicos estatais; invocando-se,
inclusive, a responsabilidade estatal pela deliberacéo legislativa **° e pela adequada

interpretacéo judicial .***

27 SCHOLZ e SCHMIDT-ASSMANN apud Jan KLEMENT (Verantwortung, 2008, p. 78).
2% Jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 82-83).

2% Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 84).

240 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 86-87).

1 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 78).
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2 RESPONSABILIDADE COMO CONCEITO JURIDICO

A suposicdo de que a responsabilidade é apenas um conceito heuristico é um erro,
pois se constata uma grande ocorréncia da palavra nas proposicdes juridicas.?*?
Responsabilidade é também um conceito juridico, porque consta em proposicoes
deonticas aplicaveis a resolucdo dos conflitos humanos, veiculadas por meio de regras
ou principios juridicos estabelecidos em procedimentos institucionais previstos na
Constituigdo, cuja legitimidade pode ser questionada através de uma “critica da

responsabilidade”.?*®

2.1 Responsabilidade para além de dever

A responsabilidade apresenta uma ambivaléncia de significado que, segundo

Klement,?**

oscila entre dever e o ndo-dever (liberdade). Esta ambivaléncia ocorre com
mais extensdo quando a responsabilidade esta vertida em um conceito juridico
autdbnomo, em vez de um conceito juridico técnico, sendo uma das explicacdes as
dimensdes éticas que foram incorporando ao conceito de responsabilidade, deixando-o
aberto, abstrato e contingente.?*®

A liberdade, numa noc&o simples, significa, na tinta de Becker,?*® que “o homem,
dentro de determinados limites demarcados, pode fazer ou deixar de fazer o que quiser”.
Nesta liberdade de agir, 0 homem persegue preponderantemente objetivos egoistas, isto
“¢ um fato antropoldgico”, sendo necessdria uma “pressdo estatal e social” para
conseguir que ele almeje “fins comunitarios”.?*’ Na filosofia moderna, h& nitidamente

dois conceitos de liberdade:?*®

a) 0 conceito de Kant, que entende por liberdade a
capacidade humana de poder iniciar, mediante atos, uma série de acontecimentos
totalmente nova; b) o conceito da acdo conscientemente dirigida, inspirado em Locke,

Schopenhauer e Freud, que supde que o homem, para a pratica das acdes, sempre é

242 Jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 193).

23 Jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 45).

244 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 261).

3 Jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 262). A definicdo de conceito juridico técnico e de
conceito juridico autbnomo seré abordada na secdo 2.4.

248 \Werner BECKER (La liberdad que queremos, 1990, p. 111).

7 \Werner BECKER (La liberdad que queremos, 1990, p. 112).

28 \Werner BECKER (La liberdad que queremos, 1990, p. 112).
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motivado por estimulos externos e internos, mas dirige, em ultima instancia, com
consciéncia a acao; e esta acdo consciente traduz um meio para um determinado fim ou
para alcancar um determinado objetivo. A liberdade ¢é regulada pelo Estado e um dos

fatores para esta regulacdo é a valoracéo ética da liberdade.?*

As acoes livres sdo, a
principio, neutras quanto a valoragdo ética. Isso porque a valoracao ética é uma questao
de ajuizamento dos fins que os homens querem alcancar com a agéo e a aplicacdo das
normas em concreto é resultado de uma decisdo individual, podendo, assim, ser
formuladas poucas consideragcdes acerca da valoracdo ética, quando se tem em mente
uma pretenséo de validade publica.?*

Do ponto de vista da valoragdo ética, 0 conceito de responsabilidade pertence

logicamente ao conceito de liberdade.?*

Mas a responsabilidade ndo se confunde com
“motivag¢dao” (causa, ter por motivo causal), embora ambos conceitos se refiram a
relacdo entre realizacdo de uma finalidade da agdo e as consequéncias da agéo.
Motivagdo significa que “o homem produz causalmente todas as consequéncias da
acdo”, ou, em outras palavras, quando eventos sdo causadas ou tem como causa uma

acdo anterior.?*?
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A responsabilidade, contudo, é mais limitada, notadamente em duas
frentes: a) ndo abarca todos os eventos causados pela acdo do homem, mas apenas
“aquelas consequéncias da acdo que puderam ser vislumbradas antes da realiza¢do do
fim”; b) somente se refere as agdes que foram “prejudiciais” para o proprio autor da
acdo ou para outros homens.

A responsabilidade ndo se confunde com dever. O dever impbe a pessoa a
realizacdo do objeto de maneira imediata e por meio de a¢Bes proprias (diretamente).
Como diz Saladin, é possivel até a colaboracdo de outras pessoas, mas o dominio da
acdo é da pessoa-devedora.”® Se para cumprir seu objeto tiver que ser realizada uma
pluralidade de a¢fes e omissdes, envolvendo varias pessoas, inclusive ndo diretamente

ligadas a relacdo inicial, esta-se diante de responsabilidade, ndo de dever, que pressupde

249 \Werner BECKER (La liberdad que queremos, 1990, p. 115).

250 \Werner BECKER (La liberdad que queremos, 1990, p. 115). O autor salienta que a indiferenca
ética da livre fixacdo de fins para a acdo humana remete ao problema politico e moral dos homens
relativo a “inseguranca ética”, que surge com a imposi¢do historia das liberdades liberais. O Estado
liberal ndo consegue fazer nenhuma moral unitaria, que se aplique nos varios segmentos da vida do
homem na sociedade.

21 \Werner BECKER (La liberdad que queremos, 1990, p. 115).

2 \Werner BECKER (La liberdad que queremos, 1990, pp. 115-116).

3 \Werner BECKER (La liberdad que queremos, 1990, p. 116).

>4 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 33).
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bilateralidade.?®

Como menciona Picht, a responsabilidade tem referéncia também para fora da
prépria pessoa, como cada um seja um pouco responsavel por tudo o que acontece em
relacdo a certas pessoas ou coisas.”®® No mesmo sentido, Hans Jonas destaca que,
enquanto o dever subjaz a conduta em si mesma, a responsabilidade extrapola e tem

uma referéncia exterior.?®’

A responsabilidade, como também aponta Saladin, além de
ndo se limitar a exigir agdes proprias, “estende-Se a tudo o que acontece ao objeto para o
éxito do evento”.?® Nesse prisma, pode-se mesmo dizer que a responsabilidade assimila
a referéncia externa com vinculo mais forte que o vinculo de dever.”*®

Por conta desta referéncia externa, pela necessidade de concretizar o seu objeto,
de maneira substancial, ndo apenas formalmente, diz Saladin que “responsabilidade ¢é
condensada no dever de cumprir determinadas tarefas, mas ndo se esgota neste dever,
ndo se limita & obrigagio de cumprir as normas estabelecidas heterdnomamente”.?*® O
homem ndo é apenas responsdvel por pessoas ou coisas, € responsavel pelas
consequéncias de suas acles, sendo que a responsabilidade pressupfe uma margem de
acOes possiveis distintas, que é avaliada tendo em conta as consequéncias no futuro, este
que é a “4rea da possibilidade”.®' A unidade de tempo tem que ser percebida,
apropriada e implementada de modo a se materializar a responsabilidade, que, na
dimensdo da responsabilidade pela histéria, significa assegurar a continuidade da
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histéria, da humanidade.”> Dai porque Picht menciona o “excesso indelimitavel”
porq

2% peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 34).

%6 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, pp. 323-324).

%7 Hans JONAS (Técnica, medicina y ética, 1997, p. 55). Assevera especificamente o autor que
“«responsabilidad» no es lo mismo que «obligacién», sino un caso especial de ella. La obligacién puede
subyacer a una conducta misma, la responsabilidad va més alla de ella, tiene una referencia externa. Por
ejemplo en la investigacion se da la obligacion interna de ser «estricto»: llevarla a cabo
concienzudamente conforme a las vigentes reglas de hallazgo de la verdad y fuerza probatoria, no
permitirse cortocircuitos en el procedimiento, no favorecer en la evaluacion el resultado que se desea,
etc. Esto queda, por asi decirlo, «en la familia», forma parte del ethos propio de la ciencia, y su fiel
observancia no significa en realidad otra cosa que el ser un buen cientifico y no uno malo”. Observe-se
que Hans JONAS utiliza obrigacdo no sentido de dever, assim como Hans KELSEN (Teoria pura do
direito, 1999, p. 184). Como bem conclui Jodo Carlos LOUREIRO (Constitui¢do e biomedicina. Vol. I,
2003, p. 219), “ndo ha um uso univoco destes dois termos no universo da juridicidade”. No direito
privado, a obrigacdo designa o vinculo juridico entre pessoas, com base no qual o credor exige a
prestacdo devida pelo devedor. No direito de tradicdo anglo-saxdo, enquanto a fonte da obrigagéo
(obligation) sdo negdcios juridicos entre particulares, a fonte normativa do dever sdo papéis sociais. Na
Italia, o carater voluntario do vinculo caracteriza as obrigacfes, ao passo que o dever ¢ marcado pelo
carater necessario.

258 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 31).

29 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 34).

200 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 34).

81 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 323).

262 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 324).
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(unabgrenzbare UberschuR) da responsabilidade.?

Assim, estar vinculado por uma responsabilidade significa assumir deveres para
sua realizacdo, razdo pela qual, com bastante propriedade, Jodo Loureiro aduz que “a
responsabilidade gera dimensdes de deverosidade”.?®* E um destes deveres, prossegue
Jodo Loureiro, é o de cuidado (Sorge e Flrsorge), que tem raiz ontoldgica, e “que se
expressa no Direito, enquanto assenta na coexistencialidade”, “a sublinhar que o ser
humano ¢, estruturalmente, um ser de relagdo, um animal simbidtico”, “0 défice de ser,
a fragilidade, a incompletude do ser humano fazem dos outros condicdo da

possibilidade de ser”.?®®

2.2 Responsabilidade como tarefa em area de competéncia

Como ja demonstrado, responsabilidade de uma pessoa por alguém ou alguma
coisa ndo se limita a suas proprias acOes; a responsabilidade se estende a tudo o que
acontece a esse objeto, com o fim de garantir o seu éxito, que, em razdo desta referéncia
externa, podera, naturalmente, haver interferéncia de acBes ou ndo-acGes de outras
pessoas, cuja ocorréncia ndo estd relacionada com o exercicio da liberdade de cada
um.?®® Por isso, a responsabilidade deve ser delimitada de maneira bem precisa, ou seja,
“ser limitada a uma determinada area de forma tdo precisa quanto possivel, uma
‘competéncia’ (Zustandigkeit) definida com preciséo”.?’

Considerando gue o objeto da responsabilidade do homem é, em Gltima instancia,
a preservacdo da humanidade, para que a responsabilidade ndo evapore (verfliichtigt)
em face da indeterminacdo que estd diretamente associada com a universalidade do
objeto, Picht preconiza a necessidade de divisdo de area de competéncia (Die Aufteilung
der Zustandigkeitsbereiche) entre os atores da sociedade (Estado, lgreja, associagdes,
empresas, familia e até individuos), baseada numa divisdo de trabalho (Arbeitsteilung)
entre cada um destes atores.?®®

Observe-se que, pelo magistério de Picht, a divisdo de competéncia € de toda a
estrutura da sociedade, ndo apenas dos 0rgaos estatais, utilizando, pode-se dizer assim, 0

conceito de competéncia em sentido amplo, que estd em contraposi¢do ao conceito em

263 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 324).
264 Jodo LOUREIRO (Constituicdo e biomedicina. Vol. I, 2003, p. 109).
2% Jodo LOUREIRO (Constituicéo e biomedicina. Vol. I, 2003, p. 107).
266 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 31).

267 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 32).

28 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 336).
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sentido estrito de competéncia, que €é circunscrita a pessoas ou entidades com poderes
pUblicos.?

Para Picht, a divisdo de areas de competéncia para fins de atribuicdo da
responsabilidade ¢ um “pressuposto elementar de toda ordem politica e social”.?"®
Embora as diferentes competéncias estejam sempre em colisdo, que surge ndo s6 do
desejo de poder de diferentes grupos, como também da “estrutura diferenciada que
resulta da sobreposicdo de areas”, o “Estado, a sociedade e a economia s6 podem existir
por causa da distribuic&o de esferas de competéncia”.?"

Ter a “competéncia” significa estar encarregado de realizar determinadas tarefas
(die Aufgaben). Ou nas palavras de Saladin, “a ‘competéncia’ é determinada pelas
tarefas atribuidas a um individuo ou grupo™.?’? E quanto ao contetido das tarefas? Quem
define e quem atribui? Picht afirma que o “contetido das tarefas ndo ¢ determinado pela
vontade soberana do sujeito”, ou seja, “ndo ¢ o sujeito que define a tarefa, mas a tarefa é
que constitui o sujeito”.?”® Saladin considerou incompreensivel esta assertiva.?’!
Contudo, 0 que Picht preconiza é que, primeiramente, as areas de competéncias sao
estabelecidas, e, em segundo momento, é que se define o sujeito que sera responsavel
em relagdo a cada uma delas. Obviamente, a assertiva de Picht ndo responde
expressamente a questdo de saber quem define as areas de competéncia. Neste ponto,
atualmente, ndo se tem duvida de que o recorte das areas de competéncia fica a cargo do
legislador constituinte. Como alinhavou Joao Loureiro, “do ponto de vista juridico, cabe
a constituicdo a ordenacdo basica das responsabilidades na esfera da comunidade,
recortando as esferas do publico e do privado, desenvolvendo-se uma ‘reparticdo de
responsabilidade’, salvaguardando zonas de competéncia em que deve prevalecer a
autonomia das pessoas e dominios em que se estabelece o caderno de encargos publicos,
a comegar pelo Estado, mas alargando-se também a uma ‘corresponsabilidade publica’

de actores sociais”.?"®
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Interessante sublinhar a observacdo de Picht no sentido de que “as tarefas

%9 Também em sentido amplo, tem-se a posicdo de Jorge MIRANDA (Teoria do Estado e da
Constituicdo, 2002, pp. 382-383), que inclui na divisdo pessoas coletivas de direito privado. Em sentido
estrito, Jodo Carlos LOUREIRO (Constitui¢do e biomedicina. Vol. 1, 2003, p. 220).

2% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 336).

"1 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 336).

272 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 32).

2% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 336).

274 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 32).

27> Jodo Carlos LOUREIRO (Constituicdo e biomedicina. Vol. 1, 2003, p. 111).

2% Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, pp. 336, 340 e 341).
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mudam ao longo do curso da histéria”, sendo pois necessario reconhecer um dever dos
sujeitos das areas de competéncias demarcadas em assumir as novas tarefas que surgem
com o tempo e que sao vitais para a existéncia do Estado, da sociedade e da
humanidade. De outra banda, vislumbra-se ainda a responsabilidade por uma “meta-
tarefa”, que “significa participar activamente na selecdo das questdes para as quais
deseja responder, como moldar as respostas; portanto, significa co-responsabilidade por
determinar a sua prépria competéncia, assim, a area sob a sua responsabilidade”.?”” Esta
responsabilidade estd relacionada com a liberdade que o sujeito tem de obedecer

voluntariamente a norma ou aguardar o cumprimento forgado.

2.3 Responsabilidade enquanto substancia do estado juridico

No ambito juridico, ha diversas areas tradicionais em que opera o0 conceito de
responsabilidade juridica. Fala-se de responsabilidade civil pela reparacdo dos danos
causados, responsabilidade criminal do cidaddo pelo cometimento de crime,
responsabilidade disciplinar dos agentes publicos, responsabilidade politica dos
governantes, entre outras modalidades.’”® Percebe-se que os ordenamentos juridicos
modernos ocidentais quase sempre evitam estabelecer responsabilidade de maneira
geral, universal (abrangendo todas as relacbes e condi¢cbes pessoais, como a
responsabilidade civil e a responsabilidade criminal), optando por estabelecer relacGes
juridicas especiais e formas especificas de responsabilizacdo, tais como a
responsabilidade dos agentes publicos e dos governantes.?”

Nessa perspectiva, a responsabilidade, juntamente com os direitos, consubstancia
a “substancia de estado juridico” (die Substanz der rechtlichen Statiis), € dizer que
ambos responsabilidade e direitos decorrem da condicdo e do estado a ser considerado,
como de funcionério publico, de militar, de empregador ou de pais, ndo sendo, pois, a
responsabilidade concretizada apenas por deveres individuais de posi¢cfes juridicas

gerais.?®

27 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 33).
2’8 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 27).
279 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 30).
280 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 30).
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2.4 Estrutura normativa da responsabilidade

Toda norma juridica apresenta-se em estrutura composta por duas proposi¢oes
debnticas. A proposicdo primaria, onde é descrito no antecedente o evento ou a
condig&o, que, uma vez realizado, incide o preceito consequente, nas trés modalidades:
ordem (dever), permissdo e proibicdo. E a proposicao secundaria, que seré acionada em
caso de ndo cumprimento voluntario do preceito consequente da proposicao primaria.

A responsabilidade, como conceito ou categoria juridica em sentido estrito,
auténtica norma juridica, conforme tem se estabelecido, também se materializa neste
tipo de estrutura, sendo que o modal debntico é ordem (dever). E como salienta
Saladin,?®! a responsabilidade néo se esgota na obediéncia ao preceito primério, mas
esta obediéncia consubstancia assuncao de responsabilidade.

Assim considerando, diferenciar responsabilidade de dever pelo fato de a
responsabilidade ser a consequéncia do ndo cumprimento de um dever ndo capta toda a
esséncia do conceito, esta-se, a rigor, comparando preceitos em proposicdes diferentes,
ora na proposicdo normativa primaria, ora na proposi¢cdo normativa secundaria. A
responsabilidade, como conceito juridico estrito, se autonomiza do proprio dever,
contido na proposi¢do normativa primaria, como se destacou nas secdes anteriores a
esta. A responsabilidade ndo esta apenas na norma secundaria, dependente do néo
cumprimento da norma primaria, ela também e essencialmente esta na norma primaria.

E na norma primaria, pode-se, com esteio na doutrina de Klement, dizer que a
proposicdo normativa da responsabilidade é completa (vollstandiger Normsatz), quando
hd no texto da norma primaria tanto antecedente (Tatbestand) quanto consequente
(Rechtsfolgenseite), e, este Gltimo na modalidade dedntica dever.?®* A proposicéo
normativa do antecedente da responsabilidade pode descrever um comportamento
efetivo ou uma condicdo de uma pessoa.?®* A segunda hipétese frequentemente denota o
resultado de uma atribuicdo juridica de um objeto a uma pessoa.?®* E o caso, por
exemplo, do dono de um animal, que, por esta condi¢do, tem de tomar as precaucdes
necessarias para evitar danos causados pelo animal.?® Salienta Klement que os critérios

para imputar esta responsabilidade a pessoa que se insere nesta condicdo nem sempre

281 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 33).
%82 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 204).

283 Jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 202-203).

284 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 202).

%8 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 202).
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estdo claros nas proposigdes, cabendo ser extraido por meio de “interpretacdo do
contexto normativo das proposicOes e, eventualmente, deduzir do proprio conceito de
responsabilidade”.?® A responsabilidade, quando do consequente da norma, traduz a
atribuicdo da responsabilidade a uma pessoa ou a ordem (comando) de carregar a
responsabilidade pressuposta, que indica o tipo de comportamento devido.?*” E o caso
do § 367 SGB Ill (Sozialgesetzbuch), que prescreve que “As Direc¢bes Regionais
[Instituto Federal do Emprego] séo responsaveis pelo sucesso das politicas regionais do
mercado de trabalho”.

Quando o conceito de responsabilidade ndo se apresenta numa proposi¢ao juridica
completa, torna-se necessério preenchimento direta ou indiretamente do contetdo do
conceito, € o que se denomina proposicdo incompleta (unvollstandiger Normsatz), e
que, apds referido preenchimento, consubstancia um conceito juridico em sentido
estrito.?®®

Klement prossegue afirmando que, para se penetrar na substancia juridica
(Rechtsstoffes) do conceito da responsabilidade, serd necessario tracar uma linha
divisoria clara entre a responsabilidade como conceito juridico técnico e como conceito
juridico autbnomo, e para tanto utiliza-se da distincdo acima introduzida de
responsabilidade no antecedente e responsabilidade no consequente, esclarecendo,
contudo, desde ja que hé estas duas modalidades em ambos conceitos.?®

O conceito juridico técnico ocorre quando o contedo da norma juridica é
estabelecido por meio de proposicées normativas completas e vinculantes.?*® Por outro
lado, o conceito juridico autbnomo se da quando seu contetdo ndo € definido por uma
proposicdo completa e obrigatdria, correspondendo, assim, ao conceito que remanesce
na proposi¢do normativa, depois que todos os preceitos incompletos séo convertidos em
conceitos juridicos técnicos.”** O conceito juridico autdnomo ou independente, que ndo
pode ser complementado ou convertido em conceito juridico técnico, é objeto de

interpretagdo, quando ja ndo existe um consenso em torno de seu significado, e esta

28 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 203).

%87 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 203).

288 Jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 204). O autor também denomina a proposic&o
normativa incompleta de proposicdo de determinagdo (Bestimmungssatz), com o sentido de proposi¢édo
cujo sentido sera determinada pelo intérprete, ndo é no sentido de que a proposicdo veicula uma ordem,
um comando ou uma determinacdo. A melhor tradugdo €, salvo melhor juizo, proposicdo de
complementagéo.

289 jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 210).

2% jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 210).

91 jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 222).
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interpretacdo parte do conceito em si.”*?> A tarefa, perante a ciéncia juridica, no que
tange ao conceito de responsabilidade como um conceito juridico autbnomo, reside em

investigar as formas e os termos fortes (Festschreiben) de seu significado.”*?

2.5 Responsabilidade como conceito de direito publico

Até o século XIX, “o conceito ¢ a fungdo da responsabilidade eram deficientes no
sector plblico”.?®* A responsabilidade como “categoria juridica auténoma” do Estado
Constitucional Democratico somente veio a ser afirmada no plano doutrinario a partir da
metade da década de 1960,%%® primeiro como reconhecimento de um “principio juridico
ndo escrito de direito publico”.?*® Em meados da década de 1970, especialmente a partir

5,2%" verificou-se a

dos debates entre professores de direito publico da Alemanha em 197
emancipacdo da categoria publico-constitucional de responsabilidade em relacdo aos
conceitos de direito privado.’®® Os trabalhos doutrinarios que se produziram a partir
destas duas décadas deram suporte tedrico para elevacdo progressiva do principio da
responsabilidade quanto a seu status no Estado de Direito Democratico.

Nos proximos capitulos, serdo examinados os principios do Estado de Direito
Democratico, com o propoésito de demonstrar, nos capitulos subsequentes, que o
principio da responsabilidade se configura como “elemento comum” dos principios

299

constitutivos do Estado,”” e mais ainda, que consubstancia ele préprio um principio

estruturante do Estado de Direito Democratico (Verantwortung als tragendes

Strukturprinzip des Rechtsstaates),**

gue € um patamar tedrico superior a0 mero
reconhecimento  constitucional de institutos de responsabilidade, como a
responsabilidade criminal do cidad&o, a responsabilidade politica do governo, a

responsabilidade disciplinar dos agentes publicos e a responsabilidade civil da

292 Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 223).

2% Jan KLEMENT (Verantwortung, 20086, p. 228).

2%4 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 14).

% Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicéo, 2003, p. 554).

2% K, VOGEL (Zur Verantwortlichkeit leitender Organwalter, 1966, p. 183 e 196).

27 SCHOLZ e SCHMIDT-ASSMANN apud Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e
teoria da constituicdo, 2003, p. 554).

2% Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 554). De fato,
Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 379) dizia que
nenhum lugar de destaque tinha o conceito de responsabilidade. Dieter WILKE (Uber
Verwaltungsverantwortung, DOV, 1975, S. 509) apontou como subtitulo para o seu texto uma
“introducdo a um conceito nao usual”.

2% peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 40).

300 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 14).
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Administracdo Publica.

Para se entender a configuracdo do principio da responsabilidade no Estado de
Direito Democratico, precisa-se investigar os fundamentos mais remotos deste instituto.
H& quem associe responsabilidade apenas & democracia,*®* ha quem constate dupla
conexdo (ao conceito de representacdo e ao principio democrético).**> Ndo obstante,
defende-se que os fundamentos remotos repousam mais diretamente no principio da
separacdo dos poderes (capitulo 3), na representacdo (capitulo 4), na distribuicdo das
funcBes estatais (capitulo 5), sendo necessaria uma releitura que leve em conta a
autonomizacao da funcdo de controle (capitulo 6) e os novos paradigmas da democracia
contemporanea, a boa governagéo (secdo 7.3) e a responsiveness (secao 7.4).

%01 Bertrand MATHIEU (Propos introductifs, 2007, pp. 2-3).
%02 Maria Benedita URBANO (Apontamentos esparsos sobre a responsabilidade ..., 2012, p. 600).
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3 RESPONSABILIDADE E SEPARACAO DOS PODERES

E certo que, como afirma Saladin,*® a ideia de uma diviséo do poder do Estado
em vérias instancias foi produto de um desenvolvimento complexo e muito longo, e
debita seu sucesso mundial moderno a obra de Locke (Segundo Tratado do Governo
Civil), ao livro de Montesquieu (O Espirito das Leis) e a revolucdo norte-americana.
Contudo, antes mesmo destes principais contributos, é possivel constatar algumas
manifestacdes importantes de autores da antiguidade, da idade média e dos tempos

modernos.

3.1 Antiguidade e Idade Média

Herdédoto descreve, no século V a.C., um debate entre trés persas (Dario,
Megabises e Otanes), que teria ocorrido na segunda metade do século VI a.C., sobre o
tipo de governo a ser adotado apds a morte de Cambises, imperador da Pérsia no
periodo de 580 e 559 a.C., que sucedeu Ciro 1.3%

Dario defendeu a manutencdo do governo de um s6 (monarquia). Para ele, o
monarca, por ser o0 melhor de todos, tem o discernimento adequado para governar de
modo irrepreensivel. Além disso, a monarquia tem mais estabilidade, pois evita-se a
busca das pessoas para alcar a condicdo de chefe, como ocorre no governo de uns
poucos,®® e, por outro lado, ndo acontecem as corrupcées e as tramas tdo evidentes no
governo de todo o povo.

Megabises aconselhou a criagdo de um governo de uns poucos. Sustentou que o
povo € inepto, obtuso e prepotente, ndo tendo capacidade ou instrucdo para governar. O
governo deve ser atribuido aos melhores homens da nac¢éo, mas ndo a apenas um, como
no governo de um so (monarquia).

Para Otanes, a inveja é natural da espécie humana, e, aliada ao orgulho daquele

que exerce o poder, leva 0 monarca a cometer atrocidades, dando o exemplo de

303 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 40).

%4 HERODOTO (History. Book I11: Téalia, 2014, p. 111.80 a 111.82). Segundo Norberto BOBBIO
(A teoria das formas de governo, 1980, p. 31), este epis6dio € puramente imaginario, mas que
demonstrava 0 qudo avangado estava 0 pensamento grego sobre politica, antes mesmo das obras classicas
de Platdo e Aristoteles.

%% Alinda no era denominado de oligarquia.
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Cambises, imperador da Pérsia no periodo de 580 e 559 a.C., apds o reinado de Ciro
1.3% O persa Otanes, entéo, recomenda que a gest&o dos negécios publicos seja atribuida
a todo povo, ndo apenas a um s6 homem, acrescentando que uma sociedade ndo pode
ser considerada bem governada, quando se permite, como na Monarquia, que um
homem faca o que quiser sem ser responsavel perante nenhuma instancia.*”’

O persa Otanes enumera cinco caracteristicas a época do governo de todo o
povo:*® 1) a igualdade de todos os direitos; 2) a rejeicdo do poder arbitrario como
aquele exercido pelos déspotas orientais; 3) o provimento de cargos publicos pelo
sorteio; 4) a responsabilidade dos detentores de cargos publicos; 5) deliberacdo e
deciséo na assembleia popular. Pertinente dizer que os trés primeiros sdo admitidos na
era moderna tanto na Monarquia constitucional, quanto nas Republicas, mas 0s outros
dois, a nomeacao, por sorteio, e a assembleia popular, s&o rejeitados.®

Apo0s os debates, a Monarquia foi escolhida pelo voto de 5 entre 7 que votaram,
lembrando que, além dos trés persas referidos (Dario, Megabises e Otanes), havia mais
quatro votantes, 0s quais acompanharam a opinido de Dario.

Embora fossem destacadas as fungbes publicas, muitas vezes o exercicio das

310 «3 ecclesia

funcgBes era atribuido a uma mesma pessoa. Como apregoa Bluntschli,
ateniense deliberou sobre as leis, executou assuntos importantes da administracdo e
exerceu fungdes judiciais. Os arcontes eram funcionarios administrativos, e ainda assim
eles tinham poderes judiciais”.

Platdo, em sua obra Leis, preocupou-se em conter o poder absoluto do Rei. Citou,
como exemplo de contencdo do poder, 0 acordo entre os reinos peloponésios de Argos,
Lacedemoénia (Esparta) e Messena, mediante o qual se um rei tentasse exceder o seu
poder, as outras duas cidades interviriam para evitar a ameaga.311 E, ao abordar a
constituicdo espartana, Platdo esclareceu que, além do sistema de dois reis, foi criado o
Conselho de Ancidos para limitar o poder do Rei, bem como foi criado o cargo dos

éforos, que compartilhavam do poder dos reis, e assim, continham ainda mais o poder

%06 HERODOTO (History. Book I11: Talia, 2014, p. 111.80).

%" HERODOTO (History. Book I11: Talia, 2014, p. 111.80).

%8 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 475). Este tipo de governo ainda ndo era
designado de democracia.

309 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 475).

310 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 516).

311 Carlos Pojo do REGO (Equilibrio e contradicdo ..., 1981, p. 97). Outra hipotese para
intervencdo ocorria quando o povo tentasse retirar o poder do Rei.
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do Rei. Assim, com razdo Rego,*? quando aduz que “as suas afirmagdes trazem
implicitas as nogdes de uma ordem politica mista e de um sistema de freios e
contrapesos, embora nao haja utilizagdo explicita destes termos”.

Aristoteles, em sua obra Politica, recomendava, como meio para se alcangar a
felicidade, a separacdo das trés atribuicdbes publicas do governo: a relativa a
“deliberacao sobre assuntos publicos” (a cargo da Assembleia Geral), “a que trata das
fungdes publicas” (a cargo do corpo de magistrados) e “a que trata de como deve ser o
poder judiciario” (a cargo do corpo judiciario).

Aristételes indicava seis formas de governo, de acordo com o numero de
detentores do poder e 0s interesses que guiavam suas atuacfes. As trés formas puras
sdo: a monarquia (governo de uma sé pessoa), a aristocracia (governo de uns poucos) e
a democracia (governo de todo o povo). Estas trés formas, quando degeneradas,
correspondiam, respectivamente, & tirania, oligarquia e democracia extremada.*™®
Importante lembrar que Aristoteles, como bem lembra Rousseau, sustentava que “os
homens ndo sdo naturalmente iguais, mas nascem uns para a escravidao e outros para 0
dominio”.3**

Preconizava Aristoteles que o legislador deve sempre incluir a classe média
(“cidadaos de fortuna regular”) em sua constituicdo: quando a lei for oligarquica, deve
ter em vista a classe média; ao fazer leis democraticas, deve adaptéa-las para a classe
média. Nessa linha de raciocinio, conclui que a associacdo politica € melhor
administrada quando a classe média for mais numerosa e mais poderosa gque as outras
classes juntas, ou, pelo menos, que cada uma separadamente.®*® Pois, dessa forma,
completou o renomado filoésofo, os ricos nunca se aliardo aos pobres contra a classe
média, tampouco procurardo outra constituicdo mais benéfica a estas duas classes, uma
vez que, ante a desconfianga mutua, ndo concordardo em alternarem-se no poder.
Assim, quanto mais perfeita for a mescla da constituicdo, mais duradoura serda a

constituicdo, sendo a mediana das constituicbes a melhor forma para governar a

312 Carlos Pojo do REGO (Equilibrio e contradicéo ..., 1981, p. 97).

B3 Dirley CUNHA JUNIOR (A separacdo das funcBes estatais ..., 2010, p. 267), em vez de
democracia extremada, inclui o termo oclocracia na classificacdo aristotélica. Contudo, o termo
oclocracia (okhlos = plebe) é utilizado pela primeira vez por Polibio, ndo havendo referéncia a este termo
em seus antecessores PLATAO e ARISTOTELES, como bem assentou REGO (Equilibrio e contradicio
.., 1981, p. 118).

314 Jean-Jacques ROUSSEAU (O contrato social ou principio do direito politico, 1999, p. 11).

315 ARISTOTELES (Politica, 2011, p. Loc. 2863).

83



comunidade politica.**

Ha quem entenda que Aristoteles estaria ai indicando uma “forma ‘mista’ de
governo, baseada na classe média, pois sé assim era possivel estabelecer um equilibrio
no Poder politico, por meio da incorporacdo das diversas classes sociais em
correspondentes instituicdes governamentais”.*!” Contudo, Arist6teles ndo especificava
como se daria esta mescla das constitui¢es (ou formas de governo).

Neste aspecto, importa sublinhar que a mescla das formas de governo nao pode

ser equiparada a doutrina da separagdo dos poderes,®®

uma vez que esta doutrina,
formulada sob a égide do constitucionalismo liberal (“liberale Konstitutionalismus”),
visava a protecdo da liberdade individual, ao passo que a preocupacdo do
constitucionalismo classico era muito mais a igualdade perante a lei que a liberdade dos
cidadaos.®"*

Bobbio anota com razdo que “o que ha de notavel é o grau de desenvolvimento
que ja tinha atingido o pensamento dos gregos sobre a politica um século antes da
grande sistematizacdo tedrica de Platdo e Aristteles”.

N&o obstante se encontrar a ideia de separacdo de Poderes ja na antiguidade
classica, a doutrina da separacdo de poderes comecou a ter contornos mais definidos
com o surgimento da teoria da constituico mista, a partir da obra de Polibio.3*

Polibio (201 - 122 a.C.) no Livro VI de seu livro Historia da Conquista Romana
do Mundo Helénico, na esteira dos ensinamentos de Platdo (sobre a transicdo de um
governo para outro) e Aristoteles (sobre as seis formas de governo), explica que 0s
regimes politicos ou formas de governos tendem a entrar num ciclo vicioso. Para
solucionar este problema, prop6e que a constituicdo politica contenha elementos das trés
formas puras de governo, assim como ocorria em Roma naquela época,? o que
corresponderia a uma forma mista de governo, que seria a melhor forma.

Diz Polibio®** que os trés tipos de governos séo encontrados, juntos, na Republica
romana e “eles estao tdo harmoniosa e perfeitamente equilibrados, tanto na estrutura do

sistema politico quanto no seu funcionamento rotineiro, que mesmo um romano ndo

316 ARISTOTELES (Politica, 1985, p. 148).

37 Dirley CUNHA JUNIOR (A separacéo das funcdes estatais ..., 2010, p. 267).

318 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 34).

319 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 33). O autor esclarece que utiliza o termo
constitucionalismo como sendo “democracia constitucional”.

320 Norberto BOBBIO (A teoria das formas de governo, 1980, p. 31).

%21 Nuno PICARRA (A separacdo dos poderes como doutrina ..., 1989, p. 78).

%22 Carlos Pojo do REGO (Equilibrio e contradicéo ..., 1981, p. 96).

323 pOLIBIO (Histéria da conquista romana do mundo helénico, 1981, p. 123).
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saberia dizer definitivamente se o Estado, como um todo, é uma aristocracia,
democracia ou monarquia”. Isso porque, no angulo dos dois consules, o0 governo parece
monarquico, no aspecto dos poderes do Senado, parece aristocratico e, por fim,
observando os poderes do povo (as assembleias populares e os tribunos da plebe),
parece claramente democratico.*?*

Em seguida, Polibio explica que nenhum dos trés “elementos do Estado” ¢ capaz
de completar qualquer tarefa sem os outros e os projetos de cada um podem ser
neutralizados pelos demais. A cooperacdo entre eles e o controle muatuo sdo alcancados
através de diversas medidas, como as seguintes: 1) o consul depende do Senado para
obter permissdo para aprovisionamento do exército, nomeacdo de generais e
recebimento de honrarias; e depende do povo para ratificar os termos da paz e para
analisar a prestacdo de contas que € submetida ao povo; 2) o Senado depende do povo
para imposicdo de pena capital em suas investigagdes, para ndo deixar ser aprovada lei
que diminua seus privilégios e para evitar que os tribunos vetem suas resolucgdes; 3) o
povo depende do Senado, porque é o Senado que nomeia 0s juizes que julgam as causas
de interesse do povo e porque é o Senado que tem a autoridade final sobre as obras
publicas; e depende dos consules pois deve preservar a boa vontade por estar sob seu
comando militar.*?

Basicamente, como aponta Paulo Bonavides, % «

0 governo misto aparece, via de
regra, por mera limitacdo ou reducdo dos poderes da monarquia, da aristocracia e da
democracia, mediante determinadas instituicdes politicas, tais como um Senado
aristocratico ou uma Camara democratica”. Importa observar, com Nuno Picarra, que,
“enquanto o modelo aristotélico da constituicdo mista é ‘interno’ - todas as classes tém
acesso a todos 0s 6rgdos constitucionais, ‘misturando-se’ em todos eles - o modelo
polibiano é ‘separador’ - cada classe apenas tem acesso ao 6rgdo constitucional que lhe
esta destinado”. %’

Embora se constate que “Polibio glorificou a Constitui¢do da Republica Romana
quando esta ja estava em decadéncia”,**® Antonio do Rego capturou com percuciéncia a

génesis do contemporaneo sistema de freios e contrapesos nesta teoria de Polibio,

24 pOLIBIO (Histéria da conquista romana do mundo helénico, 1981, p. 123).
%25 O Senado investiga crimes graves (traicdo, sedicdo, assassinatos etc) e a Assembleia julga os
casos de imposi¢do de pena capital ou os casos envolvendo funcionérios publicos.
326 paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 209).
%27 Nuno PICARRA (A separacdo dos poderes como doutrina ..., 1989, p. 40).
328 LOEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 37).
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quando arremata que “a Constituicdo mista, com seu sistema de freios e contrapesos ¢ a
sua viabilizagdo do conflito dentro dos limites do sistema institucional, se apresenta
como antecessor das visdes pluralistas, que embasam as democracias
contemporémeas”.329

O Estado romano era mais desenvolvido que as Republicas gregas quanto a
especificacdo das funcgBes publicas, contudo, continuava ocorrendo cumulacao subjetiva
de muitas funcdes.**® Bluntschli destaca que “as funcdes legislativas dos ‘comitia’
foram mais nitidamente distinguidos das funcbes do senado e dos magistrados. No
entanto, o ‘comitia’ tratou de questdes importantes de politica externa, e nos primeiros
tempos decidiu sobre os recursos contra sentenga de morte. O Senado ndo sO exerceu
fungdes administrativas; suas resolugdes chegaram a ter o carater de leis”. >3t A rigor, 0s
imperadores mantiveram em suas maos todos os poderes piblicos sobre o império.**?

Uma nova distingdo surgiu no Império Romano do Oriente: funcdo militar e
fungdo civil. Os imperadores, embora mantendo em suas mé&os todos os poderes
publicos sobre o império, criaram distincdo entre servico militar e servico civil em
postos do governo provinciano.**®

Na ldade Média, embora o poder do Estado estivesse, “em todos os lados,
controlado (checked) e limitado”, internamente ele uniu em si mesmo as mais diversas
fungdes: “nao s6 o rei, mas cada ‘count’ teve a0 mesmo tempo poder civil e militar,
administrativo e judicial, e as assembleias (Dinge) eram, a0 mesmo tempo, legislativas e

judiciais” 34 3%

329 Carlos Pojo do REGO (Equilibrio e contradicéo ..., 1981, p. 96).

%0 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 516).

331 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 516).

%2 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 516).

333 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 516).

3 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 517).

%5 Antes de BODIN, LOCKE, BOLINGBROKE, MONTESQUIEU, cujas teorias serdo
examinadas nas sec¢Oes seguintes (3.2.1, 3.2.2, 3.2.3 e 3.2.4), respectivamente, duas contribuicBes para o
desenvolvimento da doutrina da separacdo dos poderes merecem ainda registro: a) Marsilio de Padua, em
sua obra Defensor Pacis, de 1324, como aponta Nuno PICARRA (A separacdo dos poderes como
doutrina ..., 1989, p. 57), apregoava que o poder legislativo era o poder supremo e competia ao povo, que
podia delegar numa assembleia de representantes eleitos, ao passo que o poder executivo era parte
secundaria e instrumental do poder legislativo e competia ao principe, o qual ndo participava do poder
legislativo; defendia assim uma separacdo entre o poder legislativo e o poder executivo; b) a Escola de
Direito Natural e das Gentes, com Grotius, Wolf e Puffendorf, como constata Paulo BONAVIDES
(Ciéncia Politica, 2011, p. 146), “ao falar em partes potentiales summi imperii, se aproximara bastante da
distincdo estabelecida por Montesquieu”.
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3.2 Modernidade

3.2.1 Bodin: alguns limites ao principe soberano, génesis da autonomia da funcéo

judicial e duplicacéo de funcdes de controle

Para Bodin,**® o fundamento principal de toda Republica é a soberania, que
consiste no “poder absoluto e perpétuo de uma Republica”, e que “ndo ¢ limitada nem
em poder, nem em responsabilidade, nem por tempo determinado”. Pela primeira vez, a
nota caracteristica da RepUblica se constitui no conceito de soberania.**’

O termo perpétuo refere-se a “vida daquele que detém o poder”.>*® Assim, mesmo
que a Monarquia ndo seja hereditaria, o principe soberano detém poder perpétuo
enquanto em vida. Se ndo fosse em relacdo a vida do detentor do poder, s6 haveria, diz
Bodin,** soberania na aristocracia e no “estado popular”.

Perpétuo quer dizer que ndo se expira com o tempo. Excluem-se, portanto, do
conceito de soberano aqueles que exercem a soberania a titulo de depdsito, guarda,
comissdo ou outra instituicdo, por expressa determinacdo do soberano (povo ou
principe). O soberano pode até atribuir o exercicio da soberania a outrem (sudito), mas
“nunca estd excluido de comandar ou de conhecer, por preven¢do, concorréncia ou
avocacao, ou do modo que lhe aprouver, as causas das quais encarregou seu sudito, seja
ele comissario ou oficial”.**® Tais subordinados podem até exercer poderes absolutos
por um tempo limitado, mas ndo sdo soberanos, pois “permanecem responsaveis de seus
cargos perante aquele a quem devem o poder de comandar, 0 que ndo ocorre com 0
Principe soberano, que s6 deve prestar contas a Deus”.>*

Dai porque Bodin®* diferencia soberano (principe soberano) de magistrado: o
primeiro sé responde a Deus, ao passo que o segundo € “responsavel por suas a¢des
perante o povo”; 0 primeiro detém a soberania, o segundo apenas tem o exercicio da
soberania. Aqui reside um dos aspectos mais originais de sua obra e que tera reflexos
relevantes nas formas de estado e na teoria do governo misto.

Bodin, em varias passagens, afirma que a soberania ndo é limitada, ndo é atribuida

336 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. | [1576], 2011, p. 195 e 198).

%%7 Simone GOYARD-FABRE (Os principios filoséficos do direito politico moderno, 2002, p. 23).
338 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. | [1576], 2011, p. 201).

3% jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. | [1576], 2011, p. 201).

%40 jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. | [1576], 2011, p. 197).

1 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. | [1576], 2011, p. 199).

%42 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. | [1576], 2011, p. 199).
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com encargos ou condicdo. Aqui a compreensdo é de que nao é limitada pelas leis
editadas pelo préprio soberano ou por seu predecessor.®** O soberano ndo pode estar
sujeito as suas leis, porque ninguém pode ordenar a si mesmo.***

Contudo, Bodin reconhece diversos limites a soberania.

O soberano esta adstrito “as justas convencgdes e promessas” que faz a outros
principes ou a seus suditos e que tenham por base as suas leis ou de seus antecessores.
Necessario ainda, para vinculacdo do soberano as suas convencdes, que 0S principes e
suditos tenham “em geral ou em particular (...) interesse”.**® E uma obrigacdo que
decorre ndo diretamente da lei, mas de sua prépria vontade, tendo origem contratual, e,
nestes casos, o soberano “ndo esta acima do sudito”.3%

O poder soberano esta limitado ainda “as leis de Deus e da natureza e a varias leis
humanas comuns a todos os povos”.>*’ Amparado ainda nas ideias classicas, em que o
fundamento primeiro do poder terrestre € o poder divino, admite obediéncia do
soberano as leis que ndo dependem da vontade do homem: leis naturais e leis divinas.
Goyard-Fabre**® é preciso quando afirma que Bodin “ndo consegue pensar o direito
politico independentemente dos valores da tradicdo moral e ndo o concebe sem a
referéncia fundamental de natureza metapolitica”.

Outra limitacdo ao poder absoluto do soberano na teoria de Bodin é destacada por
Bobbio:**? as “leis fundamentais do Estado - que hoje chamariamos de leis
constitucionais. Por exemplo: a lei que, numa monarquia, estabelece a sucessdo ao
trono”.

Associado a sua distingdo entre titularidade e exercicio, Bodin apresenta outra
distingéo: forma de estado e forma de governo.

Com base na titularidade da soberania, Bodin classifica os estados: “se a
soberania reside em um unico Principe, nés a chamaremos de monarquia; se todo o
povo nela participa, diremos que o estado € popular; se pertence apenas a minoria do

5 350

povo, concluiremos que o estado € aristocratico”.

Repudia veementemente a distingdo entre formas boas e mas, pois, segundo

%3 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. | [1576], 2011, p. 208).

344 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. | [1576], 2011, p. 206).

%% Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. | [1576], 2011, p. 208).

%46 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. | [1576], 2011, p. 208).

%47 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. | [1576], 2011, p. 209).

%8 Simone GOYARD-FABRE (Os principios filoséficos do direito politico moderno, 2002, p. 26).
9 Norberto BOBBIO (A teoria das formas de governo, 1980, p. 96).

%0 jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. 11 [1576], 2011, p. 11).
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assevera, “se se medisse com relagdo as virtudes e aos vicios o estado das Republicas,
haveria uma infinidade delas”.*! Por isso, segundo ele, haveria apenas trés formas de
Republica (ou Estado).

Também ndo admite a forma mista do Estado, em que estariam conjugados 0s
elementos popular, monarquico e aristocratico, “a ndo ser que se desse a soberania por
um dia ao monarca, e no dia seguinte a minoria do povo tivesse a senhoria, e depois
todo o povo, e cada um dos trés detivesse por sua vez a Soberania”, o que ¢

absolutamente inviavel.>

55353

Preconiza ainda que as “marcas da soberania sao
indivisiveis” e que “a soberania indivisivel e incomunicavel pertence a um so, ou a
minoria de todos, ou a maioria, que sdo as trés espécies de Republica que
postulamos™,** pelo que nunca houve nem foi imaginada uma forma mista de Estado,
sendo que o Estado romano, identificado por muitos como exemplo dessa forma mista,
ndo passa de Estado popular.®**> Convém anotar, por empréstimo de Bobbio, que “a
no¢do do Estado composto, expulsa da porta da frente pela critica ao conceito de
governo misto, volta pela janela, através da distin¢ao entre ‘Estado’ e governo’.”356
Com base no exercicio da soberania, Bodin classifica as formas de governo:
governo popular, governo aristocrdtico e governo monarquico. O Estado pode ser
monéarquico, mas, se os oficios, comissdes e beneficios forem concedidos a todas as
pessoas, ricos e pobres, sem distincdo, ter-se-4 um governo popular; se concedidos a
poucos nobres, ou alguns ricos, ou determinados privilegiados, sera considerado
governo aristocratico. E complementa: “o contrario, se a maioria dos cidadaos detiver a
soberania e 0 povo conceder os oficios honorificos, penhores e beneficios aos nobres
somente, como ele fez em Roma até a Lei Canuleia, o estado sera popular, governado
aristocraticamente”.*>’ E acrescenta: “e se a nobreza, ou poucos ricos, tiver a senhoria e
os cargos honorificos e beneficios forem concedidos pelos senhores aos pobres e
plebeus tanto quanto aos ricos, sem favorecer ninguém, o estado sera aristocratico
governado popularmente”.358

Enquanto alguns compreendem o Estado misto como equilibrio de poderes

%1 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. Il [1576], 2011, p. 11).
%2 jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. Il [1576], 2011, p. 14).
%53 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. 11 [1576], 2011, p. 25).
34 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. 11 [1576], 2011, p. 102).
% Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. 11 [1576], 2011, p. 26).
%56 Norberto BOBBIO (A teoria das formas de governo, 1980, p. 99).

%7 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. 11 [1576], 2011, p. 101).
%58 Jean BODIN (Os seis livros da Repdblica. Vol. 11 [1576], 2011, p. 101).
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igualmente soberanos, Bodin, “que ndo cré na possibilidade da coexisténcia de poderes
soberanos, vé um poder predominante (o verdadeiro poder soberano) e outros poderes
subordinados, que constituem ndo o regime (o Estado) mas o governo; ndao o poder
legislativo, que fundamenta todos os outros, mas o poder executivo, que age em nome e
por conta do legislativo”, bem expressa Bobbio.**®

Bodin foi o primeiro a ressaltar a inconveniéncia de o principe soberano realizar a
justica em pessoa, defendendo que seja atribuida a juizes independentes.*® As
desvantagens superam as vantagens de o soberano realizar a justica. E certo que os
suditos preferem que o soberano julgue suas causas, pois “o sudito ndo tem garantia de
que o oficial ndo se deixe corromper por presentes, o que ndo faria o Principe, que é
responsavel perante Deus”.**! Ademais, “os oficiais fazem frequentemente injustica aos
suditos detendo-se em clausulas, palavras e silabas da lei, que ndo ousam ultrapassar por
estarem vinculados”.**? O principe soberano, ao julgar, o faz de maneira mais célere,
sem se ater muito a formalidades.

Contudo, Bodin ressalta que o sudito se espelha no principe e tende a copiar mais
0s Vvicios que as virtudes, e, assim, caso o principe cometa algum erro no julgamento ou
mesmo erro na comunicagdo com os suditos, sera mal visto pelos suditos, podendo gerar
desprezo e desobediéncia. Ademais, o principe ndo pode ser juiz de crime contra sua
propria pessoa (crime de lesa-majestade). Assim, o principe deve “escolher homens
dignos, que s6 podem existir em nimero pequeno, para declarar sua vontade ao restante,
e cumular incessantemente seus stditos com suas gracas e favores”.*** Ao principe,
deve remanescer a tarefa de conceder indulto aos culpados.*®* Este principio
(julgamento pelos juizes) foi gradualmente adotado pelos Estados da época, e, como
aponta Bluntschli, “Reis comegaram a deixar aos tribunais a administracdo ordinaria da
justica, e reservar para si apenas a confirmagédo de sentencas, especialmente sentencas
de morte”.**® Nio obstante, Bodin abre excecdo a este principio: “ndo quero dizer que o
Principe ndo deva as vezes julgar assistido de seu conselho, mesmo que seja sabio e

. , . : . 366
instruido, contanto que a coisa seja grande e merega seu conhecimento”.

%9 Norberto BOBBIO (A teoria das formas de governo, 1980, p. 102).

30 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 517).

%1 jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. IV [1576], 2011, p. 118).
%2 jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. IV [1576], 2011, p. 119).
%3 jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. IV [1576], 2011, p. 124).
34 Jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. 1V [1576], 2011, p. 128).
35 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 517).

%6 jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. IV [1576], 2011, p. 136).
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Embora com finalidade um pouco diferente (para o stdito ndo usurpar a soberania
do principe), Bodin defende uma minima multiplicidade de poderes, dada a relativa
autonomia da funcdo judicial, e uma duplicacdo de funcbes com controle reciproco,

limitada as funcdes de apoio ao principe na administracdo do Estado.**’

3.2.2 Locke: biparticdo dos poderes com supremacia do legislativo sobre o
executivo, irresponsabilidade do Rei e ideia de reciproca prestacdo de

contas

Locke, em sua célebre obra Two Treatises of Government, de 1690, delineou os
principios de liberdade politica da Revolucdo Gloriosa de 1688 na Inglaterra,
contestando as ideias absolutistas defendidas por Hobbes no livro Leviathan, or Matter,
Form and Power of a Commonwealth Ecclesiastical and Civil, de 1651. Hobbes®
sustentava gque a condicdo essencial para superar a situacdo de guerra de todos contra
todos e, assim, se alcangar a paz social, consistia na celebracdo de um pacto de cada
homem com todos os homens, com a consequente subordinacdo de todos as leis
formuladas pelo legislador. Celebrado o contrato social, o cidaddo transfere o poder e a
forca ao soberano. O legislador é o unico soberano, sendo que, em Estado de uma
pessoa s (monarquia), 0 monarca € o unico legislador. Enquanto o soberano tem poder
ilimitado, os representantes nos corpos politicos encontram limites estabelecidos pelo
soberano, por meio das leis e de escritos ou cartas que recebem do soberano. Diz ainda
gue um mau governo ainda assim é melhor que o estado de natureza e, na situacdo de
erro do soberano, sua vontade continua sendo lei, devendo ser cumprida, sendo injusta
qualquer desobediéncia. Defende a irresponsabilidade do soberano ao sustentar que néo
pode ser punido por seus suditos, pois, considerando que cada sudito € autor do ato de
seu soberano, estaria castigando outrem pelos atos cometidos por si mesmo.

Locke,°

por sua vez, aduz que a monarquia absoluta ndo pode ser considerada
forma de governo civil, pois, onde o principe tem poder absoluto sobre quem esta sob
seu dominio, ndo existe uma autoridade a quem recorrer em caso de dano sofrido ou
controvérsia que possa surgir, sendo, pois, uma situacdo equivalente ao estado de
natureza.

No estado de natureza, todos os homens sdo livres, iguais, ttm 0s mesmos

%7 jean BODIN (Os seis livros da Republica. Vol. IV [1576], 2011, p. 126).
%8 Thomas HOBBES (Leviata [1651], 2004, pp. 101-110, 127-149, 196-206, 197).
%9 john LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 71).
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direitos, e s6 encontram limites na lei da natureza.*”® Para solucionar as inconveniéncias
do estado de natureza, como as regras dos animais, a lei do mais forte, desordem,
tumulto, sedicdo e rebelido, as pessoas celebram acordo entre si para se unir em
comunidade, para viver em seguranca e paz, e para obter protecdo de suas
propriedades.®”* Importa destacar que o acordo s6 vincula os que consentirem, acordo
este que “ndo prejudica os demais, que ficam como estavam, livres no estado de
natureza”.>"

N&o obstante a formacdo da sociedade politica com vistas a eliminar o estado de
natureza, a sociedade ndo derroga a lei da natureza, “assim a lei da natureza permanece
como lei eterna para todos os homens, quer para os legisladores como para todos os
demais” %"

Constata-se que Locke se refere a varios poderes, 0s quais S80 necessarios para o
exercicio da autoridade estatal. S8o, a rigor, fungdes, atividades, o que diferencia de
6rgdos, instituicbes. Ao todo, sdo quatro poderes: poder executivo (que inclui o poder
federativo), poder legislativo, poder judiciério e poder de prerrogativa.®”*

Cabe esclarecer que, engquanto o poder executivo relaciona-se com a gestdo
interna da sociedade, o poder federativo ou natural exerce as funcdes de relacdes
exteriores com outros povos e sociedades, declarando a guerra e a paz, constituindo ou
anulando aliancas. Embora assinale estes dois poderes, conclui Locke que, considerando
a similitude da natureza das funcgdes exercidas, ndo ha vantagem em colocar em maos

diversas.®” Assim, o poder executivo absorve o poder federativo.

370 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 23).

1 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 76). Antes de LOCKE,
POLIBIO (Historia da conquista romana do mundo helénico, 1981, p. 118) j4 asseverava que “no é
possivel chamar cada tipo de reino de monarquia, mas apenas aqueles governos que estdo baseados no
consentimento dos governados e que apelam para a razdo ao invés da forgca e do medo (para manter-se no
poder)”.

%72 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 76). Por outro lado, a leitura
sobre esse ponto, realizada por Nuno PICARRA (A separacdo dos poderes como doutrina ..., 1989, p. 69),
foi um pouco destoante: “como a diversidade de opinides e a oposicdo de interesses se manifestam,
inevitavelmente, assim que os representantes se reinem, 0 mencionado consentimento apenas pode ser
obtido através da aplicacdo da regra da maioria; (...) é, em Gltima anélise, na maioria parlamentar que a
comunidade delega o exercicio do poder mais ajustado a viabilizacdo dos fins que motivaram a sua
constitui¢do: o poder de fazer as leis (§ 98 e 99)”.

373 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 100).

3% Nesse prisma, anota Paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 147) que LOCKE faz “a
distincdo entre os trés poderes — executivo, legislativo e judiciario — e reporta-se também a um quarto
poder: a prerrogativa”, ja levando em conta que o poder federativo ¢ aglutinado no poder executivo. Diz
ainda que, ante a separa¢do de poderes em quatro, “seu pensamento é mais autenticamente vinculado a
Constituicdo inglesa do que o do autor de Do Espirito das Leis”.

37> John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 107).
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A prerrogativa®’® é exercida também pelo principe e tem por finalidade promover
0 bem comum estatal nas hipteses em que ndo houver uma regra expressa.

Da anélise dos dois primeiros poderes, resta claro que, para Locke, uma mesma
pessoa, No caso, 0 principe ou rei, poderia muito bem exercer mais de um poder: o
poder executivo (que ja inclui o federativo) e o poder de prerrogativa.

O poder legislativo ¢ o “poder supremo” da comunidade politica, “ao qual tudo o
mais deve ser subordinado”, poder este que ¢ destinatario de uma fidicia do povo e
exercido total ou parcialmente por representantes, cabendo sempre ao povo o “poder de
afastar ou modificar o legislativo, se constatar que age contra a intengdo do encargo que
Ihe confiaram”.®”" O poder legislativo também tinha a atribuicéo de fiscalizar o Poder
Executivo, podendo-lhe retirar o poder de execucdo das leis, na hipotese de ma gestao
da coisa publica. Era constituido por assembleia de representantes, com funcionamento
temporario, e, excepcionalmente, por representante Unico, com funcionamento
permanente.

Para conter a tentacdo humana de tomar conta do poder como um todo, Locke
propGe colocar em maos distintas o poder legislativo e o0 poder executivo.

Ha quem afirme que Locke ndo trata do judiciario como poder, estando a funcédo
de julgar inserida no poder executivo.’’® Contudo, em vérias passagens,®’® Locke se
refere seja ao poder de julgar seja ao poder judiciario. Embora ndo tenha dedicado um
capitulo especifico ao poder judiciario, Locke estabelece que o poder judiciario sera
formado por pessoas escolhidas pela comunidade para julgar as controvérsias com base
em regras pré-determinadas e leis impessoais e gerais. Portanto, pode-se concluir que o
poder judiciario, por definicdo, esta em méos distintas do rei ou principe. Contudo, tal
poder ndo tinha completa independéncia em relacdo ao rei. >

N&o obstante a consideracdo do judiciario como poder e separado do rei, a base da
teoria politica de Locke est4, como diz Bobbio, na “dupla distingao entre as duas partes
do poder, o parlamento e o rei, e entre as duas fungdes do Estado, a legislativa e a

executiva”,®" ndo correspondendo a governo misto esta forma de governo proposta por

%76 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 117).

377 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 109).

%78 Dirley CUNHA JUNIOR (A separacéo das fungdes estatais ..., 2010, p. 270).

379 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, pp. 32, 34, 69, 162).

%80 £ certo que, para John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 147), o rei,
em caso de controvérsia com um cidaddo, sé pode ser julgado pelo corpo representativo do povo se
aceitar tal condicdo. No final, consubstancia uma situacéo de irresponsabilidade do governante.

%81 Norberto BOBBIO (A teoria das formas de governo, 1980, p. 115).
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Locke. A rigor, Locke propde uma separagdo dos poderes, com subordinacéo entre eles
(em vez de equilibrio).

Examino mais de perto as ilacbes sobre a responsabilidade. A ideia de
responsabilidade mutua dos poderes aparece em Locke, quando afirma, por exemplo,
que “os poderes de uma comunidade (...) ficam todos sob responsabilidade de algum
outro poder da comunidade”.**?

O povo ¢ o soberano do Estado e conserva “o poder supremo de se salvaguardar
contra 0s maus propdsitos e atentados de quem quer que seja, até dos legisladores,
quando se mostrarem levianos ou maldosos para tramar contra a liberdade e
propriedades dos cidadios”.**® Da mesma forma que concede fiddcia ao poder
legislativo, o povo pode retira-la, afastando ou modificando o legislativo, “se constatar
que age contra a inten¢do do encargo que lhe confiaram”.*®* Locke ndo apresenta outro
mecanismo para isso que ndo seja a retirada da fiducia nas préximas elei¢des, ou seja,
uma responsabilidade tipicamente eleitoral.

O poder executivo, quando ndo é exercido por uma pessoa do legislativo, é
visivelmente subordinado e responsavel perante o legislativo, tanto a chefia do

executivo, quanto os seus auxiliares.?®

Quando o poder executivo faz parte do
legislativo, somente o chefe do executivo €é isento de subordinagdo, ficando
subordinadas ao legislativo as demais pessoas que fazem parte do executivo. A
subordinacdo aqui inclui a observancia as leis prescritas pelo legislativo.

Diz ainda que, “embora o legislativo confie a execugdo das leis a outras maos,
guarda para si 0 poder de retoma-la, se houver motivo, e de punir uma méa administracao
das leis”.*® Acrescenta que a rendncia também é forma de dissolucdo do governo,
sendo, pois, assunco espontanea de responsabilidade.’

O corpo do povo é que julgara o principe e o legislativo quando agirem

%2 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 111). Diz precisamente o
autor que “ndo € o caso de falar de outros poderes ministeriais subordinados de uma comunidade, pois
eles sdo tdo multiplos e tdo variados nos diferentes costumes e constituicdes das diversas sociedades que
seria impossivel discorrer detalhadamente sobre todos eles. Devemos todavia fazer referéncia apenas a
um ponto, necessario ao nosso objetivo: ndo existe autoridade de qualquer espécie, além daquela que é
delegada por concessdo ou comissdo positiva, ficam todos sob responsabilidade de algum outro poder da
comunidade” (p. 111). Observa Peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 42) que “a
ideia de prestacdo de contas (Rechenschaftspflicht) reciproca aparece em Locke: Todos os ‘poderes
supremos’ sdo ‘responsaveis por algum outro poder na comunidade’ ™.

%3 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 109).

%84 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 109).

%5 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, pp. 110-111).

%86 john LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 111).

%7 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 147).
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contrariamente ao encargo recebido.®® E na hipétese do principe ndo ser subordinado
ao legislativo, somente ser4 julgado se aceitar.*

Constata Saladin®®°

que, na teoria de Locke, “estd em primeiro plano muito mais a
ideia de instancia de julgamento independente e ideia de prestacdo de contas
(Rechenschaftspflicht) dos funcionérios publicos em relacdo aos seus superiores que
uma ideia de um equilibrio mecanico”. Saladin salienta ainda que “o eminente conceito
legal inglés de um sistema institucionalizado de reparacdo de injusticas e de
responsabilizacdo dos agentes puablicos introduz o principio da separacdo de
poderes”. 3

Veé-se, assim, que Locke foi o primeiro teérico a estabelecer um sistema de
interdependéncia dos poderes como prestacdo de contas (Rechenschaftspflicht)

mutua.>%?

3.2.3 Bolingbroke: independéncia na tomada da decisdo com dependéncia pela

sujeicéo ao controle

Entre Locke e Montesquieu, surgiram nos séculos XVII e XVIII outras versdes da
teoria da separacdo de poderes.®

Uma delas foi materializada pelo Agreement of the People, de 1649, que, com a
abolicdo da monarquia inglesa, prop6s uma estrututa constitucional, no ambito da
Commonwealth, com nitida separacdo entre os poderes legislativo e executivo.*** O
poder legislativo era o poder supremo do Estado, sendo exclusivamente atribuido a uma
assembleia de representantes eleitos, aos quais eram aplicaveis as seguintes normas
restritivas: a) proibicdo de exercer funcdes executivas; b) impossibilidade de reelei¢cdo
sucessiva; ¢) incompatibilidade do cargo de representante com outro cargo politico.

Outra versdo se deu com o Instrument of Government, de 1653, escrito pelo
General John Lambert, considerado a primeira Constituicdo escrita inglesa, que
substituiu o Agreement of the People. O Instrument of Government incluia as ideias

lancadas no Heads of Proposals, elaborado pelo Conselho do Exército em 1647, como

%88 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 147).
%9 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 147).
3% peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 42).
91 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 42).
%92 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 45).
3% Carl SCHMITT (Teorfa de la constituicion, 1996, p. 186).
% Nuno PICARRA (A separacdo dos poderes como doutrina ..., 1989, p. 54).
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um conjunto de proposi¢des que pretendia formar a base constitucional do governo apds
Rei Charles | ter sido derrotado na Primeira Guerra Civil Inglesa. O Instrument of
Government estabelecia que o poder legislativo era exercido pelo Lord Protector e pelo
povo, por meio de representantes reunidos no parlamento, formado em 1654 e a cada
trés anos; e que o poder executivo (exercise of the chief magistracy and the
administration of the government) ficava a cargo do Lord Protector, assistido de um
Conselho (de 20 a 30 membros) e do parlamento, denominado Rump. Como destacado
por Paulino Jacques,*® o Instrument of Government “regulava a ditadura militar do
Lord Protector”. O préprio Instrument of Government (clausula XXXIII) designou o
General Oliver Cromwell como o primeiro Lord Protector.

Para Carl Schmitt,*®® o Instrument of Government foi o primeiro exemplo de um
intento pratico da separacdo dos poderes, criando um governo forte e capaz de atuar
frente ao parlamento, que havia sido dissolvido trés vezes. O Instrument of Government,
ao mesmo tempo que atribuia ao Lord Protector, no ambito legislativo, poder de veto
suspensivo (negative voice), proibia, na clausula VIII, a prorrogacao ou dissolucdo do
parlamento sem o seu proprio consentimento no periodo de cinco meses iniciais,
limitando, assim, o poder do Lord Protector. Os mecanismos adotados pelo Instrument
of Government eram do tipo interorganico e de feicdo preponderantemente negativa,
realcando-se a independéncia de cada 6rgdo constitucional, sem que cada um deles
tivesse uma efetiva influéncia sobre o outro.

Simultaneamente a estas experiéncias praticas, James Harrington, em seu livro
Oceanea, de 1656, dedicado a Cromwell, elaborou uma teoria da necessidade de
distingéo e controle reciproco dos diversos ramos da atividade do Estado, esbo¢ando um
sistema de freios e contrapesos, ainda bastante complicado.**’

O contributo mais notavel neste periodo foi o de Bolingbroke, que publicou varios
escritos no semandario The Crafstman, entre 1726 e 1738, dos quais se destacam
Dissertation on Parties (1733) e The Idea of the Patriot King (1738), estabelecendo as
nogdes robustas de freios reciprocos, controles reciprocos, retencfes e reservas,

398

considerado por Carl Schmitt™ como o efetivo autor da teoria constitucional do

%% paulino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 35).

3% Carl SCHMITT (Teorfa de la constituicion, 1996, p. 186).

397 Carl SCHMITT (Teorfa de la constituicion, 1996, p. 186).

3% Carl SCHMITT (Teoria de la constituicién, 1996, p. 187). Paulo BONAVIDES (Ciéncia
Politica, 2011, p. 146), por seu turno, anota que, em BOLINGBROKE, “a concepc¢do de poderes que se
contrabalancam no interior do ordenamento estatal ja se acha presente”, mostrando quédo préximo esteve
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equilibrio e controle reciprocos dos poderes.

No modelo de Bolingbroke, o poder deve ser dividido em vérias partes,
conectadas entre si, e capaz de conter as paixdes de um lado e as usurpacdes de outro.>*
Neste contexto, o rei era 0 supremo magistrado, encarregado do poder executivo, tinha
uma “voz negativa” no processo legislativo (poder de veto suspensivo); o parlamento,
composto por duas camaras, exercia o poder legislativo, aprovando ou rejeitando os
projetos de lei; a Camara Alta, composta por membros da aristocracia (Lords), ainda
tinha a funcdo ndo legislativa, exercia 0 encargo de juiz supremo, a0 passo que a
Cémara Baixa, composta por representantes do povo, também julgava as despesas do
executivo.*®

Vé-se nitidamente que Bolingbroke conjugou a separacdo de poderes com a teoria
da constituicdo mista, introduzindo um sistema de freios e contrapesos.*” Alias, o
préprio Bolingbroke reconheceu que o seu modelo se baseia na constituicao mista.**

A divisdo de poderes com prerrogativas distintas a cada um deles (Rei, Camara
Alta e Camara Baixa), incluindo controles reciprocos, € o que constitui 0 pensamento de
Bolingbroke acerca do triplo contrapeso, caracteristico da Monarquia Limitada.*®
Dessa forma, se uma das trés partes usurpar mais poder que a lei concede ou fizer mal
uso dos poderes legais, as outras duas partes podem juntas reduzir o poder em seus
limites apropriados ou corrigir o0 mal uso; e mesmo que duas partes concordem em
usurpar ou abusar do poder, a outra parte pode ao menos retardar o mal a ser causado,

dando tempo e oportunidade para preveni-lo.**

Como o préprio Bolingbroke*®

apregoou, o poder que cada parte tem de controlar
a outra parte é fundamental para a preservacdo do sistema politico e pode ser
denominado de dependéncia, mas ndo estad em oposicdo com a independéncia, pelo
contrario, a “mutua dependéncia ndo pode subsistir sem a independéncia”. A mutua
dependéncia entre os 0rgaos constitucionais consiste em que 0s procedimentos de cada
orgdo constitucional estejam sujeitos a fiscalizacdo e ao controle dos outros 6rgéos

constitucionais, mas sem afetar a independéncia deles, ja que as decisbes de cada 6rgdo

de “uma teorizagdo definida a esse respeito”.

%9 BOLINGBROKE (A dissertation upon parties [1733], 1809, p. 15).

%0 BOLINGBROKE (The Craftsman. Vol. VII, 1730, p. 85).

01 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 43). No mesmo sentido, Nuno PICARRA (A
separacgdo dos poderes como doutrina ..., 1989, pp. 85-86).

2 BOLINGBROKE (A dissertation upon parties [1733], 1809, p. 268).

98 BOLINGBROKE (The Craftsman. Vol. VII, 1730, p. 85).

“%* BOLINGBROKE (The Craftsman. Vol. VII, 1730, p. 86).

%5 BOLINGBROKE (The Craftsman. Vol. VII, 1730, p. 86).
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que culminam esses procedimentos podem ser tomadas independentemente e sem
qualquer influéncia direta ou indireta dos outros 6rg&os.*”® Sem a independéncia, ndo
poderia haver equilibrio entre os poderes, e sem a mutua dependéncia, cada 6rgao
poderia tentar destruir o equilibrio, usurpando ou abusando do poder. A independéncia
reciproca entre os detentores de poder é uma condicdo para que possa haver uma matua
interdependéncia.

Bolingbroke escreveu The Idea of Patriot King quando estava no exilio politico,
resultado de sua posicdo a favor da Monarquia Constitucional (ou Limitada),*”’ e,
assim, ter sido considerado como subversivo ao sistema de governo com base na
supremacia parlamentar. Nesta obra, dedicada ao filho mais velho de George II,
Frederick, Prince of Wales, que se tornou lider da oposi¢édo, Bolingbroke idealiza um rei
patriota, guardido da moral e garante das melhores tradicGes, mas identifica e ataca
concretamente a corrupgdo envolvendo o governo de Robert Wapole, parlamentar
influente durante o reinado de George | e George I, exercendo a lideranca do gabinete
de 1721 a 1742. O relevante a considerar é que Bolingbroke acaba concebendo o chefe
do Executivo, de uma certa medida, suportado pela confianca do povo, mesmo que nédo

seja por meio de escolha popular.*®

3.2.4 Montesquieu: equilibrio dos poderes mediante separacdo subjetiva e

controles reciprocos

Tanto Locke quanto Bolingbroke influenciaram Montesquieu. A propria
triparticdo dos poderes (legislativo, executivo e judicial) “ja era conhecida em Inglaterra
muito antes ter sido adaptada por Montesquieu”, embora tenha sido com este autor que
se impregnou “definitivamente o constitucionalismo liberal”.*°

A obra de Montesquieu (De I'esprit des lois, de 1748), que defende a limitacdo do
poder, opbe-se a de Hobbes, que continha ideia absolutista. Contudo, ambos se
fundamentam no contratualismo. Montesquieu, ao contrario de Hobbes, partiu da

concepcao da proeminéncia da bondade humana no estado de natureza. Segundo

%% BOLINGBROKE (The Craftsman. Vol. VII, 1730, p. 87).

7 BOLINGBROKE (The idea of a patriot king [1738], 1965, p. 13). Nas palavras do autor, I
steem monarchy above any other form of government, and hereditary monarchy above elective”.

%8 Carl SCHMITT (Teoria de la constituicién, 1996, p. 187). BOLINGBROKE (The idea of a
patriot king [1738], 1965, p. 31) afirma que “the good of the people is the ultimate and true end of
government”.

% Nuno PICARRA (A separacdo dos poderes como doutrina ..., 1989, p. 91).
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Montesquieu, o principio da democracia é a virtude, definida pelo respeito as leis e pelo
desejo de igualdade.

Montesquieu, ao discorrer sobre 0s poderes do Estado, utilizou como referéncia a
Inglaterra (inicio do século XVIII), quando ainda vigorava a Monarquia Constitucional,
contudo, a época, a Inglaterra estava prestes a estabelecer, como sistema de governo, o
parlamentarismo.*’® Embora alguns elementos do parlamentarismo que germinava
tenham sido referidos indiretamente, Montesquieu*™* expressamente descartou a juncéo
entre o poder executivo e o poder legislativo.*?

Importante assinalar que a construcédo teorica dos poderes do Estado, denominada
por muitos de dogma ou principio da separacdo dos poderes, estd, como assenta

Kelsen,*® «

no amago da ideologia da monarquia constitucional”, pois ndo visava
precipuamente “abrir a via democratica”, mas sim “conservar a possibilidade de o
monarca, parcialmente exautorado pelo movimento democrético, ainda exercer um
poder proprio no campo da execugdo”. E nessa linha de pensamento que Saladin afirma
que a descricdo da separacdo dos poderes em Montesquieu, embora objetivasse
conceder um ideal de liberdade politica aos cidadaos, estava a servico dos esforcos da
politica, ndo da ciéncia politica.***

Montesquieu apresenta duas definicdes para o poder executivo. Primeiro, sustenta
que poder executivo trata “das coisas que dependem do direito das gen‘[es”,415 é 0 poder

que “faz a paz ou a guerra, envia ou recebe embaixadas, estabelece a seguranga, previne

9 AMARAL JUNIOR (Organizacéo dos poderes em Montesquieu, 2012, p. 298) menciona em
seu texto que a Inglaterra estava “flertando” com o parlamentarismo, ao passo que BONAVIDES
(Ciéncia Politica, 2011, p. 147) afirma “haver Montesquieu cometido equivoco fundamental quando
propds a Constituicdo da Inglaterra por exemplo vivo relativo a pratica daquele principio de organizacéo
politica, porquanto na ilha vizinha o que efetivamente se passava era 0 comeco da experiéncia
parlamentar de governo, esbatendo toda a distingdo de poderes”. Além desta inconsisténcia da obra de
MONTESQUIEU, Max IMBODEM (Montesquieu und die Lehre der Gewaltentrennung, 1959, p. 5) faz
duras criticas ao referido tedrico, sustentando que ele ndo tinha reconhecido, por tras do esqueleto externo
das instituicGes, a realidade politica da Inglaterra, nem a sociedade cheia de miséria social e corrupcao, e
que a Inglaterra descrita por MONTESQUIEU era uma utopia. Por seu turno, LOEWENSTEIN
(Verfassungslehre, 1959, p. 37) diz que “ha uma certa ironia que Montesquieu, em sua visita a Inglaterra
(1729-1731), a ordem constitucional britanica entdo existente fora completamente mal interpretada
guanto a separacdo entre o poder legislativo e o poder executivo, que havia sido flexibilizada desde
William I11 e Anna e praticamente desapareceu ap6s a acessdo ao trono dos Hanoverianos (1714)”.

1 AMARAL JUNIOR (Organizacdo dos poderes em Montesquieu, 2012, p. 311) indica a
possibilidade de punicdo dos conselheiros do rei, realcada na obra de Montesquieu, como um dos
elementos essenciais do parlamentarismo, embora reconhega que esta hipotese tem reminiscéncia na
doutrina medieval dos “dois corpos do rei”.

2 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 173).

3 Hans KELSEN (Esséncia e valor da democracia, 2000, p. 89).

14 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 41).

5 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 167). Para Raymond ARON (As etapas do
pensamento socioldgico, 2008, p. 23), esta definicdo limita-se a “politica exterior”.
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as invasdes”.*'® Mais adiante, atribuindo uma extens&o bem maior, afirma que o poder

executivo tem o proposito de “executar as resolucdes publicas”,*” e, na mesma toada,

que procede a “execucdo da vontade geral do Estado”,*® a qual é a manifestacdo do
legislativo.

O poder de julgar*® é exercido com o propésito de punir os crimes e resolver as
querelas entre particulares e ndo deve ser composto por membros permanentes, mas por
“pessoas tiradas do seio do povo em certos momentos do ano, da maneira prescrita pela
lei, para formar um tribunal que s6 dure o tempo que a necessidade requer”.420 Afirma
ainda que o poder de julgar € invisivel e nulo, porque ndo esta ligado a nenhuma
profissdo nem a nenhum grupo da sociedade.***

O poder legislativo, por seu turno, “cria leis por um tempo ou para sempre ¢
corrige ou anula aquelas que foram feitas”.*? E considerando que a realidade imp&e a
constatacdo da existéncia de nobres (“pessoas distintas pelo nascimento, pelas riquezas
ou pelas honras”) ¢ do povo, a existéncia de apenas um corpo legislativo levaria a
escraviddo os nobres, visto que sdo em numero bem inferior ao povo. Assim,
Montesquieu configura o poder legislativo em dois corpos (corpo de nobres e um corpo
do povo), cada um tendo “suas assembleias e suas deliberagbes separadamente, e
opinides e interesses separados”.*?®

Importante registrar, na esteira de Max Imbodem,*** que, sem muita justificativa e
sobre isso ndo houve criticas de tedricos subsequentes, Montesquieu reduziu as quatro
instituicbes do Estado britanico que havia em sua época (Coroa, Camara dos Lordes,
Céamara dos Comuns e Tribunais) para trés poderes, aglutinando no mesmo poder
Céamara dos Lordes e Camara dos Comuns, que tinham atribui¢des distintas e separadas.

Considerando que a experiéncia demonstra que todo homem que tem poder tende

a abusar dele,*”® Montesquieu defende, para que ndo haja abuso, que os trés poderes

8 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 168). Esta descricdo, sequndo AMARAL
JUNIOR (Organizagéo dos poderes em Montesquieu, 2012, p. 299), corresponde, basicamente, as fungdes
da chefia de Estado.

T MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 168).

8 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 169).

9 MONTESQUIEU no utilizava a expressdo poder judiciario.

20 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 169).

21 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 169).

22 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 167).

28 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 172).

24 Max IMBODEM (Montesquieu und die Lehre der Gewaltentrennung, 1959, p. 6).

2> Nuno PICARRA (A separacdo dos poderes como doutrina ..., 1989, p. 89) j& mencionava que
“a ideia de natureza humana nas suas relagdes com o poder politico, impregnada de um pessimismo
antropolégico que, de ha muito, constituia lugar-comum em Inglaterra”. Segundo Dirley CUNHA
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(poder legislativo, poder executivo e poder de julgar) ndo sejam exercidos pelo mesmo
homem, ou pelo mesmo corpo de nobres ou do povo.*?® Caso o poder legislativo ficasse
reunido ao poder executivo, ou caso o poder de julgar ndo fosse separado dos dois

outros poderes (legislativo e executivo), ndo haveria liberdade.**’

Montesquieu defende,
assim, a separagdo subjetiva dos trés poderes que elenca.*?®

Ao se referir a necessidade de se instituir um governo moderado, Montesquieu faz
remissdo a constituicdo mista, onde, para se balancear o exercicio do poder politico, o
Executivo estaria nas maos do Rei, 0 Legislativo ficaria nas mdos dos nobres e dos
representantes do povo, e o Judiciério residiria em tribunais temporarios do povo.*?

A teoria de Montesquieu envolve duas dimensbes da separacdo dos poderes: a)
dimensdo organico-funcional: separacdo institucional ou funcional dos poderes
(separacdo vertical); b) dimensao politico-social: separacdo social ou extra-institucional
(separacdo horizontal).**

Como destaca Paulo Bonavides, “o génio politico de Montesquieu ndo se cingiu a
teorizar acerca da natureza dos trés poderes sendo que engendrou do mesmo passo a
técnica que conduziria ao equilibrio dos mesmos poderes, distinguindo a faculdade de
estatuir (faculté de statuer) da faculdade de impedir (faculté d’'empécher)”.***

Calhar observar, na esteira de Max Imboden, que o conceito de separacdo de
poderes aparece na obra magistral de Montesquieu de maneira quase casual, residindo a

ideia central de Montesquieu em “uma certa distribuigio dos trés poderes”.**?

Convém destacar, na indicacdo de Bluntschli,***

que “a expressao separagdao
(Trennung) de poderes leva a falsas aplicacbes de um principio verdadeiro”, uma vez
que “a separacdo completa ou ruptura dos poderes seria uma dissolucdo da unidade do
Estado”, devendo no Estado “haver uma unidade de poder, e assim os poderes, embora

diferenciados de acordo com as suas fungdes, ndo deve ser absolutamente separados”.

JUNIOR (A separacdo das funcdes estatais ante uma nova dogmatica constitucional, 2010, p. 270) “a
ideia motivadora da doutrina de MONTESQUIEU foi o pessimismo antropoldgico que dominou a
Inglaterra, consistente na aceitagéo de que o poder tende a corromper-se onde ndo encontra limites”.

26 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 168).

T MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 168).

28 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 518).

*2 Nuno PICARRA (A separagdo dos poderes como doutrina ..., 1989, p. 105).

% Nuno PICARRA (A separacéo dos poderes como doutrina ..., 1989, p. 105).

! paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 150).

*2 Max IMBODEM (Montesquieu und die Lehre der Gewaltentrennung, 1959, p. 9). Referido
autor afirma ainda que a profusdo do termo separacdo de poderes deveu-se muito mais aos termos
distincts e separated de John LOCKE.

3 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 519).
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De acordo com Saladin,** no pensamento de Montesquieu, central é “a ideia de
controle reciproco, mais precisamente, a ideia da possibilidade de obstru¢cdo mutua e de
necessidade de cooperacdo mutua”. Nesse sentido, Raymond Aron também afirma que,
ao contrario de Locke que almejava com sua teoria limitar o poder do rei, “a ideia
essencial de Montesquieu, porém, ndo é a separacdo dos poderes no sentido juridico,
mas o que se poderia chamar de equilibrio dos poderes sociais, condi¢do da liberdade

politica”.435

Montesquieu formatou os poderes, bem destaca Rangel,*®

como “poderes
separados, mas interdependentes, reciprocamente interferentes e controlados, assim se
desfazendo o mito de uma divisdo extrema ou radical dos poderes”. James Madison, ha
muito, asseverou que, quando Montesquieu afirmou que ndo haveria liberdade onde o
poder executivo e o poder legislativo estiverem sob o comando de um sé pessoa ou
grupo de magistrados, ele ndo quis concluir que ndo poderia haver representacao parcial
de um poder em outro, nem controle mituos entre os poderes.**’

Assim, além de preconizar, embora com poucas palavras, a separacdo (ndo
absoluta) dos trés poderes,**® Montesquieu elabora extensa fundamentacdo para
configurar mecanismos de neutralizacdo ou controles reciprocos dos poderes.

Neste aspecto, Montesquieu assevera que “dos trés poderes dos quais falamos, o
de julgar ¢, de alguma forma, nulo. S6 sobram dois; e (...) precisam de um poder
regulador para modera-los”.***

O poder de julgar € nulo, porque nédo precisa de controles outros além do proprio
modo de sua constituicdo (juizes sdo escolhidos do povo e exercem o poder
temporariamente) e de como os juizes decidem (s@o apenas a boca que pronuncia as
palavras da lei).**

As duas camaras ou corpos do poder legislativo limitam-se mutuamente pela
conjugacdo das faculdades de estatuir e de impedir (“direito de anular uma resolugéo

tomada por qualquer outro”). Nas matérias de interesse do corpo dos nobres, como a

% peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 41). AMARAL JUNIOR
(Organizagdo dos poderes em Montesquieu, 2012, p. 309) também aponta a limitagdo reciproca dos
poderes como a esséncia do modelo de Montesquieu.

*% Raymond ARON (As etapas do pensamento socioldgico, 2008, p. 23).

% paulo Castro RANGEL (A separagio dos poderes segundo Montesquieu, 2001, p. 355).

T HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 299).

% A palavra separado é encontrada, como destaca Max IMBODEM (Montesquieu und die Lehre
der Gewaltentrennung, 1959, p. 8), apenas uma vez na obra de Montesquieu, quando afirma que ndo
haveria liberdade, se o poder de julgar ndo for separado do poder legislativo e do executivo.

9 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 172).

0 Nesse sentido AMARAL JUNIOR (Organizagdo dos poderes em Montesquieu, 2012, p. 300).
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arrecadacdo de dinheiro, esta camara somente podera exercer a faculdade de impedir,

ficando a cargo da camara do povo a faculdade de estatuir.***

O poder legislativo, além
de elaborar as leis gerais e abstratas, tem a faculdade de verificar “se foram bem
executadas aquelas [leis] que fez, coisa que pode muito bem fazer e, até mesmo, so ele
pode fazer bem”.

J& o poder executivo esta limitado por ndo ter iniciativa de lei**?

e limita o poder
legislativo com a faculdade de impedir (veto) ou com a declaracdo de ndo utilizar a
faculdade de impedir (que seria sangdo expressa) ou mesmo a ndo manifestacdo de veto
(sancdo tcita).

Percebe-se, pois, que, no que diz respeito aos mecanismos de controle reciproco
dos poderes, ndo estdo envolvidos trés poderes, mas sim apenas o legislativo e o
executivo, porque o poder de julgar é neutralizado por si.**®

A esséncia do modelo de Montesquieu reside nestes mecanismos de limitacdo dos
trés poderes, os quais compdem o “governo moderado” indicado por ele, onde o
elemento monarquico € o rei, 0 elemento aristocratico é o corpo de nobres hereditarios
(Camara Alta) e o elemento democratico é o corpo dos representantes eleitos do povo
(Cémara Baixa).

Montesquieu parte da premissa de que 0 povo ndo sabe discutir os assuntos de
interesse da comunidade para fins de deliberacdo. Aliando tal premissa a circunstancia
de que é muito dificil a deliberacdo de forma direta pelo povo em Estados com
populacdo grande, Montesquieu defende que o povo seja representado no poder
legislativo.***

Quanto & representacdo, reconhece Montesquieu*” que, se os representantes
seguissem instrugdes especificas (para cada assunto a ser deliberado), como ocorria a
época na Alemanha, “a palavra dos deputados seria a melhor expressdo da nagdo”;
contudo, ponderando que tal hipotese traria muitos inconvenientes (demora excessiva na
deliberacdo, falta de agilidade nas situacfes urgentes), conclui que os representantes

devem receber apenas instrugdes gerais consistentes nas dadas por ocasido da eleicéo.

1 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 172). Do exemplo dado retira-se também a
atribuicdo do corpo dos representantes em matéria orcamental e de impostos.

2 Afirma AMARAL JUNIOR (Organizagdo dos poderes em Montesquieu, 2012, p. 311) que
“este nivel de restricdo é visto, ainda hoje, no Direito constitucional norte-americano. O Presidente dos
Estados Unidos ndo possui a prerrogativa de apresentar, ele préprio, projetos de lei ao Congresso
americano”.

“3 AMARAL JUNIOR (Organizacdo dos poderes em Montesquieu, 2012, p. 307).

** MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, pp. 170-171).

> MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 171).
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Apregoa ainda a conveniéncia da adog&o do voto censitario e do voto distrital.

A responsabilidade em Montesquieu aparece em algumas ocasides especiais: a)
faz mencéo expressa a prestacdo de contas do executivo para com o legislativo, quando
menciona que o poder legislativo tem “faculdade de examinar de que maneira as leis
que criou foram executadas e € esta a vantagem que possui este governo sobre os de
Creta e da Lacedemobnia, onde 0s cosmos e os éforos ndo prestavam contas de sua
administracdo”;** b) afasta qualquer responsabilidade daquele que executa a lei (chefe
do executivo, que, no modelo de Montesquieu, era o rei), sob o fundamento da condicéo
sagrada do rei, além de invocar ser necesséria esta irresponsabilidade para que o poder

7

legislativo ndo se torne tiranico;**’ c) embora sustente a irresponsabilidade do rei,

admite a responsabilidade dos conselheiros do rei (ministros) por mau conselho.**®

Em termos procedimentais, mas ainda relacionado a responsabilidade,
Montesquieu prevé trés situacbes em que o julgamento é exercido pelo legislativo
(excegdes para o poder judicidrio), sob o fundamento do “interesse particular daquele
que deve ser julgado™:**° a) os grandes (nobres), por serem alvo de inveja do povo,
devem ser julgados por seus pares, ou seja, pelo corpo legislativo de nobres, sob pena
de ndo terem liberdade ao serem julgados pelo povo;*°b) cabe ao corpo dos nobres, e
ndo aos juizes (que sdo a boca que pronuncia as palavras da lei), moderar os rigores da

lei;*t

c) quando 0s juizes ndo sabem ou ndo querem julgar cidaddos que cometem
crimes ou violem direitos do povo, compete ao corpo dos nobres o julgamento, sendo a
acusacdo exercida pelo corpo dos representantes do povo. Ndo se admite que o corpo
dos representantes do povo julgue o cidaddo, por ter o mesmo interesse do acusado.

Montesquieu ndo falou nada sobre como os representantes séo escolhidos, como

eles deliberam e se utilizam ou ndo o principio da maioria.

3.2.5 Federalistas: interpenetracéo parcial de poderes relativamente autbnomos e

“% MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 174).

“T MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 174).

*8 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 174). Neste trecho, RANGEL (A separacio dos
poderes segundo Montesquieu, 2001, p. 353) diz que se trata do “poder de julgar os crimes politicos dos
membros do Executivo”, ou seja, reduz a hipotese de responsabilidade a apenas crimes politicos, embora
MONTESQUIEU fale de forma mais abrangente, quando menciona mau conselho.

*9 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 174).

0 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 174).

1 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 175). Trata-se do poder moderador (puissance
réglante), que se aproxima do poder de prerrogativa de LOCKE. Este poder moderador (puissance
réglante) de MONTESQUIEU é compreendido como génesis da fungdo politica ou de “governo”, como
afirma Afonso QUEIRO (Poderes do Estado, 1995, p. 356).
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balanceados, incluindo um poder judiciario independente

A Declaracdo de Direitos da Virginia (Virginia Bill of Rights),*? de 12 de junho
de 1776, foi o primeiro documento politico de liberdade moderna a expressar a
separacdo dos poderes.”® Logo em seguida, a Constituicio de Maryland, de 11 de
novembro de 1776 também a adotou.**

Para garantir o éxito da guerra da independéncia, as coldnias constituiram uma
confederacdo de Estados e firmaram, no 4° Congresso de Filadélfia, em 1778, os
Articles of Confederation and Perpetual Union, considerado o primeiro estatuto politico
da Unido dos Estados Americanos.**®

Durante a convencdo constitucional, as ideias sobre a formatacdo dos poderes
(separacao dos poderes, prazo dos mandatos, sucessdo, remocao etc.) foram aglutinadas
em dois planos: Plano New Jersey e Plano Virginia. O Plano New Jersey era apoiado
pelos Antifederalistas, e pretendia apenas uma revisao dos Artigos da Confederacdo. O
Plano Virginia, apoiado pelos Federalistas, objetivava uma federag&o forte.

Divergiam quanto a estrutura do legislativo: no plano New Jersey, o legislativo
era unicameral, ao passo que, no de Virginia, era bicameral.**®* O Plano New Jersey
defendeu inicialmente eleicdo popular direta para o executivo, ao passo que o Plano
Virginia defendia uma eleicdo legislativa para o executivo, tendo prevalecido esta
Gltima.*” Havia relutancia de muitos delegados em criar um executivo independente,
temendo, por exemplo, ndo ter outro nome da mesma envergadura de George
Washington para presidente.**® Outros argumentavam que, se o executivo fosse eleito
pelo legislativo na mesma eleigéo, resultaria em um sistema parlamentar, pois, seja qual
for o partido, ou coligacdo de partidos, a maioria provavelmente teria escolhido um
deles para servir como presidente.**® O meio-termo encontrado foi a aprovacdo do
Colégio Eleitoral, onde os eleitores escolnem os delegados-deputados em cada estado, e

o0s delegados-deputados na Casa dos Representantes votam, como estado, no Presidente,

2 Constava assim a separagdo dos poderes na Declaracéo de Direitos da Virginia: Os poderes do
governo (Legislativo, Executivo e Judiciario) deverdo ser separados e distintos entre si (“The legislative,
executive and judicial power of government ought to be forever separate and distinct from each other”).

% paulino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, pp. 42-43).

#4 Constituigio de Maryland: “Nenhuma pessoa no exercicio de suas fungdes em um desses
poderes assumira ou se desincumbira de deveres em qualquer dos outros”.

% paulino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 42).

8 Charles O. JONES (The American Presidency ..., 2007, p. 7).

7 Charles O. JONES (The American Presidency ..., 2007, p. 8).

8 Charles O. JONES (The American Presidency ..., 2007, p. 6).

9 Charles O. JONES (The American Presidency ..., 2007, p. 7).
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ao passo que, no Senado, os senadores eleitos votam individualmente, e escolhem o
vice-presidente.”® Dessa forma, a separacdo de poderes foi fixada na Constituicdo
dividindo as eleicdes para o legislativo e para o executivo.** 462

Os autores dos Federalist Papers, publicados a época sob o pseudénimo de
Publius, se basearam em Montesquieu, no que tange a separacdo dos poderes, mas
procuraram seu proprio caminho para justificacdo e construcdo do conceito de divisdo
dos poderes.*®® E eles proprios afirmaram que, “se adotarmos as ideias de Montesquieu
como a Unica pedra de toque da verdade, ou havemos de lancar-nos nos bracos da
monarquia, ou nos havemos de subdividir em uma multiddo de pequenas republicas
ciosas, turbulentas e miserdveis, prenhes de gérmenes indestrutiveis de discordias
eternas, e que hao de vir a ser objeto de desprezo e de compaixdo geral”,464 quando
estava a se referir sobre a necessidade de um territorio pequeno para se instalar um
governo republicano, preconizado por Montesquieu.

No periodo pré-revolucionario, o0 modelo de constituicdo mista (ou monarquia
mista), que defendia que o melhor governo era aquele com participacdo pluralista (rei,
nobreza e representantes do povo) no exercicio do poder politico, e que foi adotado na
Inglaterra no século XVII, tinha entrado em colapso. Dai porque nos EUA retirou-se o
componente social da teoria da separacéo de poderes, mantendo-se o sistema de freios e
contrapesos. A desconfianga na capacidade do povo de governar e o temor da tirania e
corrup¢do do poder legislativo implicaram a ndo adocdo da supremacia deste poder,
preconizada por Locke e Montesquieu, surgindo com mais for¢ca o poder judiciario, até
entdo poder neutro, com possibilidade de intervir nas decisfes politicas, para tutelar os
direitos individuais contidos na Constituicéo.

Quando Montesquieu afirma que ndo ha liberdade onde uma mesma pessoa
legisla e executa ao mesmo tempo, para os Federalistas, ele “ndo quis proscrever toda a
acdo parcial, ou toda a influéncia dos diferentes poderes uns sobre os outros”,*®® 0 que
ele, na realidade, estava dizendo é que “quando dois poderes, em toda a sua plenitude,

se acham concentrados numa s6 mao, todos os principios de um governo livre ficam

%0 Atualmente, o vice-presidente é eleito com o presidente, mas a selecdo é tipicamente mais
parecida com nomeacdo, aponta Charles O. JONES (The American Presidency ..., 2007, p. 65).

! Charles O. JONES (The American Presidency ..., 2007, p. 7).

2 Fides OMMATI (Dos freios e contrapesos entre os poderes do Estado, 1977, p. 60) afirma que
0s EUA ndo estabeleceram expressamente na constituicdo o principio da separacdo dos poderes.

%63 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 43).

“* HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 55).

5 HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 299).
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subvertidos”.*®® Concluiram que cada poder “ndo deve exercitar, diretamente e em toda
plenitude, nenhum dos outros; assim como é igualmente evidente que nenhum dos
poderes deve exercitar sobre o outro influéncia preponderan‘te”.467

Esta claro que somente quando os poderes sdo exercidos inteiramente pela mesma
pessoa hé risco para a liberdade dos cidadaos. Eles, como afirma Saladin,*® rejeitaram a
ideia de separagdo rigorosa dos poderes e defenderam uma mistura de poderes
(Gewalten-Mischung). Somente se o0s poderes estiverem conectados (connected) e
misturados (blended) de tal forma que dé a cada um o “direito constitucional de
fiscalizar” os outros poderes ¢ que havera um “grau de separacdao” entre os poderes
suficiente para se obter um “governo livre”.**

Assim como para Montesquieu, os Federalistas entendiam necessario reduzir o
poder do legislativo.*”® Por esse motivo, os Federalistas propuseram a bisseccdo do
legislativo e o direito do veto limitado do executivo contra o legislativo. Para manter os
varios poderes suficientemente limitados, os Federalistas ainda propuseram a diviséo de
poderes verticais (federativos) e a responsabilidade disciplinar e criminal do Presidente,
Vice-Presidente e de todos os funcionérios civis.*’* Faltou nos Federalistas a defesa da
jurisdicdo constitucional estrito senso.*"?

Enguanto em Montesquieu prevalecia um equilibrio mecéanico dos poderes, 0s
Federalistas partem de uma “analise psicologico-social”, desenvolvendo uma “ideia de
uma arquitetura balanceada psicoldgica e organizacionalmente’’.473

Os Federalistas apregoam que o “meio verdadeiro” para evitar o acimulo dos
poderes em uma s6 mao ¢ “dar aqueles que os exercitam meios suficientes e interesse
pessoal para resistir as usurpagdes”.*’* Os meios sdo 0s instrumentos constitucionais ja
referidos. Quanto ao interesse pessoal, “¢ preciso opor ambi¢do a ambicdo e travar de tal

modo o interesse dos homens, com as obrigacdes que lhes impdem os direitos

*® HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 299).

T HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 305).

“%8 pater SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 43).

* HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 305).

40 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 43). Pode-se constatar tal
circunstancia, por exemplo, quando HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 305 e 306)
afirmam que “o corpo legislativo estende por toda a parte a esfera da sua atividade e engole todos os
poderes no seu turbilhdo impetuoso” e quando eles apontam um erro dos fundadores da Republica,
consistente no fato de que “tiveram receio do magistrado hereditario, mas ndo imaginaram que o poder
legislativo também poderia conduzir a uma mesma tirania”.

" peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 44).

2 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 44).

“73 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 44).

“* HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 318).
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constitucionais dos seus cargos, que ndo possam ser ofendidas as Ultimas sem que o

primeiro padeca”.*”” Em sintese, como afirma Saladin, “inibigio reciproca

institucionalizada dos poderes e ambicdo pessoal dos detentores dos poderes, juntas e
entrelacadas, garantirdo a liberdade do cidaddo”.*”® Os Federalistas formulam ndo uma

separagdo dos poderes, mas “interpenetragdo parcial de poderes relativamente

n 477
autonomos e balanceados”.

Eles faziam uma distingdo entre “uma democracia pura, que ¢ uma sociedade
consistindo num namero pequeno de cidad&os, que se reinem e administram o governo

pessoalmente”, e uma “republica, que ¢ um governo em que hd um sistema de

~ 59 47
representagio”.*’®

O segredo do sucesso da democracia americana foi, como ressaltou precisamente

Ackerman,*”® a “invengdo” da “instituicdo peculiarmente moderna da representacao

480 <

politica”, e “ndo a virtuosidade do ser humano”. Para os Federalistas, nenhuma

instituicdo de politica usual pode-se transubstanciar no povo dos Estados Unidos”.

Os Federalistas defendem a tese de que a ignorancia das antigas republicas sobre

481

0 sistema representativo ndo era tdo grande,”  afirmando que “nas mais puras

democracias da Grécia, muitas das funcdes executivas eram desempenhadas, ndo pelo

povo, mas por magistrados da sua escolha, que o ‘representavam’ no exercicio do Poder

Executivo”.*®*? Ackerman conclui que devemos abandonar “a ideia de que o Congresso

(ou o Presidente ou a Corte) possa representar genuinamente a vontade do povo™.*®

Os Federalistas afirmam que a responsabilidade, para ser justa e razoavel, deve ser

5 HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 318).

#76 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 44).

*7 Guillermo O’DONNELL (Horizontal accountability, 2003, p. 41).

*® Robert DAHL (Sobre a democracia, 2001, p. 27). Sustenta ainda o autor que esta distingdo nio
tem amparo teorico, tendo sido mera inven¢do de Madison: “essa distingdo ndo tinha base alguma na
histéria anterior: nem em Roma nem em Veneza, por exemplo, havia um ‘sistema de representacdo’. Para
falar a verdade, todas as primeiras republicas cabiam muito bem na definicdo de Madison para
democracia. Além do mais, essas duas palavras foram usadas como sinénimos nos Estados Unidos
durante o século XVIII. A distincdo de Madison também n&o é encontrada numa obra do conhecido
filésofo politico francés Montesquieu, a quem Madison admirava imensamente e muitas vezes elogiou. O
préprio Madison, provavelmente, sabia que sua distin¢do ndo tinha nenhuma base histérica firme; assim,
devemos concluir que ele a criou para desacreditar criticos que discutiam o fato de a constitui¢do proposta
ndo ser suficientemente ‘democratica’. Entretanto (a questdo ndo estd clara), talvez as palavras
democracia e republica (apesar de Madison) nao designassem diferencas nos tipos de governo popular.
Elas apenas refletiam, ao preco da confusdo posterior, uma diferenca entre o grego e o latim, as linguas de
que se originaram” (p. 27).

"% Bruce ACKERMAN (N6s, o povo soberano, 2006, p. 251).

8 Bruce ACKERMAN (N6s, o povo soberano, 2006, p. 251).

L HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 383).

82 HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 384).

8 Bruce ACKERMAN (N6s, o povo soberano, 2006, p. 252).
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limitada a objetos submetidos a autoridade do individuo responsavel, e para que seja
eficaz, deve recair sobre atividades de que o povo possa fazer pronto e seguro juizo.

3.2.6 Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidadao

A DDHC que a Franca votou em 1789, teve como paradigma a Declaracdo da

Virginia, de 1776, da mesma forma que, como afirma Paulino Jacques,*®* «

a
Constituicdo francesa de 1791 no que diz respeito a forma, embora analitica, se
modelou pela norte-americana”. Mas foi a Declaracdo francesa dos Direitos do Homem

que se referiu expressamente & separacdo dos poderes,*®®

tal qual como concebida pela
visdo mecanicista de Montesquieu, como fundamento da constituicdo estatal.

Ao contrério do ocorrido na Inglaterra, onde, a partir da Revolucdo de 1688,
consolidou-se  uma monarquia constitucional, com separacdo de poderes
interdependentes, a Franca alternou diversos modelos, ora imperial, ora de separacao
rigida dos poderes (Constituices de 1791 e 1795), ora de pratica monista de exercicio
do poder politico (assembleismo jacobino de 1793), sendo que, na maioria do tempo,
como disserta Barcellos, “procurou equilibrar um regime de separagdo mais flexivel,
através de préaticas parlamentares, nem sempre bem sucedidas”, culminando com a V
Republica (Constituicdo de 1958), que instituiu um sistema peculiar, denominado de

semipresidencialismo.*®

3.2.7 Kant: teoria da coordenacéo e subordinagéo dos poderes

Além dos seus famosos escritos, de cunho filoséfico, quais sejam, Critica da
Razdo Pura (1781) e Critica da Razéo Pratica e Critica do Juizo (1788-1791), Immanuel
Kant abordou temas referentes a ciéncia do Direito, ao publicar em 1797 o livro
Metaphysische Anfangsgriinde der Rechtslehre (Fundamentos Metafisicos da Doutrina
do Direito), amparado nos conceitos de Etica e Moral estabelecidos no livro
Grundlegung zur Metaphysic der Sitten (Fundamentos da Metafisica dos Costumes) de
1785.

Na linha de Hobbes, Kant ressalta que, para possibilitar a vida em sociedade, 0s

homens tém que sair do “estado natural”, um verdadeiro “estado de injusti¢a”, onde se

“8 paulino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 47).

8 Art. 16 : « Toute Société dans laguelle la garantie des Droits n'est pas assurée, ni la séparation
des Pouvoirs déterminée, n'a point de Constitution ».

% Ana Paula BARCELLOS (Separacéo de poderes ..., 2000, p. 89).
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encontram e agem segundos seus “proprios caprichos” e na “medida exclusiva de suas
forcas”, e acabam (ndo por sua esséncia, mas por falta de seguranga contra a
“violéncia”) por praticar a “maldade” entre si e fazer guerra entre os povos.487

Para Kant, as pessoas se desprendem, num primeiro momento, de sua “liberdade
exterior natural” para constituir a comunidade politica, através do contrato original ou
primitivo, recobrando-se na sequéncia sua liberdade, agora na circunstancia ou estado
juridico.*®® Compreendendo o contrato social como constitutivo da sociedade civil, ato
originario, Kant se afasta do empirismo de Locke e do racionalismo ético de
Rousseau.*®®

A comunidade politica (a cidade, para Kant) reine os homens sob as leis de
direito, onde tudo o que deve ser reconhecido como de cada um é fixado pela lei,

ficando, assim, convencionado que todos se submetem a uma “limitagao exterior”.*%

Esta comunidade politica é composta por trés poderes: “o poder soberano
(soberania) na pessoa do legislador, o poder executivo (segundo a lei) na pessoa do
governo e o poder judicial (como reconhecimento de o meu de cada qual segundo a lei)
na pessoa do juiz (potestas legislatoria, rectoria et judiciaria)”.*"*

Nesta ocasido, Kant enquadra os poderes num silogismo l6gico de trés
proposigdes: “a maior, ou principios, que contém a Lei de uma vontade; a menor, que
contém o preceito de conduta em consequéncia da lei, isto €, o principio da
subordinacdo a lei; e, enfim, a conclusdo que contém a sentenca, ou 0 que € de direito
nos diferentes casos”.* Complementa ainda que a vontade do legislador é
“irrepreensivel”, o poder executivo € “irresistivel” e a sentenga do poder judicial ¢

. , . o 4
inapelavel, ou seja, “sem apelagao”. %

494

A associacdo ao silogismo logico ndo angariou adeptos. Bluntschli,”™" inclusive,

considerou um equivoco: “erro, que ¢ quase infantil é aquele que trata 0 organismo do

7 Immanuel KANT (Doutrina do Direito, 2013, p. 152).

8 Immanuel KANT (Doutrina do Direito, 2013, p. 157).

*8 Convém destacar que a doutrina da separagdo dos poderes, entendida como limitag&o do poder
politico por meio de distribuicdo por varios polos, como afirma Nuno PICARRA (A separagdo dos
poderes como doutrina ..., 1989, p. 125), “nada deve a Rousseau, ja que ele é adepto de uma construgdo
radicalmente monista do poder politico do Estado”. Por outro lado, a teoria de ROUSSEAU (O contrato
social ou principio do direito politico, 1999) teve grande influéncia sobre o conceito de representagdo, o
que sera abordado no capitulo 5.

% |mmanuel KANT (Doutrina do Direito, 2013, p. 153).

! Immanuel KANT (Doutrina do Direito, 2013, p. 154).

2 |mmanuel KANT (Doutrina do Direito, 2013, p. 154).

% |mmanuel KANT (Doutrina do Direito, 2013, p. 158).

49 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 520).
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Estado como silogismo l6gico: o poder legislativo que determina a regra ou premissa
maior, o poder judicial subsumir um caso particular em que (premissa menor), enquanto
0 executivo realiza a conclusao”.

Ao contrario de Hobbes, que rejeita a ideia de 0 soberano ser parte integrante do
contrato social, Kant entende que um governante tem certas obrigacfes para com seus
stditos que sdo articuladas no contrato social, embora o sudito ndo possa aplicar o
referido contrato contra o governante.*®

Quanto ao relacionamento entre os trés poderes, Kant defendeu que um era o
“complemento do outro” para a perfeita organiza¢ao constitucional, de forma que um
“presta seu concurso” & fungdo do outro poder.*® Simultaneamente, um poder
subordinado ao outro, entendido esta subordinagdo como a ndo usurpacgédo das funcdes
do outro poder.

Estava, pois, assentada a teoria da coordenacédo e subordinacdo dos poderes, que,
somente ap0ds século e meio, seria consagrada em texto constitucional. Tal concepg¢éo do
relacionamento dos poderes ¢ considerada a “grande revolugdo, em matéria de relacdes
dos poderes politicos”.497

A subordinacdo entre os poderes, ao lado da coordenacdo, é defendida
posteriormente por Bluntschli, segundo o qual ¢ uma “visdo equivocada” pensar que oS
poderes sdo iguais; na realidade, “os membros de um organismo t€ém cada um o seu
préprio poder, mas em subordinacdo a um outro; caso contrario, a conexao e a unidade
do todo ndo seria mantida” e, assim, “o Estado seria despeda(;ado”.498

A constituicdo do Estado é consubstanciada na complementacdo e subordinacéo
dos trés poderes.*® Como assenta Carl Schmitt, desde a metade do século XVIII, de

%% Jeremy WALDRON (A dignidade da legislacdo, 2003, p. 52).

¢ Immanuel KANT (Doutrina do Direito, 2013, p. 157).

*7 paulino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 178). No mesmo sentido, Fides
OMMATI (Dos freios e contrapesos entre os poderes do Estado, 1977, p. 57) afirma que somente com
KANT se formulou uma “teoria do equilibro entre os poderes do Estado”.

% BLUNTSCHLI (BLUNTSCHLI, 1892, p. 520).

%9 Immanuel KANT (Doutrina do Direito, 2013, p. 158). Afirma basicamente o autor que “os trés
poderes na cidade sdo, portanto, entre si: em primeiro lugar, como outras tantas pessoas morais
coordenadas entre si (potestates coordinatae); isto &, que uma é o complemento da outra para a
organizacdo perfeita da constituicio do Estado (complementum ad sufficientiam), Em segundo, sdo
também subordinados entre si (subordinatae), de modo que um ndo pode, a0 mesmo tempo, usurpar a
funcdo do outro ao qual presta seu concurso, mas tem seu principio préprio; isto é, na verdade, como se
residisse na qualidade de uma pessoa particular, mas que manda, todavia, sob a condicdo da vontade de
um superior. Em terceiro, o direito de cada sujeito Ihe é resultante da reunido dessas duas coisas (a
coordenacdo e a subordinag¢do dos poderes)”. Em seguida, KANT (Doutrina do Direito, 2013, p. 160)
afirma que “hd, pois, trés poderes diferentes (potestas legislatoria, executoria, judiciaria), pelos quais a
cidade tem sua autonomia, isto €, forma-se e conserva-se segundo as leis de liberdade. Em sua reunido
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Kant a Hegel, é absolutamente dominante no pensamento europeu ocidental, e em
particular no pensamento da filosofia alema, o entendimento de que “Constituicdo ¢
idéntica a separagao de poderes”.500

As ideias de Kant, incluindo o ataque ao paternalismo, foram desenvolvidas
posteriormente por Wilhelm von Humboldt (Ideen, die Grenzen der Wirksamkeit des

Staates zu bestimmen, de 1851),°%

por meio do qual chegou no territério inglés,
inspirando sobremaneira John Stuart Mill em seu livro On Liberty (1859), como conclui

com percuciéncia Popper.>®

3.2.8 Guizot: a separacdo como pilar do sistema representativo

Guizot entendia a separacdo dos poderes como um dos pilares do sistema
representativo, ao lado do instituto das elei¢Ges e da publicidade.

Sustenta que a divisdo de poderes para 0 exercicio da soberania é uma
“consequéncia natural do principio de que o direito a soberania ndo pertence a
ninguém”,”®® pois, caso a soberania se concentrasse em apenas um poder, haveria o
risco de abuso, podendo o exercente do poder passar a considerar como um direito seu.
Afirma que “é indispensavel que o poder existente ndo seja simples, isto €, que ndo seja
obrigado a se limitar a um tnico instrumento”.>*

Defende assim a existéncia de varios poderes,”® dotados de igual amplitude, e
mutuamente complementares no exercicio da soberania, de forma que haja
“interdependéncia reciproca pode evitar que eles se considerem totalmente
irresponsaveis”.>*

As relacOes entre os poderes eram formatadas de modo a “compeli-los a atuar em
harmonia, isto €, a se reduzirem a unidade”.%"’

A divisdo dos poderes ndo é suficiente para garantir o abuso no exercicio do

consiste a salvacdo do Estado (salus rei publica e suprema lex est), ndo deve ser entendido por isto o bem
dos cidaddos e sua felicidade; porque esta felicidade pode muito bem (como afirma Rousseau) encontrar-
se muito mais doce e mais desejavel no estado natural ou ainda mais sob um governo despético; ndo, a
salvagdo publica consiste na maior conveniéncia da constituicdo com os principios do direito, como um
estado, ao qual a razdo, por um imperativo categdrico, nos obriga a aspirar”.

%00 Carl SCHMITT (Situagéo intelectual do sistema parlamentar atual, 1996, p. 40).

%01 Em tradugdo livre: Ideias para determinar os limites da atividade do Estado.

%02 Karl POPPER (La Responsabilidad de Vivir, 1995, p. 195).

%% Frangois GUIZOT (A histéria das origens do governo representativo na Europa, 2008, p. 171).

%% Frangois GUIZOT (A histéria das origens do governo representativo na Europa, 2008, p. 170).

%% Quatro grandes poderes politicos: o rei, as duas casas de parlamento e os eleitores.

%% Francois GUIZOT (A histéria das origens do governo representativo na Europa, 2008, p. 171).

%7 Frangois GUIZOT (A histéria das origens do governo representativo na Europa, 2008, p. 172).
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poder, sendo necessario também a introdugdo de um “principio eletivo”,® que sera

abordado no capitulo 5.

3.3 Epoca contemporanea

3.3.1 Loewenstein: nova divisdo de funcdes e controle mutuo dos poderes

Mesmo as constituigdes que se seguiram a Segunda Guerra Mundial mantiveram
0 “dogma da separacdo dos poderes”,>® embora a doutrina estivesse obsoleta ja aquela
altura, como se pode constatar pelo advento do sistema parlamentar, onde “o Legislativo
e 0 Executivo néo estdo separados, nem pessoal nem funcionalmente. Os membros do
Governo sdo membros do Parlamento; tendo havido uma integracdo de Governo e
Parlamento”.>'°

A razdo para a atitude conservadora das constituicdes do século XX em adotar a
concepgao rigida da separacdo dos poderes reside tanto na forca do “dogma arraigado”
quanto “nas dificuldades quase intransponiveis de se formular uma nova configuragao
de poder em uma carta constitucional””.>*

Contudo, a separacdo de poderes nada mais é que o reconhecimento de que, por
um lado, o Estado tem de cumprir determinadas funcdes (problema técnico da divisdo
do trabalho) e, por outro lado, os destinatarios do poder sdo beneficiados quando estas
funcdes sdo realizadas por organismos diferentes (a liberdade é o telos ideoldgico). A
separacdo de poderes ndo é sendo a distribuicdo de determinadas funcdes do Estado a
varios orgdos estaduais, devendo o conceito de poderes ser entendido neste contexto
como uma expressdo meramente figurativa, sendo mais apropriado falar-se de
“separacao de fung()es”.512

Segundo Loewenstein, o que “Locke, Montesquieu e a Revolugdo Francesa ndo
reconheceram ou ndo quiseram reconhecer - compreensivelmente, porque eles dirigiram
sua ideologia contra o absolutismo tradicional - foi que todo governo é poder”.>*® Eles,
ao tentarem racionalizar o processo de governo, acreditaram que o poder poderia ser

neutralizado e que a possessdao maléfica do poder poderia ser dissipada com a

%% Francois GUIZOT (A histéria das origens do governo representativo na Europa, 2008, p. 172).
%09 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 32) e (Teoria de la constitucién, 1976, p. 55).
°10| OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 32).

11| OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 32).

*12| OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 32).

>3 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 38).
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adjuracao.”

A “demonia do poder” de Loewenstein “tem o mesmo lugar
‘metodolégico’ do ‘bom selvagem’ em Rousseau, ou do ‘estado de natureza’ em
Locke”, como bem captou Pedro Vasconcelos.>*®

A construcdo mecanicista dividiu os poderes em partes em equilibrio, com uma
pitada de otimismo em supor que tal equilibrio seria encontrado gracas & natureza e a
vontade de cooperar da natureza humana voltada a interagdo harmoniosa com vistas ao

bem-estar geral.>*®

O constitucionalismo ou Democracia Constitucional®’

cedo percebeu que a
“vontade geral” ndo tinha na pratica eficacia, e que somente se efetivava por meio de
uma direcdo exercida por uma “lideranca politica”.”"® Em outras palavras, “¢ apenas a
lideranga politica que da sentido e dire¢ao a vontade do povo”.519

De fato, para Loewenstein, “a experiéncia politica desde o século XVIII tem
ensinado que todas as funcbes governamentais sdo instrumentos para o exercicio da
lideranca politica”.>® Nesse sentido, assevera que “Legislacio e aplicagdo das leis ndo
sdo funcdes separadas ou separaveis, mas nada mais do que diferentes técnicas de
lideranga politica”.®** O poder judicial, em Loewenstein, desempenha uma fungdo
subsidiaria, uma funcdo de “policy execution”, limitando-se a executar as decisdes
politicas contidas nas leis, salvo quando estd a exercer a fiscalizacdo da
constitucionalidade das leis, onde tem auténtica funcdo de “policy control ”.>*

Substituindo a visdo mecanicista da triparticdo dos poderes por “uma analise das

dindmicas de poder que atenda as condi¢des de uma sociedade de massa pluralista de

5% | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 38).

515 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Pdblico, 1996, p. 88).

516 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 38).

17 O autor esclarece que utiliza “el concepto «constitucionalismoy» para designar a la
organizacién estatal caracterizada por una distribucién del poder, y el concepto «autocracia» para el
proceso politico que opera con una concentracién del poder.” (LOEWENSTEIN, Teoria de la
constitucion, 1976, p. 35), ou mais especificamente, de “democracia constitucional” (LOEWENSTEIN,
Teoria de la constitucion, 1976, p. 37).

>18 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 38).

519 LOEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 38). Contudo, vale lembrar de uma desvantagem
do parlamentarismo quanto a lideranga exercida pelo Primeiro-Ministro, como bem adverte
ACKERMAN (A nova separagéo dos poderes, 2009, p. 12): “a Unica maneira de o eleitor votar no partido
do Primeiro Ministro é votar, nas elei¢6es para o Parlamento, no partido ao qual ele ¢ afiliado. Este ponto
basico ata o destino de cada membro do Parlamento a lideranca do seu partido, de uma maneira
desconhecida em sistemas separados. Se a lideranga for impopular, é dificil para os membros do
Parlamento como individuos evitarem a retaliacdo eleitoral, porque o Unico modo que os eleitores tém
para exprimir seu descontentamento é votando contra o seu membro do Parlamento local.”

>20 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 38).

21 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 38).

%22 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 61 a 67).
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nosso século”,”* propdOe Loewenstein uma nova triparticdo de fungdes: “a determinagdo

ou decisdo politica fundamental (determinacdo politica), a implementacdo ou a
execucdo da decisdo politica (execucdo de politicas) e controle politico (controle de
politicas)”.524

O ncleo da nova divisdo de poderes (funcdes) é o controle politico,”® sendo que
“o mecanismo mais eficaz para o controle do poder politico consiste na atribui¢do de
diferentes funcBes do Estado a varios detentores do poder ou 6rgdos do Estado, que,
apesar de exercer as fungcdes em completa autonomia e sobre a sua propria
responsabilidade, sdo, ao final, forcados a cooperar, para que a vontade valida do estado
seja produzida”.®?®

A funcdo de controle é exercida a depender o tipo de governo, pois o tipo de
governo determina o “grau de distribuicdo da funcdo de controle para os diferentes
detentores de poder e intensidade com a qual os dispositivos de controlo estdo a
funcionar”.>*’ No perfodo de formacéo da Democracia Constitucional, “esses controles
eram eficazes apenas entre 0 governo (Coroa) e o parlamento”,>*® 0 que se denominou
de dualismo original, o qual prevaleceu até a teoria da triparticdo do poder, onde o
eleitorado passou a ser arbitro entre os referidos dois poderes.”®® Esta viragem com o
eleitor entrando em cena ocorreu na Inglaterra com o triunfo de Pitt sobre a Coalizdo
Fox-Norte nas elei¢cbes de 1784, mas o reconhecimento pleno do eleitorado como o
detentor do poder soberano levou quase outro século para ocorrer, 0 que se deu com a
democratizacdo da lei eleitoral nas reformas de 1867 e 1884,>° que deve muito &
Revolugéo Francesa.

Assim, a funcdo de controle é distribuida a todos os detentores do poder, “o
governo, o parlamento e do eleitorado”.>*!

Poder controlado ndo se confunde com poder compartilhado ou dividido. Poder

59 532

dividido é um “controle matuo de poder”,”* onde um ato politico somente se torna

efetivo com a cooperacdo de varios poderes, “ninguém podendo impor sua propria

52 L OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 40).
524 L OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 40).
525 L OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 45).
526 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 45).
52T L OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 46).
28 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 46).
%29 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 46).
%0 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 46).
31 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 47).
%2 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48).
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vontade sobre o outro. Contudo, “a divisdo de poder ndo esgota a esséncia do controle
de poder”,>* pois existem técnicas de controle de poder que se aplicam a critério de um
poder e independentemente da vontade do outro poder, que impedem que um poder
exerca seus atos ou cologue em jogo a existéncia do governo ou parlamento.>** Sio
exemplos destas técnicas “a censura do parlamento contra o gabinete do governo; o
direito do governo de dissolver o parlamento; o direito do eleitorado a rejeitar uma lei
aprovada pelo parlamento e pelo governo por plebiscito; o veto do Presidente dos EUA
sobre as leis aprovadas pelo Congresso; o direito a revisdo judicial da
constitucionalidade das leis do Congresso ou Parlamento”.>*

Importa ressaltar que “o ponto central da fungdo de controle politico ¢
reconhecimento e a implementagdo da responsabilidade politica”, que € “uma invencao
do constitucionalismo moderno”.>*®

E certo que “a responsabilidade dos eleitos foi, naturalmente, um dispositivo
bastante comum do constitucionalismo da antiguidade, tais como, a prestagéo de contas
dos funcionarios atenienses perante uma autoridade judicial, as diversas formas que
foram elaboradas em Roma para responsabilizacdo dos oficiais republicanos pelo
exercicio das suas func@es oficiais, ou a responsabilidade permanente e imprescritivel
de todos os funcionarios na sempre surpreendente organizacao do Estado da Republica

D 7
oligarquica de Veneza”.>" E «

mesmo em um ambiente autocratico, a responsabilidade
pessoal dos funcionarios subordinados contra o titular exclusivo do poder continua a ser
um requisito indispensavel de monopolio do poder”.>*® Contudo, a responsabilidade
como um mecanismo constitucional de controle é uma invencdo inglesa,”*® como sera
demonstrado na sec¢do 8.5.1.

Por fim, Loewenstein arremata: “o constitucionalismo ndo € apenas um governo
de base constitucional, mas isso significa que o governo responsavel”,>*® entendido este

governo responsavel como aquele em que o exercicio do poder politico é dividido entre

vérios detentores de poder mutuamente controlados.>*

53 LOEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48).
53 LOEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48).
5% LOEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48).
>% | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48).
37 LOEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48).
>% | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48).
% | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48).
>0 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48).
> | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 49).
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3.3.2 Ackerman: legitimidade dos tribunais para aperfeicoamento da separagao
dos poderes e instancia de integridade

Ackerman aponta como desafio para o proximo século tanto na Europa quanto nos
Estados Unidos a elaboragdo de “uma nova teoria da separagao dos poderes para o
estado burocrético™.*

Ackerman explica que ndo pode, numa circunstancia de administracéo
burocréatica, com milhdes de servidores publicos, o chefe do executivo ter ascendéncia
técnica sobre todos eles, dai porque elogia a jurisprudéncia dos tribunais administrativos
francés e alemdo. Além disso, o governo decorrente da separacdo dos poderes é
marcado por crises desnecessarias de governabilidade, e o exercicio da ‘“autoridade

99 ¢

plena” privilegia “a imagem em detrimento da substancia”, “o legalismo de longo prazo
em detrimento da eficacia de médio alcance”.>®

Para Bruce Ackerman, “a fraqueza do modelo italo-francés ndo é devida a
separacdo dos poderes, mas ao sistema da representacdo proporcional pela qual os
membros do parlamento sdo selecionados”.>*

A separacdo dos poderes ndo pode mais ser vista apenas como relacdo entre
presidente e parlamento, mas também “a posi¢do constitucional de tribunais e das
agéncias administrativas”.>*

A partir do reconhecimento de trés ideais de legitimidade da separacdo dos
poderes (“separagdo de poder em nome de qué?”’), quais sejam, a democracia (pois a
separacdo impossibilita o “projeto populista de autogovemo”), a competéncia
profissional (pois as leis democréaticas necessitam dos tribunais e da burocracia para
implementa-las, passando do plano puramente simbdlico para a realidade) e a protecéo e

546 ackerman defende, com intuito de evitar os

a ampliagéo dos direitos fundamentais,
abusos cometidos pelos poderes publicos, a criacdo de uma instancia especifica para
frear e equilibrar as tendéncias de corrupcdo, de desmandos e de ineficiéncia da
separacdo dos poderes, 0 que deveria ser uma prioridade para os constituintes atuais.>*’
Denominou de instancia de integridade. Deve possuir poderes de fiscalizacdo e ser

composta por membros com remuneracdo alta e irredutivel. Propde também que esta

>2 Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 71).
>3 Bruce ACKERMAN (A nova separacdo dos poderes, 2009, p. 37).
> Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 24).
>3 Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 6).
> Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 7).
7 Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 72).
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instituicdo também seja submetida a controles.>*® Cita, como exemplos j& constatados
na prética politico-constitucional, os comités permanente de fiscalizacdo das contas
publicas, no ambito do Parlamento inglés, e a Comissdo de Auditoria britanica, no
ambito do executivo. No Brasil, tanto o Tribunal de Contas da Unido quanto os
tribunais de contas estaduais, ao contrario do que ocorre em Portugal, ndo exercem
jurisdicdo, mas sim funcdo administrativa, voltada ao controle dos gastos publicos,
como orgdo auxiliar do poder legislativo, enquadrando-se, assim, no conceito de
instancia de integridade de Ackerman, que, em ultima analise, visa a valorizar a
responsabilidade financeira dos governantes, o que serd abordado na secéo 8.8.

A separacao dos poderes esté diretamente relacionada com a distin¢do das fungoes
estatais, dai porque tal tematica sera analisada no capitulo 4, deixando para o capitulo 5

0 principio representativo.

>% Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 73).
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4 RESPONSABILIDADE, FUNCOES DO ESTADO, POLITICA E
ADMINISTRACAO

Neste capitulo, pretende-se demonstrar que a responsabilidade também é um
elemento comum da teoria das funcdes do Estado, que, como visto, esta diretamente
associada com o principio da separacdo dos poderes.

Examina-se também a interagdo entre a funcdo administrativa e a funcédo politica,
em especial os respectivos reflexos na responsabilidade dos governantes e de sua equipe
(agentes publicos diretamente subordinados ao governante).

Inicia-se abordando o surgimento da funcdo politica como categoria autbnoma, as
razdes desta ocorréncia e suas origens tedricas (desde as mais remotas), verificando o
seu conteldo material e a distincdo com as demais funcdes estatais. Imprescindivel, na
distingdo entre funcdo politica e fungdo administrativa, examinar as teorias dos atos
politicos, desde os primérdios da corrente do mébil politico na jurisprudéncia francesa,
até as mais recentes teorias acerca da inexisténcia deste tipo de ato, como materialmente
distinto dos demais.

Um problema que surge desta interacdo é justamente a politizacdo da burocracia,
que também tem implicacBes sobre o0s esquemas de responsabilizacdo direta dos

subordinados.

4.1 Funcoes do Estado

A separagdo dos poderes, em sua esséncia, pressupde “a possibilidade logica e
pratica de uma distingdo material ou «divisdo» substantiva das «fungdes», actividades,
capacidades ou fins do Estado”.>*® Como decorréncia deste pressuposto, a cada poder

corresponde uma fungéo exclusiva e propria.>*

59 Afonso QUEIRO (Poderes do Estado, 1995, p. 354).

50 Afonso QUEIRO (Poderes do Estado, 1995, p. 355) arrola KELSEN como integrante desta
corrente doutrindria que advoga a impossibilidade de caracterizar cada poder do Estado a partir da
natureza das fungdes exercidas. De fato, segundo KELSEN, as fun¢des do Estado séo as de criacdo (poder
legislativo) e execucdo do Direito (poder executivo e poder judiciario), tais quais as “fungdes essenciais
do Direito”, apontando que, entre o poder executivo e o poder judiciario, “a diferenca é, simplesmente,
que, num caso, a execucdo das normas gerais é confiada aos tribunais e, no outro, aos chamados érgéos
‘executivos’ ou administrativos” (KELSEN, Teoria geral do direito e do Estado, 2000, pp. 365-366). E
mesmo a diferenciacdo entre criacdo e aplicacdo ndo se sustenta para KELSEN, pois “a aplicagdo do
Direito é, simultaneamente, produgio do Direito” (KELSEN, Teoria pura do direito, 1999, p. 164).
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Contudo, nos sistemas constitucionais dos séculos XIX e XX, foram constatados
muitos desvios a essa divisdo pura dos poderes, chegando a se teorizar acerca da
impossibilidade de os poderes serem distinguidos pela natureza das funcbes
desempenhadas.**

O problema das funcdes do Estado, notadamente a defini¢do das fun¢des de modo
a abranger todas as func¢des desempenhadas pelo Estado para alcancar seus fins, desde
Aristoteles e Montesquieu, teve seus contornos associados a questdo da melhor
organizacdo do poder do Estado; e, somente, a partir de Jellinek, no entender de
Marcello Caetano, “o problema das fungdes do Estado ganhou autonomia e relevo

cientificos”.>*

4.1.1 Jellinek: trés funcgoes e as atividades extraordinarias do Estado

k,553

Segundo Jelline 0 Estado visa ao cumprimento de dois fins: o fim juridico,

consistente no estabelecimento e tutela do Direito; e 0 outro consistente em “afirmar a

forca do Estado e favorecer a civilizagdo”. Este segundo fim pode ser sintetizado, nas

palavras de Caetano,™

k,555

como fim cultural. E para alcancar este intento, conforme
preconiza Jelline o0 Estado dispGe de dois meios de atuacdo: 1) estabelecendo
normas juridicas, abstratas; 2) atuando de maneira concreta para alcancar objetivos
individualizados.

As funcgdes do Estado resultam da combinacdo destas das duas fungdes estatais
com os dois meios de atuacdo: a) funcdo legislativa diz respeito a imposicdo de regras
abstratas para realizacdo tanto do fim juridico quanto do fim cultural, por meio de atos

legislativos; b) funcdo jurisdicional consiste na definicdo de direitos incertos e

1 Afonso QUEIRO (Poderes do Estado, 1995, p. 355) arrola KELSEN como integrante desta
corrente doutrinaria que advoga a impossibilidade de caracterizar cada poder do Estado a partir da
natureza das fungdes exercidas. De fato, segundo KELSEN, as fun¢des do Estado sdo as de criacdo (poder
legislativo) e execucdo do Direito (poder executivo e poder judiciario), tais quais as “fungdes essenciais
do Direito”, apontando que, entre o poder executivo e o poder judiciario, “a diferenca &, simplesmente,
gue, num caso, a execu¢do das normas gerais € confiada aos tribunais e, no outro, aos chamados 6rgdos
‘executivos’ ou administrativos” (KELSEN, Teoria geral do direito e do Estado, 2000, pp. 365-366). E
mesmo a diferenciagdo entre criagdo e aplicacdo ndo se sustenta para KELSEN, pois “a aplica¢do do
Direito ¢, simultaneamente, produgéo do Direito” (KELSEN, Teoria pura do direito, 1999, p. 164).

%2 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...\Vol. I, 2012, p. 149). Destaca também o
referido autor que, embora desde Aristoteles e Montesquieu tenha havido referéncia as fungbes do Estado,
isso ocorria exclusivamente no ambito do “estudo politico da melhor forma de organizacdo do poder
supremo no Estado”.

%3 JELLINEK (L'Etat moderne et son droit. Tome 11, 1911, p. 317).

> Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. 1, 2012, p. 150).

> JELLINEK (L'Etat moderne et son droit. Tome I1, 1911, pp. 318-322).
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resolucéo de conflitos em procedimento com regras rigidas para se atingir o fim juridico
do Estado, por meio de decisbes judiciarias; ¢) funcdo administrativa corresponde a
realizacdo de objetivos concretos para alcancar o fim cultural, por meio de atos
administrativos.

Jellinek®®

teve o mérito de perceber que estas trés funcGes ndo exauriam todas as
atividades desempenhadas pelo Estado, especialmente algumas atividades
desempenhadas pelo governo (Regierung), como os atos de guerra. Por isso, Jellinek
criou a categoria das atividades extraordinarias do Estado, as quais ndo estdo
submetidas a nenhuma regra juridica. Contudo, Jellinek ndo avancou em sua
classificacdo das funcdes a ponto de adotar um critério que integrasse estas atividades
ndo abrangidas com as trés funcées ja consagradas.>’

Cabe antecipar que Jellinek®®

compreendia 0 governo como um corpo ou 6rgdo
administrativo superior, é dizer, ndo deixava de ser administrativo, mas que consistia
em uma esfera politica no ambito da administracdo, onde havia manifestacdo mais

intensa de um poder discricionario.

4.1.2 O critério material de Duguit

Em vez de partir dos fins do Estado, como fez Jellinek, Duguit tomou como
referencial seu conceito de ato juridico,”® o qual pode se revestir das seguintes formas:
a) ato-regra, de “carater objetivo”, “geral e abstrato”, que ¢ “feito com intengdo de
produzir modificacdo nas regras (...) do direito objetivo”, tais como regulamentos,
clausulas regulamentares do ato de concesso, estatuto de uma associacdo;*® b) ato-
condicdo, que permite aplicacdo de um conjunto de regras abstratas (carater objetivo) a

561

um individuo (carater subjetivo), que antes ndo Ihe eram aplicaveis;”" c¢) ato subjetivo,

de carater “puramente subjetivo”, o qual estabelece “uma obrigacdo especial, concreta,

% JELLINEK (L'Etat moderne et son droit. Tome 11, 1911, p. 328). O autor constatou a existéncia
de uma margem dentro da atividade estatal governamental que ndo se submete as prescri¢des legais: “Un
Etat dont le Gouvernement (Regierung) n'agirait que d'aprés les prescriptions légales, serait
politiquement impossible. Ce n'est pas une régle de droit qui peut jamais décider de la direction de
I'activité imprimée a I'Etat par le gouvernement”.

%7 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...\Vol. I, 2012, p. 154).

558 JELLINEK (L'Etat moderne et son droit. Tome I, 1911, pp. 321, 328 e 330).

9 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome 1, 1921, p. 219).

%0 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome I, 1921, p. 221).

1 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome 1, 1921, p. 222). O autor cita como exemplos
de ato-condicdo a nomeacdo de funcionario publico, reconhecimento de um evento natural, 0 casamento,
a naturalizacdo. No caso de nomeacao, todas as regras que disciplinam direitos e deveres dos funcionarios
passam a ser aplicaveis ao nomeado.
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individual e momentanea”, que ndo era imposta por nenhuma regra abstrata, de que ¢
exemplo o contrato.>®

Aduz Duguit que, para distinguir do ponto de vista juridico as diversas funcdes do
Estado, é necessario adotar um critério exclusivamente material, que significa
considerar a natureza interna do ato, abstraindo completamente o 6rgdo ou o agente
publico que realiza o ato, situacdo esta que corresponderia a um critério formal.®®

Duguit sustenta que resulta de critério econdmico a classificacdo das funcbes
conforme as atividades que cada uma realiza. Para classificar as funcdes de acordo com

critério juridico, deve-se partir do caréter interno dos atos praticados.’®*

E para tanto, “¢
apenas a partir das modificacbes ocorridas, ap6s a pratica do ato, no ordenamento
juridico, seja no @mbito do direito objetivo, seja nas situacdes juridicas subjetivas, que
devem ser distinguidas as categorias diferentes de fungdes juridicas do Estado”.>®

Nesta linha de entendimento, Duguit afirma que “as fungdes juridicas do Estado
podem ser classificadas, do ponto de vista material, em trés categorias, consistentes na
realizagdo dos atos-regra, dos atos-condigio e dos atos subjetivos”.>*® N&o obstante esta
afirmativa, que, a principio, levaria a concluir que cada funcdo teria por especifico um
dos trés atos juridicos, Duguit atribui a funcdo administrativa dois atos juridicos. Para o
mencionado doutrinador, enquanto a funcd@o legislativa consiste na pratica dos atos-
regra, a funcdo administrativa consiste na pratica dos atos-condicdo e dos atos
subjetivos.

Forcoso concluir que a classificacdo de Duguit, baseada nas espécies de atos
juridicos, esgotou-se na diferenciacdo entre funcdo administrativa e funcéo legislativa. E
embora reconhegca uma terceira funcdo estatal, qual seja, a funcédo jurisdicional,
consistente na resolucdo pelo Estado de uma questdo de direito que lhe é submetida,
Duguit ndo conseguiu defini-la com base em sua classificagédo de atos juridicos.>®’

Assim, Duguit considerou uma nova categoria de atos, atos jurisdicionais,”®® sendo que

2 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome I, 1921, p. 222).

%3 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome 11, 1923, p. 136).

64 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome 11, 1923, p. 135).

%5 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome 11, 1923, p. 135).

%66 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome 11, 1923, p. 134).

7 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome 11, 1923, p. 137). Ele lembra que a época uma
boa parte da doutrina francesa dividia as fungdes em apenas duas funcfes (funcdo legislativa e funcéo
executivo, esta Ultima abrangendo a funcdo administrativa e a funcdo jurisdicional), ao passo que outra
parte relacionava trés funcdes, ao considerar a fungdo jurisdicional distinta materialmente da funcéo
administrativa.

%8 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome 11, 1923, p. 138). Adiciona o referido autor
que os atos jurisdicionais ndo sdo atos judiciais, estes sdo praticados pelos drgdos judiciais; que 0s 6rgaos

122



estes poderiam constituir tanto um ato-condic&o quanto um ato-subjetivo.®

Como ambas se concretizam pela pratica das mesmas duas espécies de atos
juridicos, percebe-se que a funcdo administrativa e a funcdo jurisdicional convergem.
Esta posicdo de Duguit se aproxima da corrente doutrindria majoritaria francesa da
época, a qual englobava a funcgdo jurisdicional e a fungdo administrativa numa fungéo
macro, a funcdo executiva. Contudo, o autor expressamente rejeitava a especificidade
material da funcdo executiva, a qual, para ele, resulta de aplicacdo de critério formal,
relacionado com o rgdo que incorpora o poder executivo.>”

A classificagdo segundo os atos juridicos ndo foi frutifera também em outro
aspecto. Duguit esclarece que seria uma definicdo muito estreita das fungdes estatais se
se entender que a funcao juridica do Estado somente se manifesta quanto se realiza um
ato juridico, assim entendido pelo critério material da natureza do ato.>”* Dai porque
Duguit teve que incluir na fungdo administrativa os “atos puramente materiais”, sem
carater juridico, realizados pelos agentes publicos “para assegurar o funcionamento de
um servico pl’lblico”.572

Cumpre anotar que Duguit, ao levar em conta 0s tipos de atos e os resultados dos
atos, adota um critério material para definicdo das func@es estatais, contudo, sua teoria
“conduz mais a uma determinacdo das funcdes dos diversos 6rgaos, do que as do

r1: SO : 7
Estado, pela analise que leva a fazer da natureza dos actos que cada 6rgao pratlca”.5 3

4.1.3 Kelsen: a funcdo de observancia do Direito

Rejeitando a dualidade de Direito e Estado, onde Direito é o sistema de normas e
o Estado ¢ a realidade social subjacente, Kelsen aponta que o Estado “ndo ¢ algo
separado de sua ordem juridica”, ¢ ele proprio “um sistema de normas”, € a
“personificagio da ordem juridica nacional”.>"

Como corolario desta identidade, as fun¢bes do Estado sdo, para Kelsen, apenas

judiciais praticam outros atos além dos atos jurisdicionais; e ainda que os atos jurisdicionais sdo também
praticados por 6rgdos ndo judiciais. Dai porque sustenta que o correto € funcdo jurisdicional, e ndo funcéo
judicial.

%9 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. I, 2012, p. 155).

0 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome 11, 1923, p. 138).

> DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome 11, 1923, p. 134).

2 DUGUIT (Traité de droit constitutionnel - Tome I, 1923, p. 137).

> Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. I, 2012, p. 155).

> Hans KELSEN (Teoria geral do direito e do Estado, 2000, pp. 261-263).
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as funcdes de criaco e de aplicacdo do direito.””

Em obra posterior (Teoria pura do direito), Kelsen admitiu uma terceira fungao,
qual seja, a obediéncia ao Direito (ou observancia do Direito).”® Kelsen parte da
constatacdo de que a eficacia da norma juridica compreende ndo apenas a aplicacdo da
sangdo em caso de descumprimento da norma, mas também a observancia da norma
pelos individuos,®”” o que quer dizer que a “esséncia do Direito” ndo é “obter a fora” a
conduta conforme a norma prescrita pela ordem juridica, a conduta também é obtida
pela “efetivacdo do ato coativo”.>’® A motivacdo para a realizacdo da obediéncia ao
Direito, consistente no desejo de evitar a sancéo, é uma funcdo possivel, mas ndo uma
funcgéo necessaria do Direito, ndo se podendo examinar com precisdo se 0 motivo para o
cumprimento se deu pela coacdo da norma juridica ou por outras “ideias religiosas ou
morais”, tratando-se de uma coacdo psiquica, ndo exclusiva do Direito.>”

As atividades de observancia do Direito, “quando desempenhadas por individuos
qualificados como funcionarios estaduais”, por meio de “funcdes de diversa espécie que
formam o contetdo dos deveres de cargo impostos a estes individuos”, “dentro da
funcdo estadual designada como administracdo do Estado”, sdo atribuidas ao Estado e
correspondem & funcdo estatal de obediéncia ao Direito.®® Em outras palavras, a funcio
estatal de obediéncia ao Direito é “constituida por actividades imputaveis ao Estado por
serem desenvolvidas por funciondrios como tais qualificados e habilitados por lei”.>®

Com a conceituacao desta funcdo estatal (obediéncia do Direito), Kelsen resolveu
um problema que se impunha, que era o enquadramento de algumas operacdes materiais
e atividades de caréater técnico, realizadas pelo Estado, mas que ndo se encaixavam nas
suas duas primeiras fungdes.’®

Conclui Kelsen que as funcbes de criacdo e aplicagdo do Direito sédo fungdes

juridicas em sentido estrito, ao passo que a funcdo de obediéncia ao Direito, ao lado das

> Hans KELSEN (Teoria geral do direito e do Estado, 2000, p. 366).

*’® Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...\Vol. 1, 2012, p. 153).

5" Hans KELSEN (Teoria pura do direito, 1999, p. 8).

5’8 Hans KELSEN (Teoria pura do direito, 1999, p. 24).

59 Hans KELSEN (Teoria pura do direito, 1999, p. 24).

%80 Hans KELSEN (Teoria pura do direito, 1999, p. 110). Mais a adiante, KELSEN analisa a
funcao de obediéncia do Direito sob o angulo institucional, onde se encaixam atividades ndo juridicas (em
sentido estrito) necessarias para a realizag¢do do fim da corporagdo: “Aqui importa notar que os 6rgaos da
corporacdo podem, segundo 0 estatuto, ndo so realizar fung@es juridicas - como sejam a modificacdo dos
estatutos, a propositura de ac@es, a interposicdo de reclamacdes, a celebracdo de negécios juridicos - mas
também outras funcdes - correspondentes ao eventual fim da corporacdo” (p. 124).

%81 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. 1, 2012, p. 156).

%82 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. I, 2012, p. 156).
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duas anteriores, comp®e a funcdo juridica em sentido amplo.>®®

4.1.4 Caetano: funcdo politica enquanto funcéo néo juridica

Em Portugal, Marcello Caetano desenvolveu o que intitulou de teoria integral das
funcdes do Estado, partindo da premissa de que, para além das atividades com contetdo
juridico, o Estado também sempre desempenhou atividades sem contetdo juridico,
embora “exteriormente reguladas pelas leis”.>®*

E certo que todas as atividades do Estado podem “constituir objecto do Direito”, ¢
dizer que “o Estado cerca todas as suas actividades de uma rede de regulamentacio
juridica”, contudo, ha atividades “que se processam através de actos materiais, embora
exercidas nos termos da lei e podendo vir a influir na esfera do Direito”, mas que ndo
tém contetdo juridico em si.>®

Nesta esteira, as funcbes estatais podem ser juridicas (funcdo legislativa, funcao
administrativa, aqui incluida a funcdo jurisdicional) e ndo-juridicas (funcdo técnica e
funcdo politica).

A funcdo técnica, segundo Marcello Caetano, ¢ a “actividade dos agentes do
Estado cujo objecto directo e imediato consiste na producdo de bens ou na prestacdo de
servicos destinados a satisfacdo de necessidades colectivas de caracter material ou
cultural, de harmonia com preceitos praticos tendentes a obter a maxima eficiéncia dos
meios empregados”.>®® Assim conceituada, a funcéo técnica corresponde basicamente
aos ‘“atos puramente materiais” de Duguit e as atividades de obediéncia ao Direito
exercidas por servidores e instituicdes publicas, tal qual descrita por Kelsen. A outra
funcdo estatal ndao-juridica corresponde a funcéo politica, que sera desbravada na secéo
seguinte (4.2).

Ainda segundo Marcello Caetano, as relagcdes entre as funcOes estatais séo
marcadas pela “complementaridade e interdependéncia”.”®’ Sdo complementares porque
uma funcdo estatal pressupde ou é pressuposto do exercicio de outra funcdo, como
ocorre na execucdo, que depende da legislacdo. S&o interdependentes, porque elas

sofrem influéncias reciprocas, ndo em termos absolutos, mas sendo possivel verificar

*8 Hans KELSEN (Teoria pura do direito, 1999, p. 165).

%% Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. I, 2012, p. 157).
%8 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. I, 2012, p. 157).
%8 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. I, 2012, p. 174).
%87 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. I, 2012, p. 174).
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que elas ndo estdo no mesmo plano: “a funcdo politica, antes de mais, e a funcdo
legislativa sdo fungbes dominantes. A funcdo executiva, sobretudo, mas também a

funcdo técnica serdo funcdes dependentes”.>®®

4.2 Funcao politica

4.2.1 Origem, evolucdo e concepcao

A autonomia da funcdo politica surgiu a partir de dois movimentos de
diferenciacéo ocorridos dentro das funcdes estatais ja consagradas.®®

O primeiro partiu de dentro da funcdo legislativa, quando se passou a verificar que
havia varios atos e fases prévias a feitura da legislacdo, onde se estabeleciam as metas e
objetivos politicos a serem perseguidos pela legislacdo.’®® E certo também que, no
moderno Estado de Direito, a propria lei deixa “de ser apenas regra de Direito para
passar a instrumento politico por exceléncia”,>* de forma que é forgoso reconhecer que
ha, “no ambito da actividade legislativa, indiscutivelmente, uma relevancia juridica
autdnoma do indirizzo politico, enquanto expressdo de uma funcéo politica”.?

O segundo surgiu dentro da funcdo administrativa, onde se comeca a perceber que
0 executivo também praticava certos atos que ndo se enquadravam como mera execucgado
das leis, representando eles proprios instrumentos de realizacdo de objetivos politicos,
mas que também ndo podiam ser considerados atos praticados no exercicio da fungédo
legislativa.”® Disso decorre a distingio entre “esfera de governo” e “esfera da
administragdo”, sendo que “a primeira se caracteriza por uma ampla margem de
liberdade e mobilidade na escolha dos seus pressupostos de decisdo”, ao passo que “a
segunda caracteriza-se como uma actividade submetida de pleno a execucdo das

medidas e objectivos determinados pelas instancias politicas”.594 Nesse particular, tem-

*%8 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. 1, 2012, p. 175).

%89 Otto MAYER (Le droit administratif allemand - Tome I, 1903, p. 2) tem uma viséo diferente,
entende ele que a utilizagdo da palavra Governo antecede a de Administragdo, sendo que esta surgiu “nédo
para substituir a palavra Governo, mas para designar um novo brago de atividade que, destacando-se do
governo, é colocado ao lado da justica, como seu oposto”. Isso de fato ocorreu na Alemanha, onde desde
o0 periodo monarquista, incluindo o periodo da Monarquia Constitucional, até o periodo republicano atual,
a tomada de decisdo politica nunca passou para a chefia do poder executivo.

>% Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. I, 2012, p. 175).

> Nuno PICARRA (A separacdo dos poderes como doutrina ..., 1989, p. 254).

>%2 paulo OTERO (Legalidade e Administracdo Pdblica, 2003, p. 789).

%% Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. I, 2012, p. 175).

%% Cristina QUEIROZ (Os actos politicos no estado de direito, 1990, p. 73).
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se constatado que uma boa parte da prépria legislacdo, na atualidade, embora tenha
conteudo geral e inovador, esta “vinculada a situagdes concretas as quais reagiria € nao
valeria sendo enquanto meio para alcancar certos e determinados objectivos de caracter
politico ou administrativo”, deixando de ser regra ou critério de atuagdo para ser “uma
forma imediata de ac¢do do Estado”.®

A decadéncia do Estado legislativo parlamentar no periodo entre as duas Guerras
Mundiais®® provoca o deslocamento do nicleo da tomada de decisdo politica do
Parlamento para a instancia executiva, como uma instancia de governo.>®” Carl Schmitt
inclusive defende o Estado governamental (Regierungsstaat), onde a funcdo de governo
assume relevo destacado na reparticdo de poderes, como solugdo para superar a
“neutralidade apolitica” do “Estado legislativo parlamentaur”.S98

Em grande medida, a decadéncia do Estado legislativo parlamentar se deu pela
transformacéo da sociedade civil ocorrida nesta época. A sociedade liberal pressupunha
uma homogeneidade de interesses, que deixou de existir a partir da erup¢do dos grupos
organizados de pessoas e de interesses, que se colocavam entre o individuo e o Estado,
que foi sendo potencializado com o alargamento gradativo do direito ao sufragio,
chegando cada vez mais perto da totalidade das pessoas em idade adulta. Em vez de
atomistica-liberal, a sociedade passou a ser organizada e estruturada em grupos de
interesse e de partidos. H&, com isso, uma repolitizacdo da sociedade civil, marcada
profundamente pelo pluralismo.

Estas mudancas também contribuiram, na Alemanha weimariana, para o
deslocamento da “regra da politica” para o nicleo do debate de renovacao metodologica

do Direito como ciéncia, no periodo pos Primeira Guerra Mundial, como demonstram

as contribuigdes teoricas de Heinrich Triepel, Carl Schmitt, Hermann Heller e Rudolf

% Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. 1, 2012, p. 176). Esse tipo de
legislacdo tem sido referido de lei-medida ou lei-providéncia, pela doutrina alemd, desde o trabalho
seminal de FORSTHOF, em 1956, intitulado Uber Massnahmegesetze.

5% Como reagdo para evitar a decadéncia do Estado legislativo parlamentar, foram estabelecidos
procedimentos de racionalizagdo do parlamento, como a divisdo de trabalho interno, bem como foi
normatizada a relacdo de confianga entre o parlamento e o executivo governamental. Importa anotar
também que, desde a Alemanha Monarquista, passando pela Monarquia Constitucional, até a Republica
Federativa atual, o centro das tomadas de decises politicas nunca passou para o chefe do executivo,
como ocorre nos sistemas presidencialistas, assim, a rigor, a funcdo de governo, neste pais, ndo se
desmembrou da funcdo administrativa. Dai porque Otto MAYER (Le droit administratif allemand - Tome
I, 1903, p. 2) entende que a palavra Governo antecedeu a Administracéo.

> Cristina QUEIROZ (Os actos politicos no estado de direito, 1990, p. 77).

% Carl SCHMITT (Legalidade e legitimidade, 2007). Nesse sentido, Cristina QUEIROZ (Os
actos politicos no estado de direito, 1990, p. 75).
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Smend.>*

O pluralismo que surge com a repolitizagdo da sociedade civil até hoje ainda nédo
estd inteiramente equacionado. Sofreu os maiores ataques com os Estados totalitarios
surgidos apds a Primeira Guerra Mundial, que ndo aceitavam o pluralismo como regra
de convivéncia comunitéria. As experiéncias negativas do Estado nacional-socialista na
Alemanha e do Estado fascista na Italia, especialmente com a centralidade da tomada de
todas as decisdes politicas (em vez de serem apenas as diretrizes politicas), “forgaram
em definitivo a ciéncia do direito constitucional a debrucar-se sobre a possibilidade da
existéncia de uma quarta funcéo ou actividade ptblico-estadual”.®®

A constatacdo de uma quarta fungdo impos um rearranjo da doutrina da separacéo
dos poderes, que, como ja afirmado, pressupunha uma funcgéo para cada poder, funcdes
materialmente distintas entre si. Simultaneamente ao movimento de afirmacdo teorica
de uma quarta funcdo, dentro da teoria da separacdo dos poderes, esta Ultima que
objetivou desde sempre limitar o poder do soberano ou governante, ocorre, em
movimento oposto a limita¢do do poder, o desenvolvimento de teoria segundo a qual 0s
atos relacionados a funcgéo politica ou de governo estariam imunes ao controle judicial.

Resquicios teoricos (origem remota) de uma quarta funcdo estatal (a funcédo
politica) podem ser encontrados no conceito de prerrogativa de Locke.®** Por outro lado,

Afonso Queir$®®

identifica a génesis da funcdo politica ou de governo na ideia de poder
moderador (“puissance réglante”) de Montesquieu. De fato, Montesquieu defende a
necessidade de um moderador entre as relacdes dos poderes legislativo e executivo (0
judiciario ja é neutro por natureza, conforme sua doutrina), que, segundo ele, pode
muito bem ser a cAmara dos nobres, espécie de segunda camara do poder legislativo.®®
A nocdo de funcdo politica também esta presente na concepc¢do de “poder neutro” ou

604

“poder real” de Benjamin Constant,”" ao retomar o poder de prerrogativa de Locke.

A primeira norma juridica que veiculou este conceito foi a Constituicdo de

>% Cristina QUEIROZ (Os actos politicos no estado de direito, 1990, p. 14).

809 Cristina QUEIROZ (Os actos politicos no estado de direito, 1990, p. 74). Importa anotar que 0
Estado Totalitario sucedeu o Estado legislativo parlamentar e ndo o contrario.

%01 Cristina QUEIROZ (Os actos politicos no estado de direito, 1990, p. 70).

%02 Afonso QUEIRO (Poderes do Estado, 1995, p. 356).

%03 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 172).

804 A ideia de poder moderador de Benjamin CONSTANT foi adotada na Constituicdo do Império
brasileiro de 1824, que, segundo Paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 156), foi o primeiro pais
no mundo a fazer “aplicacdo constitucional do novo sistema preconizado por Benjamin Constant”. Da
mesma forma a CRP/1826, no artigo 71: “O Poder Moderador ¢ a chave de toda a organizagdo politica e
compete privativamente ao Rei (...)”. No sentido do texto, anota também Cristina QUEIROZ (Os actos
politicos no estado de direito, 1990, p. 70).
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Weimar,®%

onde, em seu artigo 56, dispos que “der Reichtskanzler bestimmt die
Richtlinien der Politik und tragt daflr gegeniiber dem Reichtag die Verantwortung” (o
Chanceler determina as diretrizes da politica e fica responsavel perante o Reichtag). Na

sequéncia, surgiram outras denominacdes na doutrina para a funcdo politica, como

s 607 5 608

“Richtungsgebend”,®®® “politisches Fiihrtum” °°” e “indirizzo politico”.

A funcéo politica ndo esta atribuida exclusivamente a um poder especifico. As
concepcdes variam de acordo com cada ordenamento constitucional, especialmente em
razdo da “forma de governo”, que distribui a fungdo politica pelos trés poderes
(legislativo, executivo e judicial).®®

Fungdo politica tem um conteudo préprio, ndo se identificando com “qualquer
definicéo da Politica em geral, como conceito filoséfico-juridico”,**° que corresponde a
“arte do governar”, compreendendo todos os atos publicos destinados a realizacdo do
bem comum.®™ Nesse sentido geral, enquadram-se todas as atividades do Estado. O
sentido especifico da fungdo politica é de direcao politica, uma direcdo geral e ampla,
onde se fazem as grandes opcOes politicas acerca dos objetivos e metas a serem
alcancados pelo Estado, além de uma macrocoordenacdo das instituicdes politicas com
vistas a estes mesmos fins. A expressao funcdo de governo ou funcéo governamental
tem o demérito de confundir com todas funcGes exercidas pelo governo, excluindo

funcGes exercidas por outros poderes.

4.2.2 Contetdo material da funcéo politica e distin¢do com as demais funcées

Néo foi dificil constatar a existéncia da funcédo politica. Isso porque nem toda acao

612

do Estado pode se confinar a legislar, julgar ou administrar.” A propria Constituicéo é

elaborada por meio de atos sem qualquer fundamento em direito positivo (a ndo ser no

%05 Nesse sentido, Cristina QUEIROZ (Os actos politicos no estado de direito, 1990, p. 75).

%% Hans KELSEN (Allgemeine Staatslehre, 1979, pp. 321) apud Cristina QUEIROZ (Os actos
politicos no estado de direito, 1990, p. 75).

%7 Carl SCHMITT (Verfassungslehre, pp. 316, 326 ss) apud Cristina QUEIROZ (Os actos
politicos no estado de direito, 1990, p. 75).

808 \/ezio CRISAFULLI (Per una teoria giuridica dell'indirizzo politico, 1939, pp. 55 ss) apud
Cristina QUEIROZ (Os actos politicos no estado de direito, 1990, p. 75).

809 Afonso QUEIRO (Poderes do Estado, 1995, p. 356). Por conta desta diluicdo da funcdo politica
entre os trés poderes, alguns ndo reconheciam a quarta funcdo e, por consequéncia, de um quarto poder,
de que é exemplo Otto Mayer, conforme percepgéo de Afonso QUEIRO (Poderes do Estado, 1995, p.
355).

810 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 33).

%11 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. I, 2012, p. 15).

812 Afonso QUEIRO (A funcdo administrativa, 1977, p. 41). Constatacéo esta que ha muito ja se
fazia, como, por exemplo, Otto MAYER (Le droit administratif allemand - Tome I, 1903, p. 9).
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®13 Muitas decisoes

direito natural), que nada mais sdo que exercicio de funcdo politica.
sdo realizadas previamente a elaboracdo de leis, como a definicdo dos programas de
acao ou objetivos gerais a serem materializados na legislacdo, e ndo se enquadram

614 «“nos momentos

propriamente na funcdo legislativa. E, como diz Marcello Caetano,
criticos, de revolucdo ou de necessidade publica, é ainda a funcéo politica que toma o
passo sobre o Direito para impor solugdes de emergéncia, mesmo contrarias as leis
vigentes”.

Por outro lado, ndo é facil conceitua-la, a funcdo politica € “meio misteriosa e
dificilmente discernivel”.®®® Muitas vezes a distingdo com as demais funcdes estatais
ndo é nitida.

Numa primeira aproximacao, pode-se afirmar que a funcao politica caracteriza-se
“por uma grande margem de liberdade de conformagao”,®*® encontrando apenas os
limites impostos pela Constituicdo. Ela se materializa em atos de “direc¢do, iniciativa,
coordenagdo, combinagao, planiﬁcagﬁo”.617 A fungdo politica ou de governo é “um
complexo de funcbes legislativas, regulamentares, planificadoras, administrativas e
militares, de natureza econOmica, social, financeira e cultural dirigidas a
individualizagio e graduagdo dos fins constitucionalmente estabelecidos™.®*® Scheuner,
ao definir governo, traz a no¢do de que seria a parcela do executivo que corresponde a
uma decisdo criadora, de iniciativa politica, cujo objeto é a direcdo completa do
Estado,®*® ou seja, s&o atos de direcdo politica, relacionados & totalidade do Estado.®*

A distingdo entre funcdo politica e funcdo legislativa ndo é automatica. A partir
das constatacdes iniciais de que havia atividades no &mbito da funcéo legislativa que
transbordavam a finalidade de regular a conduta humana (lei como regra de direito),
possuindo uma finalidade maior de direcdo politica do Estado como um todo, a
doutrina, numa estratégia defensiva, sustentou a incorporagdo de um teor politico na

funcdo legislativa, passando ambas a integrar a “funcao politico-legisla‘[iva”.621 Eis a

®%3 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...Vol. 1, 2012, p. 171).

614 Marcello CAETANO (Manual de Ciéncia Politica ...\Vol. I, 2012, p. 171).

615 Afonso QUEIRO (A funcdo administrativa, 1977, p. 41). Constatagdo essa que ja fazia Otto
MAYER (Le droit administratif allemand - Tome I, 1903, p. 9).

616 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituic&o, 2003, p. 648).

67 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicéo, 2003, p. 648).

%18 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 648).

%19 EMBID IRUJO (La justiciabilidad de los actos de gobierno, 1991, p. 2730).

%20 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 277).

%21 Marcelo Rebelo de SOUSA, em suas primeiras obras, sustentou que a funcéo politica era
incindivel da funcdo legislativa, integrando-se na funcdo politico-legislativa. Posteriormente, ele
reformulou tal pensamento, passando a admitir a autonomizacao da funcéo politica, evolucdo esta que foi

130



primeira corrente.

Uma segunda corrente incorporou a prépria funcéo legislativa na funcéo politica.
Nesse contexto, Burdeau classifica as funcBes pela intensidade do poder que
implementa o titular, sendo que para o “poder inicial” ndo ha subordina¢ao a nenhuma
regra anterior, e, ao contrario, para o exercicio dos poderes em niveis mais baixo da
organizacao politica, os atos praticados sempre encontram abrigo em regras anteriores, é
uma atividade secundaria e subordinada. Assim, ha duas func@es, “uma, através da qual
0 poder do Estado se manifesta em toda a sua plenitude, criativo, autbnomo e
incondicionado, € a funcdo governamental; outra, abrangendo atividades que traduzem
um poder derivado, secundario e subordinado, ¢ a fungdo administrativa”.®** Aduz que a
funcdo jurisdicional é também subordinada como a funcdo administrativa, mas difere
em algumas circunstancias, que podem justificar a criacdo dentro da funcdo
administrativa, de uma categoria propria a atividade jurisdicional. J& a funcédo
governamental “¢ primeiramente legislar”, pois “governa-se dando ordens, editando
regras vinculativas para os governados”.®”® Contudo, “a elaboragdo da lei ndo merece
ser considerada em funcdo especial. Ela é uma parte da atividade governamental, e a lei
¢é, entre outros, um instrumento de governagaio”.ﬁz4

Uma terceira corrente, ao contrario, defendeu a autonomizacao da fungéo politica,
criando uma categoria-macro de funcdo politica, a qual estaria dividida em funcédo
legislativa e funcdo politica estrito senso.®?

O advento das Constituicbes nos estados modernos e do constitucionalismo
proporcionou o surgimento de teorias que afirmam a necessidade de uma quarta funcao
estatal.

Na Alemanha, prevaleceu a corrente segundo a qual a funcdo de governo ou

politica corresponde a uma “atividade auxiliar de direito constitucional”.®® Para Otto

relatada pelo proprio Marcelo Rebelo SOUSA (O valor juridico do acto inconstitucional, 1988, p. 298).

622 Georges BURDEAU (Remarques sur la classification des fonctions étatiques, 1945, p. 218).
Esclarece o autor que a dualidade de intensidade do poder (poder inicial e poder derivado) foi inspirada
em CARRE DE MALBERG (Contribution a la théorie générale de I'Etat. Vol. 1, 1920, pp. 115-117).

623 Georges BURDEAU (Remarques sur la classification des fonctions étatiques, 1945, p. 222).

624 Georges BURDEAU (Remarques sur la classification des fonctions étatiques, 1945, p. 224).

625 Nesta corrente, enquadra-se Jorge MIRANDA (Manual de direito constitucional. Vol. V, 1997,
p. 22), Jorge MIRANDA (Funcdes, Orgdos e Actos do Estado, 1990, pp. 19-20) e Carlos Blanco de
MORAIS (Justica Constitucional. Vol. 1, 2002, p. 522).

626 Otto MAYER (Le droit administratif allemand - Tome 1, 1903, p. 9). Otto MAYER utiliza o
termo governo, em vez de funcdo ou atividade politica. Ele mesmo referiu-se a LOENING
(Verwaltungsrecht, p. 2) como o primeiro a adotar a expressio ‘“atividade auxiliar de direito
constitucional”.
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Mayer,®%’

a funcdo de governo ou politica se destacou das trés funcBes classicas,
reunindo o que cada uma tem em comum, compreendendo, assim, “a alta direcdo, a
impulsdo que parte do centro para fazer funcionar os negdcios no sentido de uma boa
politica e interesse geral”. A fungdo politica corresponde a “uma gama de decisdes e
atos de gestdo para colocar a Constituicho em movimento e para prover 0 Sseu
funcionamento”,*?® dentre as quais estdo a convocagdo da Assembleia Nacional, as
eleicBes, o referendo, as relacdes diplomaticas e a guerra. Além destas, Otto Mayer
ainda inclui as medidas extraordinarias tomadas sob o amparo de um direito de suprema
necessidade (Staatsnotrecht ou droit de haute nécessité) e as “medidas individuais
tomadas na forma de uma lei”.®”® Otto Mayer,**®® ao contrério de Jellinek, autonomizou
0 governo ndo como um corpo politico dentro da administragdo, mas como um corpo
politico “sui generis”, que influencia todas as trés fun¢des “sem pertencer a nenhuma
delas”, traduzindo-Se, assim, numa quarta funcéo.

Na Franca, ao tratar sobre ato politico, Ducroq ja o compreendia como “a
execucdo direta de uma disposicdo formal da constitui¢do”.®** Posteriormente, Carré de
Malberg reergueu esta doutrina, sustentando que tais atos decorrem de permissao da
Constituicdo, ou seja, sao habilitados pela Constituicdo, ndo pelas leis.®*

Como adverte Canotilho, “ndo ¢ facil distinguir «fung¢des de governo» e «fungdes
administrativas»”.®*® A teoria da execucdo da Constituicdo, vista linhas acima, contribui
sobremaneira para a distincdo entre funcdo administrativa e funcdo politica. Ao
contrario da funcdo administrativa, que esta vinculada as regras de direito positivamente
estabelecidas pela funcdo legislativa, a funcdo politica atua também fora da esfera da
ordem juridica, com o escopo de cumprir os fins do Estado, por meio de execucao direta
e imediata da Constituicdo, sem interposicdo de lei, dai porque designa-la de atividade

I 634 635

auxiliar de direito constituciona A funcdo administrativa, ja assentou Canotilho,

%27 Otto MAYER (Le droit administratif allemand - Tome I, 1903, p. 3). Importa anotar que este
autor afirma ainda que o governo fica a cargo do principe e seus auxiliares, e que tal atividade ndo se
movimenta no terreno do direito, sai da ordem juridica.

628 Otto MAYER (Le droit administratif allemand - Tome 1, 1903, p. 9).

629 Otto MAYER (Le droit administratif allemand - Tome I, 1903, p. 12).

630 Otto MAYER (Le droit administratif allemand - Tome 1, 1903, p. 10).

831 DUCROQ (Cours de Droit Administratif, 7. ed., 1897, I, p. 88) apud Cristina QUEIROZ (Os
actos politicos no estado de direito, 1990, p. 125).

%2 CARRE DE MALBERG (Contribution & la théorie générale de I'Etat. Vol. I, 1920, pp. 523-
530).

%33 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 649).

834 Otto MAYER (Le droit administratif allemand - Tome 1, 1903, p. 10). Otto Mayer, na
sequéncia do texto, ainda esclarece que a separacdo da administracdo do governo ocorreu,
simultaneamente, com a implantacdo nos Estados modernos do principio do Estado de Direito. Cabe
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“consiste na concretizagdo ¢ realiza¢do dos interesses publicos da comunidade, quer
dando execucdo a decisdes ou deliberagdes, constantes de actos legislativos, actos de
governo e actos de planificacdo, quer intervindo, conformadora ou ordenadoramente, na
prossecucdo de fins (de interesse publico) individualizados na Constitui¢ao e nas leis”,
incluindo nesta concepg¢ao “os actos chamados de alta administragdo”.

Em Portugal, um dos primeiros a aderir a esta corrente foi Afonso Queir6. Em seu
livro Teoria dos Actos de Governo, indagou Afonso Queird basicamente se haveria
lugar para uma quarta funcdo ou atividade do Estado, e, em caso positivo, qual o seu
contetido especifico e, caso ndo tenha, pelo menos quais tracos de seu regime podem
identifica-10.°*® Embora reconhega o autor que “a actividade legislativa exprime-se, ao
contrario da actividade politica, em via de principio, pela emanacdo de comandos
hipotéticos, de comandos condicionais, destinados a terem aplicacdo concreta no futuro,
a medida que tiverem lugar na realidade os factos ou condiges previstas”,®*’ aduz que
“a actividade do Parlamento ¢ bem, por conseguinte, actividade politica, no mesmo
sentido em que o ¢ a actividade governamental da Administragdo”.®® Percebe-se a0
longo do texto uma certa indefinicdo do autor quanto a existéncia material da funcao
politica, ora destacando distin¢Bes, ora destacando aproximaces, chegando a afirmar
que o cerne de seu trabalho era apenas analisar a atividade politica exercida pelo
executivo e eventual distingdo com a funcdo administrativa.®® Ao final do livro,
posicionou-se pela inexisténcia: “a actividade politica ndo é, pois, alguma coisa que se
contraponha a actividade legislativa, administrativa e jurisdicional, ja que qualquer
destas formas de actividade estadual, quando exercida pelo Executivo, pode ser erigida
em actividade «de governo»”.%*

Afonso Queird limitou “o problema do reconhecimento de uma actividade politica

do Executivo (...) & consagracdo legal de um controlo jurisdicional mais ou menos

assinalar que JELLINEK (L'Etat moderne et son droit. Tome II, 1911, p. 327) também constatou a
existéncia de uma margem dentro da atividade estatal governamental que ndo se submete as prescrigcdes
legais: “Un Etat dont le Gouvernement (Regierung) n'agirait que d'aprés les prescriptions légales, serait
politiquement impossible. Ce n'est pas une régle de droit qui peut jamais décider de la direction de
I'activité imprimée a I'Etat par le gouvernement”.

635 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicéo, 2003, p. 651).

636 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 9). Importante anotar que o texto foi
escrito durante a Republica de Weimar, antes da Constituicdo de Bonn, quando se concretizou uma
protecdo judicial ampla as direitos fundamentais.

%37 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 19).

638 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 36).

%39 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 31).

840 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 177).
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desenvolvido da actividade da Administra¢do”.®** Segundo o autor, se ndo ha controle
contencioso da Administracdo, ndo se suscita a problemaética da existéncia de uma
atividade politica ao lado da atividade administrativa. Para ele, “a actividade de governo
€ uma certa parcela da actividade do Executivo que o legislador subtrai a regra da
sujeicdo ao contencioso administrativo por considerar que nesse dominio convém deixar
toda a independéncia aos respectivos agentes em face dos tribunais”.**> Em outras
palavras, “¢ o regime de isenc¢do absoluta do controlo jurisdicional que antes de tudo
Ihes confere a natureza de matérias politicas —e ndo qualquer quid «metafisico»
especial”.?®

Afonso Queir6®* prossegue consolidando os critérios encontrados em diversos
sistemas de controle de contencioso da Administracdo para se saber qual é a atividade
politica: a) critério da qualificacdo politica da atividade governamental (maébil politico):
cabia ao executivo reconhecer no caso concreto a finalidade politica de uma atividade
ou ato, tornando-o insuscetivel de apreciacdo judicial; b) critério da clausula geral: o
legislador “deixard ao intérprete e portanto ao juiz a tarefa de, integrativamente,
descobrir o critério com base no qual circunscreverd a esfera prépria da actividade
governamental”; nesse caso, a qualificagdo é jurisdicional, e representou uma enorme
garantia dos particulares frente ao avanco da politica na ordem juridica, que ocorria com
o primeiro critério; ¢) critério da enumeragdo: o proprio legislador “pronunciar-se-a
taxativamente a respeito dos varios tipos de actos ou de atribuicBes excluidas em
absoluto do controlo judicial por causa da sua importancia politica”.

Em obra posterior, Afonso Queird, ao partir da distingdo entre sistemas de
constituicdo rigida e de constituicdo flexivel, mudou de posicdo, defendendo a
autonomia conceitual da fungdo politica nos sistemas de constituicdo rigida. Para o
doutrinador, em sistemas de constituicdo rigida, a atividade estatal divide-se em duas
grandes parcelas: “uma que representa o exercicio de faculdades soberanas, sem
qualquer mediacdo em relacdo a constituicdo; outra que representa o exercicio de
faculdades em ultimo termo conferidas por normas que, por sua vez, sdo o produto do

exercicio de poderes soberanos, ou seja, de poderes directamente conferidos pela

1 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 28).

%42 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 178).

®3 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 32).

844 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, pp. 29-30). O autor faz um apanhado
doutrinario da Alemanha, Italia e Franca sobre a atividade/ato politico e critérios para delimitaco.
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constitui¢do”.®*> A primeira atividade, cujo exercicio decorre de faculdades conferidas
diretamente pela Constituicdo, subdivide-se em duas funcées, funcdo legislativa (de
carater geral e abstrato) e funcdo politica (de carater individual e concreto), que “sdo
fungdes gémeas”, “situam-se no mesmo plano (...) em relacdo a Constitui¢do”, sao
desempenhadas por “orgdos de soberania”, “érgdos estaduais supremos”.®*® Assim,
deixa claro que a funcdo politica seria uma funcdo de execucdo da Constitui¢do, ao
passo que a funcdo administrativa apenas executaria as leis ordinarias.®*’ J4 nos
sistemas de Constituicdo flexivel, a distincdo entre funcdo politica e funcdo
administrativa, assim como entre seus respectivos atos, “ndo existe ou ¢ arbitraria, ndo
podendo a doutrina fornecer mais do que directivas de oportunidade, referidas a um
determinado condicionalismo politico”.648

Contra esta teoria foram levantadas, basicamente, duas criticas: a) ha atos
decorrentes da funcdo politica que ndo estdo previstos na Constituicdo, mas sim na lei
ordinaria, de que € exemplo a nomeacdo de embaixadores; b) ha atos politicos que tém
carater geral e abstrato, ndo sdo individuais e concretos, como, por exemplo, o0 programa
do governo.®*°

Freitas do Amaral®™ faz uma analise bem aprofundada e condensadora,
apresentando os seguintes critérios diferenciadores: 1) critério do fim: a funcdo politica
persegue o interesse geral da coletividade, ao passo que a funcdo administrativa visa,
em termos concretos, o interesse geral definido pela politica; 2) critério do objeto: o
objeto da funcdo politica sdo as grandes opg¢des necessarias para guiar o destino da
coletividade, sendo que a funcdo administrativa tem por objeto a satisfacdo regular e
continua das necessidades coletivas; 3) critério da natureza: a natureza da funcgéo
politica é criadora, inovadora, j& a da fungdo administrativa é executiva, pde em pratica

as decisbes tomadas na esfera politica; 4) critério do caracter: a funcdo politica possui

%5 Afonso QUEIRO (Actos de governo e contencioso de anulacdo, 1969, p. 13).

%4 Afonso QUEIRO (Actos de governo e contencioso de anulagdo, 1969, p. 14).

%47 Afonso QUEIRO (Actos de governo e contencioso de anulagdo, 1969, p. 25).

648 Afonso QUEIRO (Actos de governo e contencioso de anulagdo, 1969, p. 26).

%9 Diogo Freitas do AMARAL (Direito administrativo. Vol. V., 1985, p. 159). Jorge MIRANDA
(FungBes, Orgdos e Actos do Estado, 1990, pp. 126-127) também aponta que ha “actos juridico-
constitucionais” (categoria que, segundo ele, abrange os atos politicos) que ndo estdo integralmente
regulados na Constituicdo. No mesmo sentido em outra obra, Jorge MIRANDA (Manual de direito
constitucional. Vol. V, 1997, pp. 96-97). Importante salientar que Afonso QUEIRO (A funcio
administrativa, 1977, p. 47), em obra posterior, admitiu que os atos politicos tém carater individual e
concreto “em regra - porque também os actos de governo podem ndo ter destinatarios, ou, como 0s «actos
administrativos gerais», nao ter destinatarios desde logo determinados”.

%0 Diogo Freitas do AMARAL (Curso de direito administrativo. Vol. 1, 2006, p. 44).
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um carécter livre e primério; por seu turno, a funcdo administrativa tem um carécter
condicionado e secundario; 5) critério organico: a funcéo politica é desempenhada pelos
orgdos superiores do Estado, enquanto a funcdo administrativa é realizada por 6rgaos
secundarios e subalternos, embora, neste Ultimo caso, 0s Orgaos superiores possam
exercer revisao e fiscalizagéo.

Importante lembrar que a distin¢éo entre fungdo politica e fun¢do administrativa é
enuviada pela circunstancia de que um dos principais Orgdos constitucionais que
executam a funcdo politica é, simultaneamente, o Orgdo superior de toda a
Administracéo Pablica.®* A dificuldade em distinguir com clareza os territrios de cada
uma destas funcgdes também adveém de dois fen6menos ou tendéncias da moderna ordem
juridica: “a sujeicdo da atividade politica a vinculos cada vez mais estreitos” e “a
difusdo do poder politico”.%*®> A crescente vinculagdo juridica da funcdo politica vem
ocorrendo em duas frentes, quanto ao conteddo/finalidade e quanto a forma. As
constitui¢Bes rigidas, por veicularem expressamente fins a serem alcangados, 0s quais
ndo podem ser alterados facilmente, acabam vinculando a atividade politica quanto ao
conteido e finalidade.®®® No que tange a forma, constata-se uma progressiva
procedimentalizacdo da funcdo politica, que estd tornando a atividade enormemente

vinculada tal como o é a atividade administrativa.®®*

A segunda tendéncia (difuséo do
poder politico) surgiu naturalmente no seio da nossa sociedade politica contemporéanea,
onde se busca profunda democratizacdo das estruturas politicas, como resultado de
exigéncia de ordem préatica e racional para se garantir a melhor adequacdo técnica e
viabilidade das decisbes de politica, é dizer, o interesse publico a ser alcancado pela
funcdo politica ja ndo e simplesmente dado, revelado pelas grandes opgdes politicas,
mas sim construido, como resultado pontual e mutavel de um processo concreto e
complexo a partir do aporte de experiéncias de varios atores da sociedade.®*®

A distincdo entre funcdo politica e fungdo jurisdicional é bem menos
problematica. Se adotarmos o entendimento de que a funcéo jurisdicional € apenas uma
espécie da funcdo administrativa, como sustentam Kelsen e Marcello Caetano, toda
discussdo se resume ao que j& se falou sobre distingdo entre funcdo politica e funcédo

administrativa. E mesmo se for compreendida como auténoma a funcdo jurisdicional, a

%1 Djogo Freitas do AMARAL (Curso de direito administrativo. \Vol. I, 2006, p. 45).
%52 Mario NIGRO (Lineamenti generali, 1984, p. 10).
%53 Mario NIGRO (Lineamenti generali, 1984, p. 10).
%% Mario NIGRO (Lineamenti generali, 1984, p. 10).
%55 Mario NIGRO (Lineamenti generali, 1984, p. 10).
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discussdo ndo foge muito destas linhas. A funcéo politica tem carater primordialmente
primario, incondicionado as regras juridicas, a ndo ser os limites impostos pela
Constituicdo, ao passo que a funcéo jurisdicional tem carater secundario, condicionado
as regras juridicas, constitucionais ou infraconstitucionais. Acresce-se que a funcgéo
politica € uma funcdo ativa, ndo depende de provocagdo de nenhum interessado,
cabendo-se tomar iniciativa para resolucéo dos problemas fundamentais da comunidade,
enquanto a funcdo jurisdicional é passiva, entendido assim porque depende de

intervencdo dos interessados, regido que esta pelo principio dispositivo.®*®

4.3 As teorias dos atos de governo

Para o exercicio da funcdo ou atividade estatal, praticam-se varios atos, que sdo a
materializacdo ou resultado daquele exercicio, razdo pela qual a mesma problematica da
autonomizacao da funcdo estatal é transferida quanto a especificidade de cada ato
destes. Alias, muitos doutrinadores fazem o estudo das fun¢Bes do Estado a partir da
classificacdo dos atos juridicos, o que ha muito se revelou equivocado. De fato, como
diz Burdeau, “¢ uma aberragdo sustentar que a fun¢do do Estado é para praticar atos
juridicos”, pois “definir a funcao pelo ato é esquecer que a fungdo tem, em primeiro
lugar, um objeto”, e este Ultimo “deve ser observado antes de se considerar os meios
utilizados”.%*" E com estas ponderacdes que deve ser lida a afirmativa segundo a qual
“ndo ha funcdo estadual que ndo pressuponha a existéncia de um tipo especifico de

55 658

actos”.””" Por outro lado, € “peti¢ao de principio” tentar derivar da “diferenca qualitativa

entre Politica e Administragdo” a “diferenca de regime juridico” do ato
correspondente.®>®

A teoria dos atos politicos ou de governo esté entrelacada com a conceituacdo da
funcdo politica enquanto funcdo autdbnoma e distinta da funcdo administrativa. A teoria
dos atos de governo preconiza, basicamente, a imunidade ao controle jurisdicional.
Pode-se dizer que € o reverso da luta contra as imunidades do poder. Dai porque
Burdeau ha muito afirmou que “atos de governo sdo uma categoria que coincide com o

dominio do arbitrario”.*%

%56 Marco CALDEIRA (Actos politicos, direitos fundamentais e constituicdo, 2014, p. 42).
%7 Georges BURDEAU (Remarques sur la classification des fonctions étatiques, 1945, p. 209).
%% Marco CALDEIRA (Actos politicos, direitos fundamentais e constituicdo, 2014, p. 54).
%9 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 56).
%0 Georges BURDEAU (Remarques sur la classification des fonctions étatiques, 1945, p. 221).
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Como bem aponta Garcia de Enterria, “a ideia de se submeter o Poder
sistematicamente a um juizo no qual qualquer cidaddo pode exigir justificacbes de seu
comportamento frente ao Direito é uma ideia que surge com a Revolugdo Francesa,
porém aparece de modo ocasional”.®® Ocasional, porque tal ideia e especialmente o
surgimento da Justica Administrativa ndo se encontram nas grandes fontes doutrinarias
da Revolugdo Francesa, decorrendo basicamente do desenvolvimento (muitas vezes
motivado por circunstancias casuais) dos grandes dogmas revolucionarios: o principio
da legalidade e o principio da liberdade.®®? Estes dogmas estavam amparados, nos textos
revolucionarios, em “duas garantias inteiramente toscas™: a) “a técnica medieval do
direito a resisténcia”; b) “a técnica do processo penal contra o agente arbitrario, ao
agente que ndo legitima sua atuacdo com o mandato da lei”.%®® Contudo, estas duas
técnicas ndo se tornam suficientemente capazes para se “exigir o respeito a lei de uma
acao administrativa que se manifesta de maneira concreta, constante e detalhada”, pois
desde o inicio houve “um obstaculo inesperado, que é o dogma da separacdo entre
Administragdo e Justi¢a”,*®* que deu a origem ao contencioso-administrativo.

Importa dizer que o sentido do adjetivo inesperado somente pode ser entendido
como ndo previsto pelos doutrinadores em suas teorias, pois, desde sempre 0s
Revolucionarios receavam que suas decisdes fossem controladas pelos juizes,
identificados a época com as classes conservadoras. Outra razdo para o surgimento do
dogma da separacdo entre Administracdo e Justica era a necessidade que os governantes
tinham naquela época revolucionaria de controlar os excessos dos funcionarios,
optando, por isso, por uma centralizagdo da Administracio Publica.®®

Importa anotar que os trés grandes circulos de imunidades do Poder sempre foram
0s atos discricionérios, os atos normativos e os atos politicos ou de governo.®®® E sobre
estes Ultimos que se ira discorrer.

A consequéncia pratica da qualificacdo dos atos como atos politicos € a retirada da
via do recurso judicial no &mbito contencioso administrativo, deixando a tutela dos
direitos fundamentais lesados apenas para a jurisdicdo penal, o que Garcia de Enterria

considera “uma consequéncia inadmissivel”, pois a jurisdicdo penal é “violenta e

%1 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 13).
%2 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 14).
%3 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 15).
%4 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 16).
%5 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 19).
8¢ GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 22).
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inadequada como meio de defesa efetiva frente & Administracio”.®®’

4.3.1 A teoria dos “actes de gouvernement” na Franca

A necessidade de uma teoria de atos do governo, em Franca, foi se consolidando
com a progressiva judicializacdo do controle da Administracgo.®®® Como j4 dito linhas
acima, “inicialmente, nem para a propria protec¢ao dos direitos adquiridos, dos direitos
privados, frente ao Executivo, se julgou legitima a intervencdo dos Tribunais, mesmo
tribunais especiais do contencioso-administrativo”.®®® A protecio dos “interesses
legitimos” era efetuada “por meio do controlo parlamentar, do recurso hierarquico e da
forma colegial de resolugdo de certas matérias”.®”® No Antigo Regime, desde o século
VIII, o rei e seus agentes diretos exerciam a fungdo jurisdicional, como uma
prerrogativa real, era a fase da “justica reservada” (justice retenue).

Logo apds a Revolucgdo, precisamente em 1790, foi promulgada a Lei de 16-24 de
agosto, onde se estabeleceu “la separacion radical entre la Administracion y la
Justicia”.®™ Esta separacdo significava que o controle sobre a Administracéo era feito
pela prépria Administracdo, era um autocontrole, uma espécie de controle interno.

Em 1799, a Constituicdo de 22 de Primario, ano VIII, criou o Conselho de Estado,
que, além de 6rgdo consultivo da Administracdo, era encarregado da resolucdo dos
litigios juridico-administrativos, mas suas decisdes ndo eram definitivas, pois
submetidas ao Chefe de Estado para homologagé&o.

O Conselho de Estado, nesse periodo, integrava a Administracdo, e
frequentemente opunha “um absoluto fin de non-recevoir, a pretexto da natureza
politica ou governamental dos actos impugnados, aos recursos interpostos contra certas
medidas do Executivo”.

A excelente atuagdo do Conselho de Estado, cujas decisdes eram quase sempre
homologadas, contribuiu para que fosse promulgada a Lei de 24 de maio de 1872, que
instituiu o Conselho de Estado como tribunal especial independente, incumbido de
decidir os conflitos soberanamente “em nome do povo francés”. Como se entendeu a

época que se tratava de uma delegacdo de poderes do Executivo para o Conselho de

%7 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 67).
%68 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 44).
%9 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 42).
¢70 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 43).
"1 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 18).
872 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 45).
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Estado, o sistema ficou conhecido como “justiga delegada” (justice déléguée). Somente
assim, o contencioso-administrativo consubstanciou em heterocontrole, um controle
jurisdicional (feito por juizes) sobre a Administracdo Ptblica.®”

E neste contexto de autonomia conquistada pelo contencioso-administrativo que
surge a teoria dos atos politicos, que representou um “custo para a Justica

Administrativa”,*"* em face da “necessidade de se elevar uma barreira perante a Justica

Administrativa, (...) implementada pela distingdo entre governo e administracdo”,?’® e
com vistas a manutencéo do equilibrio entre as forcas do executivo e do judiciario.

Até a Terceira Republica francesa, o0 Conselho de Estado adotava a teoria do fim
ou mobil politico, pela qual prevalecia a qualificacdo dada pelo executivo ao ato
praticado. Caso fosse invocado um motivo politico para a préatica do ato, o0 ato estaria
imune ao controle judicial. Aqui trata-se de uma qualificacdo politica do ato, pois é o
executivo, ndo judiciario, que qualifica o ato como politico. E uma orientago
subjetivista, porque pouco importa o contetido do ato.®”®

Pouco a pouco, a luta contra tais imunidades foi ganhando forcas na
jurisprudéncia e na doutrina francesas, com defesa de uma esfera mais ampla de
controle judicial sobre a Administracdo Publica. Em 1864, além do ja consagrado
recurso subjetivo, baseado na ofensa a direitos adquiridos, o Conselho de Estado
admitiu o recurso objetivo por abuso de poder (détournement du pouvoir).t”” Em
seguida, a Lei de 24 de maio de 1872, que tornou independente o Conselho de Estado,
dispds, em seu artigo 26, que “os ministros tém o direito de reivindicar perante o
Tribunal de Conflitos as questfes apresentadas a seccdo do contencioso, que nao
pertengam ao contencioso administrativo”, sem, contudo, indicar quais seriam tais
questoes.

Na auséncia de um comando legislativo suficientemente preciso, a doutrina tentou
determinar uma caracteristica essencial comum aos atos administrativos e aos atos de
governo que pudesse materialmente distingui-los. Surgem, entéo, as vertentes da teoria
do ato politico “a raison de sa nature”, segundo a qual os atos que, por sua natureza

fossem politicos, estariam imunes ao controle judicial. Trata-se de uma qualificacéo

673 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 21). Leticia
FONTESTAD PORTALES (La jurisdiccion contencioso-administrativa en Espafia, 2006) apresenta um
preciso histdrico da evolugdo legislativa acerca do contencioso administrativo na Espanha.

674 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 45).

®7> Maurice HAURIOU (Précis de Droit Administratif et Droit Public, 1919, p. 400).

%76 Cristina QUEIROZ (Os actos politicos no estado de direito, 1990, p. 119).

¢77 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 49).

140



jurisdicional do ato de governo. Em vez de o executivo ele mesmo afirmar que o ato era
politico, o judiciario é quem realizaria esta tarefa.

Hauriou, por exemplo, trouxe um critério para diferencia-los: os atos de governo
destinavam a solucionar negdcios excepcionais e de grande interesse nacional, ao passo
que os atos administrativos seriam para 0s negécios correntes.®’

Os critérios doutrinarios eram, contudo, vagos e imprecisos, ndo colaborando para
a diminuicdo da discricionariedade dos tribunais na qualificacdo do que seria ato de
governo. Embora tenha sido um avanco na luta contra as imunidades do poder, pois
retirava de quem praticava 0 ato a prerrogativa de imunizé-lo, bastando invocar a
motivacdo politica, a falta de critério legal e doutrinario estabeleceu uma
discricionariedade muito grande aos tribunais, 0s quais passaram a invocar “natureza
objetiva das coisas” ou “principios gerais do direito” para retirar da apreciacdo
jurisdicional determinados atos.°”® O protagonismo coube, entdo, aos tribunais
(Conselho de Estado e Tribunal de Conflitos), que passam a casuisticamente indicar
quais atos seriam atos de governo, de onde se pdde extrair uma lista dos atos politicos:
atos de seguranca publica interna em situacdo de crise, atos de seguranca externa,
relacbes diplomaticas, atos de guerra. Cuida-se de concepcdo empirica de atos de
governo.

Foi somente a partir da consolidagdo da lista jurisprudencial dos atos de governo
que os doutrinadores, debrucando sobre a casuistica, chegaram a um critério material
mais adequado, como ocorreu com Drucog e Carré de Malberg, que defenderam o ato
politico como ato de execugdo da Constituicdo, mas ainda assim receberam muitas
criticas, entre as quais a de que hd nas Constituicbes competéncias que nao se
enquadram na funcdo governamental, como a de fazer regulamentos, nomear

funcionaérios.

4.3.2 Jurisprudéncia da discricionariedade na Alemanha e o contributo de

Scheuner

Na Alemanha, onde se cunhou pela primeira vez a expressdo direcdo politica e
onde muito se contribuiu para a conceituagdo da funcdo politica, ndo houve acolhimento

jurisprudencial de teoria dos atos politicos. Isso porque ndo havia necessidade de se

%78 Maurice HAURIOU (Précis de Droit Administratif et Droit Public, 1919, p. 15).
%79 Cristina QUEIROZ (Os actos politicos no estado de direito, 1990, p. 120).
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recorrer a qualquer teoria para se afastar da jurisdicdo determinados atos politicos. J& no
século XIX, o legislador, para fixar a competéncia dos respectivos tribunais, quanto ao
contencioso administrativo de anulacdo, utilizou ora o sistema da enumeragédo
(Zustandigkeitskatalogssystem, Enumerationsmethode) ou sistema prussiano, ora 0
sistema da clausula geral (Generalklauselsystem) ou sistema “sud-alemo”.?® No
sistema de enumeracdo, o legislador ja indicava os atos insuscetiveis de controle
judicial. No sistema da clausula geral, a exclus@o decorria do contetido discricionario ou
do fato de néo serem os atos suscetiveis de atingir direitos subjetivos dos particulares.?®
Assim, “uma jurisprudéncia dos «actos de governo» foi consequentemente
obstaculizada pela jurisprudéncia da discricionariedade”.®®

Grandes nomes da doutrina alemd, como Mayer e Jellinek, caminharam no
sentido de considerar o ato de governo como ato de execucdo da Constituicdo,
decorrente de uma atividade livre do Estado, em contraponto aos demais atos resultantes
de atividade regulada por normas juridicas. Contudo, mesmo na doutrina, havia vozes
relevantes que ndo vislumbrava nada de peculiar quanto a funcéo ou ato politico, como
a de Merkl, para o qual “ndo existe, fora e acima da legislacdo, da justica e da
administracdo, nenhuma misteriosa direc¢ao suprema que se possa opor, com o titulo de
«Governo», aos poderes tradicionais, sendo que estas trés funcdes estatais mantém-se
reciprocamente numa relacdo de dar e receber directrizes, de dirigir e de obedecer, de
reger e de executar”.®®

Né&o obstante o tratamento doutrinario que recebia o0 assunto, os tribunais alemaes,
sejam do contencioso administrativo, sejam do Reichsgericht, até a Revolucdo
Nacional-Socialista, ndo acolheram qualquer teoria dos atos de governo, €, mesmo
quando ndo admitiam a sindicabilidade de “medidas urgentes” ou medidas adotadas em
caso de “perturbacdo grave” ou de “perigo” a “seguranca” e a “ordem”, ndo o fazia com
base na natureza politica do ato, mas sim na discricionariedade.®®*

A Lei de 22 de maio de 1910 estabeleceu o contencioso de responsabilidade civil
do Estado germénico, mas isentou o Estado da obrigagdo de reparar os danos
provocados por funciondrio no exercicio da funcdo diplomatica. A jurisprudéncia

estendeu esta isencao aos atos praticados durante estado de sitio. Nestas duas situacoes,

%80 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 86).
%81 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 88).
%82 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 87)
%83 Adolf MERKL (Teoria general de derecho administrativo [1935], 2014, p. 73).
%84 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 89).
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quem qualificava o ato como inserido na atividade diplomética ou em estado de sitio era
a propria Administracdo. Em razdo disso, houve quem apregoasse que seria a adogao da
teoria dos atos de governo.®®®

Com a Constituicdo de Weimar, em 1919, estabeleceu-se o controle de atos
concernentes as relacbes entre os poderes do Estado a ser exercido pelo Tribunal
Constitucional (Staatsgerichtshof) quanto a sujeicdo as normas juridicas, contudo,
somente por meio de requerimento de partidos, parlamentares ou pessoas juridica
(coletiva) de direito publico.?®®

A concepcédo nacional-socialista do Estado germanico veio demandar a teoria do
ato de governo, na modalidade mais arcaica, a de qualificacdo politica do ato de
governo, onde cabia ao proprio governo proceder com a caracteriza¢cdo do ato como ato
de governo, o qual se tornaria imune & apreciacdo judicial.®®’

Com a promulgacdo da Constituicdo de Bonn, cujo artigo 19.4 prescreveu que
qualquer pessoa que for lesada em seus direitos podera recorrer a via judicial (trata-se
de protecédo judicial ampla dos direitos fundamentais), iniciou-se amplo debate acerca
da persisténcia dos atos de governo e sua judiciabilidade. Alguns sustentaram que nédo
existiam mais, outros sustentaram que, embora reconhecesse a Constituicdo a
universalizacdo do controle judicial, remanesceriam controvérsias puramente politicas,
ndo juridicas, para as quais, mesmo que ndao haja norma expressa, nao caberia sua
apreciacdo aos tribunais.

A corrente que logo predominou foi a doutrina de Scheuner,®®® a partir dos anos
50. Para Scheuner, ndo € a natureza especifica ou o carater politico de certos atos que
impede o controle judicial, mas sim a configuracdo constitucional acerca da separacéao
dos poderes e da competéncia do Tribunal Constitucional. A divisdo de tarefas entre os
poderes conjugada com as competéncias do Tribunal Constitucional pode implicar que
alguns atos ndo estejam submetidos ao controle judicial. O fundamental é o exame da
propria Constituicdo. Defende Scheuner que, na Constituicdo alema, o &mbito politico
estd estritamente vinculado, muito mais que na Franca e Inglaterra. I1sso em grande
medida por conta da jurisdi¢do constitucional na Alemanha, onde se admite que o papel

dos juizes seja também de fazer o controle das leis. Assim, na Alemanha, o controle de

%85 Rudolf SMEND (Les actes de gouvernement en Allemagne, 1931, p. 228) apud Afonso
QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 97).

%8 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 90).

%87 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 97).

%88 Ulrich SCHEUNER (Der Bereich der Regierung, 1952).
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atos de governo esta inserido na problematica do controle judicial da Administracéo
Publica. Ele defende que o controle dos atos de governo deve ser efetuado por meio da
jurisdicdo do Tribunal Constitucional, mas este controle ndo € amplo, podendo o
Tribunal reformar ou anular a decisdo apenas quando o ato governamental tenha sido
praticado com “claro abuso de la competencia, discrecionalidad partidista o abierta
inconstitucionalidad”.®®

As contribuigdes teoricas posteriores reforcam a ideia inicial de um controle
judicial limitado dos atos de governo,®®® em razdo, basicamente, de dois fundamentos. O
primeiro (sujeicdo ao Direito) diz respeito a constatacéo de que est4 consolidada a ideia
de que ndo existem atos publicos a margem das regras juridicas, sendo que a
competéncia do 6rgdo, os fins do Estado estabelecidos na Constituicdo, as normas
constitucionais sobre direitos fundamentais e 0s preceitos constitucionais sobre
objetivos econémicos formam um emaranhado juridico vinculante para a decisdo
politica.®® O segundo é a liberdade de configuragdo politica (politische
Gestaltungsfreiheit) atribuida ao governo, que, pela natureza de sua funcéo, ndo pode
ser substituido com a mesma legitimidade por qualquer outro 6rgdo.%*> Da conjugacéo
destes dois fundamentos (a sujeicdo ao Direito, que indica que nenhum ato esta imune
ao controle judicial, salvo as normas constitucionais que excepciona este controle; e a
liberdade de configuragdo politica do governo, que impde um espaco
constitucionalmente reservado a este 6rgdo, com possibilidade de exercicio de medidas
discricionérias, de juizos, de prognoses), conclui-se que o controle judicial sobre o ato
de governo é, quando existente, limitado, sendo inexistente quando ndao ha ofensa a
direito fundamental e quando ndo ha uma competéncia expressa para o Tribunal
Constitucional.®*?

Assim, o controle dos atos de governo na dogmatica alema reconduz  “a  los
principios generales sobre el control judicial de los actos de los poderes publicos, lo
que transforma el problema de naturaleza y lo hace més facilmente reconducible a

esquemas generales ”.%%

%89 apud EMBID IRUJO (La justiciabilidad de los actos de gobierno, 1991, p. 2728).
%% EMBID IRUJO (La justiciabilidad de los actos de gobierno, 1991, p. 2729).
1 EMBID IRUJO (La justiciabilidad de los actos de gobierno, 1991, p. 2729).
%92 EMBID IRUJO (La justiciabilidad de los actos de gobierno, 1991, p. 2729).
%% EMBID IRUJO (La justiciabilidad de los actos de gobierno, 1991, p. 2730).
% EMBID IRUJO (La justiciabilidad de los actos de gobierno, 1991, p. 2733).
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4.3.3 Falso ato de governo

A doutrina mais recente tem combatido a existéncia de categoria juridica
autbnoma amparada na imunidade de jurisdi¢do do ato politico.

Em Franca, Michel Virally tem defendido que “ato de governo, subtraido de
controle jurisdicional por motivos puramente politicos, ndo pode ser encontrado
(introuvable)”,*®® ¢ que a doutrina do ato de governo “traz uma explicacio meta-
juridica, reintroduzindo, na realidade, a razdo de Estado, h4 muito solenemente
rejeitado”.®® Esta corrente doutrinaria procurou “explicar esta insindicabilidade por
principios gerais de direito processual administrativo, os quais tornariam dispensével o
recurso a categoria dos atos de governo”.®®’

Em Espanha, Garcia de Enterria é contrario a autonomia cientifica do ato politico,
sustentando que os atos considerados atos politicos pela legislacdo e, assim, excluidos
de controle judicial, a excegdo de dois deles, sdo “actos administrativos puros y simples,
solo que dotados de una especial importancia politica (ordinariamente en el sentido de
la lucha politica)”.?® Os Unicos atos que efetivamente sdo distintos dos atos
administrativos sdo os atos de relacdo internacional praticados por 6rgaos superiores e
atos de relacédo interconstitucional dos 6rgdos superiores do executivo e do parlamento,
mas que “no proceden, con toda claridad, de la Administracion como persona”, ja que,
no ambito internacional, atua “no la Administracion, sino la persona internacional do
Estado”, e, nas relagdes entre 6rgdos constitucionais, ndo age a “Administracion como
tal, sino simplesmente los titulares de los puestos supremos da Administracion”.®® A
exclusdo destes dois tipos de atos do contencioso-administrativo decorre do fato de néo
serem atos administrativos; e, mesmo assim, eles se submetem a outras jurisdigdes: “los
actos de relacion internacional, ante los 6rganos jurisdiccionales internacionales; los
actos constitucionales de relacion con el Parlamento o con las Cortes ante los érganos
de la jurisdiccion constitucional”.’® Assim, “los actos politicos o de Gobierno, como
un supuesto limite de la jurisdiccion contencioso-administrativa, han quedado

erradicados de nuestro Derecho y con ello dicha jurisdiccibn ha ganado

%% Michel VIRALLY (L'introuvable "acte de gouvernement”, 1952, p. 355).

%% Michel VIRALLY (L'introuvable "acte de gouvernement", 1952, p. 357). No mesmo sentido,
GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 70).

%97 Afonso QUEIRO (Actos de governo e contencioso de anulacéo, 1969, p. 5).

%% GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 62).

%99 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 59).

"% GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 61).
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definitivamente su universalidad”.”®*

Em Portugal, Cristina Queiroz assenta que “o ‘acto de governo’ como categoria
juridica autonoma, pura e simplesmente, ndo existe. Todos esses actos sdo afinal
objectos de um ‘direito judicial de controle’, desde que para tanto se proceda a uma
interpretacdo juridico-constitucional ‘adequada’ das normas de competéncia das
diferentes jurisdigdes”.”® E com essa diretriz Cristina Queiroz,’”® na esteira de Afonso
Queird,”® defende que os atos concernentes as relagdes entre 6rgdos de soberania sejam
sindicaveis, na auséncia de uma jurisdicdo constitucional, perante 0s 0rgaos

competentes da jurisdicdo comum.

4.3.4 Clausula geral de competéncia dos tribunais, protecdo judicial ampla e a

teoria da constituicao dirigente: fim do ato politico?

Como corolario do principio do Estado de Direito Democratico tem-se a
vinculagéo ao Direito tanto da organizacdo da sociedade quanto das estruturas do poder
politico (principio da juridicidade).”®

Na medida em que o principio da juridicidade se mostrou insuficiente para se
evitar os abusos dos atos estatais, surge, com o constitucionalismo, enquanto corolario
do Estado de Direito Democratico, a vinculacdo a Constituicdo de todos os poderes
publicos (principio da constitucionalidade).”®® Neste contexto, pressupondo que Politica
e o Direito ndo sdo categorias antagonicos, mas sim dimensdes das mesmas estruturas
globais da sociedade, surge a teoria da constituicdo dirigente, a qual buscou uma
vinculacdo juridica dos atos politicos.”’

Em que pese teorias sobre conformacdo dos atos dos poderes publicos ao Direito,
ainda subsistem atos que estdo a margem desta vinculagdo, ou melhor, que submetem a
um grau minimo de juridicidade, quais sejam, as relaces especiais de poderes, 0s atos
de jurisdicéo e os atos de governo.”®

Embora seja dificil dar operatividade pratica ao controle dos atos politicos, &

' GARCIA DE ENTERRIA (La definitiva erradicacion de los actos de Gobierno ..., 2000, p.
233).

792 Cristina QUEIROZ (Os actos politicos no estado de direito, 1990, p. 127).

7% Cristina QUEIROZ (Os actos politicos no estado de direito, 1990, p. 127).

% Afonso QUEIRO (Actos de governo e contencioso de anulagéo, 1969, pp. 28-29).

% Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 243).

% Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 245).

7 Gomes CANOTILHO (Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador, 2001, p. 171).

% Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicéo, 2003, p. 277).
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forgoso reconhecer que eles se submetem ao principio da constitucionalidade e ao
principio da eficacia direta dos direitos fundamentais.””® O controle fica mais facil
quando o ato politico tem efeitos concretos, consubstanciando em verdadeiro ato
administrativo, como foi a demisséo de funcionario de carreira diplomatica por meio de
decreto do Presidente da Republica de Portugal.

A ideia de Estado Constitucional impGe a vinculagdo juridica de todos os atos do
poder, inclusive os atos de governo. A vinculagdo se da “como a competéncia e 0s
principios gerais do direito”.”

A vinculagdo juridica ¢, contudo, sujeita a gradacdes: “(a) vinculagdo do exercicio
de uma funcdo a competéncia de determinado 6rgao (competéncia constitucionalmente
vinculada); (b) vinculacdo juridico-material através de simples limites, deixando aos
orgdos competentes larga liberdade de conformacéo politica; (c) vinculacdo juridico-
material, positiva e determinante, estando os 6rgdos com competéncia para o exercicio
de funcdes politicas obrigados a «executar» 0s programas ou imposi¢des constitucionais
(exercicio de funcdes politicas com simples discricionariedade)”.”** Adicionam-se a
estas gradagdes os principios gerais do direito, bem lembrado por Garcia de Enterria.”*

A clausula geral de competéncia dos tribunais judiciais para apreciar toda e
qualquer lesdo a direitos fundamentais tem contribuido para “eliminacién de la doctrina

de los actos de Gobierno, en su tradicional expresion”.”

4.4 O reflexo da distincdo entre funcéo politica e funcdo administrativa na

responsabilidade do ministro e de seus dirigentes-subordinados

O poder executivo, seja por meio do presidente (presidencialismo), seja por meio
do chefe de Governo (regime de base parlamentarista), pratica tanto atos politicos
(funcéo politica) quanto atos administrativos (funcdo administrativa).

A relacdo entre a funcdo politica e a fungdo administrativa foi marcada,

inicialmente, em indmeros sistemas juridicos, por uma logica hierarquico-piramidal,

" Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituigo, 2003, p. 443).

" GARCIA DE ENTERRIA (La definitiva erradicacion de los actos de Gobierno ..., 2000, p.
232).

™! Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituigo, 2003, p. 649).

"2 GARCIA DE ENTERRIA (La definitiva erradicacién de los actos de Gobierno ..., 2000, p.
232).

3 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, p. 75). E o que
sucede com a Constituicdo Austriaca (art. 132), Constituicdo Italiana (art. 113) e Constituicdo Alema de
1949 (art. 19, paragrafo 1V).
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onde se considerava a Administragdo como integrante do Poder Executivo, no qual
ficavam tanto a atividade politica (ato de governo) quanto a atividade propriamente
administrativa, e entre elas haveria uma continuacdo suave, ndo se podendo tracar uma
linha de demarcacéo.”* A responsabilidade por todos os atos, nesta situagdo, recaia
inteiramente sobre o chefe do executivo e o ministro.

Foi o que ocorreu na Italia a partir da Lei Cavour 1.483, de 1853, onde ndo havia
nenhuma responsabilidade fora do ambito da chefia do ministério, ficando a
responsabilidade concentrada exclusivamente nas mdos do ministro, seja pelas decisdes
tomadas, seja pelas execugdes procedidas pelo corpo administrativo.

Apo6s um periodo de ndo-distingdo, muitos Estados modernos comegaram a buscar
certas diferenciages entre a funcéo politica e a funcdo administrativa.”*

Uma distingdo precisa entre atos politicos e atos de gestdo surge como uma
exigéncia necessaria para melhor operacionalizacdo da estrutura governamental com
vistas a alcancar seus objetivos pablicos. Mas ndo apenas por isso. Atualmente, a
necessidade de melhor distribuicdo entre as atribuicdes politicas e administrativas
decorre, sem sombras de duvidas, também de “exigéncias internas do mundo
politico”.”*® Estas exigéncias internas do mundo politico estdo relacionadas com o
problema de individualizacdo da responsabilidade penal, direta e pessoal, na atividade
administrativa.”*’

Deve-se ter em mente que, na configuracdo da distin¢do (ndo separacdo) entre ato
politico e ato de gestdo, “ndo se pode reduzir a responsabilidade dos 6rgdos de direcdo
politica a uma responsabilidade meramente poli‘tica”.718

H& varios modelos onde se pode encaixar o relacionamento entre as funcbes
politicas e administrativas: a) osmose, no qual a administracdo € uma extensdo do corpo
governante, cuja apreciacdo politica permeia as decisdes de gestdo garantindo a
coeréncia absoluta entre a direcdo politica e gestdo, num quadro de plena relagdo

fiduciaria do primeiro para com o segundo; modelo tipico da administragdo ainda

4 saul MONZANI (11 principio di separazione tra funzione ..., 2014, p. 131). No mesmo sentido,
Mario NIGRO (Lineamenti generali, 1984, pp. 9-10) afirma que ha uma linha continua entre politica e
administracéo e que a dificuldade em distinguir com clareza a separagéo entre as duas atividades decorre
de duas ordens de fendbmenos: a) sujeicdo da atividade politica a vinculos cada vez mais estreitos,
ocorrendo a procedimentacdo da atividade politica; b) difusdo do poder politico, com a democratizacdo
das estruturas politicas.

15 saul MONZANI (Il principio di separazione tra funzione ..., 2014, p. 131).

78 Francesco MERLONI (La distincion entre «politica» y «administracion», 1998, p. 45).

™7 Francesco MERLONI (La distincién entre «politica» y «administracion», 1998, p. 45).

"8 Francesco MERLONI (La distincién entre «politica» y «administracion», 1998, p. 69).
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embrionaria do final do século XVIII e, nos tempos modernos, dos regimes totalitarios;
b) separacdo estrutural e funcional entre 6rgdos de direcdo politica e o aparato da
burocracia administrativa, que fica responsavel pela mera execucdo de comandos
recebidos; a administracdo € vista como atividade estritamente executiva, sem
discricionariedade; possui raizes, no final do século XIX, a partir dos contributos de
Woodrow Wilson (EUA), Max Weber (Alemanha) e Marco Minghetti e Silvio Spaventa
(Italia); c) interconexdo, que é um modelo intermediario, que tende a legitimar o
governo em termos democraticos e, a0 mesmo tempo, garantir o exercicio autbnomo e
profissional da funcdo administrativa, sob o manto da imparcialidade; a separacao
estrutural néo corresponde uma separagéo funcional.”*®

A questdo da responsabilidade direta dos dirigentes administrativos foi abordada,
na Italia, pela primeira vez na Assembleia Constituinte, onde se propds a seguinte
norma: “Nell'ambito delle direttive del ministro, i dirigenti dei vari servizi si assumono
la diretta responsabilita per gli atti inerenti ai medesimi”.””® O texto realmente
aprovado ndo ficou tdo explicito quanto a esse ponto. O principio da separacdo entre
funcdo politica e funcdo administrativa estd previsto apenas implicitamente na
Constituicdo da Italia (artigos 95 e 97), cabendo ao legislador ordinario formata-lo,
obedecendo as linhas gerais dos artigos 95 e 97, os quais, por um lado, estabelecem a
unidade da direcdo e determinam a responsabilidade do ministro pelos atos do
ministério, ao passo que o artigo 97 determina que seja prevista a responsabilidade do
funcionario publico em legislacdo especifica. Anota-se que muitas vezes o legislador
toma caminho divergente, principalmente porque a esfera politica tende a querer
influenciar o administrador, enfatizando o carater da fid(cia nas nomeacdes.””* O
principio da separacdo entre politica e administracdo foi definitivamente instituido pelo
artigo 3 do Decreto Legislativo 29 de 1993.”%> A jurisprudéncia administrativa e
constitucional compreende o principio da separacdo entre funcdo politica e funcgéo
administrativa como corolario do principio da boa administracdo e do principio da
imparcialidade.’®

A imputacdo apenas aos ministros da responsabilidade pelos atos do ministério se

™ Carlo D’ORTA (La riforma della dirigenza, 1994, p. 152). No mesmo sentido, Saul MONZANI
(Il principio di separazione tra funzione ..., 2014, p. 131).

20 saul MONZANI (Il principio di separazione tra funzione ..., 2014, p. 125).

721 saul MONZANI (Il principio di separazione tra funzione ..., 2014, p. 119).

722 Francesco MERLONI (La distincién entre «politica» y «administracion», 1998, p. 36).

723 saul MONZANI (Il principio di separazione tra funzione ..., 2014, p. 119).
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baseia em leitura formalista da Constituigdo Italiana (artigo 95), quando na realidade
referida Carta Magna reconhece ndo apenas como autondmas as atribuicOes
administrativas quanto se pode depreender que a direcdo administrativa geral fica a
cargo do ministro e que a direcdo administrativa intermediaria ou estritamente
operacional fica a cargo dos dirigentes do 6rgdo.”®* A unidade da direcdo administrativa
e a correlativa responsabilidade politica ndo implicam a atribuicdo aos ministros de
tarefas concretas de administracéo.’®

Ante os valores constitucionais do pluralismo, policentrismo e autonomia, a
responsabilidade do ministro pelos atos dos ministérios ndo deve ser interpretada de
forma rigida a resultar numa responsabilizacdo politica global por todos os atos que
emana de qualquer 6rgdo pertencente a essa organizacdo, mas deve ser visto como
responsabilidade mais especifica reconectada a atos proprios da funcdo do ministro, de
modo que as disposi¢cOes do artigo 95 vieram a constituir apenas um momento de
evidenciacdo da funcdo administrativa como um todo, para garantir a continuidade entre
politica e administracdo, sem impedir, a0 mesmo tempo, a atribuicdo de competéncias e
responsabilidades auténomas & burocracia.’?

Na Alemanha, ndo é relevante a distin¢do entre funcionarios de alto escaldo (hauts
fonctionnaires) e os demais funcionarios, porque os primeiros ndo formam uma
categoria homogeénea, por falta de uma formac&o propria e de um prestigio diferenciado
dos demais funcionarios, inclusive os funcionarios superiores da escala hierarquica.’*’
A Unica distincdo que € cabivel é a diferenciacdo entre agentes politicos e outros
funcionarios.””® Os agentes politicos (politische Beamte) sdo, no a&mbito federal, os
secretarios-gerais dos ministérios e os diretores de ministérios, e no ambito estadual, os

funcionarios dos estados (Lander) ¥

que “desempenham func¢des no exercicio dos
quais devem estar de acordo com conceitos e objetivos da politica do governo: todos
sdo susceptiveis de ser colocado temporariamente em licenca por decisdo
discricionaria”, conforme 8 36 da Lei sobre os funcionarios federais e § 31 da Lei-

Quadro dos funcionarios publicos estaduais. Em alguns aspectos, os funcionarios eleitos

2% Saul MONZANI (11 principio di separazione tra funzione ..., 2014, p. 125).
725 Saul MONZANI (11 principio di separazione tra funzione ..., 2014, p. 125).
726 Saul MONZANI (11 principio di separazione tra funzione ..., 2014, p. 126).
2 FROMONT e SIEDENTOPF (Groupes de pression et administration en Allemagne, 1992, p.
105).
2 FROMONT e SIEDENTOPF (Groupes de pression et administration en Allemagne, 1992, p.
105).
2 FROMONT e SIEDENTOPF (Groupes de pression et administration en Allemagne, 1992, p.
105).
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(Wahlbeamte) também podem ser categorizados funcionarios “politizados”; sdo
principalmente os funcionarios locais: prefeito (Blrgermeister) e vice-prefeito
(Beigeordneter), chefe da administracdo do distrito (Landrat) e secretario-geral do
distrito (Oberkreisdirektor). E indiscutivel que os funcionarios “politizados” sdo muito

mais sensiveis a pressdes de grupos de interesse que outros funcionarios.”*°

4.4.1 Politizagdo da burocracia e parlamentarismo limitado

O legislador ordinério italiano, embora procure estabelecer, no plano funcional,
uma nitida separacao entre politica e administracdo, acaba por vezes a introduzir formas
de “interferéncia na fase executiva-operacional da acdo administrativa”, pondo a
dire¢do, assim, sob o plano estrutural, a “uma certa influéncia da esfera politica”, que se
traduz numa “politizagao da aldministra(;f?to”.731

O resultado desta politizacdo tem sido um fenédmeno que, de certa forma, mais do
que a interligacdo ou distingdo, traduz uma sobreposicdo real da politica sobre a
administragcdo, por meio do estabelecimento, entre os dois, de um canal do tipo
fiduciério.”

O fenémeno da politizacdo da administracdo ocorre com mais vigor no sistema
presidencialista. No parlamentarismo, afirma Ackerman,”® os funcionérios publicos
“tém estimulos vigorosos para Se manter atentos aos comandos do novo ministro
quando ele descreve seus objetivos programaticos. Da mesma forma, sdo encorajados a
adaptar a sabedoria profissional preexistente aos imperativos politicos que ascenderam
junto com o novo ministro”. No presidencialismo, a divisdo do poder legislativo entre
presidente e parlamento provoca “um campo de batalha entre os burocratas ideoldgicos
entrincheirados e os correligionarios do Presidente que lutam infinitamente pelo suporte
politico”.”*

Esta € uma das razbes para Ackerman rejeitar o modelo presidencialista e preferir

"*® FROMONT e SIEDENTOPF (Groupes de pression et administration en Allemagne, 1992, p.
105).

31 Saul MONZANI (11 principio di separazione tra funzione ..., 2014, p. 132).

32 saul MONZANI (11 principio di separazione tra funzione ..., 2014, p. 132). No mesmo sentido,
Carlo D’ORTA (La riforma della dirigenza, 1994, p. 189). Na contextualizagdo de seu artigo, Carlo
D’ORTA (La riforma della dirigenza, 1994, pp. 151-152) menciona que a politica e administracdo estéo
em conflito em todas as democracias liberais: de um lado, o principio da maioria e a supremacia do 6rgdo
politico eleito pelo voto popular impdem uma supremacia da politica sobre administracdo; por outro
lado, o principio da igualdade dos cidaddos e o principio da imparcialidade da administracdo impdem que
a administracdo publica ndo responda apenas ao politico, mas a toda coletividade.

%3 Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 82).

* Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 82).
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o modelo de “parlamentarismo limitado”. O parlamentarismo limitado ndo corresponde
ao parlamentarismo da Inglaterra, onde o poder legislativo é soberano, ndo encontrando
limites em uma constituicdo escrita e uma corte constitucional.”®> No parlamentarismo
limitado, “a nenhuma instituicdo unica ¢ concedido o monopodlio sobre o poder
legislativo™.”® Seria aquele onde o legislativo ¢ limitado por uma constituicdo escrita,
uma declaracdo de direitos e um poder judiciario, como se pode observar, segundo o
autor, no Japdo e Alemanha.”®’

Ackerman defende algumas adicdes a este modelo de parlamentarismo limitado,
todas na linha de criacdo de uma gama de instancias de controle dos poderes. Pertinente
a especializacdo funcional, defende que, além de um sistema de tribunais independentes,
haja uma “instancia de integridade” capaz de reduzir o nivel de corrupc¢do na burocracia
administrativa e melhorar, bem como uma “instdncia regulatéria”, que “forca a
burocracia a explicar como o seu legislador suplementar melhoraré de fato os resultados
gerados pela ‘mido invisivel’”.”® No campo da legitimidade democratica, defende a
limitacdo do poder legislativo por decisGes prévias do povo por meio de “referendos
sequenciais e implementados por uma corte constitucional”.”® E para salvaguardar os
direitos fundamentais, além de uma corte constitucional, o poder deve encontrar limites
em uma “instdncia da democracia” que assegure a participacdo dos individuos, uma
“instdncia da justica distributiva”, “que se concentra na provisdo econOmica minima

. ~ . .. 740
daqueles cidadaos menos capazes de defender os seus direitos politicamente”.

4.5 Responsabilidade como tarefas publicas

Da divisdo de responsabilidade entre os atores sociais (Estado, sociedade,

associagles, empresas, individuos) como pressuposto de uma ordem social e politica, na

741

linha dos ensinamentos de Picht,”*" recorte este que é realizado pela Constituicéo,

resultam as tarefas que estdo a cargo do setor publico, as tarefas publicas.”** As tarefas

35 Bruce ACKERMAN (A nova separacido dos poderes, 2009, p. 7). Cumpre anotar que, em
outubro de 2009, foi criada a Suprema Corte do Reino Unido, 6rgdo independente do Parlamento, o qual,
até entdo, por meio do Comité de ApelacGes da House of Lords, consistia na Ultima instancia judicial.

36 Bruce ACKERMAN (A nova separagdo dos poderes, 2009, p. 63).

" Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 1).

%8 Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 113).

" Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 113).

0 Bruce ACKERMAN (A nova separacio dos poderes, 2009, p. 114).

! Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 336).

2 pode-se ainda diferenciar tarefas publicas de tarefas estatais, estas ltimas a cargo do Estado, e
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publicas, comparando com os demais conceitos estatais relativos a persecucdo do bem
da comunidade politica, situam-se numa escala menor de abstracdo que os fins do
Estado (Staatsziele), os quais, por sua vez, estdo abaixo em abstracdo que as finalidades
do Estado (Staatszwecke); sendo que todas necessitam das funcdes publicas como meios
para atingir o éxito de cada uma destas categorias.”*®

Importante anotar, com Jodo Loureiro, que “os fins do Estado ndo se confundem
com as finalidades do Estado (Staatszwecke)”, haja vista que, no que tange as
finalidades, “a preocupacdo principal era a justificacdo ou legitimacdo desta entidade
politica”,”* o que ndo ocorre com os fins. Os fins sdo os interesses publicos que o
Estado assume como seus; as tarefas sdo as competéncias materiais
(Sachzstandigkeiten) correspondentes aos interesses publicos; as funcdes sdo as formas
de acdo que o Estado dispde para realizar seus fins e tarefas.

Se a responsabilidade como categoria juridica geral gera dimensdes de
deverosidade, no ambito estatal, da mesma forma, “a responsabilidade do Estado,
enguanto expressdo de uma comunidade politicamente organizada, permite afirmar a
existéncia de um conjunto de deveres de proteccdo dos bens, de promocédo (prestacao) e

. 5 T4
de respeito”. >

as primeiras a cargo de organizag@es publicas ndo estatais. No presente estudo, ndo sera relevante esta
diferenciacdo, razdo pela qual optou-se em utilizar indistintamente tarefas publicas e tarefas estatais.

™3 Jodo Carlos LOUREIRO (Constituicdo e biomedicina. Vol. I, 2003, pp. 111-112) d4 como
exemplo de finalidade do Estado a garantia do Direito, da paz e da seguranga; de fim, o Estado Social; de
tarefa, as politicas de pleno emprego.

744 Jodo Carlos LOUREIRO (Constituicdo e biomedicina. Vol. I, 2003, p. 111).

> Jodo Carlos LOUREIRO (Constituicdo e biomedicina. Vol. I, 2003, p. 110).
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5 RESPONSABILIDADE E REPRESENTACAO

Pretende-se neste topico examinar o surgimento da conexdo entre o principio da
responsabilidade e o sistema representativo de governo, incluindo, neste ultimo, a
técnica da maioria para tomada de decisao publica.

E claro que o sistema (ou principio) representativo esta atualmente associado a
democracia, contudo, ambos sofreram influxos reciprocos.”*® O sistema representativo
ndo coincide com a forma democratica de organizacdo do poder.””” Pode muito bem
existir representacdo sem democracia, da mesma forma que pode existir democracia
sem regime representativo.’*

O sistema representativo significa, no magistério de Bobbio,* que “as
deliberagdes que dizem respeito a coletividade inteira sdo tomadas, ndo diretamente por
aqueles que dela fazem parte, mas por pessoas eleitas para esta finalidade”, ndo sendo
relevante “se os orgdos de decisd@o sdo o parlamento, o presidente da republica, o
parlamento mais os conselhos regionais”. Dai porque o sistema parlamentar é apenas
uma forma particular do sistema representativo.”® O principio parlamentar é o principio
representativo aplicado no poder legislativo. Pode muito bem existir “uma democracia
sem aquilo que chamamos de sistema parlamentar moderno, e pode existir um sistema
parlamentar sem democracia”.”* Cumpre anotar que “a equiparacdo do sistema
representativo com o sistema parlamentar é determinativo da confusdo do século
XIX7."

Embora fincadas suas bases mestras na Inglaterra, no século XVIII, no¢bes do

principio representativo ja surgiam na antiguidade.

8 Maria Benedita URBANO (Apontamentos esparsos sobre a responsabilidade ..., 2012, p. 601)
afirma que, embora tenha recebido influxo do principio democratico, o conceito de representacdo evoluiu
por si mesmo independentemente do fendmeno da democratizagdo dos sistemas politicos.

7 Sabino CASSESE (Maggioranza e minoranza, 1995, p. 36) afirma, por exemplo, que “o
principio da maioria ndo vem com a democracia, nem a sua historia coincide com a da democracia como
forma de governo”.

78 paulo BONAVIDES (O regime representativo e a democracia, 1968, p. 100). No primeiro caso
(representativo sem ser democratico), referido autor inclui a monarquia inglesa até ao século XVIII. No
segundo caso, a democracia direta na Grécia antiga. Maria Benedita URBANO (Representacdo politica e
Parlamento, 2009, p. 39), contudo, afirma que a elimina¢do do parlamento é um atentado a democracia.

™ Norberto BOBBIO (O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo, 1986, p. 56).

>0 Norberto BOBBIO (O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo, 1986, p. 56).

! Carl SCHMITT (Situagéo intelectual do sistema parlamentar atual, 1996, p. 32).

32 Carl SCHMITT (Situacéo intelectual do sistema parlamentar atual, 1996, pp. 74, nota n. 4).
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5.1 Antigas republicas: decisdo da maioria e representacdo em funcdes

publicas

Entre as cinco caracteristicas do governo do povo da antiguidade, nos termos do
relato de Herddoto, estavam a deliberagéo e a decisdo na assembleia popular, bem como
o provimento de cargos publicos pelo sorteio.”

Quanto a decisdo na assembleia popular, Herédoto ainda esclarece que a deciséo
era tomada pela maioria dos presentes (principio da maioria), o que se pode inferir do
fato de haver, além dos trés persas referidos (Dario, Megabises e Otanes), mais quatro
votantes, os quais acompanharam a opinido de Dario, de modo que a monarquia foi
escolhida pelo voto de 5 (cinco) entre 7 (sete) que votaram.

Na Grécia antiga, por exemplo, uma multiddo confusa de cidaddos se reunia em
teatro em Atenas, e, “eles eram contados por cabeca, ¢ cada um tinha o direito de
falar”.”*

O principio da maioria esta, pois, na esséncia da democracia direta, a qual
pressupde que todos os cidaddos tenham o mesmo valor. O principio da maioria,
portanto, surgiu muito antes do principio representativo. Como discorre Bluntschli, “a
decisdo da maioria, provavelmente, corresponde ao verdadeiro carater de toda a
nagdo”,” mas admite que “a assembleia popular de uma democracia direta ndo é
meramente uma massa de individuos com direitos iguais, mas € facilmente influenciado
pelos magistrados, pelos grandes oradores, € os cidaddos mais respeitados”.7‘r’6

Alguns inconvenientes da democracia direta eram constatados. Ainda na Grécia
antiga, Platdo e Aristoteles ressaltaram que o governo de homens inexperientes na
gestdo publica pode se distanciar dos interesses do povo, transformando-se em governo
contra o povo.”’ Platdo defendia que o governo recaisse sobre homens especializados
na arte de governar, negando as pessoas comuns a competéncia para este mister, o que,
na visao de Dahl, “sempre foi o mais importante rival das ideias democraticas”.”®

Na antiguidade, apesar do modelo de democracia direta, onde todos participavam

da decisdo, era utilizado o sorteio para a escolha dos detentores de varias funcdes

3 BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 475). Este tipo de governo (governo do povo ou
de todo o povo) ainda ndo era designado de democracia.
" BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 513).
" BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 481).
" BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 481).
" Hans KELSEN (Fundamentos da democracia, 2000, p. 141).
78 Robert DAHL (Sobre a democracia, 2001, p. 84).
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publicas, que, “segundo Aristoteles, era ainda mais democratico”.”® Anota, contudo,
Bobbio, que o sorteio, para ndo se consubstanciar em “procedimento arbitrario”, deve se
basear na “igualdade dos cidadaos, isto €, de que todos valem o mesmo e que, portanto,
qualquer que seja a indicagao da sorte, o resultado tem o mesmo valor”.”®°

Com razéo entdo os Federalistas, quando defendem a tese de que a ignorancia das

antigas republicas sobre o sistema representativo ndo era tdo grande,’®

pois, “nas mais
puras democracias da Grécia, muitas das fungdes executivas eram desempenhadas, nao
pelo povo, mas por magistrados da sua escolha, que o ‘representavam’ no exercicio do

Poder Executivo”.’®?

Por este motivo, a assertiva de Rousseau’®®

no sentido de que a ideia de
representantes € moderna, e que ndo havia nas antigas Republicas, surgindo nos
governos feudais, deve ser compreendida exclusivamente com relacdo a representacédo
legislativa. De fato, embora tenha criticado a representacdo para o poder legislativo,
Rousseau reconhece como indispenséavel a representacio para o poder executivo.”®* O

que € moderna, entdo, € a representacao legislativa, ndo o conceito de representacéo.

5.2 Principio da maioria x principio da unanimidade.

5.2.1 Do principio da maioria para decidir

O principio da maioria’® antecede ao sistema representativo e & democracia como

forma de governo. Desde a antiguidade, o homem enfrenta a problemaética da decisdo

9 Raymond ARON (Democracia e totalitarismo, 1986, p. 79).

7%0 Norberto BOBBIO (A teoria das formas de governo, 1980, p. 42).

1 HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 383).

2 HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 384).

763 Jean-Jacques ROUSSEAU (O contrato social ou principio do direito politico, 1999, p. 114).

%4 Jean-Jacques ROUSSEAU (O contrato social ou principio do direito politico, 1999, p. 115).
Diz o0 autor justamente que, “sendo a lei apenas a declaragdo da vontade geral, torna-se claro que, no
poder legislativo, o povo ndo pode ser representado; mas pode e deve sé-lo no poder executivo, que nada
mais é que a forga aplicada a lei”. A propoésito, convém relembrar o que afirmou Paulo BONAVIDES
(Ciéncia Politica, 2011, p. 299): “Se na regido da doutrina Rousseau é tdo severo contra o principio da
representacdo, veremos no entanto que o Sseu pensamento anti-representativo se abranda em presenca das
necessidades de auto-organizacdo que o Estado moderno produziu, daqui nascendo transigéncias que
doutra forma ndo se explicariam. Em primeiro lugar, estabelece ele uma distincdo entre o poder
legislativo e o poder executivo, tocante a representacdo. Diz que no primeiro, relativo a lei e a declaracéo
da vontade geral, o povo ndo pode ser representado, ao passo que no segundo, que outra coisa nao é sendo
a forca aplicada a lei, 0 povo ndo somente pode como deve ser representado”.

%> Ou principio da decisdo majoritaria. O principio da maioria para eleger os representantes acaba
sendo, em Ultima instancia, uma concretizacdo do principio da maioria como técnica de decisdo (ou
principio da decisdo majoritaria).
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em oOrgdos colegiados (incluindo ai as assembleias nas democracias diretas), compostos
que sdo por uma pluralidade de participantes.

O ideal seria que as decisdes fossem tomadas por unanimidade dos participantes,
pois, assim, todos teriam consentido com o determinado desfecho. Ndo havendo quem
discorde da deciséo, ndo h4d nenhuma mécula a vontade e a liberdade individual dos
participantes.

Mas este critério da unanimidade ndo € pratico, o que poderia levar a
inoperatividade do Orgao, dadas as extremas dificuldades de se obter consenso entre
pares, especialmente nos assuntos mais polémicos. Tanto € assim que até Rousseau,
reconhecido filésofo defensor da liberdade, somente exigiu unanimidade para o contrato
fundante do Estado (contrato inicial), reservando a decisdo por maioria para as demais
deliberagdes. "

Arendt afirma que “o principio majoritario € inerente ao proprio processo de
tomada de decisdo”, concluindo que “passivel que seja adotado quase automaticamente
em todos o0s tipos de assembleias ou conselhos deliberativos”.”’

Por isso, desde sempre, o0 principio da maioria foi utilizado como técnica para
tomada de decisdo em Orgdos colegiados, em substituicdo ao principio da
unanimidade.”®®

Como aponta Waldron, “a decisdo majoritaria ¢, no minimo, tdo antiga quanto a
democracia ateniense”.’®® N&o obstante a democracia direta em Atenas tenha
desaparecido, “o principio majoritario resistiu e prevaleceu em quase todos os contextos
em que sao tomadas decisBes por corpos compostos por mais de dois ou trés individuos

. . . 4 77
que se consideram iguais”. 0

7% Jean-Jacques ROUSSEAU (O contrato social ou principio do direito politico, 1999, p. 129).
Afirma ainda ROUSSEAU que, “se, no momento do pacto social, houver, pois, opositores, sua oposi¢do
ndo invalida o contrato, impede apenas que se incluam nele: serdo estrangeiros entre os cidadaos. Quando
o0 Estado é instituido, a residéncia implica o consentimento; habitar o territrio é submeter-se a soberania.
(...) Fora desse contrato primitivo, o voto da maioria obriga sempre 0s demais — e uma consequéncia do
proprio contrato”.

%" Hanna ARENDT (Sobre a revolucéo, 2011, p. 215).

768 Sabino CASSESE (Maggioranza e minoranza, 1995, p. 37). Uma excecdo a aplicacdo do
principio da maioria € a decisdo do jdri, em que, em alguns paises, exige-se que a condenacao seja por
unanimidade de seus integrantes.

79 Jeremy WALDRON (A dignidade da legislacéo, 2003, p. 152). Referido autor acrescenta que
Bernard BOSANQUET (The Philosophical Theory of the State, 2. ed., Londres, Macmillan & Co., 1910.
pp. 4-5) ja apregoava que a decisdo majoritaria era “o genuino instrumento de toda acdo politica, (...)
inventada, tanto quanto podemos perceber, pelos gregos. O simples expediente pelo qual é feita uma
votacdo organizada e a minoria aquiesce a vontade da maioria como se fosse a sua ... é encontrado pela
primeira vez, como método cotidiano de decisdo, na vida politica grega”.

0 Jeremy WALDRON (A dignidade da legislacdo, 2003, p. 152).

158



Polibio, por exemplo, ja indicava que, para que houvesse democracia no periodo
romano, era necessario, além da obediéncia as leis, que “as decisdes politicas [fossem]
tomadas pela maioria”.”"*

O principio da maioria foi utilizado pelos comitia romanos, colégios de bispos,
senado da republica veneziana, conselhos da Florenca de Maquiavel, parlamentos
medievais, entre outros.’"?

O principio da maioria sdo, para Becker, “regras basicas estatais”.’”> N&o
obstante, a discussao tedrica em torno deste principio nao foi aprofundada no que tange

. . . 774 , . .,
a “sua natureza, sua base e sua justificativa”."”” Dai indaga Waldron: “o principio

majoritario é 6bvio demais para exigir qualquer gasto de energia filosofica?”.””

Locke defende o principio majoritario utilizando simplesmente uma analogia com
0 deslocamento de um corpo através de uma forca fisica. O corpo é a comunidade
politica e a forga, o consentimento da maioria. Assim, o referido filésofo apega-se a
“uma concep¢io da ciéncia natural para explicar o principio majoritario”.””® N&o hé&
outro raciocinio além da analogia. Nao ha sequer uma justificativa para aplicacdo do
conceito da ciéncia natural. Locke afirma simplesmente que, “se a maioria ndo for capaz
de resolver pela totalidade, ndo poderd agir como um corpo e por isso, sera
imediatamente dissolvida”.””” Esté implicito em seu raciocinio a dificuldade de se obter
a unanimidade entre os membros da comunidade, o que faz com que o principio da
|.778

maioria seja a Unica regra de decisdo possive

Rousseau apresenta preceitos gerais para disciplinar a utilizacdo das variantes do

™ pOLIBIO (Histéria da conquista romana do mundo helénico, 1981, p. 118).

72 Jeremy WALDRON (A dignidade da legislacéo, 2003, p. 152).

" Werner BECKER (La liberdad que queremos, 1990, p. 63). Referido autor cita alguns teéricos
gue abordaram a questdo com mais vagar: “Ha uma linha em Aristoteles, algumas linhas no Leviatd
[Hobbes], uma pagina no Segundo tratado do governo, de Locke, e alguns comentarios esquivos e
ambiguos no Contrato Social, de Rousseau. H& mais nos escritos de Condorcet - Marie-Jean-Antoine-
Nicolas Caritat de Condorcet - no século XVIII e muito mais na ciéncia politica do século XX, gracas em
boa parte aos esforcos de tedricos da opcao social que foram influenciados pelo Ensaio sobre a aplicacdo
da matematica a probabilidade das decisdes alcangadas pelo voto majoritario de Condorcet ou que (sob
sua influéncia ou ndo) exploraram os caminhos dos quais ele foi pioneiro™.

7% Jeremy WALDRON (A dignidade da legislac&o, 2003, p. 151).

7> Jeremy WALDRON (A dignidade da legislac&o, 2003, p. 158).

776 Jeremy WALDRON (A dignidade da legislacéo, 2003, p. 152).

"7 John LOCKE (Segundo tratado sobre o governo [1690], 2002, p. 77). Em outra passagem, John
LOCKE (p. 76) diz que “apenas o consentimento dos individuos leva a comunidade a agir, e é necessario,
para que um corpo se mova em certo sentido que o faca movido pela forca maior, ou seja, a do
consentimento da maioria”.

"8 34 Jeremy WALDRON (A dignidade da legislacdo, 2003, p. 163) ndo tem tanta certeza de que
esta justificativa subjaz ao raciocicio do Locke: “Locke as vezes parece dar a entender que é na sua
sugestdo de que o principio majoritario é a Unica regra de decisdo possivel para um corpo eficaz incapaz
de unanimidade”.
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principio da maioria: “primeiro, quanto mais graves € importantes sejam as
deliberacdes, mais se deve aproximar da unanimidade o parecer aprovado; segundo,
quanto mais rapidez exige o assunto debatido, mais se deve restringir a diferenca
prescrita na divisdo dos pareceres, e, nas deliberacbes a serem encerradas
imediatamente, o excedente de um s6 voto deve bastar”.” "

Através de um simples raciocinio l6gico-matematico, constata-se que ha inimeras
variantes para o principio da maioria que vao desde a igualdade mais um a unanimidade
menos um.”®® Pode-se destacar as mais utilizadas: maioria simples (metade dos
presentes mais um), maioria absoluta (metade mais um dos membros que compde o
6rgdo colegiado ou assembleia), e maioria qualificada (2/3, 3/5, ou seja, percentuais
mais gravosos que 1/2 mais 1).

Se, como diz Schumpeter, “evidentemente, a vontade da maioria ¢ a vontade da
maioria e ndo a vontade do ‘povo’”,”® qual o fundamento para vinculacdo da minoria a
decisdo da maioria? Associa-se em regra ao principio da igualdade, que pressupbe que
as vontades dos individuos sdo iguais. Mas como justificar que uma quantidade maior
de votos tem mais poder do que poucos votos?

N&o se pode simplesmente deduzir do fato de que um individuo ndo vale mais que

outro que a vontade da maioria é a que deve prevalecer.”®

Para Kelsen, contudo, “o
principio da maioria absoluta (e ndo qualificada) representa a aproximacao
relativamente maior da ideia de liberdade”.”® E conclui Kelsen que a ideia que leva
racionalmente ao principio majoritario € a “ideia de que, se nem todos os individuos sdo
livres, pelo menos o seu maior nimero o é, o que vale dizer que ha necessidade de uma

ordem social que contraric 0 menor niimero deles”.”® O certo & que “a aplica¢dao dos

processos de maioria no dominio estatal depende de um clima de tolerancia”. 78

Kelsen defende o principio da maioria de forma pragmatica.”® Para Kelsen, o

" Jean-Jacques ROUSSEAU (O contrato social ou principio do direito politico, 1999, p. 131).

780 Nesse sentido, Jean-Jacques ROUSSEAU (O contrato social ou principio do direito politico,
1999, p. 131) afirma que “a diferenca de um Unico voto rompe a igualdade; um Gnico oponente rompe a
unanimidade; no entanto, entre a unanimidade e a igualdade, ha varias divisdes desiguais, para cada uma
delas pode-se fixar esse nimero segundo a situac&o e as necessidades do corpo politico”.

"8 Joseph A. SCHUMPETER (Captalism, socialism and democracy, 2010, p. 244).

"82 Hans KELSEN (Esséncia e valor da democracia, 2000, p. 31).

"8 Hans KELSEN (Esséncia e valor da democracia, 2000, p. 31).

"8 Hans KELSEN (Esséncia e valor da democracia, 2000, p. 32).

"8 \Werner BECKER (La liberdad que queremos, 1990, p. 65).

"8 Hans KELSEN (Esséncia e valor da democracia, 2000, p. 31). O autor no esclarece, contudo,
se estd a tratar do principio da maioria como técnica de decisdo, como método para eleger os
representantes ou como sistema para 0s representantes decidirem as matérias postas a discussdo no
parlamento.
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principio da maioria tem condic6es de impedir o dominio de classe na democracia. Diz
ainda que “a existéncia da maioria pressupde, por definicdo, a existéncia de uma
minoria e, por consequéncia, o direito da maioria pressupde o direito a existéncia de
uma minoria. Disso resulta ndo tanto a necessidade, mas principalmente a possibilidade
de proteger a minoria contra a maioria”.’®’ Diz também que, “ao se considerar a
realidade social, o significado do principio de maioria ndo é que a vontade da maioria
numérica tenha a supremacia, mas que, admitida essa ideia e exercendo tal ideologia sua
influéncia, os membros da comunidade social organizem-se essencialmente em dois
grupos”.788

H& quem diga, como Waldron, que “ndo ha nada especificamente democratico na
decisdo majoritaria. Por si, o principio nada implica quanto ao sufragio. A corrupta
Camara dos Comuns, comprada e vendida pelos proprietarios ingleses do século XVIII,
usou a decisdo majoritaria”.”® Contudo, Waldron conclui que a decisdo majoritéria,
além de um processo decisério eficaz, é um processo respeitoso, porque considera com
seriedade as diferencas de opinido quanto ao objeto da decisdo.’°

Para responder a indagacdo sobre a finalidade e os resultados da aplicacdo do
principio da maioria, h& cinco teorias, muito bem sintetizadas por Becker:"*" teoria da
inducdo, teoria do aperfeicoamento da racionalidade, teoria do incremento do proveito
individual, teoria da transmissdo e a teoria da luta controlada pelo poder.

A teoria da inducdo pressupde a existéncia de uma concep¢do de proveito
comunitario, e que este proveito pode ser aferido através da manifestacdo das opinides
das pessoas. Segundo esta teoria, se a maioria de pessoas expressa a mesma opinido
sobre o proveito comunitario, entdo esta opinido é a maxima aproximagao possivel da
concepgdo do proveito comunitario. Rousseau, ao introduzir em sua doutrina o conceito
de vontade geral, e defender a democracia direta, sem partidos politicos, se alinha a esta
teoria da inducéo.

A teoria do aperfeicoamento da racionalidade prescinde de ideias como proveito
comunitario. Seu fundamento é a notoria constatacdo de que, quanto mais informacgoes
se tem sobre o assunto a ser deliberado, melhor é a decisdo. A decisdo tomada por

muitos é mais sensata, mais razoavel, mais racional que a tomada por um individuo.

87 Hans KELSEN (Esséncia e valor da democracia, 2000, p. 67).
788 Hans KELSEN (Esséncia e valor da democracia, 2000, p. 69).
8 Jeremy WALDRON (A dignidade da legislacdo, 2003, p. 152).
%0 jeremy WALDRON (A dignidade da legislacdo, 2003, p. 192).
"1 Werner BECKER (La liberdad que queremos, 1990, pp. 65-74).
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Hayek destaca a significacdo social do fato aparentemente trivial de que o saber de uma
sociedade nunca pode ser acumulado em uma cabeca, sendo resultado de “um processo
de discussdo realizado em outro nivel entre os que estdo mais interessados pelas ideias
gerais do que por problemas concretos”.”*

A teoria do incremento do proveito individual justifica a finalidade do principio
da maioria na crenca de que, somente com a participacdo do cidaddo na formacéo
democratica da vontade, o individuo consegue extrair sua esséncia individual. Rousseau
também adota esta corrente ao considerar a emancipacao ou libertacdo do individuo pela
participacdo social.

A teoria da transmissao apregoa a transformacdo de interesses sociais em politica
estatal por meio de partidos politicos, os quais possuem a tarefa de filtrar e consolidar
0s interesses que se encontram difusos na sociedade.

A teoria da luta controlada pelo poder preconiza que a finalidade do processo
majoritario é propiciar o exercicio ndo ditatorial do poder politico. Defende uma
solucdo para tomada de decisdo sem utilizacdo de atos de violéncia, onde os meios para
alcanca-la sdo apenas as discussfes e o0s debates. Desde a antiguidade, encontram-se
resquicios desta corrente da finalidade dos processos de maioria, tendo ganhado mais
destaque recentemente pelas letras de Schumpeter e Kelsen.

793 segundo a doutrina de Cassese,’

Madison, Thomas Jefferson, e Tocqueville,
“falaram do majoritario como sistema de decisdo em assembleias eleitas de minoria (um
pequeno namero de eleitores)”, ndo tratando sobre o problema da representagdo. Apenas
posteriormente, por influéncia do modelo Westminster, o principio da maioria passa a

ser utilizado para eleger os representantes.’®

5.2.2 Maioria para eleger (representacao)

N&o ha grandes problemas na aplicagdo do principio da maioria para a escolha de
um governante ou um assento qualquer. Sera escolhido aquele que obtiver a maioria dos
votos. Problemas comegam a surgir quando sdo varios assentos a serem escolhidos,
como € o caso da escolha dos parlamentares para comporem a Assembleia Legislativa.

Por isso, “temos de distinguir maioria popular ou eleitoral de maioria de governo,

%2 Friedrich August von HAYEK (Os fundamentos da liberdade, 1983, p. 124).
% TOCQUEVILLE (Da democracia na América, 2001).
% Sabino CASSESE (Maggioranza e minoranza, 1995, p. 32).
7% Sabino CASSESE (Maggioranza e minoranza, 1995, p. 37).
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sistema eleitoral majoritario de maioria parlamentar”.”*

A questdo crucial e pouco debatida €, assim reputou Cassese, “a transposigdo da
regra da maioria do sistema de tomada de decisdo em um colegiado ao sistema de
calculo de votacgdo, que se atribui, por convencdo, um valor de maioria a uma entidade
ndo majoritaria”.’’

O sistema usual é de votacdo Unica, em que cada eleitor escolhe um Unico
representante, e ao final, preenche-se o nimero de assentos com os mais votados. A
formula eleitoral majoritaria pode ser diferente, entrando variaveis como a quantidade
de votacGes, quantidade de representantes existentes na cédula de votacdo, a existéncia
ou ndo de colégios (eleitores divididos em colégio).

De qualquer forma, o sistema majoritario, “pelo qual transformam-se votos em
cadeiras, atribui contabilmente um ndmero de assentos ndo proporcional aqueles dos
votos”.”*®

Por fim, imperioso destacar que, mais recentemente, com o surgimento das teorias
deliberativas da democracia, a unanimidade, ao lado da conversacdo, passa a ser

valorizado.”®

5.3 Representacao

5.3.1 Soberania popular x soberania nacional

Sem duvidas, o “ponto de partida para a boa compreensdo de todo o sistema
representativo nas instituicdes do Estado moderno” sdo as ‘“doutrinas bdasicas da
soberania”.?®

Hobbes desenvolveu a doutrina da soberania popular para deduzir da vontade
popular a justificacdo do poder monarquico na sua teoria do contrato social 2%

Segundo Rousseau,®? o mais destacado filésofo politico da soberania popular, a
soberania popular é a soma das fracGes de soberania de que sdo titulares os cidad&os.

Cada cidaddo ¢ titular de uma fracdo do poder soberano, intervindo, nessa condicdo, na

7% Sahino CASSESE (Maggioranza e minoranza, 1995, p. 34).

97 Sabino CASSESE (Maggioranza e minoranza, 1995, p. 33).

7% Sabino CASSESE (Maggioranza e minoranza, 1995, p. 33).

% Jeremy WALDRON (A dignidade da legislacdo, 2003, p. 184).

890 paulo BONAVIDES (O regime representativo e a democracia, 1968, p. 103).

81 paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 141).

802 jean-Jacques ROUSSEAU (O contrato social ou principio do direito politico, 1999, pp. 33-45).
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afirmacgdo da vontade politica. Rousseau defende, por isso, a universalidade do sufragio
e a igualdade politica dos cidaddos. O sufragio é um direito, ndo uma funcéo.

A soberania popular € o exercicio da vontade geral, e, dessa forma, ndo pode
nunca ser alienada, ou seja, ndo pode ser representada. Rousseau sustenta que € até
possivel transmitir o poder, contudo, ndo se pode transmitir a vontade. Merecem relevo
as seguintes palavras de Rousseau: “a soberania nao pode ser representada pela mesma
razdo que ndo pode ser alienada; consiste essencialmente na vontade geral, e a vontade
ndo se representa: ou € a mesma, ou € outra — nao existe meio-termo. Os deputados do
povo ndo sdo, pois, nem podem ser 0s seus representantes; sdo simples comissarios, e
nada podem concluir definitivamente. Toda lei que o povo ndo tenha ratificado

. . ~ 5> 803
diretamente € nula, ndo € uma lei”.

Convém anotar que, para Rousseau,®®* «

sendo a lei apenas a declaragdo da
vontade geral, torna-se claro que, no poder legislativo, o povo ndo pode ser
representado; mas pode e deve sé-lo no poder executivo, que nada mais é que a forca
aplicada a lei”.

Basicamente com intuito de possibilitar a continuacdo do regime monarquico e
coibir eventuais despotismos das multiddes, os publicistas franceses da primeira fase da
Revolucdo (1789-1791) desenvolveram outra doutrina da soberania, qual seja, a
doutrina da soberania nacional.

Pela teoria juridica da representacdo que surge com os constituintes franceses de
1791, a representacdo politica cria, ndo apenas traduz, a vontade geral de Rousseau,
dissociando-se, assim, da vontade dos representados, de forma que “podem os
representantes legislar e governar de costas voltadas para o corpo politico, para o
eleitorado, para aquela coletividade democrética, contemporaneamente conhecida pelo
nome de povo”.805

A titular unica e exclusiva do poder soberano é a Nacéo, que exerce a soberania
por meio de seus representantes.

A Revolugdo Francesa proclamou esse principio tanto na DDHC de 1789 quanto
na Constituicdo de 1791. O artigo 3° da Declaragdo prescreve que “o principio de toda a

soberania reside essencialmente na Nagdo” e que “nenhuma corporacdo, nenhum

individuo pode exercer autoridade que dela ndo emane expressamente”.

803 Jean-Jacques ROUSSEAU (O contrato social ou principio do direito politico, 1999, p. 114).
804 Jean-Jacques ROUSSEAU (O contrato social ou principio do direito politico, 1999, p. 115).
895 paulo BONAVIDES (O regime representativo e a democracia, 1968, p. 102).
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No artigo 1°, do Titulo III, da Constitui¢do de 1791, por seu turno, constou que “a
soberania € una, indivisivel, inaliendvel e imprescritivel. Pertence & nacdo; nenhuma

secdo do povo, nenhum individuo pode atribuir-se-lhe o exercicio”.

5.3.2 Origens do sistema representativo

O sistema representativo contrapGe-se ao sistema democratico-direto (ou
plebiscitario), em que o povo é chamado a opinar em todas as matérias.
Ha trés ordens de razbes para a justificacdo do sistema representativo, conforme

catalogacdo de Paulo Bonavides:®®

a) como razBes de ordem pratica estdo o grande
namero de cidadaos dos estados modernos e a consequente impossibilidade fatica de se
organizarem em assembleias.; b) razdo de ordem racional corresponde a “insuficiente
educacdo politica” que tem o povo para governar, como, por exemplo, a incapacidade
de o povo tomar medidas urgentes, apesar da habilidade para escolher os governantes;
c) razdo de ordem politica consiste na “introdugdo pelo sistema representativo de um
corretivo na democracia, fazendo da Nagéo o sujeito do poder soberano, a Nagdo ou o
Povo como acontece agora nas democracias de sufragio universal”.?"’

Como resultado da luta da nobreza com a realeza no periodo feudal, criou-se na
Inglaterra a instituicho que, posteriormente, foi denominada de governo
representativo.®®

809

Guizot,”™™ eminente constitucionalista conservador do século XIX, inspirado no

modelo anglo-saxdo, aduz que a esséncia do sistema representativo é a limitacdo ao
poder dos governantes.®®® Sdo elementos essenciais do sistema representativo, segundo

811 3 divisdo dos poderes, a eleicdo e a publicidade. Paulo Bonavides,®*? com

Guizot,
referéncia a doutrina inovadora de Guizot, sustenta que o sistema representativo ¢ “a
antitese de toda organizagdo absolutista de poder” e se caracteriza pela observancia do
“principio de limitacdo da autoridade”, referindo-se ainda as trés “formas exteriores” do

. . e - .. 1
sistema representativo: “a divisao dos poderes, a eleicao e a publicidade”. 813

806 paulo BONAVIDES (O regime representativo e a democracia, 1968, p. 102).

807 paulo BONAVIDES (O regime representativo e a democracia, 1968, p. 102). Grifos originais.

808 José de ALENCAR (Systema representativo, 1868, p. 13).

89 Ocupou o cargo de Primeiro-Ministro da Franca, entre 19 de setembro de 1847 a 23 de
fevereiro de 1848.

810 Francois GUIZOT (A histéria das origens do governo representativo na Europa, 2008).

811 Frangois GUIZOT (A histéria das origens do governo representativo na Europa, 2008, p. 169).

812 paulo BONAVIDES (O regime representativo e a democracia, 1968, p. 99).

813 paulo BONAVIDES (O regime representativo e a democracia, 1968, p. 99).
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5.3.3 Doutrinas politicas da representacao

H& diversas doutrinas politicas da representagdo, mas que se reconduzem a
basicamente duas visdes sobre os elementos essenciais da relacdo entre representante e
representado (vontade do representante e independéncia do representante).

Quanto a vontade, busca-se saber se a vontade do representante é ou ndo a mesma
do representado. A doutrina da identidade ou doutrina monista apregoa que a vontade
do representante ¢ a mesma do representado, que a vontade do representante necessita
da vontade do representado para se aperfeicoar. Por outro lado, a doutrina da
duplicidade ou doutrina dualista, a vontade do representante é distinta da vontade do
representado, prescindindo do alinhamento com a vontade do representado para sua
validade.®**

Como corolério das duas doutrinas da vontade tem-se a questdo da independéncia
ou dependéncia do representante para com o representado, fazendo com que o mandato
seja compreendido ora como mandato imperativo, onde 0 representante praticamente
ndo tem independéncia na sua atuacdo (corolario da doutrina da identidade das
vontades), e o de mandato livre, onde o representante tem independéncia para com o
representado (corolério da doutrina da duplicidade das vontades).

Até o século XVIII, antes da Revolucdo Francesa, prevaleceu a doutrina da
“identidade”, segundo a qual a representacdo é vinculada ou imperativa, de forma que o
representante se limita, no legislativo, a transmitir as solicitacdes realizadas pelos
representados. Estas solicitacBes ou instrucGes eram geralmente escritas e especificas
para cada deliberacdo. Corresponde, na visdo de Bobbio, a uma “concepgao privatista
do mandato”, em que “o mandatdrio age em nome e por conta do mandante e, se ndo
age nos limites do mandato, pode ser dele destituido”.®

A doutrina da duplicidade foi um dos fundamentos principais para a elaboragéo do
moderno sistema representativo, que marca o advento do Estado liberal, com a ascensao
politica da classe burguesa.®'®

No esteio da doutrina da “duplicidade”, a representagdo ¢ livre, o representante,

uma vez eleito, se destaca dos eleitores e decide livremente 0s interesses a serem

tutelados. Presume-se que os eleitores concederam o mandato para que o representante

814 paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 218) refere-se & identidade e duplicidade.
815 Norberto BOBBIO (O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo, 1986, p. 152).
816 paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 218).
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atue no interesse coletivo, estando o interesse individual subordinado ao coletivo.®'’
Corresponde, ainda na sintese de Bobbio, “a uma concepcao publicista segundo a qual a
relacdo entre eleitor e eleito ndo pode mais ser figurada como uma relacdo contratual,
pois um e outro estdo investidos de uma funcdo publica e a relacdo entre eles € uma
tipica relacdo de investidura, na qual o investido recebe um poder publico e deve
portanto exercer este poder em favor do interesse publico”.*® Nesta linha de raciocinio,
representacdo ndo se confunde com mandato, substituicdo, delegacdo, institutos do

direito privado.®*

Quanto a terminologia, Dallari esclarece que ambos (representacao e
mandato) tém a mesma inconveniéncia, por serem institutos do direito privado que sao
transpostos para o direito ptblico,??® preferindo, segundo o autor, o mandato por ter em
seu favor muitos séculos de uso.

A independéncia do representante € o pilar da doutrina da duplicidade, e a partir
dela surgiram, durante os século XVIII e XIX, as seguintes teses liberais: “a
publicidade, o livre debate no plenario das assembleias, o bem comum fortalecido pelas
inspiracdes da razao, o culto da verdade, o principio de justia”.?*

A representacao livre era defendida por Montesquieu, o qual reconhecia que, se 0s
representantes seguissem instrucdes especificas (para cada assunto a ser deliberado),
como ocorria a época na Alemanha, “a palavra dos deputados seria a melhor expressédo
da nacao”. Contudo, ponderando que tal hipdtese traria muitos inconvenientes (demora
excessiva na deliberacdo, falta de agilidade nas situagbes urgentes), conclui que os
representantes devem receber apenas instrugbes gerais, consistentes nas dadas por
ocasio da eleicao.?*

Antes mesmo de Montesquieu, na Inglaterra, John Milton defendeu em 1660 a
tese de que, apos as eleigdes, 0s representantes ja ndo eram mais responsaveis perante 0s
eleitores, ao passo que Algernon Sidney, em sua obra Discourses on Government
(1698), entendia que os representantes tinham competéncia para atuar em nome de todo
0 reino, ndo estando vinculados ao seu distrito de origem.??

No século XVIII, na Franga, a doutrina da “duplicidade” ganhou relevo. Burke®*

817 Norberto BOBBIO (O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo, 1986, p. 152).
818 Norberto BOBBIO (O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo, 1986, p. 152).
819 Carl SCHMITT (Situagéo intelectual do sistema parlamentar atual, 1996, pp. 74, nota n. 4.).
820 Dalmo DALLARI (Elementos de teoria geral do estado, 2005, p. 156).
821 paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 223).
822 MONTESQUIEU (O espirito das leis, 1996, p. 171).
823 paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 219).
824 Edmund BURKE (Discurso aos eleitores de Bristol [1774], 2012).
167



defendeu veementemente que era um erro fundamental sobre a ordem e o espirito da
Constituicdo admitir que o eleitor pudesse enviar instru¢fes vinculativas para os

representantes seguirem. Ao defender o mandato livre, Burke®”®

sustenta que o
representante deve sacrificar o seu repouso, seu prazer, suas satisfacdes, em prol do
beneficio dos representados, contudo, ndo pode sacrificar a sua opinido, sua consciéncia
e seu julgamento, pois “esses atos que ele pratica nao derivam do prazer de vocés - nao,
nem da lei ou da Constituicdo. Eles sdo uma confianca na Providéncia, por cujo abuso
ele é profundamente responsavel. Seu representante deve-lhes ndo somente sua
diligéncia, mas seu julgamento; ele trai-os, em vez de servi-los, caso ele sacrifique seu
julgamento em favor da opinido de vocés”. Burke esclarece que o governo e a legislacao
ndo sdo “questdes de vontade”, mas sim “temas de razdo e julgamento”, dai porque
incompativel com o regime de ‘“subserviéncia” do representante para com o0
representado, pois “que tipo de razdo ¢ essa em que a determinacdo precede a
discussdo”, indaga o autor.*® Outro argumento utilizado por Burke consistiu na
natureza do Parlamento. Por ser “assembleia deliberativa da na¢do”, e ndo “congresso
de embaixadores dos interesses diferentes e hostis”, deve buscar a definicio do bem
comum em prol do interesse da totalidade e ndo de um grupo ou de uma localidade; o
representante, apds eleito, torna-se membro do Parlamento, n4o da localidade.®’

A Revolucdo Francesa consolidou de vez a representacédo livre. A representacéo
imperativa foi expressamente abolida pela Constituicdo francesa de 1791, quando
estabeleceu que “os representantes eleitos nos departamentos ndo serdo representantes
de nenhum departamento em particular, mas de toda a nagdo, e nao Ihes podera ser dado
nenhum mandato”. O termo mandato utilizado neste dispositivo constitucional
corresponde “as instrugdes ou ordens especificas dadas pelos eleitores”.%

A adogdo do sistema representativo é calcada na falta de tempo e de instrucdo dos
cidaddos da nacdo para tratar dos projetos de lei, tornando-se imperioso “que os
cidaddos nomeiem representantes, bem mais aptos que eles proprios a conhecerem o
interesse geral ¢ a interpretar sua propria vontade”.®® Todo cidaddo que reline as

condigdes determinadas pela legislacdo tem direito de eleger representante, e sua

825 Edmund BURKE (Discurso aos eleitores de Bristol [1774], 2012).

826 Edmund BURKE (Discurso aos eleitores de Bristol [1774], 2012).

827 Edmund BURKE (Discurso aos eleitores de Bristol [1774], 2012).

828 Dalmo DALLARI (Elementos de teoria geral do estado, 2005, p. 157).

829 Emmanuel SIEYES (Escritos y discursos de la revolucion, 1990). Conferir também Paulo
BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 221).
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representacdo deve ter o mesmo valor que a representagdo de outro cidaddo, ndo

podendo ser uma fracéo.®®

De fato, “como ¢ possivel sustentar-se, por um lado, que a
lei é a expressao da vontade geral, quer dizer, da maioria, e querer, a0 mesmo tempo,
que dez vontades individuais possam contrabalancar mil vontades particulares? Isso ndo
equivale a se expor a deixar que a minoria faca a lei, 0 que é contrario, evidentemente, a
natureza das coisas?”.%*! Evidentemente que sim.

Apbs o conturbado periodo revolucionario, o sistema representativo com mandato

livie se institucionaliza na Franga.®*

Para a Benjamin Constant, “o sistema
representativo outra coisa ndo € sendo uma organizacdo, mediante a qual a nagdo
incumbe alguns individuos de fazerem aquilo que ela ndo pode ou ndo quer fazer por si
mesma”.2** Além do nascimento e da idade legal, Benjamin Constant inclui um terceiro
requisito para ser eleitor, qual seja, “o tempo livre indispensavel para informar-se e
atingir a retiddo de julgamento”, acrescentando que “somente a propriedade assegura o
6cio necessario a capacitacio do homem para o exercicio dos direitos politicos”.%%*

Na mesma linha, Guizot sustentou que os eleitores ndo desfrutam do poder de
indicar o que deve ser a lei, “simplesmente concedem a seus representantes a misséo de
examinar e decidir de acordo com sua razdo”, precisando, assim, ‘“necessariamente
confiar na sabedoria daqueles a quem elegem”.®*® O governo representativo se baseia na
ideia de que “todo poder que existe como um fato, para que possa tornar-se um direito,
deve agir de acordo com a raziio, a justi¢a e a verdade, as unicas fontes de direito”.5*°

Por influéncia da doutrina francesa do sistema representativo, a proibicdo do
mandato imperativo tornou-se regra dominante no direito constitucional europeu.®*’
Desde entdo, como constatou Carl Schmitt, pouco se aprofundou na Teoria do Estado
sobre a “independéncia” do representante, remanescendo a ideia de que “o representante

ndo se encontra ligado a instrugdes e mandatos de seus eleitores”,®® tal como elaborada

80 Emmanuel SIEYES (Qu’est-ce que le Tiers état?, 2002, p. 21).

81 Emmanuel SIEYES (Qu’est-ce que le Tiers état?, 2002, p. 21).

832 paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 222).

833 Benjamin CONSTANT apud Paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 222).

834 Benjamin CONSTANT (Principios politicos constitucionais [1814], 1989, p. 118)

835 GUIZOT (A histéria das origens do governo representativo na Europa, 2008, p. 147).

836 GUIZOT (A histéria das origens do governo representativo na Europa, 2008, p. 149).

87 Constituicio Federal da Suica, de 1874: “Os membros dos dois Conselhos votam sem
instrucBes” (art. 91). Constituicdo Federal Alema de 1919: “Os deputados sdo os representantes de todo o
povo, ndo obedecem sendo a sua consciéncia e ndo se acham presos a nenhum mandato” (art. 21). A
CRP/1911, em seu art. 15, prescreve que o voto dos deputados € livre e independente de toda instrucéo ou
injuncéo.

838 Carl SCHMITT (Teorfa de la constituicion, 1996, p. 209).
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no Estado Liberal, enfrentando critica de Paulo Bonavides, para quem, na altura do
século XX, a doutrina do mandato imperativo estava “ultrapassada pela doutrina e pelos

fatos”.® Indiscutivel é que a doutrina da representacdo livre sempre encontrou

opositores, como a pretendida substitui¢do pela “representacdo dos interesses”.2*°

Ainda no século XIX, os tedricos da Restauracdo Monéarquica na Alemanha, com
intuito de enfraquecer a burguesia liberal, tentaram implantar uma “representacao de
interesses estamentais” em vez de representacdo popular.*! No artigo 13 da Ata Federal
de Viena é substituida a expressdo Constituicdo representativa por Constituicdo
estamental.*?

No século XX, a doutrina do mandato livre entra definitivamente em declinio,
surgindo diversas Constituicbes que passaram a adotar principios que flexibilizaram o
rigor daquela doutrina.

A propria Constituicdo Alema de 1919, embora proibindo o mandato imperativo,
inovou com o acolhimento de instrumentos da democracia semidireta, apartando-se de
um sistema de governo representativo autenticamente liberal.

A Constituicdo Brasileira de 1967 e a Emenda Constitucional de 1969
possibilitaram “a adocao eventual do Estado partidario e seus anexos plebiscite’trios”.843

Como destaca Bobbio, “jamais uma norma constitucional foi mais violada que a
da proibicdo de mandato imperativo”.®** E sequer ha sancéo para seu descumprimento,
alias, como ressaltou Bobbio, a sangdo que ha é justamente “a derivada da transgressao
da regra oposta, que o obriga a se considerar vinculado ao mandato recebido do proprio
partido”.845

A “disciplina partidaria”, por vincular o parlamentar em algumas matérias,
constitui “uma aberta violacdo da proibi¢do de mandatos impera‘[ivos”.846

Ha quem considere como dever fundamental do representante o respeito a vontade

popular, ndo numa concep¢ao de mandato imperativo, mas como ao menos uma “adesao

a um programa politico definido, ainda que de forma claudicante e pouco

839 paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 222).

840 Norberto BOBBIO (O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo, 1986, p. 37).
81 Carl SCHMITT (Teorfa de la constituicion, 1996, p. 210).

842 Carl SCHMITT (Teorfa de la constituicion, 1996, p. 210).

83 paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 226).

84 Norberto BOBBIO (O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo, 1986, p. 37).
85 Norberto BOBBIO (O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo, 1986, p. 37).
846 Norberto BOBBIO (O futuro da democracia; uma defesa das regras do jogo, 1986, p. 37).
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consistente”.34’

Também devemos considerar que o representante quando descumpre a disciplina
partidaria o faz para defender interesses que nao sao da Nagdo, obedecendo “a grupos
de pressao que num certo sentido representam interesses ainda mais particulares do que
os dos partidos”,**® pelo que ndo tem o menor cabimento afirmar que “todo membro do
parlamento representa a Nagdo”, como dispde o0 artigo 67 da Constituicdo italiana. A
propdsito, Ackerman defende que se abandone “a ideia de que o Congresso (ou o
Presidente ou a Corte) possa representar genuinamente a vontade do povo”, pois uma
parte (representante) ndo pode se constituir no todo (povo), problema retérico antigo
conhecido por sinédoque.?*

Além da introducdo da disciplina partidaria, com possibilidade de perda de

mandato, como destaca Bonavides,®®

o estreitamento das imunidades parlamentares,
que retirou ao representante aquela tradicional esfera de autonomia de palavra e
expressdo no uso das prerrogativas de seu mandato” flexibilizou a regra do mandato
livre.

E certo que ndo se defende o retorno do mandato imperativo, mas também é
correto dizer que “ndo se pode rejeitar categoricamente a ideia de um controle
permanente dos deputados por parte dos grupos de eleitores constituidos em partidos

politicos”,**! o0 que levaria a melhorar a credibilidade da instituicdo parlamentar, pois a

847 Barbalho MARTINS (Do direito & democracia: neoconstitucionalismo, principio democratico e
a crise no sistema representativo, 2007, p. 196). Outra solucdo passa por aumentar o controle sobre a
atuacédo parlamentar.

848 Norberto BOBBIO (O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo, 1986, p. 152).

89 Bruce ACKERMAN (N6s, o povo soberano, 2006, pp. 252-254). Ainda segundo ACKERMAN
(N6s, o povo soberano, 2006, p. 255), os Federalistas rejeitavam a ideia de representacdo exclusivamente
eleitoral, pois poderia haver também despotismo do eleito, desde que o poder estivesse concentrado em
suas maos; e utilizaram um conceito de representacao semidtica, segundo a qual “se comunica por meio
da capacidade autoconsciente e cognitiva do receptor de identificar que o quadro ou retrato é somente um
simbolo e ndo a coisa em si que o simbolo representa”. Assim, o Parlamento, o Presidente e os Tribunais,
nesta vertente semiética, representavam o povo dos Estados Unidos por meio de um texto escrito: a
Constituicdo. Eles ndo sdo o povo em si, mas representam-no, sdo um retrato do povo. E a melhor
maneira para retratar o povo € “por meio de proliferacdo da quantidade e das espécies de instituicdes
‘representativas’ dentro do conjunto constitucional”, arremata ACKERMAN (Nds, o povo soberano,
2006, p. 256). Diz ainda o autor: “dessa forma, a Camara ‘representa’ o povo de uma determinada
maneira, por meio da elei¢do direta de todos os seus cidaddos; o Senado ‘representa’ o povo de outra,
concedendo o poder de escolha as legislaturas estaduais; e a Presidéncia ‘representa’ o povo de uma
terceira maneira, por meio do Colégio Eleitoral. Por intermédio da manipulagcdo do termo da funcao
constitucional e de oficio de cada ‘representante’, o sistema atribui a cada instituigdo representativa,
virtudes que faltariam as demais. Assim, a Camara teria um incentivo para refletir todos os anseios da
opinido publica; o Senado teria a capacidade de julgar conscientemente; e o Presidente, poderia contar
com a energia e o poder de decisdo”.

80 paulo BONAVIDES (Ciéncia Politica, 2011, p. 226).

81 Hans KELSEN (Esséncia e valor da democracia, 2000, p. 54).
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irresponsabilidade do parlamentar é uma das causas do descrédito em que hoje se
afundou o Parlamento.®?

A introducdo do sistema proporcional demandou “uma organizacdo partidaria
mais rigida do que a exigida pelo simples sistema da maioria”,®®® o que contribuiu para

a flexibilizagdo do mandato livre.

5.4 Representatividade e representacdo ndo eletiva (representagdo

argumentativa)

Ja se realcou neste trabalho que ha registros histéricos de representacdo nao
associada as elei¢des. Na Idade Média, a natureza eletiva da representagdo foi em
grande parte uma presuncdo; somente na modernidade o principio representativo foi
histdrica e culturalmente interligado ao principio eletivo. &

Em termos da relagdo entre a eleicdo e representacdo, configuram-se trés

combinagdes principais:®>®

a) eleicdo sem representacdo, mas que ndo da lugar a
representacdo (hipoteses de cargos eletivos, sem implicacdo representativa, ou seja, sem
que o eleito represente o eleitor, como na eleicdo do Papa pelo colégio de cardeais); b)
representacdo sem eleicdo (monarca hereditario representa a nacdo; embaixador, apenas
nomeado, representa o pais no exterior); c) representacdao com eleicao.

Questionando as diferencas existentes entre 0s representantes eleitos e 0s

representantes ndo eleitos, Fisichella®®

introduz o conceito de representatividade
(representacdo como representatividade), um conceito descritivo da representacdo, que
significa o grau de similitude entre eleitos e eleitores, que pode ser avaliado em dois
segmentos: a) representatividade socioldgica, que significa a semelhanca socioldgica
entre os eleitos e os eleitores, uma reproducdo no microcosmo representativo do
macrocosmo social, em termos econdémicos, sociais e territoriais; b) representatividade
psicologica, que traduz uma convergéncia entre eleitos e eleitores quanto ao sentimento
sobre a coisa publica.

Fisichela, com referéncias a dados estatisticos, conclui que a representatividade

(funcdo da representagdo como semelhanca sociologica) ndo € exclusiva da

82 Hans KELSEN (Esséncia e valor da democracia, 2000, p. 54).
83 Hans KELSEN (Esséncia e valor da democracia, 2000, p. 54).
84 FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. 16).

85 FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, pp. 15-16).
8¢ FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. 17).
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representacdo eletiva, podendo ser observada também na representacdo ndo eletiva.®’
Sem recorrer a dados estatisticos, apenas referindo-se a exemplos especificos, como a
teoria da lideranca carismatica, onde o lider, ndo necessariamente eleito, tem a
capacidade de interpretar e expressar 0s sentimentos mais profundos da comunidade,
Fisichela chega @ mesma conclusdo quanto a representatividade psicoldgica. Assim, a
representatividade é compativel com uma representacdo eletiva e representacdo ndo
eletiva,®®

Sob outro fundamento, Alexy indaga como uma espécie de representacdo sem
eleicBes poderia ter primazia diante da representacdo eletiva.>® Para solucionar esta
questdo, Alexy introduz o conceito de representacdo argumentativa ou discursiva.®® A
representacdo entre o representante e 0 povo nao se materializa apenas em eleicdes,
votacdes e principio da maioria, mas também em argumentos.®®* Ou seja, além da
representacdo volitiva ou decisional, ha a representacdo argumentativa ou discursiva. A
representacdo argumentativa ou discursiva corresponde a uma “representagdo do povo
por melhores argumentos que os do dador de leis”.®* A introdugdo de argumentos na
tomada de decisdo é a melhor maneira de institucionalizacio da razdo e da corregéo.®

A representacdo do povo pelos parlamentares é tanto volitiva quanto
argumentativa. Argumentativa, porque no parlamento ocorrem as discussdes e 0s
debates, oportunidades para as opiniGes serem externadas. A aceitacdo deste fato (a
representacdo pelo parlamento é tanto volitiva como argumentativa) demonstra que
“representagdo € argumentagdo nao sao incompa‘[iveis”.864 Necessario apenas que
ocorram duas condigoes: “(1) a existéncia de argumentos validos ou corretos e (2) a

existéncia de pessoas racionais que sao capazes e dispostas a aceitar argumentos validos

%7 FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, pp. 18-20). No mesmo sentido, Maria
Benedita URBANO (Representacgdo politica e Parlamento, 2009, p. 144). Esta constatacdo serve também
de base para a concepcdo constitucional ou co-participativa da Democracia de DWORKIN (Direito da
liberdade: a leitura moral da Constituicdo norte-americana, 2006, p. 26).

88 Maria Benedita URBANO (Representagéo politica e Parlamento, 2009, p. 143).

89 Robert ALEXY (Constitucionalismo discursivo, 2007, p. 163). Importante destacar que KANT
(A paz perpétua: um projecto filosofico [1795], 2008, p. 14), no primeiro artigo definitivo para a paz
perpétua, ao defender a constituicdo republicana e a representacdo do povo no parlamento, apontou que
“quanto mais reduzido é o pessoal do poder estatal (0 nuimero de dirigentes), tanto maior é a
representacdo dos mesmos”. Como diz Boaventura SANTOS (Pela méo de Alice. O Social e o Politico na
Pds-modernidade, 2008, p. 238), cuida-se do “caracter paradoxal da representacdo democratica”, onde “a
representatividade dos representantes é tanto maior quanto menor for o seu nimero e quanto maior for o
namero dos representados”.

80 Robert ALEXY (Constitucionalismo discursivo, 2007, p. 163).

81 Robert ALEXY (Constitucionalismo discursivo, 2007, p. 163).

82 Robert ALEXY (Constitucionalismo discursivo, 2007, p. 11).

83 Robert ALEXY (Constitucionalismo discursivo, 2007, p. 165).

84 Robert ALEXY (Constitucionalismo discursivo, 2007, p. 164).
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< 865
ou corretos porque eles sdo validos ou corretos”.

A representagdo do povo por um tribunal constitucional é puramente
argumentativa.

E certo que, além de adotar procedimento ndo majoritario em varias situacdes, a
concepgdo constitucional requer o principio majoritario em outras situagdes, como para
tomar decis@es politicas do cotidiano. Mas quando adota o principio majoritario, ndo o
faz com fundamento no principio da maioria, mas especialmente tendo em vista a
igualdade dos cidadédos. Torna-se imperioso que as decisdes politicas tomadas com base
no principio da maioria satisfacam as condi¢des democraticas. Quando as instituicdes
majoritarias ndo respeitam as condi¢Ges democraticas, os tribunais devem garantir que

as decisdes resultantes satisfacam a tais exigéncias.

5.5 Representacdo como mediacgao e responsabilidade

Apo6s as revolugdes burguesas no final do século XVIII, a implantagdo dos
sistemas representativos (parlamentares) veio atrelada ao problema de legitimagéo
politica, estando em causa a escolha do tipo de sistema de organizacdo politica: o
sistema representativo e o sistema democratico (democracia direta).®®® Duas concepcdes
de representacdo jazem nesta problematica.

A concepcdo liberal da representacdo, que, nas palavras de Crisafulli e Paladin,®®’
¢ calcada no mandato independente, onde a representagdo era entendida como “uma
forma de divis&o do trabalho politico”, sendo que a elei¢do dos representantes era vista
como “uma escolha do pessoal parlamentar, um modo para conferir aos eleitos
autoridade e independéncia em relacéo aos eleitores”. A esséncia da representacdo nesta
concepgdo ndo € a reproducdo, mas a interpretagdo e mesmo a criacdo da vontade

popular dos representantes.®®®

A responsabilidade dos representantes era para com 0S
interesses dos eleitores, ndo havendo obrigacdo para seguir ordens ou instrucbes
especificas.

Ja na concepcdo democratica da representagdo, a representacdo €, ainda no

85 Robert ALEXY (Constitucionalismo discursivo, 2007, p. 165).

86 Maria Benedita URBANO (Representacdo politica e Parlamento, 2009, p. 91).

87 CRISAFULLI; PALADIN (Commentario breve alla Costituzione, 1990, pp. 407-408). No
mesmo sentido, Maria Benedita URBANO (Representacdo politica e Parlamento, 2009, p. 93).

88 Maria Benedita URBANO (Representacdo politica e Parlamento, 2009, p. 95).
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magistério de Crisafulli e Paladin,®® “um instrumento para fazer valer a
responsabilidade dos representantes e para conferir-lhes directivas vinculativas”.

A oposicdo entre os dois sistemas (representativo e democracia direta) foi
observada em maior grau no constitucionalismo continental, em especial em Franca,
mas logo evoluiu para uma rejeicdo do modelo democrético direto, em contrapartida de
uma “abertura do modelo representantivo a UM pProcesso progressivo de
democratizagdo”, onde se encaixou o principio eletivo (sistema representativo
eletivo).8°

Com a universalizagdo do sistema representativo eletivo, a discussdo tedrica ndo
era somente a legitimacdo dos representantes mas também saber se a funcéo eletiva
implica mais que a simples escolha dos eleitos, ou seja, saber que tipo de relacdo entre
eleitos e eleitores existe ap6s a eleicdo.®”* Surge entdo uma concepcéo intermediéria de
representacdo, advogando ndo uma independéncia ou vinculagdo, mas uma aproximacao
entre eleitos e eleitores. Pode-se denominar, nas palavras de Benedita Urbano, a
concepcdo de “representacdo como mediagdo”, onde 0s representantes interpretam a
vontade popular, “tendo em considera¢ao ndo aquela massa amorfa que era a nagdo mas
sim a articulacdo do povo real, composto ndo sO por pessoas individualmente
consideradas mas igualmente em grupos, associacOes, categorias de pessoas,
comunidades territoriais, portadores de interesses, opinides vontades, aspiragoes
diversos”.%> A responsabilidade dos representantes fica iluminada pelas ideias de
responsividade e de controle.’”® A responsabilidade, pois, é elemento integrador da
representacdo.®’

A ideia de representatividade, visto na se¢do 5.4, foi uma das dimensdes de cunho

democratico que se incorporou na concepcao liberal de representa(;z?lo.875

Importa
observar que a uma maior representatividade ndo vem acompanhada uma maior
responsabilidade. Pelo contrario. Como percebe Benedita Urbano, “representatividade e
responsabilidade correm em direc¢des opostas”.8”® Quanto maior é a representatividade

do 6rgdo, menor é sua responsabilidade. Quanto menor a representatividade, maior é a

89 CRISAFULLI; PALADIN (Commentario breve alla Costituzione, 1990, p. 407).
870 Maria Benedita URBANO (Representacéo politica e Parlamento, 2009, p. 92).

871 Maria Benedita URBANO (Representacdo politica e Parlamento, 2009, p. 93).

872 Maria Benedita URBANO (Representacdo politica e Parlamento, 2009, pp. 95-96).
873 Maria Benedita URBANO (Representacdo politica e Parlamento, 2009, pp. 95-96).
874 Maria Benedita URBANO (Representacdo politica e Parlamento, 2009, p. 96).

875 Maria Benedita URBANO (Representacéo politica e Parlamento, 2009, p. 140).

876 Maria Benedita URBANO (Representacéo politica e Parlamento, 2009, p. 146).
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responsabilidade do 6rgdo. Analisando a responsabilidade politica entre governo e
parlamento, e verificando que o0 governo possui uma menor representatividade que o
parlamento, mas é sobre 0 governo que recai 0 maior peso a responsabilidade politica,
Nocilla constata “uma precisa correspondéncia entre o enfraguecimento da
representatividade e um incremento da responsabilidade™.®”” Mas esta circunstancia néo
pode ser compreendida de maneira depreciativa. Na realidade, a representatividade e a
responsabilidade devem ser vistas em conjunto. Como diz Crisafulli®®
representatividade e responsabilidade se complementam reciprocamente, sendo que a
responsabilidade reforga-se e torna-se mais rigorosa e precisa onde a representatividade
perde consisténcia, diluindo-se em presuncdes sempre mais abstratas. Mas a tendéncia

879

inversa, bem adverte Nocilla,””” ndo pode ser encarada a ponto de reduzir a nada a

responsabilidade do 6rgdo, como ocorria nas monarquias ou nos regimes totalitarios.

877 NOCILLA (Brevi note in tema di rappresentanza ..., 1985, p. 566).
878 CRISAFULLI apud NOCILLA (Brevi note in tema di rappresentanza ..., 1985, p. 566).
879 NOCILLA (Brevi note in tema di rappresentanza ..., 1985, p. 567).
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6 RESPONSABILIDADE, CONTROLE E ACCOUNTABILITY

6.1 Poder e Controle

A formulacao do principio da separagdo dos poderes decorreu da “percepcao
histérica de que o poder concentrado, sem controle, tende sempre a ser exercido de
forma abusiva, arbitraria ou caprichosa”.®® Desde quando surgiu preocupacéo teérica
sobre 0 poder e seus fundamentos, nasceu também a busca pelo controle do poder,
entendido originariamente como contencdo ou limitagdo. Com vistas a impedir o abuso
do exercicio do poder, foram implementados diversos institutos politico-juridicos desde
a modernidade do Estado, tais como separacdo dos poderes, distribuicdo do poder,
sistema de freios e contrapesos (checks and balances), interferéncia, fiscalizacéo,
supervisdo, controle, responsabilidade, prestacdo de contas e accountability.

Distribuicdo de poder®!

ndo se confunde com controle de poder. Como assenta
Loewenstein,®®? a distribui¢io de poder nada mais € do que a “atribuicdo de diferentes
fungdes estatais a diferentes detentores de poder ou oOrgdos publicos”, com a
“obrigacdo” de cooperarem, em determinadas matérias estipuladas pela Constituicao,
para realizagdo do “ato politico”, “ndo podendo impor um a outro sua opinido”. Ele
oferece, como exemplo de distribui¢do de poder, “a divisdo da funcao legislativa entre
duas camaras, a exigéncia de confirmacdo pelo Senado de nomeacgdo de funcionario
feito pelo Presidente, o referendo e o plebiscito”.?® \VVé-se, apenas pelos exemplos, que
0 conceito de distribuicdo de poder de Loewenstein se aproxima bastante da doutrina
inglesa dos freios e contrapesos (checks and balances). E € o prdprio autor que assim
enquadra: “a distribui¢do de poder entre diversos detentores significa uma limitagao e
um controle através dos checks and balances”.2 No fundo, para o autor, distribuicdo

de poder também ¢ controle, mas apenas “controle reciproco do poder”,

880 Ana Paula BARCELLOS (Separacio de poderes ..., 2000, p. 91).

81 Note-se que a diferenca entre distribuicdo de poderes e separagdo de poderes consiste em que,
segundo LOEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 39) (Teoria de la constitucion, 1976, p. 62), “a
primeira é uma necessidade funcional de distribuicdo de trabalho imanente a qualquer Estado organizado,
mas a Ultima é um problema que pertence ao processo de poder”.

82 | OEWENSTEIN (Teoria de la constitucién, 1976, pp. 69-70).

83 L OEWENSTEIN (Teoria de la constitucién, 1976, p. 69).

884 LOEWENSTEIN (Teoria de la constitucién, 1976, p. 69).
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consubstanciado na obrigagdo de cooperar para que o ato seja “eficaz”.®®> Ao lado da
distribuicdo de poder (ou controle reciproco de poder), hd meios autbnomos de controle,
como serdo examinados mais adiante. Ha4 que se apontar, ainda sobre este aspecto de
distribuicdo de poder, que, se de um lado, a inexisténcia de controles pode levar a
tirania, por outro, uma distribuicdo com excessivos controles reciprocos “pode conduzir
a autodestruicdo da ordem constitucional”,*®® pois paralisaria o processo de poder na
politica, razao pela qual se deve dosar o “grau e medida da autonomia e
interdependéncia dos detentores de poder”,®’ contudo, sem necessidade de que a
reciproca interdependéncia seja “completamente simétrica e perfeitamente igual”.®®

O sistema de freios e contrapesos esta relacionado com o principio da separagéo
dos poderes, mas com ele ndo se identifica, mesmo que, na atualidade, o principio da
separacdo dos poderes tenha absorvido o sistema de freios e contrapesos como uma de
suas dimensBes. Para além da atribuicdo das funcGes governamentais a 0Orgdos
diferentes, o sistema de freios e contrapesos prescreve que cada Orgdo participa
parcialmente na funcdo primaria exercida pelo outro (como, através de veto
presidencial, revisdo judicial), de modo que “they can hold each other in check”.®®
Tanto o principio da separacdo dos poderes quanto o sistema de freios e contrapesos
reforcam o instituto da representagdo, ou, nas palavras de Susan Stokes, “a
consequéncia destes dois mecanismos para a representagdo ¢ a mesma”.®®® De fato, sob
esta perspectiva, tais mecanismos poderdo induzir os detentores do poder ou
governantes a revelarem as condi¢cdes sob 0s quais opera 0 governo, que serdo levadas
em conta quando das eleicdes pelos cidad&os.®**

O controle do poder também é exercicio de poder, ou, como bem ressalta
Vasconcelos, “o controlo ¢ também poder, outro poder — ou o poder «outroy” 8%
Percebe-se, pois, certa fungibilidade entre os dois conceitos, que, por vezes, tem

motivado algumas diferenciacbes, como a que afirma subtender-se no poder a

885 _LOEWENSTEIN (Teoria de la constitucion, 1976, p. 69). Resta deixar claro que nem todo
controle reciproco de poder é distribuigdo de poder, de acordo com o que se observa de outras passagens
do autor, onde utiliza controle reciproco de poder para designar auténticos controles ndo reciprocos: voto
de confianca, conforme LOEWENSTEIN (Teoria de la constitucion, 1976, p. 34).

886 | OEWENSTEIN (Teoria de la constitucién, 1976, p. 347).

87 L OEWENSTEIN (Teoria de la constitucién, 1976, p. 50).

88 L OEWENSTEIN (Teoria de la constitucién, 1976, p. 50).

889 Susan STOKES et. al. (Introduction, 1999, p. 20).

8% Susan STOKES et. al. (Introduction, 1999, p. 20).

81 Susan STOKES et. al. (Introduction, 1999, p. 19).

892 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Publico, 1996, p. 86).

178



democracia e no controle, o direito, mas que ndo passa de um “subterfugio ingénuo” %%

Pode-se compreender que controle e poder “opdem-se como termos simétricos ou
equivalem-se como momentos distintos ou pulsdes antitéticas de um mesmo fenémeno
ou substancia: imagem ¢ obj ecto”.5%

Em obra densa, publicada em 1965, Bergeron,®*® constata que o termo poder é
uma espécie de “concepg¢do panteista”, estd presente em todos os conceitos
sociopoliticos, o que revela “dupla inaptiddo” do conceito de poder para investigacdo
cientifica acerca do fenémeno politico, ndo sendo tdo efetivo como conceito de
significagdo tampouco como conceito operacional. Por estas razdes, o conceito de poder
ndo potencializa o conhecimento sobre o fendmeno politico, propondo, assim, Bergeron
que o fendmeno seja investigado a partir de uma triade conceitual (relagdo-funcéo-
controle), onde controle seria o “anti-conceito” de poder.’® Ao contrario da
unilateralidade do conceito de poder, que dificulta a anélise das interacfes entre 6rgaos,
e prejudica a “neutralidade”, o conceito de controle contém, no magistério de

Bergeron,®®’

ideia de “relacdo bilateral”, “reversivel” e “retroativa” entre dois polos,
controlador e controlado, que podem estar em situacdo de paridade ou de hierarquia,

pela qual ¢ estabelecida “a conformidade de uma coisa” com “outra coisa”.

6.2 Sentidos do termo controle

A palavra controle, como destaca Bergeron,®*® advém da contracdo, em lingua
francesa, de dois termos: “contre” e “réle”. Controle (“contre-réle”’) quer dizer, entdo,
basicamente contra-livro ou contra-papel, cujo significado corresponde a “inscrever em

duplo registro”,** ou seja, registrar o fato em um segundo assento, possibilitando o

confronto entre os dois registros. Baumlin®®

também aponta para a mesma origem
linguistica, consistente na expressdo francesa “contre-réle”, no sentido de “uma
verificacdo ou exame de uma acdo concluida”. A rigor, essa expressao francesa

decorreu de um “termo latino-fiscal medieval contra-rotulum”, onde se possibilitava

893 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Pdblico, 1996, p. 86).
894 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Pdblico, 1996, p. 85).
895 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, pp. 35-36).
8% Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 41).
87 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, pp. 42-44). Em outras palavras, o
controle estaria neste “processo de aproximagdo comparativa”.
8% Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 51).
899 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 51).
%0 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes iber Regierung ..., 1966, p. 231).
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constatar a veracidade dos assentos registrados em outros.***
Além deste sentido originario (segundo registro), o uso da palavra, nos diversos

92 tais

ordenamentos, gerou outras significacdes, que foram catalogadas Bergeron,
como, fiscalizacdo, supervisédo, inspecdo, vistoria, revisdo, interferéncia, restricdo, tendo
ele agrupado, em funcdo da intensidade, todos os sentidos em seis principais:
domination (dominacdo, subordina¢do, monopolizagdo, centralizagdo, apropriacgao),
direction (direcdo, comando, gestdo), limitation (limitacdo, regulacdo, interdicéo,
restricdo, contingenciamento), surveillance (fiscalizacdo, supervisdo, inspecéo,
censura), Vérification (verificacdo, exame, constatacdo, comparacdo), enregistrement
(registro, autenticacdo, identificacdo, equivaléncia). Segundo Bergeron, na Inglaterra,
controle (control) tem um sentido mais forte, denotando poder, dominagdo e
autoridade;*® enquanto em linguas europeias continentais tem um sentido menos forte,
um degrau abaixo de dominagcdo ou mesmo de interferéncia, significando superviséo,
fiscalizagdo, verificacdo ou inspecdo.®® Manuel Aragon especifica melhor o sentido
nestes idiomas continentais europeus: em francés (controle), preponderantemente
registro, inspecao e verificacdo, mas também vigilancia, dominio e revisdo; em alemao
(Kontrolle), notadamente comprovacéo, registro e vigilancia, mas também intervencéo,
dominio e revisdo; em italiano (controllo), revisdo, inspecdo e verificacdo, e, em menor
medida, vigilancia, freio e mando; em espanhol (control), inspecdo, fiscalizagéo,
intervencdo, preponderancia e dominio.”® Em matéria econdmica e financeira, o
controle tem acepcdo bastante forte.*

Nas obras socioldgicas francesas, a partir de Durkheim, o sentido fraco de
controle cedeu espago para o termo “contrainte” (coergdo), um sentido bem mais forte
de controle, representando dominacéo, direcéo e limitacdo.*’ Contudo, o sentido forte
de controle, inicialmente restrito a lingua inglesa, foi universalizando em termos
cientificos, de maneira paulatina, especialmente ap6s a reverberacdo da teoria do

controle social em outros campos de conhecimento.

%1 Manuel ARAGON (Constitucién, democracia y control, 2002, p. 121).

%2 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 50).

%3 Ha também um sentido mais fraco também na Inglaterra (enquanto freio e comprovagéo),
contudo, ndo é preponderante, como afirma Manuel ARAGON (Constitucion, democracia y control,
2002, p. 121): “En inglés significa ‘mando’, ‘gobierno’, ‘direccion’, pero también ‘freno’ y
‘comprobacion’”.

%4 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 45). Em Portugal, controle tem
sentido também de “dominio”, “governo”, “fiscaliza¢do”, “equilibrio”.

%5 Manuel ARAGON (Constitucion, democracia y control, 2002, p. 122).

%6 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 45).

%7 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 64).
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6.3 Teoria do controle social

Embora Herbert Spencer tenha sido o primeiro a utilizar a expressdo “controle
social”, a teoria do controle social se desenvolveu, como ressalta Bergeron,908 como
americano Edward Ross. Referido cientista social publicou, entre margo de 1896 e maio
de 1898, no American Journal of Sociology, diversos artigos, que, trés anos mais tarde,
reuniu em seu classico livro,®® no campo da “Psicologia Social”. Esta é4rea de
conhecimento tem por objeto o estudo das “interagdes psiquicas entre 0 homem e seu
ambiente social”, incluindo a “dominagdo da sociedade sobre o individuo”
(Ascendéncia Social) e “dominacdo do individuo sobre a sociedade” (Ascendéncia
Individual). Enquanto a Ascendéncia Individual trata de temas como invengdo e
lideranca, a Ascendéncia Social divide-se em Influéncia Social, onde se investigam 0s
costumes, 0s desejos e a opinido publica, e em Controle Social, onde “a dominagédo é
intencional e tem uma fun¢do na vida social”.”*°

A partir da década de 1930, intensificou-se o estudo do controle social,
abandonando-se a no¢do de capacidade de autorregulacdo da sociedade, passando a ser
entendido como capacidade de conversao do individuo em conformidade com as regras
de convivéncia social, “para regressar, ainda, nos anos 40, a ciéncia politica, a economia
e a cibernética”. ™!

No campo interdisciplinar da sociologia, politica e economia, Bergeron atribui a
Dahl e Lindblom, em livro de 1953 (Politics, Economics and Welfare: systems resolved
into basic social processes), “le premier effort de construction conceptuelle du
«controle»” 12

O enfoque de Dahl e Lindblom é o controle direto ou simplesmente controle, que

corresponde a uma “relagdo funcional, imediata e direta” entre duas ou mais pessoas,

onde “A Controla as reacdes de B se agir para que éste ultimo reaja de maneira

%8 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 47).

%9 Edward ROSS (Social control: a survey of the foundations of order, 1901).

%19 Edward ROSS (Social control: a survey of the foundations of order, 1901, pp. vii-viii).

1 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Piblico, 1996, p. 85).
Convém adicionar que a cibernética, como ramo cientifico autbnomo, foi desenvolvida em meados do
século XX por Norbert Wiener, com o fim de estudar mecanismos autorreguladores, envolvendo
categorias como informacdo, transmissdo, comunicacdo, feedback. Logo teve aplicagdo em outros ramos,
tais como, Filosofia, Psicologia, Biologia, Fisiologia e Sociologia, tornando a cibernética uma ciéncia
interdisciplinar. O termo cibernético tem origem grega, remonta a Platdo, que utilizou yvBepvyrixii como
arte de pilotar e, em sentido amplo, como arte de governar o Estado.

%12 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 48).
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definida”.™™® Mesmo reconhecendo os limites do controle direto, aborda, apenas
superficialmente, técnicas de controle indireto, tais como “os que afetam a
personalidade”, “os que afetam funcdes” e “os que afetam agenda”.914 Para os autores,
ha quatro técnicas basicas de controle direto: comando, controle manipulado de campo,
controle espontaneo de campo e reciprocidade. No comando, a reacdo da pessoa
controlada ocorre “exclusivamente em virtude de uma penalidade prescrita pelo
Controlador por falta de execucdo de uma diretiva implicita ou estipulada”.915 No
controle manipulado de campo, a conduta almejada ¢ influenciada pela “manipulagio de
sinais relativos a recompensas e privagdes”, através de outros meios que niao o
comando, tratando-se de “intervengdo deliberada de um individuo no campo do
outro”.**® No controle espontaneo do campo, o controlador age sem intengdo, em uma
acao involuntaria, emitindo sinais de recompensas e privacoes, os quais influenciam as
expectativas de outras pessoas.”’ Por fim, a reciprocidade é basicamente um controle
reciproco utilizando as trés primeiras técnicas, ou nas palavras dos autores, “a essa
relacdo bilateral ou multilateral em que duas ou mais pessoas controlam-se mutuamente
através de comando ou manipulacdo de campos, ou ambos, chamaremos de
reciprocidade”.?*® Para se alcancar efetividade no controle, faz-se necessaria a presenca
de certas condicOes, dentre as quais as mais relevantes sdo compatibilidade entre fins de
controladores e subordinados, comunicacdo eficaz e sistema adequado de recompensas
e castigos. °*°

Cumpre assinalar que estes quatro métodos basicos de controle nos ordenamentos
estatais “tendem a se combinar em certas constelagcdes tipicas de técnicas politico-
econdmicas”.*?°

Dahl entende poder, numa “relagdo mais realistica”, como a “capacidade de atuar

de maneira a controlar as respostas” de outrem,”* a0 contrario de Weber,??? que destaca

a probabilidade da obediéncia as regras sociais, dai porque o enfoque da analise de

%13 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 94).

%14 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 110).

%15 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 106).

%16 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 104).

%7 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 99).

%18 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 108).

%19 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, pp. 111-
115).

%20 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 93).

%21 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 13). Em artigo posterior, intitulado
The concept of power, de 1957, DAHL desenvolveu longa discussao sobre o conceito de Poder.

%22 Max WEBER (Wirtschaft und Gesellschaft, 1922, p. 429).
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Dahl recai sobre a figura dos lideres governamentais, acentuando a “qualificagdo do
agente”.””® Também como decorréncia desta compreensdo de poder como capacidade,
“relagdes de poder” e “processos de controle” sdo praticamente equivalentes, ficando a
primeira reservada para as competéncias constitucionalmente prescritas ao legislativo,
executivo e judiciario.’** J& governo (government) ¢ entendido como “o grupo de
individuos que detém um monopdlio do controlo suficiente para impor a resolucéo
ordenada de disputas”.925

Adotando uma perspectiva “comportamental”, e focando na figura dos lideres,
Dahl e Lindblom constroem quatro processos sociopoliticos basicos: 1) controle dos e
por lideres (ou controle reciproco); 2) controle por lideres segundo um modelo
hierarquico (ou controle hierarquico); 3) controle dos lideres segundo um modelo
poliarquico; 4) controle do tipo negociacéo entre lideres.

Antes de se abordar o modelo poliarquico de governo, tem-se que observar que,
“em termos psicoldgicos, a distingdo entre controle externo e interno sobre o

comportamento torna-se impreciso”.%

6.4 Controle e Poliarquia

Nesta obra conjunta com Lindblom, de 1953, Dahl trouxe pela primeira vez a
baila o conceito de poliarquia,®’ que foi aprofundado metodoldgico e conceitualmente
em seus livros individuais posteriores. Dahl e Lindblom partem do antigo (mas sempre
presente) problema da sociedade, que denominaram de Problema Fundamental da
Politica, consistente em saber como “os cidaddos podem impedir que seus governantes
se tornem tiranos”.”® Para solucionar este problema, a democracia surgiu,
historicamente (especialmente apds Revolucdo Americana), como configuracdo estatal
mais apropriada para evitar os abusos do poder, tendo no outro extremo a ditadura. Na
democracia, segundo eles, “os nao-lideres exercem um grau relativamente alto de
contrdle sdbre os lideres”,** em razdo da igualdade politica que ha entre os cidadaos,

que, em Ultima analise, gera igualdade de controle, ou seja, cada ndo-lider ou eleitor tem

923 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Pablico, 1996, p. 112).
%24 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Pablico, 1996, p. 112).
%25 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 79).

%26 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 19).

%7 Robert DAHL e LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, pp. 269-273).
%28 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 270).
929 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 272).

183



0 mesmo peso nas eleigdes.

Ocorre que, segundo os autores, apOs algumas experiéncias desastrosas para a
humanidade (as negativas experiéncias do regime socialista soviético em termos de
justica social e igualdade; ditaduras na Alemanha, Italia, Espanha, Portugal, Argentina;
duas grandes guerras mundiais), ao lado deste componente democratico, surgiu “uma
tendéncia visivel para afastamento da igualdade de contréle e aproximacdo da
desigualdade”,”* em contradicdo inicial com a ideia de democracia. Por isso, propdem
que os regimes de governo sejam classificados em uma linha continua entre ditadura e
poliarquia, ndo entre ditadura e democracia. Sob este angulo, “a poliarquia, ndo a
democracia, € a solugdo real para o Problema Fundamental da Politica”; e, por isso
mesmo, por ser real e ndo ideal, “¢ desordenada e altamente irnpelrfeita”.931 Democracia
fica restrita a termos ideais de valores e objetivos da configuracdo politica da sociedade.

No préprio conceito de poliarquia ou democracia poliarquica, estd presente a
nog¢ao de controle. Para Dahl, uma teoria sobre democracia lida com “processos pelos
quais os cidadaos comuns exercem um grau relativamente elevado de controle sobre os
lideres”.%*? E os “dois fundamentais métodos de controle social” sobre os lideres, pelos
quais os “governantes sdo responsive aos cidaddos”, sdo as eleicbes e a competicao
politica.®® As eleicBes sdo um efetivo mecanismo de controle dos lideres, contudo, s&o
inefetivos como indicador de preferéncia majoritaria,™** cuja percepcdo varia com as
fases das eleicBes: periodo de elei¢bes (pré-voto, voto e pds-voto) e periodo entre
eleicdes. Quanto ao segundo método, imperioso afirmar que, “a grosso modo, a esséncia
da competicdo politica é o suborno (bribery) do eleitorado pelos politicos”. %%°

Importante frisar que estes dois métodos ndo modificam a esséncia do governo
majoritario, que é a decisdo ser tomada pela maioria, mas eleva significativamente o
namero, tamanho e variedade das minorias, cujas preferéncias devem ser levadas em
conta pelos lideres governamentais nas politicas publicas.**

Dahl contrapbe dois modelos de democracia, a madisoniana e a populista. O

modelo madisoniano procura conciliar, de um lado, o “poder da maioria” com o “poder

da minoria” e, de outro lado, a “igualdade politica dos cidaddos” com o “desejo de

%30 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 276).
%1 Robert DAHL e Charles LINDBLOM (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 272).
%2 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 3).

%3 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 131).

%% Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 131).

%5 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 68).

%% Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 131).
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limitar a soberania deles”.**” J4, na democracia populista, prevalece o principio
majoritario sobre a protecdo das minorias,”*® preponderando, assim, a “igualdade
politica” e a “soberania popular”.939

Dahl examina aspectos empiricos da democracia, constatando que a democracia
real ndo se identifica com os modelos de democracia ideal ou mesmo com os modelos
de democracia ja existentes até entdo. Percebe Dahl que os remédios preconizados no
modelo madisoniano (separacdo dos poderes, eleicbes competitivas e federalismo)
evitam a tirania, mas geram dois efeitos colaterais indesejados: implantam uma
republica oligarquica pela auséncia de direitos politicos universais e “ndo existem
salvaguardas contra acordos informais entre minorias influentes para se apropriar do
poder politico em detrimento das preferéncias da maioria”.**® Assim, a solucdo para o
modelo madisoniano sdo os trés principios da democracia populista: “1) a soberania
popular somente existe pela igualdade politica (voto universal); 2) as escolhas
vencedoras da maioria se transformam na opcéo oficial; e 3) o principio da maioria dos
votos se torna a unica regra valida na vida politica”.%*

A partir destes modelos de democracia madisoniana e populista, Dahl define
poliarquia como sistema politico em que existem as seguintes condi¢cbes em grau
relativamente elevado: “A.l1. Durante o periodo de votacdo: 1. Cada membro da
organizacdo executa 0s atos que assumimos para constituir uma expressdo de
preferéncia entre as alternativas previstas, por exemplo, votando; 2. Em tabulando estas
expressdes (votos), o peso designado para a escolha de cada individuo é idéntico; 3. A
alternativa com o maior nimero de votos € declarada a escolha vencedora; A.2. Antes
do periodo de votacdo: 4. Qualquer membro que percebe uma alternativa que ndo esta
programada pode inserir a sua alternativa preferida entre aquelas agendadas para
votacdo; 5. Todos os individuos possuem informacdes idénticas sobre as alternativas.
A.3. Apos periodo de votagdo: 6. Alternativas (lideres ou politicas) com o maior
numero de votos deslocam quaisquer alternativas (lideres ou politicas) com menos votos
da agenda oficial; 7. As ordens dos lideres eleitos sdo executadas; A.4. Na fase entre as
elei¢Bes: 8.1. Ou todas as decisGes serdo subordinadas aos programas decididos na fase

de eleicdo; 8.2. Ou novas alteragdes nos programas devem seguir as sete condigdes

%7 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 4).

%% Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 35).

%9 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 65).

%0 jawdat ABU-EL-HAJ (Robert Dahl: poder politico, liberalizaco ..., 2014, p. 10)
%1 Jawdat ABU-EL-HAJ (Robert Dahl: poder politico, liberalizaco ..., 2014, p. 10)
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anteriores, operando, no entanto, em circunstancias institucionais bastante diferentes;
8.3. Ou ambos”.**

Podem ser extraidos destas condi¢fes de Dahl os trés principios da poliarquia,
alicercados em oito procedimentos, como discorreu Abu-El-Haj: “l. A igualdade
politica (inclusdo): 1) transformar as preferéncias politicas dos cidaddos em votos; 2)
assegurar a contagem de votos atribuindo a eles pesos iguais; 3) declarar vencedora a
alternativa que receber o maior numero de votos; 4) permitir a insercdo, a qualquer
instancia, de alternativas politicas além das postas em votacdo; e 5) garantir acesso a
informacdo antes da votacdo. Il. A competitividade eleitoral (contestacé@o) existe sob
duas condicOes: 6) as alternativas mais votadas em elei¢Bes periddicas implicam no
deslocamento de todas as outras da agenda; e 7) os eleitos tém o direito de implementar
as suas alternativas. I11. A responsabilidade publica implica que: 8) os vencedores serdo
obrigados a implementar seus programas, ou qualquer ajustamento dos programas
vencedores demanda uma repeticdo dos sete procedimentos anteriores”.>*

Dahl destaca que a democracia em larga escala provocou surgimento de
instituicBes politicas para lidar com a pluralidade e a diversidade no seio da sociedade,
caracterizando ndo apenas “Um NOVo tipo de sistema politico” como também “‘uma nova
espécie de governo popular”,®** a qual designa de poliarquia ou democracia poliarquica.
As instituicGes politicas sdo: “1. Funcionarios eleitos; 2. EleigBes livres, justas e
frequentes; 3. Liberdade de expressdo; 4. Fontes de informacdo diversificadas; 5.
Autonomia para as associacdes; 6. Cidadania inclusiva”.**

A protecao das minorias ou, de uma forma ampla, “a proteccao geral na sociedade
humana contra a privacao por um grupo da liberdade desejada por outro”, no modelo
polidrquico de Dahl, é alcangada substancialmente por “formas ndo constitucionais”, e
muito pouco ou de “trivial significancia” por “formas constitucionais”,**® entendidas
estas ultimas como “determinantes de decisdes governamentais que prescrevem regras

sobre distribuigdo, tipos € métodos de controle entre lideres governamentais”, enquanto

%2 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 84). Note-se que, na sequéncia de seu
livro (p. 87), DAHL apresenta metodologia para medir cada uma destas condigfes e propde uma
classificacdo de poliarquias: poliarquia igualitaria: todas as oito condi¢fes tém valor igual ou superior a
0,75; poliarquia nao igualitaria: todas condi¢Ges sdo iguais ou superiores a 0,50; hierarquia: todas sdo
inferiores a 0,50, podendo ser do tipo oligarquico (algumas condigdes sdo iguais ou superiores a 0,25) ou
do tipo ditatorial (nenhuma condic¢do é igual ou superior a 0,25).

%3 Jawdat ABU-EL-HAJ (Robert Dahl: poder politico, liberalizaco ..., 2014, p. 10)

%4 Robert DAHL (Sobre a democracia, 2001, p. 104).

%5 Robert DAHL (Sobre a democracia, 2001, p. 102).

% O autor também utiliza “fatores constitucionais” como sindnimo de “formas constitucionais”.
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as primeiras séo os demais determinantes das decisées governamentais.*"’

O principal mecanismo de protecdo das minorias e das ofensas a direitos
enquadra-se nos fatores ndo constitucionais e consistem nas “precondi¢des e
caracteristicas da poliarquia”, de forma que a extensdo do consenso sobre as normas e
politicas alternativas e sobre a propria atividade politica determinam “a viabilidade de
um poliarquia e fornecem protecdes para minorias”.**

Dahl rebate a tese de que a existéncia de Senado com representacdo igual para
cada estado protege as minorias, alinhando-se ao pensamento de Madison, segundo o
qual ha contradicdo entre o principio republicano e a igual representacdo dos estados na

federacao.**

A rigor, a igual representacdo para cada estado no Senado ou mesmo a
existéncia de uma segunda casa legislativa beneficia as oligarquias dos pequenos
estados, esvaziando, assim, a igualdade politica dos cidados.®

N&o obstante este protagonismo dos fatores ndo constitucionais, as normas
constitucionais sobre separagdo dos poderes e controle “sdo principalmente importantes
porque ajudam a determinar a quais grupos especificos estdo sendo dadas vantagens ou

55 951

desvantagens na luta politica e, COMO as pessoas ndo entram na competicdo politica

em p¢ de igualdade, “o efeito das normas constitucionais € preservar, adicionar, ou
subtrair as vantagens e desvantagens com que eles comecam a luta”. %2

A importéncia dos fatores ndo constitucionais na protecdo das minorias se eleva
em virtude da existéncia, nas “poliarquias contemporaneas”, de mais um ramo de poder
na complexa relacdo entre executivo, judiciario e legislativo. Trata-se da “burocracia
especializada”, consistente num “corpo mais ou menos representativo para legitimar
decisdes basicas por algum processo ritualizado”, cuja necessidade decorre dos “ganhos
de eficiéncia resultantes da divisdo do trabalho”, pelo que passa a constituir peca

fundamental para “o resultado, o prestigio e a legitimidade de suas organizagdes”.”

%7 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, pp. 134-135).

%8 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 135).

%9 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 112).

%0 Robert DAHL (How Democratic Is the American Constitution?, 2001, pp. 12-18). O autor
também conclui que a escolha do estado federado, em vez de estado unitario, bem como a escolha da
igual representagdo dos estados para o Senado, ndo decorreu de nenhum principio da “political theory”,
ou da “constitucional theory”, ou mesmo da “general historical experience”. O primeiro foi um “self
evident fact”, uma vez que ja tinha aderido 13 estados e outros tantos estavam por vir, impondo, assim,
esta forma de estado. O segundo nada mais foi que resultado de um compromisso entre as duas correntes
conflitantes, ou seja, “a practical outcome of a hard bargain that its opponents finally agreed to in order
to achieve a constitution”, que ficou conhecido por “Connecticut Compromise”.

%1 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 137).

%2 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 137).

%3 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, pp. 136-137).
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Nesse sentido, os modelos poliarquicos da atualidade contemplam quatro poderes,
“poder legislativo, executivo, a burocracia administrativa e judicial, cada um dos quais
¢, por sua vez, dividido e subdividido”, formando “um sistema de checks and balances
(pesos e contrapesos), com numerosos grupos em competicdo e em conflito um com o
outro”.%*

Bourricaud, ainda na década de 1960, inspirado nas obras de Dahl, j& realcava
caracteres de alternéncia de posicdo de controle e de autonomia, compreendendo
poliarquia como todo sistema onde ha ‘“uma pluralidade de centros de decisdo

relativamente autonomos e alternativamente dominantes e dominados”.%*

6.5 Controle juridico-politico

Como bem constatou Bergeron, o termo controle, em direito internacional, é
frequentemente empregado para marcar “o grau de eficdcia que as normas e as
organizagOes tém na conducéo real dos Estados”, sendo que este grau ¢ baixo, indicando
a necessidade de uma integragdo mais firme entre Estados.*®

No ambito do direito publico, estava, até a década de 1950, associado a uma
qualificacdo ou complemento (controle hierarquico, controle de oportunidade, controle
de legalidade), cuidava-se de uma verificagdo posterior e tinha quase sempre um sentido
de surveillance (fiscalizacdo, supervisao).*’

Quando surge pela primeira vez, no plano juridico-constitucional, o termo
controle, por ocasido dos artigos Federalistas, ele é utilizado no sentido de fiscalizacao,
posicionando-se, assim, no ponto mediano de intensidade da escala de Bergeron. Os
Federalistas advogaram que a separacdo das funcgdes estatais (legislativo, executivo e
judicial) ndo poderia ser absoluta, devendo tais fungdes serem conectadas (connected) e
misturadas (blended), através de um sistema de checks and balances, de maneira que
“give to each a constitutional control over the others”.*® Percebe-se que os Federalistas
ddo um passo a mais que o sistema inglés de pesos e contrapesos, por utilizar a
expressdo controle como arremate do sistema de freios e contrapesos. O controle, nessa

perspectiva, € um elemento dindmico na relagdo institucional entre os poderes ou

%% Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 137).

%3 Frangois BOURRICAUD (Esquisse d'une théorie de l'autorité, 1961, pp. 269, 409 e 418).
%6 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 46).

%7 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 46).

%8 HAMILTON, MADISON e JAY (The federalist, 2001, p. 256).
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funcOes estatais, ou, nas palavras de Pedro Vasconcelos, “¢, simplesmente, o check dos
checks and balances”.**® Mesmo sendo um arremate do sistema de freios e contrapesos,
ndo houve maiores desdobramentos do conceito de controle, de forma que continua
sendo mais um check, que estd enquadrado no conceito de surveillance (fiscalizacao).

O controle teve tratamento de grande envergadura com a publicacdo nos EUA, em
1957, do livro Political Power and the Political Process, de Loewenstein, que foi, dois
anos mais tarde, traduzido para o alemdo com o titulo Verfassungslehre. Trabalho este
que pode ser enquadrado na interface entre ciéncia politica e direito publico.

Como estava a viver nos EUA, época em que eclodia a teoria do controle social,
como ja visto, soa bem natural a associacdo que faz Loewenstein entre poder politico e
controle social: “o poder politico aparece como o exercicio de um efetivo controle
social dos detentores de poder sobre os destinatarios do poder”, entendido este controle
ndo apenas como a capacidade de “tomar ou determinar uma decisdo” como também a
“capacidade de obrigar os destinatarios a obedecer as ditas decisdes”.>®

Como ja referido neste capitulo, Loewenstein®™' entende distribuicdo de poder
como controle reciproco de poder. H& uma exigéncia de cooperacdo para a eficacia do
ato, ndo podendo um detentor de poder impor a vontade sobre o outro, tornando-se
necessaria uma convergéncia de vontade. A distribuicdo de poder, contudo, “ndo esgota
a esséncia do controle do poder”, pois ha “técnicas de controle autdbnomas”, nas quais o
detentor do poder pode usar de maneira “discricional” e independentemente do outro
detentor do poder: voto de censura (ndo confianca) do parlamento ao governo, direito do
governo em dissolver o parlamento, plebiscito, referendo, veto do presidente, controle
judicial das leis.®® Nesta modalidade de controle (controle autdnomo ou simplesmente
controle), “um determinado detentor do poder tem que prestar conta a outro detentor
sobre o cumprimento da funcdo a si assinalada”.®®® Depreende-se que o controle tem um
forte caréter retroativo.

4

Os detentores de poder, na doutrina de Loewenstein,”®* sio o governo, o

%9 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Pablico, 1996, p. 111).

%0 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 6), (Teoria de la constitucion, 1976, p. 27).

%1 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48), (Teorfa de la constitucion, 1976, p. 69).

%2 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48), (Teoria de la constitucién, 1976, p. 69). O
autor ndo é muito firme nesta diferenciacdo entre controle reciproco e controle autbnomo. Em outras
passagens, 0 autor considera controle reciproco o que antes designava de controle autbnomo. Por
exemplo, LOEWENSTEN (Teoria de la constitucion, 1976, p. 34) chega a afirmar que o voto de censura
e a dissolucdo do parlamento seriam controle reciprocos.

%3 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 70).

%4 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 14), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 36).
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parlamento, o cidaddo-eleitor, e os tribunais. Os cidaddos sdo os proprios destinatarios
do poder, mas que, “ao organizar-se em quadros de partidos politicos, elevam-se a
condicdo de detentor de poder independente, participando diretamente no processo
politico através de elei¢Bes, procedimentos, referendo e impacto da opinido publica
sobre os outros 6rgdos estatais”.’® J4 os tribunais de justica somente devem ser
considerados como legitimos detentores de poder, “em situacfes excepcionais, quando,
no lugar de exercer meramente funcdo subordinada de aplicar a lei ao correspondente
conflito de interesses, reclamam o direito de declarar invalidas as leis emitidas pelo
parlamento e governo (controle judicial da constitucionalidade das leis)”.*® Além
desses quatro detentores legitimos do poder, ressalta ainda a existéncia de grupos de
pressdes e lobbies, que representam grupos pluralistas e associacfes de interesses, que
atuam de modo “invisivel”, que “dominam os meios de comunicagdo de massa”*®’ e
influenciam os primeiros, mas que dependem dos poderes legitimos para formulagéo e
realizacio de seus objetivos.*®®

Constata Loewenstein que a separacdo dos poderes (Locke), com atribuicdo de
funcBes estatais a diferentes detentores de poder (Montesquieu), ndo foi suficiente para
evitar os abusos de poder, como ocorreu na Franca no periodo de Terror apds
Convengcdo e na ditadura de Napole&o.%®® O erro foi negligenciar que “todo o governo é
poder”, ndo apenas quando estd nas maos dos monarcas; a “racionalizacdo do processo
do poder governamental” ndo neutraliza o “carater demoniaco” do poder.970 A grandes
custas, percebeu-se que a vontade geral “ndo atua por si mesmo, se ndo que ter ser
dirigida unitaria e consequentemente pelo que hoje se chama de lideranca politica”.* A
experiéncia politica do século XVIII mostrou que “as funcdes estatais sdo instrumentos
para o exercicio da lideranga politica”. Assim, a tarefa do governo n&o esté limitada a
executar a vontade popular materializada nas leis das Assembleias; a lideranca politica é
que “dirige e guia a vontade popular”. Legislacdo ¢ aplicagao da lei sdo diferentes
técnicas de lideranca politica, ndo sdo funcdes separadas ou separéveis.®’?

Por conta desta acentuagdo na lideranca politica, Loewenstein apresenta nova

%5 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 14), (Teorfa de la constitucion, 1976, p. 36).
%51 OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 14), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 36).
%7 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 15), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 37).
%8 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 41), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 64).
%9 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 38), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 61).
%0 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 38), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 61).
91 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 38), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 61).
92 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 38), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 61).
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divisdo tripartida das fungdes estatais: a decisdo politica fundamental (“policy
determination”, “die politische Grundentscheidung”), a execu¢do da decisdo politica
fundamental ~ (“policy  execution”, “die  Ausfiihrung  der  politischen
Grundentscheidung’) ¢ o controle politico (“policy control”, “die politische
Kontrolle).*"

A determinacdo da politica fundamental corresponde a escolha de uma entre
varias possibilidade de politicas que sejam “decisivas e determinantes para o presente ¢
futuro para conformacao da sociedade”, incluindo ai a configuracdo do sistema politico,
a forma de governo, as relagGes internacionais e as que envolvem o enfrentamento de
relevantes interesses e ideologias antagdnicos, que exijam adoc¢do de compromisso entre
eles.” O meio mais importante para esta determinagdo da politica fundamental é a
legislacdo, seja em termos constitucionais, seja em termos legais.®”® Embora néo

explique claramente, Loewenstein®"®

reconhece que a existéncia de decisdo politica
fundamental anterior a legislacdo, o que, aliado ao fato de acentuar a lideranca politica,
alinha-se a corrente tedrica que vé uma funcdo especifica e prévia para definir as
finalidades, metas e 0s objetivos principais da sociedade (que seria a fungéo politica ou
de direcdo politica).””’

A execucdo da decisdo politica fundamental corresponde a levar a cabo a decisdo
tomada, através de qualquer atividade estatal, seja a legislacdo, seja a administracdo,
seja a judicial "

A funcéo de controle politico, por fim, é considerada pelo proprio autor o “nucleo
da nova divisdo” de fun¢des.”” Ela é distribuida entre todos os detentores de poder: o
governo, o parlamento e o eleitorado.®® Controle politico na acepcéo de Loewenstein
ndo significa apenas controle politico do poder politico, mas sim controle do poder
politico, ou seja, controle amplo do poder politico, incluindo tanto o controle juridico®*
quanto o controle politico. Contudo, ndo parece demasiado concluir que “o sistema de

controlos juridicos constituiria 0 nucleo essencial do principio da separagdo dos poderes

93 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 40), (Teorfa de la constitucion, 1976, p. 62).
94 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 40), (Teorfa de la constitucion, 1976, p. 63).
95 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 42), (Teorfa de la constitucion, 1976, p. 65).
76 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 43), (Teoria de la constitucién, 1976, p. 66).
97 Remete-se 0 leitor & sec&o 4.2 (Funco politica).

98 LOEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 43), (Teoria de la constitucién, 1976, p. 66).
99 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 45), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 68).
%0 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 47), (Teoria de la constitucién, 1976, p. 69).
%1 A distribuicdo do poder, sistema de freitos e contrapesos, a atuacao judicial etc.
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no Estado de Direito contemporineo”.*®?

Embora contemple os controles juridico e politico, o “ponto critico” do controle
politico é, sem sombras de duvida, a “possibilidade de exigir responsabilidade
politica”.®®® A responsabilidade politica, esta sim, é utilizada por Loewenstein em seu
sentido mais estrito, significando o instituto criado pelo constitucionalismo moderno
inglés, como substituto mais célere e mais eficaz que o impeachment e atos de justica
legislativa (bill of attainder). A responsabilidade politica se institucionaliza “no voto de
censura do parlamento ao governo, na possibilidade concedida ao governo de dissolver
o0 parlamento e finalmente nas novas elei¢des por meio das quais o povo pode confirmar
ou rechacar os detentores de cargos parlamentares ou governamentais”.984

Esta concepcao de controle como influéncia reciproca entre distintos detentores de
poder acaba por fazer um “corte transversal as fungdes de decisdo e execucdao”, o que
fragiliza o critério adotado para a construcdo da terceira func&o.®® Loewenstein
preconiza que a funcdo estatal de controle ndo se justifica por uma simples técnica de
distribuico, constituindo, na realidade, uma “fun¢do especial e separada”.*®® Vé-se, que
a funcdo de controle ndo se articula com as demais fungdes pelo critério organico-
institucional tampouco pelo contetdo material, nem ainda pela sua estrutura formal
interna.”®” Assim, a Unica justificativa para a autonomia do controle como uma das
funcgdes na classificacdo de Loewenstein é o proposito de incluir o controle no processo
de poder,”® ante a constatacéo de que a distribuicdo de poder, mesmo que para distintos
titulares, mesmo que acompanhada de um sistema classico de freios e contrapesos,
somente contera satisfatoriamente o poder se estiver associada a um sistema de controle
que, além de obrigar a cooperacdo, também exija 0 cumprimento das fungdes que sdo
préprias de cada um.

Loewenstein rejeitou, de inicio, uma analise estritamente funcional, pois, segundo
ele, sobrevalorizaria naturalmente a vertente organico-institucional do fenémeno do
poder.®® Em que pese o controle em sua teoria corresponda a uma funcdo (cuja

finalidade é estar no centro do processo de poder para eliminar seu carater demoniaco),

%2 PICARRA (A separaco dos poderes como doutrina ..., 1989, p. 249).

%3 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 48), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 70).
%4 |LOEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 49), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 71).
%5 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Pdblico, 1996, p. 89).
%6 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 39), (Teoria de la constitucién, 1976, p. 62)
%7 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Publico, 1996, p. 89).
%8 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Pablico, 1996, p. 89).
%9 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 24), (Teoria de la constitucién, 1976).
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sua classificagdo continuou muito fixada aos érgaos estatais (controles intraorganicos e
controles interorganicos).

E como destaca Pedro Vasconcelos, “insinua-se um classicismo arcaizante, por
sua vez, na antropologia da «demonia» do poder — um alicerce fragil e que ndo anuncia
uma invencdo recente — e na ordenagdo dos controlos segundo uma geometria de

contiguidades — horizontais, verticais, inter-organicas e infra-organicas”.*®

6.6 Modalidades de controle

6.6.1 Karl Loewenstein

A Constituicdo é o instrumento apropriado para se fazer a distribuicdo de poder.
Para tanto, h& varias técnicas e procedimentos para limitar e controlar os diversos
detentores do poder. Loewenstein ndo se limita a estudar os controles na relacdo entre
os detentores de poder (governo, parlamento, tribunais e eleitorado), enveredando
também na dindmica entre os detentores de poderes instituidos e “todas as outras forgas
sociopoliticas da sociedade estatal”.®** Estes dois ambientes de operacéo das técnicas de
controle na sociedade justificam sua primeira classificacdo: controles horizontais
ocorrem no ambito institucionalizado das relacdes dos quatro detentores de poder
(governo, parlamento, tribunais e eleitorado), que estdo formatadas na Constituig&o;
enquanto os controles verticais®® “funcionam numa linha ascendente ou descendente
entre a totalidade dos detentores de poder instituidos e a comunidade como tal ou alguns
de seus componentes”, num ambiente ndo necessariamente institucionalizado, podendo
Ou ndo serem consequéncia de normas constitucionais, servindo como restrigdo efetiva

sobre os detentores oficiais de poder.**®

%% pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Pablico, 1996, p. 91).

%1 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, pp. 16, 168 e 295), (Teoria de la constitucién, 1976,
pp. 39, 168 e 353).

%920 critério da verticalidade também é usualmente utilizado para designar a descentralizacéo
politico-legislativa (relagdo entre estados-membros e Estado federado, no federalismo) e a
descentralizagdo meramente administrativa. Assim, por exemplo, quanto a separagdo dos poderes: “A
separacdo institucional-horizontal, sendo a principal modalidade do principio da separacdo dos poderes,
ndo é, todavia, a Unica. As constituigdes do Estado de Direito contemporaneo tem adoptado também a
chamada separacdo institucional-vertical ou territorial dos poderes, em duas modalidades bem distintas
entre si: a descentralizagdo politico-legislativa e a descentralizacdo meramente administrativa. A primeira
exprime-se no federalismo e nas regides auténomas e a segunda exprime-se basicamente na existéncia de
autarquias locais autbnomas” (PICARRA, 1989, p. 265). O critério da verticalidade baseia-se na auséncia
de “igualdade quanto a autonomia decisoria e independéncia reciproca” (PICARRA, 1989, p. 241).

%% LOEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, pp. 16, 168 e 295), (Teoria de la constitucién, 1976,
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As técnicas de controle horizontal podem ser de dois tipos. Quando as institui¢oes
de controle operam dentro da organizacdo de um sé detentor de poder, sdo designadas
de controles intraorganicos (“intra-organ controls” ou “Intra-Organ-Kontrollen”), ao
passo que, quando funcionam entre diversos detentores de poder, designam-se de
controles interorganicos (“interorgan control” ou “Interorgan-Kontrollen).*** Os
controles interorganicos, que operam nas relacdes entre os detentores de poder, séo
fundamentalmente de “duas classes”: cooperagdo e intervengdo.” Na cooperacdo, a
distribuicdo de poder é realizada de modo que haja controles reciprocos entre o0s
detentores, que s@o obrigados a participar em determinadas fases do processo de poder,
que lhe sdo prépria por definicdo, para, assim, se obter a eficicia da decisdo. Na
intervengdo, “um detentor individual de poder fica autorizado pela Constituigdo a
intervir discricionariamente na atividade do outro detentor e, desta maneira, frustrar sua
acao”; ¢ dizer, “é optativo, mas o efeito € 0 mesmo: o outro detentor de poder queda-se
submetido a um controle”.*®

No &mbito do governo, um dos meios de controle intra-organico ¢ a “organizagdo
colegial”.*®" A concentracdo da decisdo na méo de uma Unica pessoa,’*® embora, sob o
angulo da eficéacia, seja conveniente, ndo € recomendavel. A decisdo deve ser tomada
coletivamente, por algumas pessoas, ndo muitas, poucas, sob pena de ser inviabilizada a
tomada de decisdo. E o caso da monarquia constitucional limitada (século XIX), onde
imperava o dualismo entre rei e governo (ou gabinete) na tomada das decisdes politicas
fundamentais. E o que ocorre, em menor grau, nas Republicas contemporaneas em que
o0 Presidente da Republica ndo é apenas chefe de Estado, possuindo algumas atribuicdes
governamentais, como no atual sistema politico francés (semipresidencialismo), e, em
grau menor ainda, no parlamentarismo portugués. Na Suica, tem-se o Conselho Federal,

orgao colegiado, encarregado das decisdes fundamentais, as quais sdo executadas pelos

pp. 39, 168 e 353).

%94 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 167), (Teoria de la constitucién, 1976, p. 232).
Observe-se que na versdo alema o autor consignou expressamente em nota de rodapé (p. 167, Nota 1)
que, para ndo alterar a formulagdo original, ndo traduzia controle intra-orgénico e interorganico para
termos que ficaram mais usual na literatura juridica alema: controle interno (“Innen Kontrollen” ou
“Binnen-Kontrollen ) e controle externo (‘“Zwischen-Kontrollen” ou “Aussen-Kontrollen™).

%% | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 188), (Teoria de la constitucién, 1976, p. 252).

%% | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 188), (Teoria de la constitucién, 1976, p. 252).

%7 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 170), (Teoria de la constitucién, 1976, p. 235).

%% Observe-se que aqui ndo se trata de evitar a tirania, pois a separacdo das funcdes, com
atribuicdo a diversos detentores, submetidos a controles reciprocos, ja atinge este objetivo. Discute-se
aqui a composic¢do da titularidade do governo, se plural (colegiada) ou singular.
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diversos 6rgdos administrativos.”™ O Gabinete no regime parlamentarista atende a esta

condigdo de controle quanto mais independentes do Primeiro-Ministro for os demais

ministros®®

e quanto mais fique vinculado o Primeiro-Ministro as opinides dos demais
ministros.

Os controles intra-organicos no Parlamento sdo, basicamente, autonomia
funcional e o sistema bicameral.’® O primeiro impde que, na ordem interna do
parlamento, os poderes sejam divididos convenientemente entre maioria e minoria,
evitando a tirania da maioria, 0 que se alcanca através de maiorias qualificadas. O
segundo, considerado pelo autor o mais importante, consiste na divisdo da funcéo
legislativa em duas casas separadas, limitando-se mutuamente.***

Quanto aos tribunais (poder ou funcdo judicial), Loewenstein, sucintamente,
indica que a decisdo definitiva deve ser tomada colegialmente, seja em grau de recurso
contra sentenca de um juiz, seja inicialmente através de jurados. 1%

A interacdo entre governo e parlamento €, na realidade politica, o “miolo do
processo de poder”, pois, ao contrario do que ocorre com os demais detentores de poder,
entre governo e parlamento, a “luta pelo poder” ¢ “permanente e constante”.’%* Dai a
maior relevancia, atribuida por Loewenstein, para o controle entre estes dois detentores
de poder.

Nas relacbes de controle interorganico, das classes ja mencionadas de atuacdo
(cooperacdo e intervencao) extraem as categorias (positivas) de controle.

Cabe o registro, feito pelo préprio Loewenstein, no sentido de que esta

“interdependéncia por coordena¢do”, onde os detentores atuam com autonomia dentro

%9 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 172), (Teoria de la constitucion, 1976, p. 237).

1000} embra LOEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 173) que hé& regime onde o Primeiro-
Ministro forma com discricionariedade o seu gabinete (Inglaterra) e houve regimes (l11 e 1V Republica
Francesa) onde o Primeiro-Ministro necessitava do referendo dos demais ministros.

1001 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, pp. 177-186), (Teoria de la constitucion, 1976, pp.
242-250). E fato que o autor expresamente elenca a “independéncia funcional” como controle intra-
organico; contudo, ndo a desenvolve neste capitulo. S6 o fazendo no capitulo relativo aos controles
interorgdnicos entre governo e parlamento, onde também expressamente indica a “independéncia
funcional” como categoria de controle interorganico (Verfassungslehre, 1959, p. 191), (Teoria de la
constitucion, 1976, p. 255).

1002 OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, pp. 181-2), (Teoria de la constitucién, 1976, p.
246).

1003) OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 186), (Teoria de la constitucion, 1976, p. 251).

1004) OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 189), (Teorfa de la constitucién, 1976, p. 253).
Isso porque, segundo ainda o autor, quanto ao eleitorado, sua participacdo ndo é continua e o respectivo
controle fica limitado aos momentos de eleicBes. Também a intervencdo dos tribunais nos processos
politicos ficava confiada aos estados que previam controle judicial da legislacdo. Ndo é demais advertir,
de logo, que este cenario mudou completamente, tendo, hoje, os tribunais protagonismo no processo
politico, havendo até criticas de judicializacdo da politica.
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de &rea de atuacdo que Ihe é assinalada pela Constituicdo, ficando obrigados a cooperar
em pontes de contatos também estabelecidos previamente, ¢ “fundamentalmente
diferente da interdependéncia por integracdo, caracteristica do parlamentarismo”.*0%

H&, ainda quanto ao controle interorganico, por outro lado, uma categoria de
cardter negativo, qual seja, a independéncia funcional do parlamento.’?® A
independéncia funcional exige autogoverno do parlamento, organizacdo do parlamento
de tal maneira que funcione sem pressdes externas, especialmente, aqui, do governo. A
independéncia funcional € alcancada através de varios meios, dentre os quais,
democratizagéo (eliminando requisitos econdémicos e outras limita¢fes) e neutralizagdo
do processo eleitoral (afastando a influéncia governamental na eleicdo dos membros do
parlamento), incompatibilidades parlamentares (proibicdo de cumula¢do de mandato
parlamentar com exercicio de cargo publico) e eliminacdo de nomeacbes para e pelo
governo de membros do parlamento. 1%

No que tange aos instrumentos positivos de controle interorganico do parlamento
sobre 0 governo, Loewenstein destaca a nomeacao de detentores de poder no governo
pelo parlamento e controle politico sobre o exercicio das funcBes governamentais, este
ultimo podendo se dividir entre controle de rotina por meio de perguntas e interpelaces
e por meio de comissbes parlamentares de investigacdo, destituicdo do governo pelo
voto de censura e destituicdo do presidente ou chefe de Estado por meio de
impeachment.'%%

Os instrumentos (positivos) de controle interorganico do governo sobre o
parlamento sdo de duas ordens: a) influéncia do governo sobre as prerrogativas
legislativas do parlamento, como, por exemplo, a elaboracdo do orcamento e outras
faculdades legislativas do governo, bem como poderes especiais em momentos de crises
institucionais; b) influéncia do governo sobre a atividade e existéncia do parlamento
(direito de dissolucao).*®

Quanto ao controle interorganico dos tribunais frente ao governo e ao parlamento,

10051 OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 111), (Teoria de la constitucién, 1976, p. 132).

1006) OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, p. 191), (Teoria de la constitucion, 1976, p. 255).

1007 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, pp. 191-3), (Teorfa de la constitucién, 1976, pp.
255-7).

1008 | OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, pp. 196-204), (Teoria de la constitucion, 1976, pp.
260-7).

1009 OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, pp. 204-231), (Teoria de la constitucion, 1976, pp.
268-293).
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Loewenstein destaca a independéncia da funcdo judicial’®*° (aspecto negativo) e, como
modalidades positivas, a atribuicdo dos tribunais para avaliar a legalidade das acOes
administrativas (controle de legalidade) e competéncia judicial para examinar a
constitucionalidade das leis (controle de constitucionalidade).'***

Os controles interorganicos do eleitorado frente ao governo e ao parlamento
correspondem basicamente a sua participacdo nas elei¢cbes e, de forma direta, nos

referendos e plebiscitos.'%*?

6.6.2 Gérard Bergeron

Advirta-se de inicio que, apesar de utilizar as mesmas expressfes (controle
horizontal e controle vertical), estes conceitos em Bergeron ndo se aproximam dos
conceitos de Loewenstein. Enquanto em Loewenstein o critério da verticalidade é
utilizado para designar operaces de controle entre niveis diferentes da sociedade,
considerando ambiente institucional dos detentores oficiais do poder e 0 ambiente ndo
institucional, n&o oficial, representando a sociedade em sua totalidade; em Bergeron, a
verticalidade tem a ver com a interacdo de funcBes com diferentes graus de
imperatividade, mas tudo operando nos niveis institucionais.

A teoria do controle em Bergeron € essencialmente funcionalista, dai porque ndo
acolhe a orientacdo de Loewenstein quanto a énfase na localizacdo da operacdo quanto
aos Orgaos estatais. Especificamente sobre uma espécie de controle, Bergeron aduz que
“le contrdle intralégislatif, par définition intrafonctionnel, est le plus souvent
interorganique et non pas «intra-organique» comme le dit Loewenstein”.****

As duas fases de dinamizacdo do controle social sdo basicamente duas: a
imperatividade, quando séo estabelecidas as regras de conduta, e a execucao, quando se

impdem, mesmo contra a vontade do cidaddo, as regras de conduta estabelecidas

1010 OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, pp. 234-242), (Teoria de la constitucién, 1976, pp.
294-304). O autor apregoa o afastamento, mas néo total, das influéncias do governo sobre as nomeacdes
de juizes. Apesar de reconhecer que, pela experiéncia geral sociopsicologica, 0 nomeado tende a sentir-se
obrigado a pessoa responsavel pela nomeacdo, o autor sustenta que as influéncias politicas na designacao
de cargo judicial ndo podem ser eliminadas totalmente.

1011 OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, pp. 242-261), (Teoria de la constitucion, 1976, pp.
304-321). O autor ainda destaca a judicializacdo da politica, contudo, entende-se que esta ocorre a partir
dos dois primeiros controles, o de legalidade e o de constitucionalidade.

1012 OEWENSTEIN (Verfassungslehre, 1959, pp. 266-286), (Teoria de la constitucion, 1976, pp.
326-346).

1013 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 255).
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anteriormente.’®* Bergeron, entdo, enquadra as quatro funcdes essenciais do Estado
nestas duas fases (degraus ou planos) do controle social: governo e legislagdo estdo no
plano da imperatividade; administracdo e jurisdicdo, no plano da execucdo.'®*® Neste
ponto, cabe desde ja anunciar que as san¢des se consubstanciam numa etapa dentro da
fase de execucdo, quando o controle de execucdo constata que o controle de
imperatividade ndo foi executado corretamente; assim, a execucgdo sera forcada, ou seja,
realizada contra a vontade do controlado, com a aplicacdo da sancao devida, 0 que pode
ser designada por “controle de dupla execucdo. !0

Outra premissa importante para o desenvolvimento de sua teoria funcional do
controle é a consideracdo das fungdes estatais segundo a preponderancia da natureza da
funcdo (politica ou juridica) e indispensabilidade para o funcionamento do Estado
(indispensaveis ou apenas necessarias): governo e administracdo sdo funcbes
essencialmente politicas, “indispensaveis a uma vida politica minima”; legislacdo e
jurisdicdo séo funcbes mais juridicas que politicas, “necessarias para uma vida politica
normal”.*%’

Com base nestes dois critérios (natureza preponderante da funcdo e planos de
controle), Bergeron analisa os fendmenos de controle, enquadrando-se em modalidades
de controle intrafuncional (dentro da mesma funcgéo) e interfuncional (entre funces),
sendo que este ultimo se subdivide em controle interfuncional horizontal (entre fungdes
de mesmo plano, mas de natureza diferente), controle interfuncional vertical (entre
funcGes de mesma natureza preponderante, mas de planos diferentes) e controle
interfuncional obliquo (entre fungdes de natureza e plano diferentes).

Quanto ao controle intragovernamental e controle intralegislativo, Bergeron®'®
menciona 0s mesmos mecanismos de Loewenstein, adicionando, como novidade, as
comissfes parlamentares ndo investigativas, uma vez que estes érgdos legislativos
podem, a depender da situacdo, atuar tanto na funcdo governamental quanto na fungéo

legislativa. No controle intrajudicial, inclui os procedimentos judiciais, a hierarquizacéo

1014 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 198).

1015 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 198). Pode-se dizer que estas duas
fases estdo alinhadas como pensamento inicial de Kelsen, segundo o qual s6 havia duas funcdes estatais
essenciais: criacdo (legislacdo) e execucdo (administracdo e jurisdicdo).

1016 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 216).

1017 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 198). Acrescenta o autor que as leis
internas de funcionamento da legislagdo e jurisdicdo se aproximam, o mesmo ocorrendo em relacdo a
administracdo e governo.

1018 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, pp. 243-248). Quanto ao sistema
bicameral, constata o autor que, exceto nos estados federais, o unicameralismo ndao é um controle
deficiente intralegislativo.
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das instancias judiciais e a magistratura como tecnocracia.'®*°

A inovacdo maior de Bergeron'®? foi a abordagem aprofundada sobre os aspectos
funcionais da administracdo nas relacGes estatais, ressaltando os caracteres de
permanéncia e especializacdo, que fazem da respectiva fung¢dao “um elemento forte no
nivel funcional”. Ndo apenas a estrutura administrativa (6rgdo em sistema piramidal) é
levada em conta; mas, principalmente, a burocracia e a tecnocracia, as quais tém servido
como controle intrafuncional.

Quanto aos controles horizontais interfuncionais (governo X legislacdo),

Bergeron'®

adotou todos os mecanismos do controle interorganico de Loewenstein,
mas andou bem mais, como resultado de sua énfase na funcionalidade do sistema e nédo
apenas na organicidade. Advoga uma “interfuncionalidade total”, ndo apenas entre
orgdos de funcbes diversas, ndo apenas como interferéncia ou participacdo
governamental no funcionamento legislativo, ndo apenas entre os planos ou graus de
implementacdo dos fins do Estado (quais seja, imperatividade e execugédo), pela qual o
governo tem “primazia funcional”, ndo apenas quanto as funcdes de execucdo que estao
no segundo degrau de imperatividade (administracdo e jurisdicdo), mas também quanto
a outra funcdo do primeiro degrau da imperatividade (legislagdo), sem que esta primazia
torne-se um “monopdlio funcional”.’®> A primazia decorre do fato de o governo

exercer uma ‘“verdadeira lideranca politica” na sociedade politica marcada pela

1019° A tecnocracia é, segundo Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 208), a
“filha prodiga” da burocracia. Enquanto, em termos de estrutura, a burocracia é grande, inimeros s3o os
burocratas, a comunicagdo entre eles ndo € direta, e, por consequéncia, a decisdo é tomada de maneira
lenta; a tecnocracia é pequena, poucos sdo os tecnocratas, a comunicagdo entre eles é direta, a deciséo €
rapida. H& um ponto, contudo, que o autor ndo atingiu. A diferenca entre tecnocracia e burocracia néo é
apenas de estrutura, mas também e essencialmente de contetdo. A burocracia tem a ver com uma
estruturagdo administrativo-funcional nas organizaces complexas, dotada de valores de racionalidade,
objetividade e eficiéncia, com o fim de aproximar o nlcleo de tomada de decisdo com os funcionarios de
base, encarregados da execucdo. J& a tenocracia preocupa-se com a propria tomada de decisdo,
reconhecendo que cabe as pessoas com conhecimento técnico-cientifico a tomada das decisbes mais
relevantes para as organizagdes estatais, incluindo as areas mais amplas como a politica e economia, pois
tais &reas de conhecimento sdo reguladas por lei universais objeto de estudo cientifico, e, somente quem
detém este conhecimento pode bem exercer o munus publico de governar. Neste particular, tecnocracia e
democracia sdo “antitéticas: se o protagonista da sociedade industrial é o especialista, impossivel que
venha a ser o cidaddo qualquer” (BOBBIO, O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo, 1986,
p. 46).

1020 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, pp. 267-280).

1021 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 302). Ele aponta trés espécies de
controle interfuncional (governo sobre parlamento): 1) na composi¢do e duracdo dos drgdos legislativos,
arrola como instrumentos de controle: a) em vez de método direto de nomeacao pelo governo de assentos
no legislativo, ou de sufrdgio censitéario, o sufragio universal e o reconhecimento de incompatibilidades;
b) dissolucdo do parlamento; 2) na participacdo governamental no parlamento, inclui a iniciativa de lei e 0
veto do executivo. 3) primazia funcional do governo.

1022 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 308).

199



expansdo e diversidade das tarefas socioecondmicas a serem desempenhadas; a
informagdo para tomada de decisdo politica fundamental chega primeiramente aos
Orgdos governamentais, possuindo o parlamento, como destinatarios da informacao,
funcdo essencialmente de controle; ¢ dizer o governo é “o comego; esta fungdo
desencadeia as outras e impulsiona todo o sistema funcional”.'®”® Na relacdo inversa
(legislacdo sobre o governo), os controles sdo, quanto a nomeacdo de membros do
governo pelo parlamento, praticamente inexistentes, mas, quanto a duracdo, destacam-
se 0s votos de confianca e de censura nos regimes parlamentares; e na participacdo
parlamentar no governo, avultam os questionamentos orais aos membros do governo e
as formulacBes de perguntas escritas ao governo.'®* Ainda no controle interfuncional na
perspectiva da legislacdo (parlamento) para com o governo, enquanto a primazia do
governo age no plano da interfuncionalidade, notadamente no aspecto temporal, a
superioridade (extrafuncional) do parlamento estd “num plano superior a
interfuncionalidade”, baseia-se em elevados “principios juridicos-morais”, incluindo os
“ideologicos” e os principios do Estado de Direito.'%%

A mesma dualidade (primazia x superioridade) da relacdo das funcbes do primeiro
degrau de imperatividade ocorre na relagdo das func¢des horizontais do segundo degrau
(administragéo x jurisdi¢do): a administracdo tem a primazia sobre a jurisdi¢do, quanto
ao aspecto indutor, temporal e global; a jurisdicdo tem superioridade funcional sobre a
administracdo no que respeita a definitividade das decisdes.'*?® Esta relagdo dialética,
contudo, evidencia-se em menor intensidade e relevancia, no segundo degrau, pela
propria caracteristica de execu¢do destas duas funcles; elas sdo menos expansivas e
menos transbordantes que as funcbes do primeiro degrau de imperatividade (governo e
legislacdo), elas sdo mais fechadas sobre elas mesmas. %%

Em sintese, para Bergeron, no controle entre funcbes de natureza diversa
(interfuncionalidade horizontal: no mesmo plano), ha uma dialética de oposi¢édo (ndo de

complementaridade) entre as funcGes que estdo no mesmo plano e, por isso, sdo

1023 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 309). Observa-se, aqui, que a fungéo
de governo de BERGERON corresponde a fungdo politica, tal como examinada na se¢do 4.2 (Funcéo
politica), excluida a funcdo legislacéo estrito senso.

1024 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 313).

1025 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 319). Em nota de nodapé (n. 1), na
mesma pagina, como forma de esclarecimento deste conceito de interfuncionalidade superior, diz que, no
limite, encontra-se o controle de constitucionalidade das leis, obviamente, sem necessidade de ter
explicitado, ocorre, esta Ultima, em outra relagdo interfuncional (jurisdicdo x legislacéo).

1026 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, pp. 322-323).

1027 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, pp. 322-323).
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paritarias, mas com primazia (funcional) das func¢Ges de natureza preponderantemente
politica (governo e administracdo, para Bergeron) e com superioridade (extrafuncional)
das funcdes preponderantemente juridica. *°2

Ja no controle entre funcdes de planos diversos (interfuncionalidade vertical), a
dialética é de complementaridade entre as funcgdes, visto que elas ndo sdo paritérias
(quer ndo quer dizer que sdo dependentes), sdo a rigor complementares na perspectiva
da dinamica do controle, a administracdo e jurisdicdo executam as normas criadas pelo
governo e legislacdo.'*?° Bergeron apregoa ainda que, no prisma da interfuncionalidade,
além da complementaridade, os sistemas de responsabilidade sujeitam-se ao principio
da “duplicacio e suprimento”.*%

Os mecanismos de controle vertical na relacdo entre governo e administracéo,
funcBes, no entendimento de Bergeron, primordialmente politicas (por esta razdo ficam
no mesmo grupo), sdo as garantias estatutarias dos funcionarios publicos e o fenémeno
burocratico.’®® Na relagdo entre legislacdo e jurisdicdo, relevam os mecanismos de
interpretacéo jurisdicional e controle jurisdicional da constitucionalidade das leis.'%%?

Resta apenas indicar os controles interfuncionais obliquos, que abrangem as
relagOes entre funcdes de natureza diversa e planos de controle diferentes: 1) entre
governo e jurisdicdo: nomeacdo dos juizes por decisdo governamental, sugestdo do
ministério da justica sobre gestdo judicial, recusa de executar as decisdes judiciais,
estabelecimento de jurisdicdo especiais e de excecdo, mediacdo, independéncia
funcional dos 6rgdos judiciais; 2) entre legislacdo e administracdo: a existéncia de um
grande nimero de administradores e execucio administrativa. 19

Para encerrar este topico dedicado a teoria de Bergeron, mister fazer alguns
ajustes necessarios em razdo do desenvolvimento tedrico da fungdo politica, visto na
secdo 4.2. No que tange a natureza preponderante da funcéo, a administracdo ndo pode
ser tomada como de natureza essencialmente politica, assim como ndo pode a legislagédo
ser reputada de natureza essencialmente juridica. A legislacdo, assim como a funcéo de
governo, tem natureza politica. Sd0, no dizer de Afonso Queird,'®* “fungdes irmas”.

Elas definem “opg¢des, objetivos, normas abstratas, enquanto a administragao executa,

1028 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 334).

1029 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 338).

1030 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 368).

1031 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, p. 354).

1032 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, pp. 388-402).

1033 Gérard BERGERON (Fonctionnement de I'Etat, 1965, pp. 405-413).

1034 Afonso QUEIRO (Actos de governo e contencioso de anulagéo, 1969, p. 18).
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aplica e pde em prética o que Ihe é superiormente determinado™.’®® Considerada a
perspectiva juridico-politica que se tem na atualidade, a funcdo é politica ndo porque
seja indispensavel a vida em sociedade, mas em razdo da maior abertura, ampla margem
de apreciacdo e elevada generalidade dos atos praticados, o que ndo ocorre com a
administracao, que deve seguir estritamente os parametros legais.

Realizado este corretivo, tem-se que as fungdes do plano da imperatividade ou
criacdo (governo e legislacdo) sdo as funcbes de natureza essencialmente politica, da
mesma maneira que as funcdes do plano da execucdo (administracdo e jurisdi¢do) sdo as
funcdes de natureza essencialmente juridica. A classificacdo das funcgBes segundo o

plano e segundo a natureza gera 0 mesmo resultado.

6.7 Controle parlamentar e democracia como governo responsavel:

Baumlin

Da Suica sairam grandes contributos tedricos sobre controle politico,
especialmente nas relacdes entre parlamento e governo, cujos expoentes foram Kurt
Eichenberger e Richard Baumlin.'®*® Tais estudos surgiram na esteira do declinio da
funcdo classica parlamentar de controle (fiscalizacdo a posteriori), constatado por
Leibholz em trabalho de 1958.1%" O termo controle, notadamente de controle
parlamentar, ndo era previsto na maioria das Constituicdes até o final da Segunda
Guerra Mundial. No Brasil, em particular, somente adveio com a Constituicdo Federal
de 1967.

A expansdo da administracdo, verificada no Estado de Bem-Estar Social apos a
Segunda Guerra Mundial, eleva o controle a uma tarefa geral (allgemeine Aufgabe) da
democracia, exigindo-se uma atuacdo parlamentar diferenciada, mais preventiva e mais
cooperativa com a administracéo, como se vera.'**®

Para se atingir a finalidade de um Estado, que é a coexisténcia pacifica das
pessoas, as decisdes publicas ndo podem ser tomadas isoladamente, sem conectividade
com os 6rgdos estatais detentores do poder, tipico de um “aparelho estatal estatico”, e
sem consideracdo com as opinides das diversidades de grupos que compde a sociedade;

devem sim seguir um “processo governamental” (governmental process), denominado

1935 Diogo de Freitas AMARAL (Curso de direito administrativo. Vol. I, 2006, p. 46).

1038 lrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 536).
1037 Gerhard LEIBHOLZ (Strukturprobleme der modernen Demokratie, 1958, pp. 160-167).
1038 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes (ber Regierung ..., 1966, p. 171).
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de governanca (Regieren), onde se possa debater com todas as informacbes possiveis,
inclusive com participacdo dos diversos grupos dentro da pluralidade social, e, assim,
serem formuladas as politicas publicas através de compromisso das partes interessadas,
ndo necessariamente pela imposic&o da maioria.***®

Para tanto, o processo de governo deve ser assim estruturado: a tarefa geral do
Estado dividido em varias subtarefas; estas atribuidas a diferentes instancias, cujas
decisbes devem ser publicas e justificadas perante outra instancia; possibilitando ainda a
responsabilizacdo pelos desvios.'®*® Percebe-se que, neste conceito, 0 autor conjuga o
principio da separacdo das funcdes estatais com o principio da responsabilidade, tendo
dito, expressamente, que a distingdo e delimitacdo das funcOes ndo segue uma
classificacédo rigorosa (legislacdo ao parlamento; execucdo ao governo; justica ao poder
judicial), muitas vezes ha sobreposicdo de funcdes e, quando ha lacunas, devem ser
preenchidas por responsabilidade dos exercentes das funcdes (servidores pablicos).’%
A propria classificagdo de Loewenstein, segundo Baumlin, ndo foi “uma separagdo
classificatoria acurada” (einer scharf klassifikatorischen Aussonderung), pois a fungéo
de controle ndo foi para um Unico 6rgdo publico.***
A democracia ndao é apenas um governo pela discussdo, mas um governo

responsével (verantwortliche Regierung, responsible government),'%*®

que néo significa
apenas uma competéncia de um corpo dirigente maximo, mas pressupde diferenciacao
em diversos 6rgdos, com 0s respectivos opostos, a quem sao justificadas inicialmente as
acOes, antes da tomada da decisdo e, assim, responderem por ele mesmos.'®** A
democracia ndo é autogoverno do povo, pois ndo se constata nenhuma identidade entre
governantes e governados.'®*

Na linha de Loewenstein, Baumlin reforca a bilateralidade de controle. Controle
resulta desta interacdo entre diferentes instancias ou 6rgdos de um Estado de Direito
Democratico, onde cada um tem que divulgar, justificar e responder por suas acoes

perante o outro.’®*® Sem ser o seu foco principal, o autor chega a antecipar a tendéncia

1039 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes {iber Regierung ..., 1966, pp. 220-223).

1040 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes (iber Regierung ..., 1966, p. 222).

1041 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes iiber Regierung ..., 1966, p. 229).

1042 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes iiber Regierung ..., 1966, p. 230)

1043 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes {ber Regierung ..., 1966, p. 222).

1044 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes iber Regierung ..., 1966, p. 238). O autor
esclarece que justificar € ndo sé fundamentar, mas sim, possibilitar que a acdo seja testavel, verificavel
pela parte contréria, a oposicao.

1045 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes (ber Regierung ..., 1966, p. 220).

1048 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes {ber Regierung ..., 1966, p. 247).
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que vird se formar nas décadas seguintes, qual seja, a responsabilidade enquanto
prestacdo de contas. De fato, “acdo controlada € uma acdo que precisa ser responsavel,
pelo que deve ser dada a prestacdo de contas”.***’

Segundo B&umlin, ha algumas diferencas conceituais nos termos utilizados para
controle, especialmente entre controle (Kontrolle) e fiscalizagdo/supervisdao (Aufsicht),
mas que, adianta-se, ndo sdo relevantes, sdo “ocasionais”.'®*® As Constituicdes dos
Cantdes Suicos referem-se a atividade parlamentar de Uberwachung
(monitoramento/supervisdo) e Aufsicht (supervisdo/fiscalizacdo), ja a Constituicao
Federal da Suica de 1848, revisada em 1874, vigente a época, no artigo 85, nimero 11,
menciona a  atribuicio da  Assembleia  Federal de  “Oberaufsicht”
(superintendéncia/supervisao superior) sobre a administracdo federal e justica. Constata
que, enquanto a literatura cientifica estrangeira ja adotava o termo controle (Kontrolle),
embora ainda muito associado ao conceito originario de exame posterior (revisao) de
uma acdo concluida, os termos Aufsicht e Oberaufsicht iam além, incluiam também “um
interesse e preocupagdo para o futuro” (ein Sorgen und Besorgen in die Zukunft).**
Como ele mesmo indicou, os problemas tedricos e praticos do controle parlamentar ndo
podem ser resolvidos simplesmente pela analise linguistica e a deducdo de conceitos,
mas sim a partir do exame dos métodos, tarefas e sangdes estabelecidos na estrutura
estatal especifica de cada Estado.'**°

O  principio  democratico da  publicidade  (das  demokratische
Offentlichkeitsprinzip), de inspiracdo iluminista, deve ser interpretado pelas luzes da
sociedade pluralista contemporanea. Como destaca Baumlin, se por um lado é
insuficiente que as discussdes sejam passiveis de conhecimento pelos cidadaos, que o
debate seja publico; por outro lado, ante as experiéncias desastrosas quanto a
manipulagdo de instrumentos de democracia direta (plebiscito e referendo) em passado
recente, ndo se aceita naturalmente um efeito automatico destes instrumentos de
participacdo popular; dai que a exigéncia é de que o publico seja constantemente
informado, instruido e educado, e mais, que, ao lado dos 6rgdos governamentais, sejam

chamados para co-participagdo 0s 0rgdos estatais externos aqueles, especialmente, mas

1047 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes iiber Regierung ..., 1966, p. 238).

1048 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes (ber Regierung ..., 1966, p. 231).

1049 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes {ber Regierung ..., 1966, p. 231).
Posteriormente, Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p.
379) também concluiu que, até este trabalho de BAUMLIN, o conceito de controle era entendido como
exame posterior de uma ac¢do concluida.

1050 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes {ber Regierung ..., 1966, p. 232).
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ndo exclusivamente, a participacéo do parlamento no governo.'**

A participacdo de um 6rgdo na tarefa que, a principio, lhe seria estranha, ou seja,
prépria de outro 6rgéo, € a base para o que denominou de controle por cooperacgéo, que
ndo se confunde com o controle por fiscalizacdo (controle ja classico). Enquanto no
controle por fiscalizagdo a atuagao é repressiva, no controle por cooperacgao a atuacéo €
preventiva, e antecedente ao controle por fiscalizacdo; atua-se simultaneamente ao ato,
alids, participa-se do procedimento, ndo se aguardando a finalizacdo do procedimento
ou da tomada de decisdo para, sO depois, fiscaliza-lo. Este € o pioneirismo de Baumlin,
o qual foi reconhecido por Scheuner.'%%

No direito sui¢o, Baumlin indicou como controle por cooperacao as interpelacées,
a auditoria parlamentar sobre relatério anual do conselho federal e a decisdo da
Assembleia Federal sobre o orcamento.’®>® Sao exemplos de controle por cooperacéo,
no direito alemdo, a participacdo das comissdes permanentes do parlamento,
previamente a tomada das importantes decisdes fundamentais, e “a participagdo na
execucdo do orcamento por meio de reserva para despesas em favor de aprovacgdo

1054
parlamentar”.

6.8 Crise do controle

A tese que Jouvenel'®® formulou em 1945, no sentido de que “a capacidade de

1,1056 t

controlar as atividades da nagdo”, que para ele equivale ao poder estata em

crescido continuamente ao longo da histéria da humanidade, deve ser visto com

algumas ressalvas. N&o quer dizer, como pretendeu Dahl,'%’

que foi, em sua totalidade,
“impropriamente” apresentada.
O sentido de controle utilizado por Jouvenel é bem estrito: controle estatal (ou

melhor, do governante) sobre as atividades dos cidaddos. E sobre este Viés,

1051 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes {iber Regierung ..., 1966, pp. 238-239).

1052 ylrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 401).

1053 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes {iber Regierung ..., 1966, pp. 291-296).

1054 Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 402).
Similiar ao que se designa no direito brasileiro de emenda parlamentar ao orgamento.

105 Bertrand de JOUVENEL (On Power [1945], 1962, pp. 2-13). Uma das provas apresentadas por
este autor é o crescente aumento da participacdo da sociedade nas guerras do Gltimo milénio, tanto no que
se refere a recursos financeiros particulares quanto na questdo da conscricdo (servico militar obrigatério)
de pessoas para atuar na guerra.

1056 Bertrand de JOUVENEL (On Power [1945], 1962, p. 7) define, previamente, assim, o poder:
“therefore the extension of Power, which means its ability to control ever more completely a nation's
activities, is responsible for the extension of war”.

1057 Robert DAHL (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 271).
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especialmente do absolutismo até o periodo das duas grandes guerras mundiais, entre
1914 a 1945, quando ocorreu o lancamento do livro de Jouvenel, é notério que a
ingeréncia estatal sobre as atividades privadas dos cidaddos, incluindo a participacéo
financeira dos cidaddos para o custeio da maquina publica, aumentou progressivamente,
tudo como resultado de um sistema de controle, de que dispunha o governante, cada vez
mais diversificado e eficiente.'*®

Nem mesmo a implantacdo do sistema representativo para escolha dos
governantes diminuiu este controle estatal sobre os particulares. Se de um lado, ha
enfraquecimento do poder pela possibilidade de os governados mudarem o governante,
por meio de elei¢Bes, onde eles podem substituir 0 governante por outro em que tenham
mais confianca; por outro lado, ao se abrir a perspectiva de poder para qualquer cidadao
ambicioso, torna-se mais facil a extensdo do poder sobre a sociedade civil, ja que, ao
contrério do absolutismo, onde a parcela da sociedade que ndo tinha a menor
oportunidade de acender ao poder tinha o maior interesse em denunciar a invaséo deste
poder em sua esfera, na democracia representativa, onde cada um € potencialmente
governante, ninguém esta preocupado em reduzir um poder estatal a que também almeja
exercer, havendo, pois, “uma grande cumplicidade com a extensao do poder”.1059

Tal assertiva de Jouvenel s6 vem a constatar a mudanca que ocorreu
paulatinamente nas entranhas das instituicdes publicas ao longo das ultimas centenas de
anos. O controle do poder, que era alcado a problema principal da sociedade, cedeu
paulatinamente espago para o poder do controle, ou, “com mais rigor, num conceito de
poder construido como estrutura de controlo”. X%

Sob a perspectiva inversa da adotada por Jouvenel, ou seja, a do controle do
cidaddo sobre o poder estatal, se os governados tém ou ndo controle sobre seus
governantes, e é este o questionamento de maior relevo para uma sociedade politica (em
outras palavras, evitar a tirania como problema fundamental da politica), a tese do
aumento progressivo do controle ndo se sustenta.

Houve sim um primeiro degrau de aumento de controle, que ocorreu do periodo
que vai até as revolugdes americanas e francesas (1% fase) para o periodo destas

revolugdes ateé o inicio da Primeira Guerra Mundial (22 fase). Contudo, da 22 fase para a

1058 Bertrand de JOUVENEL (On Power [1945], 1962, p. 2 e 9).
1059 Bertrand de JOUVENEL (On Power [1945], 1962, p. 10).
1080 pedro VASCONCELOS (Teoria geral do controlo juridico do Poder Publico, 1996, p. 114).
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3 fase (periodo das guerras mundiais), houve um decréscimo de controle.'®**

Na 12 fase, prevalecia a lei de ferro da oligarquia, onde a minoria que detinha o
poder impunha a vontade a maioria da populacdo. Afastava-se, e muito, da igualdade
politica dos cidadaos, pouquissimas pessoas detinham o direito ao voto. Por conta disso,
imperava uma grande desigualdade de controle: os ndo-lideres ndo tinham controle
sobre lideres, ao passo que os lideres tinham controle sobre os nao-lideres.

Na 2@ fase, os sistemas politicos foram impregnados pelo ideal democratico, no
sentido de os ndo-lideres exercerem um grau relativamente alto de controle sobre seus
lideres. Por isso, houve uma aproximacdo da igualdade politica, com o aumento do
coeficiente de participacdo dos cidadaos nas elei¢cGes. E também foi afastada a lei de
ferro da oligarquia, pela ado¢do do sistema majoritario, onde a maioria determinava 0s
rumos da politica na sociedade, através de seus representantes. Houve, por
consequéncia, um aumento da igualdade de controle: os ndo-lideres exercem um grau
relativamente alto de controle sobre os lideres; e os lideres continuam com controle
sobre os ndo-lideres. Outra preocupacao reinante foi a tirania da maioria, tendo sido
dotado os sistemas politicos de instrumentos para valorizar a minoria, tais como,
sistema proporcional, maioria absoluta e qualificada.

A 32 fase (periodo de guerras mundiais) comprovou que o problema fundamental
da politica (evitar a tirania dos governantes) estava apenas aparentemente resolvido na
fase anterior. Ndo houve nenhuma tirania da maioria, pelo contrario, uma minoria
subjugou uma maioria de governados em diversos paises, como ocorreu com grande
vigor nas ditaduras na Unido Soviética, Alemanha, Itdlia, Portugal e Espanha, no

periodo das duas guerras mundiais;**®

alem de outras ditaduras que se implantaram
apos as duas guerras mundiais, especialmente na Ameérica Latina. Os controles
instituidos ndo foram suficientes para evitar a tirania nesses paises; pelo contrario, 0s
controles instituidos eram utilizados pelos préprios governantes para se manter no
poder, inclusive utilizando indevidamente muitos instrumentos de democracia direta,
como plebiscito e referendo. Como bem advertiu Dahl, os “postos de controle” atraiam

“tiranos em potencial”,1064 que transmudavam o controle do poder em poder do

1061 £ 5 que demonstra Robert DAHL (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, pp. 269-272).

1062 Robert DAHL (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, pp. 269-272) refere-se apenas
indiretamente a esta fase, que se denominou no texto de primeira fase; mas que pode ser inferido da
analise pormenorizada que faz sobre o periodo que foi aqui designado de segunda fase.

1063 Robert DAHL (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 272).

1064 Robert DAHL (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 271).
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controle.

A 42 fase corresponde ao periodo posterior as duas guerras mundiais e foi marcada
por uma mudanca tedrica relevante: tendéncia de desigualdade politica e afastamento da
igualdade de controle. A lei de ferro da oligarquia € apenas enfraquecida, mas nao

revogada.'*®

Esta “avassaladora” tendéncia passa a conviver com a “tendéncia de
reciprocidade” ou da prioridade para controles reciprocos em vez de controles
unilaterais. As maneiras como se relacionam estas duas correntes € que compdem 0s
modelos poliarquicos de Dahl. A tendéncia de reciprocidade, associada ao objetivo
democrético (dotar os ndo-lideres de controles efetivos sobre os lideres), impbe duas
condigdes: os ndo lideres precisam ter liberdade para transferir seu apoio aos rivais dos
atuais lideres, ao passo que os lideres precisam conquistar o controle competindo entre
si pelo apoio dos ndo-lideres.’®® E nesta primeira condicdo que reside o controle do
povo sobre o governo. Como arremata Dahl, “o povo déste pais controla o govérno nao
pela maneira como votou ‘na ultima vez’, mas pela maneira com que pode votar ‘na
proxima vez’.” 1067

E nesta 42 fase que ocorreu a expansdo do Estado de Bem-Estar Social, que havia
sido originado, basicamente, com a criagdo da seguranca social por Otto von Bismarck,
ainda no século X1X na Alemanha. Houve um otimismo te6rico com o controle estatal
no periodo poés-guerras, resultado do aumento significativo no desenvolvimento
econdmico e social na maioria das democracias.

Tal otimismo durou até a década de 1980, quando a capacidade do Estado de
realizar seus fins foi posta em xeque, ante os problemas financeiros da década de 1970 e
novamente a ocorréncia de guerras de grandes dimensdes, como a do Vietna. Entra em
cena a crise do controle (Steuerungskrise), t&o bem diagnosticada por Klement.*°%
Conforme Klement, a crise do controle se deu em virtude de dois conjuntos de fatores.

O primeiro diz respeito a insuficiéncia em si do controle na sociedade plural. Ha

uma parcela objetiva desta incapacidade,**®®

que tem a ver com a diminuicdo do poder
causal do Estado na sociedade plural, tecnoldgica e complexa do final do século XX e
inicio do século XXI, quando comparado com o poder estatal nos séculos anteriores,

que é resultado dos seguintes fatores: a) globalizacdo, a qual supera limites espaciais,

1065 Robert DAHL (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 282).
1066 Robert DAHL (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 280).
1067 Robert DAHL (Politica, Economia e Bem Estar Social, 1971, p. 282).
1068 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 13-28).
1069 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 14-15).
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culturais e sociais e cria orientacbes de acdo e interdependéncias fora do alcance de
sistemas normativos gerais, especialmente para aléem da lei estadual; b) as acBes do
Estado produziram cada vez mais efeitos colaterais e menos efeitos benéficos desejados,
tendo havido grandes esforcos com desperdicio de recursos; ¢) em uma época em que 0S
subsistemas sociais atribuem autonomamente o seu significado e, a0 mesmo tempo,
todos os processos se entrelagam em rede, 0s contextos sociais ganharam complexidade

1070 trata-se de uma

e dinamismo. H& também uma parcela subjetiva desta incapacidade,
nova percepcdo do homem sobre os efeitos de suas decisGes no futuro, “uma nova
autoconcepcdo do homem como Estado”. Embora a inovagdo cientifica tenha elevado o
conhecimento da humanidade sobre si e seu ambiente, quanto mais se tenta reduzir a
distancia entre o conhecimento e seu objeto, maior é a sensacdo de ignorancia, € o que
se denomina de paradoxo da ignorancia através do conhecimento (Das Paradox vom
Nichtwissen durch Wissen). A insuficiéncia do controle ¢ a “imagem espelhada da
pretensdo irrealizavel de controlar o futuro”.*®”* Ao lado da parcela objetiva e subjetiva
da incapacidade estatal, tem-se uma terceira parcela relativa a alteracdo da posi¢do do
Estado na sociedade.’®® O Estado j4 ndo ocupa uma posicdo central em relagdo
resolucéo dos problemas da sociedade. O conhecimento de que dispde o Estado, apesar
de ainda muito elevado, ja ndo corresponde ao conhecimento da sociedade como um
todo. H& novo conhecimento sendo produzido em subsistemas descentralizados. Ha até
quem defenda a tese do fim do Estado. Contudo, “ndo ¢ a tese do fim dos Estados que
fornece a explicacdo para a responsabilidade no direito, mas a tese de uma crise de
controle do direito, o que leva a uma evolugdo do direito”, isso porque o “direito como
instrumento de controle esta, ndo apenas no aspecto ético, politico e cultural, mas
também no aspecto funcional, sem alternativa. Uma sociedade diferenciada
precisamente conserva sua diferenciacdo em decisdes que sdo obrigatorias para
todos”.*”®* Quanto & crise financeira internacional de 2008, que impactou as financas

internas de diversos paises, em especial Grécia, Espanha e Portugal, “o fracasso dos

sistemas constitucionais de controlo”, “politico, técnico e jurisdicional”, contribuiu

1070 3an KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 16-17).

1071 3an KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 17). Neste contexto, Ulrich BECK (A reinvencéo da
politica: rumo a uma teoria da modernizacdo reflexiva, 1997, p. 38) preconiza “auto-abertura do
monopolio sobre a verdade, que esta se tornando possivel e necessario para - € a0 mesmo tempo com - as
duvidas metodolégicas, as quais a propria ciéncia homenageia”.

1072 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 17-19).

1073 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 19).
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sobremaneira para a emergeéncia e severidade da crise.**”

O segundo conjunto de fatores da crise de controle corresponde ao aumento da
pretensdo estatal de controle, é dizer, o incremento substancial dos objetivos do Estado
de Bem-Estado Social.**”® Em vez de usar novas ferramentas de gestdo e novas formas
de obtencdo de conhecimento, a crise de controle poderia, portanto, ser superada por
uma retirada da pretensédo de controle estatal. Contudo, esta solugdo néo reflete a
realidade politica da atualidade de nenhum pais. A insuficiéncia de controle acaba sendo
compensado por um crédito adicional no controle estatal para tentar atingir as
finalidades do Estado, mas com bastante dificuldade nesta satisfacdo. E esta dificuldade
real provoca pressdo para inovar no sistema juridico, entre as quais estd a
responsabilidade, a partilha da responsabilidade com a retirada do Estado em algumas
areas. Como arremata Klement, “a responsabilidade responde, assim, pelo menos no

. ) o o . 107
que diz respeito ao direito, ao fendmeno da crise de controle”. 076

6.9 Controle e responsabilidade: Ulrich Scheuner

Embora Baumlin ja tivesse construido uma teoria em que valorizava, no conceito
de controle, uma dimensdo de responsabilidade, no inicio da década de 1970, os
conceitos de controle e responsabilidade ainda “ndo tinham um papel de destaque no
direito constitucional”*®’’ alemdo. A Constituicdo Federal Alema de 1949 ainda ndo
contemplava o termo Kontrolle e, apesar de mencionar Verantwortung
(responsabilidade) em alguns dispositivos (Arts. 28, par. 2, 34, 46 e 65 GG), o fazia,

1078

como anota Scheuner, para designar conceitos bem diversos, de autonomia

municipal & responsabilidade politica,**"®

mas, para alguns, era suficiente para a
identificacdo de um conceito juridico constitucional (ein verfassungsrechtlicher
Rechtsbegriff). 0%

A teoria do Estado, neste momento, ainda estava “presa” a alguns dogmas como a

1074 36natas MACHADO e Paulo COSTA (O Tribunal de Contas como guardio ..., 2012, p. 163).

197 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 20).

1076 3an KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 28).

Y077 ylrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 379).

1978 Ylrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 379).

1079 verantwortung no sentido de autonomia municipal para assuntos locais: artigo 28, paragrafo
2° No sentido de responsabilidade por infragdes no exercicio das func@es: artigo 34. No sentido de
inviolabilidade e imunidade dos parlamentares por votos e opinifes: artigo 46. No sentido de
responsabilidade politica: artigo 65.

1080 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 193).
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“unidade de vontade do povo”, pela qual haveria uma “identidade entre governante e
governados”.'®" Ocorre que, numa sociedade complexa e plural, a unidade ficticia do
povo exclui naturalmente a liberdade e o pluralismo de opinides.’®®® Nao existe a
vontade do povo como fato real, mas “uma unidade como o resultado de um processo
de confronto de opinides e forcas, que ocorre de forma continua e através de certas
formas e procedimentos institucionais”.’%* A referéncia & vontade do povo em uma
sociedade democratica ¢ utilizada como “fonte de legitimidade do processo de decisdo
politica”.®®* A “identidade entre governante ¢ governado” também ndo se justifica a
partir de uma perspectiva de controle e responsabilidade, onde para 0 seu exercicio ha a
necessaria pressuposicdo de que os governantes, ao tomar as decisdes, tém uma certa
margem de autonomia.**®

Outro dogma ainda dominante na literatura aleméd era a concepcdo de lei. A lei
ainda tinha apenas a funcéo de barreira ou limite (Schranke) no sistema juridico, quando
ela propria ¢ “um meio de autodeterminagio politica do todo e uma solugdo democrética
para as questfes econdmicas e sociais”.’% E para alcancar este intento, as relacées
institucionais entre parlamento e governo ja ndo sido ‘“‘captadas” pela rigida separagao
funcional e orgénica dos poderes.

Esses novos valores, que traduzem uma dimens&o legitimante da democracia,
onde “legitimidade ¢ a nomeacgdo da lideranga politica realizam-se em influéncia
reciproca”,’%’ exigem que se coloque em relevancia, numa articulada estrutura, o
momento das elei¢bes (outorga de mandato), a moderacdo do exercicio do poder e a
fiscalizacdo deste exercicio, estrutura esta que se expressa magnificamente pelos
institutos de responsabilidade e controle.'%®®
A responsabilidade e controle circunscrevem-se justamente na relacdo interna

1089

entre a totalidade mandante (povo) e os governantes eleitos de decisdo politica,” " e vai

muito além da mera identidade entre eles. Eles sdo o contrapeso de cada mandato

outorgado (das Gegengewicht jedes im demokratischen Staate erteilten Mandates),**®

1081 Ylrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 379).
1082 Yrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 385).
1083 Ylrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 380).
1084 Ylrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 380).
1985 Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 385).
1086 lrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 381).
1987 Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 381).
1088 lrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 381).
1089 Ylrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 380).
109 yJrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 384).
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ndo se conformando com liberdade total do exercicio do mandato. A ideia de um
governo baseado no consenso dos cidaddos passa a permear a teoria politica e ilumina a
relagdo entre governante e governado, assegurando que 0 consenso ndo decorra apenas
da escolha dos governantes nas eleicbes, mas também da prestacdo de contas dos
detentores de poder e da disposicdo dos mandatos (suspensdo do mandato).**** O autor
resgata um conceito cléssico da teoria politica anglosaxdnica, consistente na confianca

1092

(Trust) depositada pelos eleitores aos mandatarios, - que impde que os mandatarios

prestem contas do uso que fazem desta confianca. Enfim, a responsabilidade e controle
s30 “elementos fundamentais de uma ordem constitucional democratica”.**%

Scheuner reforca também a bilateralidade da relacdo entre governantes e
governados, que ja vinha sendo exposto por Loewenstein e Baumlin, mas associa
especialmente a responsabilidade. Para ele, a responsabilidade sempre inclui dois polos,
a pessoa que é responsavel e aqueles a quem é devido esta prestacdo de contas. ***
Observe-se que a prestacdo de contas (Rechenschaftspflicht) € o objeto da
responsabilidade, ao passo que a responsabilidade é a relacdo juridica que impde a
satisfacdo daquele objeto, ou, como quer Klement, um conceito de relacdo de imputacédo
(Zuschreibungsrelationsbegriff). A responsabilidade pressupfe um poder de decisdo
autdbnomo (eine selbstdndige Entscheidungsbefugnis); por consequéncia, onde ha
subordinacdo e obediéncia, ndo ha responsabilidade, a responsabilidade fica restrita aos
postos de comando.’®® Também como decorréncia da autonomia do agente
responsabilizavel é fundamental que haja uma distancia entre a autoridade que apura a
responsabilidade e a acdo objeto do procedimento, o que ndo ocorre em algumas
categorias de controle, como o controle por cooperacdo.'®® Deve haver, na estrutura
constitucional, duas instancias separadas de responsabilidade, uma politica e outra
juridica, esta Ultima podendo ter diversas ramificacdes (civil, administrativo etc.). 1097
Para Scheuner, controle ¢ “um termo mais recente” (ein jungerer Begriff), tem um

sentido mais “amplo e elastico”, que vai de uma continua supervisdo (die laufende

Uberwachung) a uma forma de direcdo indireta (die Form indirekter Leitung), estando

1091 yYlrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 384).
1092 yrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 387).
1093 Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 384).
109 Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 385).
1095 Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 391).
No mesmo sentido, Diana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 27).
10% Ylrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 391).
1997 Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 391).
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mais préximo do conceito de fiscalizagdo (die Aufsicht), embora falte-lhe o elemento de
super-ordem (Uberordnung) e o0s respectivos instrumentos de intervencdo
(Eingriffsmittel), “uma relacdo de influéncia critica e corretiva”.’°® Controle, para
Scheuner, ¢ “a supervisdo concomitante (begleitende Uberwachung) do mandante (der
Auftraggeber) ou de dérgdos constitucionais especialmente designados sobre a
adequacdo das funcdes exercidas pelos Orgdos estatais”.'%° Ele engloba métodos de
observacdo e de influéncia com os quais a acdo da pessoa responsavel (die
Verantwortlichen) torna-se transparente e a prépria acéo ¢ influenciada.**®® O conceito
de controle pertence, no sistema politico democrético, ao campo das relagdes entre o
autorizador e autorizado, entre o povo enguanto fator legitimador e os 6rgaos instituidos
(parlamento e governo), assim como outras instituicdes, abrangendo ainda as relacbes
entre 0s 6rgdos de governo, destacando-se a relagdo governo-parlamento.’’** Assim
como a responsabilidade, o controle pode ser politico e juridico. O controle politico
reside nos atos eleitorais, bem como na formagao e na influéncia da opinido publica, na
concepcao dividida/estruturada dos 6rgaos constitucionais e no estabelecimento dos
tribunais constitucionais para salvaguardar os limites legais de acdo politica.'® O
controle juridico envolve a fiscalizacdo e supervisdao sobre a administracdo (gestdo
executiva), por meio de institutos tais como o principio da legalidade, onde se funda o
autocontrole (interno) da administracdo e a protecdo judicial contra a agédo
administrativa.**

Como se constatou, Scheuner, assim como Baumlin (para quem a acéo controlada
é a que deve ser responsavel), sustentou que controle e responsabilidade sdo conceitos

relacionais e que eles est&o ligados de maneira direta;"'*

quanto mais responsabilidade,
maior o controle. Contudo, o relacionamento ndo € de mao dupla, pois, nem sempre, um
maior controle implica maior responsabilidade. I1sso porque a nogéo de controle abrange
também modalidades mais amplas e difusas, com menor poder de coercdo. Por isso,
pode-se dizer que as modalidades de controle podem envolver diferentes modelos de

responsabilidade.

109 Ylrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 390).
109 Ylrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 390).
100 )rich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 390).
101 yJrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 382).
102 yJrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 383).
103 yJrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 382).
1104 Djana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 27). Nas palavras da autora,
“responsibility does not, however, stand alone but in direct relation to control”.
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Também ficou demonstrado, embora pouco realgado pelos autores, que controle e
responsabilidade sdo duas perspectivas opostas (espelhadas) do mesmo fendmeno
relacional entre dois polos, onde é devida uma prestacdo.'%® Canotilho bem concluiu:
“o controlo, ¢, pois, um correlato da responsabilidade, quer quando reveste as
caracteristicas de um controle primario ou subjetivo, isto é, sobre os proprios 'sujeitos
organicos', quer quando constitui um controlo secundario ou objetivo, ou seja, sobre 0s
actos dos 6rgdos”.*% Enquanto na responsabilidade, o realce é na pessoa de quem se
espera a prestacdo; no controle, a preocupagdo maior recai sobre a pessoa que tem a
atribuicdo de exigir a prestacdo e sobre os instrumentos de que dispde para atingir sua
finalidade.

6.10 Accountability

Antes do primeiro uso da palavra accountability, ja havia registro na literatura
politico-juridica do adjetivo accountable e unacccoutable. Os Federalistas, por
exemplo, utilizam accountable para expressar governo em que ha responsibility frente
aos eleitores, e unacccoutable, para o governo em que ndo ha.***” Ser accountable ndo
se identifica integralmente com ter responsibility, pois o primeiro surge associado a uma
responsabilidade bem especifica, qual seja, a responsabilidade perante os eleitores. Esta
responsabilidade perante os eleitores, também referida no n° 48 do livro, é tratada pelos
Federalistas junto com tantas outras modalidades de responsabilidade, tais como
responsabilidade da Unido pela nacdo no exercicio das relacBes exteriores (n° 44) e
responsabilidade do governo federal para com a seguranga publica (n® 23). Da mesma
forma, o termo accountable também ndo se confunde com o conceito de controle
utilizado pelos Federalistas. Entre varios sentidos utilizados pelos Federalistas (controle
social da conduta humana — n° 6; controle da violéncia da faccdo — n° 10 etc.), a nogao
de accountable esta relacionada com o controle dos eleitores, ¢ dizer, na “dependéncia

do governo ao povo”.}'®

1109

Conforme indica Kenney, ™~ o Oxford English Dictionary registra o primeiro uso

do termo accountability por Samuel Williams no livro The natural and civil history of

105 colin SCOTT (Spontaneous Accountability, 2006, p. 183 e 190) considera que controle e
responsabilidade sdo “opposite sides of the same coin”, um sendo “a mirror image” do outro.

1196 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 545).

M7 HAMILTON, MADISON e JAY (The federalist, 2001, p. 290 e 367).

1108 HAMILTON, MADISON e JAY (The federalist, 2001, p. 269).

1109 charles KENNEY (Horizontal accountability: concepts and conflicts, 2003, p. 56).
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Vermont, publicado em 1974. Neste livro, Samuel Williams, ao descrever o governo dos
indios nativos do estado de Vermont, nos Estados Unidos da Ameérica, afirma que os
homens modernos iriam rir do sistema politico indigena, pois “ndo ha constitui¢ao
escrita, declaracdo de direitos, sistema de freios e contrapesos (checks and balances),
accountability e responsibility”."'° Numa segunda passagem, Samuel Williams
preconiza que o sistema politico dos indios era do tipo monéarquico e, ao colocar 0s
governantes numa posi¢do ndo natural, é dizer, “acima da sensacdo de accountability
para com os governados”, produziu constantes abusos de poder.™ Mais adiante,
Samuel Williams esclarece que o “sensa¢do de accountability” nada mais é que “dever e
carater” que incidem sobre a mente do governante, e que o faz “accountable ao povo
por cada parte de sua conduta”, assim como era o governo dos Incas. !

Kenney afirma que estes dois termos aparecem em Samuel Williams como
“sinénimos grosseiros”.'™* Hoje certamente sdo “sindnimos proximos”, como destaca
Elster.™'* Mas, acredita-se, sequer eram sindnimos naquela época. Samuel Williams
utiliza os termos na mesma oracdo com intencdo clara de designar institutos diferentes.
Da mesma forma que os Federalistas utilizaram accountable, o termo accountability em
Samuel Williams surge estritamente vinculado a responsabilidade junto aos

1115

eleitores, ao passo que ha& outros sentidos de responsabilidade, como a

responsabilidade dos pais pelas condutas dos filhos.***® O mesmo se aplica ao termo

controle, ja que, dentre vérios sentidos que Samuel Williams utiliza (regulagdo,***’

1118 1*129), apenas o de controle do governo pelos eleitores *?° ¢

dominio, " controle judicia
por ele relacionado a accountability.

Embora com tais diferencas, percebe-se que a perspectiva sobre o fenébmeno
relacional de accountability é a mesma de responsibility, ficando em lado oposto ao de
controle, quando se detém sobre o foco do conceito, prestador ou tomador. Contudo, a
sobreposicdo de accountability em responsabilidade ndo é total. Accountability

pressupde responsabilidade a alguém (responsibility to someone). Embora a

110 samuel WILLIAMS (The natural and civil history of Vermont, 1794, p. 140)..

M1 samuel WILLIAMS (The natural and civil history of Vermont, 1794, p. 204).

112 samuel WILLIAMS (The natural and civil history of Vermont, 1794, p. 207).

113 Charles KENNEY (Horizontal accountability: concepts and conflicts, 2003, p. 57).
111 30n ELSTER (Accountability in Athenian Politics, 1999, p. 255).

1115 samuel WILLIAMS (The natural and civil history of Vermont, 1794, p. 343).

1118 samuel WILLIAMS (The natural and civil history of Vermont, 1794, p. 192).

117 samuel WILLIAMS (The natural and civil history of Vermont, 1794, p. 221).

1118 samuel WILLIAMS (The natural and civil history of Vermont, 1794, p. 358).

1119 samuel WILLIAMS (The natural and civil history of Vermont, 1794, p. 297).

1120 samuel WILLIAMS (The natural and civil history of Vermont, 1794, p. 207 e 296).
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responsabilidade a alguém venha acompanhada pela responsabilidade por algo
(responsibility for something), esta ultima pode ocorrer sem que haja a responsabilidade
a alguém.'*#

Controle e accountability sdo conceitos menos proximos que responsabilidade e
accountability, dada a perspectiva de cada um assume, em lados opostos, do mesmo
fendmeno. N&o sdo completamente distintos, porque examinam a mesma relacdo de
poder, com o objetivo de contencdo. Eles se envolvem de maneira direta, da mesma
forma que responsabilidade e controle. A accountability varia conforme o grau de
controle exercido pelo detentor do poder.*?? A distincdo estabelecida por alguns com

base no momento da realizagdo,'?®

segundo a qual controle corresponde a um
envolvimento ex ante em uma decisdo, ao passo que accountability seria limitada a um
monitoramento ex post, como arremata Colin Scott, “ndo é particularmente util”.*?* De
fato, a primeira dimensdo desenvolvida de controle foi o controle por fiscalizagéo, que
funciona a posteriori. Somente depois, na década de 1960, desenvolveram-se as
modalidades de controle preventivo e de controle por cooperagdo. Assim, 0 momento da
realizacdo da atividade ndo é relevante atualmente. Dessa forma, melhor entender
controle e accountability “como conceitos relacionados, operando sobre um
continuum”,*# ¢ dizer, antes, durante e depois de concluida a acdo objeto de
accountability.

Responsabilidade (responsibility) e accountability sdo termos bem préximos,

126 o5 que se afigura ilegitimo.***" A

muitas vezes tratados como sindnimos,
responsabilidade (responsibility, Verantwortung) evoluiu das formas de sancionamento
de atos ilicitos (Liability, Haftung) para consolidar como conceito mais amplo,
englobando relagGes entre poderes, especialmente a responsabilidade do governo
perante o parlamento. Accountability, por outro lado, ja nasce como “uma relacao entre
eleicdo e exercicio do mandato, onde se resgata a obrigacéo de prestar contas do uso que

se faz da confianca recebida”.?® O principio de democréatico é um dos pilares da

121 Andreas SCHEDLER (Conceptualizing accountability, 1999, p. 19).

122 Diana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 27). Aqui a autora considerou
apenas o controle direto.

123 patric BIRKINSHAW (Decision-making and its control ..., 1985, p. 152).

124 Colin SCOTT (Responsabilizacdo no estado regulador, 2006, p. 88).

125 Colin SCOTT (Responsabilizacdo no estado regulador, 2006, p. 88).

126 9livier BEAUD (La responsabilité politique face & la concurrence ..., 2000, p. 23).

127 Andreas SCHEDLER (Conceptualizing accountability, 1999, p. 19).

1128 Olivier BEAUD (La responsabilité politique face a la concurrence ..., 2000, p. 23). Diz o autor
que “na Inglaterra, a nogdo de accountability, vizinha a de responsibility, permite conceber uma relacdo
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accountability. Como reside no povo tanto a soberania quanto a titularidade do poder
politico, o principio democratico, segundo Paulo Otero, orienta que “os titulares dos
cargos politicos, sendo representantes ou mandatados pelo povo, devem ‘prestar contas’
perante o titular originario do poder ou um seu outro representante sobre 0 modo como
exerceram o poder que lhe foi confiado”.*?° Accountability objetiva a prestacdo de
contas ndo de todos os agentes publicos, mas apenas dos que tenham certa margem de
autonomia na tomada de decis&o.*** Por este motivo, tal conceito funciona num nivel
mais alto da hierarquia das instituicbes, ao passo que a responsabilidade tem
modalidades que védo da base ao topo das organizagoes.

A nocéo de responsabilidade (responsibility) foi construida sob a “ilusdo” de que
0s governantes sempre sabem do que estdo fazendo, e, por isso, ndo sdo aceitaveis
indagac0es, questionamento ou perguntas sobre a conducao das a¢des publicas, o que s6
perturbaria o exercicio do poder; ao passo que accountability foi construida a partir da
ideia moderna de que “poder e conhecimento sdo bens separados”.***' Dai porque a
responsabilidade admite o siléncio dos governantes e instituicGes; ao passo que
accountability “impde que os poderes dialoguem”.**** Para que ocorra o dialogo, é
fundamental que os envolvidos ajam com transparéncia.***?

A nocdo de accountability tem tido um refinamento muito lento também na
ciéncia da administracdo publica, como constatam Romzek e Dubnick, sendo que a
maioria da literatura preocupou-se com a maneira mais adequada de realizar
accountability, sendo o debate entre Friedrich e Finer nos anos de 1940 e 1941 o
principal exemplo.*** Em perspectiva alternativa, accountability tem “um grande papel
,,,1135 0

nos processos da administracdo publica, indicado pela ideia de answerability

qual vem a corresponder a primeira dimenséo da accountability.

6.10.1 Responsabilidade ministerial e accountability politica

O conceito de accountability foi se desenvolvendo junto com a responsabilidade

entre eleicdo e exercicio do mandato, onde se resgata a obrigacdo de prestar contas do uso que se faz da
confianca recebida”.

129 paulo OTERO (Direito Constitucional Portugués. Vol. 11, 2014, p. 32).

130 Andreas SCHEDLER (Conceptualizing accountability, 1999, p. 20).

131 Apdreas SCHEDLER (Conceptualizing accountability, 1999, p. 19).

132 Andreas SCHEDLER (Conceptualizing accountability, 1999, p. 19).

133 Andreas SCHEDLER (Conceptualizing accountability, 1999, p. 20).

113 ROMZEK e DUBNICK (Accountability in the public sector, 1987, p. 228).

1135 ROMZEK e DUBNICK (Accountability in the public sector, 1987, p. 228).
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do governo perante o parlamento, especialmente no direito inglés. A accountability é,
hd muito, fundamental para o conceito de governo responsavel (responsible

government),***

tendo-se baseado inicialmente na responsabilidade individual do
Primeiro-Ministro (demissdo do ministro em face de ameaca de responsabilizacdo na
esfera criminal), depois, na responsabilidade coletiva do governo, e, por ultimo, na
responsabilidade individual de cada ministro.***’

Woodhouse examinou a responsabilidade dos ministros na década de 1980,"**® em
um ambiente cuja complexidade do governo e a criagdo das agéncias Next Steps
favoreciam o dominio do parlamento pelo executivo, colocando a prova a eficacia do
modelo de accountability da época, baseado na responsabilidade coletiva do

governo.™™® No intuito de reconstruir a political accountability, Woodhouse''*°

propde
a substituicdo do conceito de causalidade pelo de funcéo (“role”). Os mecanismos para

assegurar a accountability, como comprova Woodhouse, séo derivados da convencéo de

1136 Diana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 3).

137 Esta ¢ a sintese da evolucdo da responsabilidade politica (do governo perante o parlamento),
cuja andlise sera aprofundada na secdo 8.5.1. Convém adiantar que a responsabilidade individual do
ministro (ou seja, de cada ministro isoladamente), perante o parlamento, com sancdo de destituicéo, é
ainda controversa, como se vera na secéo 8.5.5.

1138 Geoffrey MARSHALL (Constitutional conventions, 1984, p. 66), ao analisar as rentincias de
Sir. Thomas Dugdale e de Lord Carrington, considerou-as uma evidéncia da responsabilidade individual
do ministro pela ma avaliagdo e negligéncia de seu ministério e departamentos (“they are precedents and
with a dash of principle may be treated as evidence of a convention”). Sir. Thomas Dugdale renunciou
em razdo de mishandling do seu departamento de policia num caso de alienagcdo de terreno em 1954
(Crichel Down case), onde o ministro se envolveu diretamente nas decises tomadas, dai ter assumido a
responsabilidade por erros de subordinados. Lord Carrington renunciou em 1982, assumindo a
responsabilidade pessoal pelo erro de julgamento realizado pelo Ministério de Relagdes Exteriores quanto
ao perigo da Argentina para as llhas Falkland. Segundo Diana WOODHOUSE (Individual ministerial
responsibility and a 'dash of principle’, 1999, p. 102), no governo conservador de John Major, de 1990 a
1997, que se seguiu ao governo de Margareth Thatcher, a responsabilidade ministerial individual foi
bastante questionada, recusando-se 0s ministros a se demitirem por erros nos respectivos departamentos,
sO o fazendo quando ocorriam questdes de natureza privada dos ministros, como padrdes de moralidade
sexual. Conclui Diana WOODHOUSE (Individual ministerial responsibility and a 'dash of principle’,
1999, pp. 128-130) que o governo trabalhista de Tony Blair, como reacdo a desilusdo popular com o
governo anterior, promove maior abertura e transparéncia nas agdes publicas, que estimula o
cumprimento da convecdo, tendo ainda elaborado termo de referéncia acerca da responsabilidade
ministerial individual, mas que, mesmo sendo “generoso” para com os ministros, teve o mérito de
dificultar a evasdo da responsabilidade.

1139 Dijana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. v).

1% piana WOODHOUSE (The Reconstruction of Constitutional Accountability, 2002, pp. 73-76).
No que se refere a fungdo, a autora expressamente indica que tomou por empréstimo a terminologia de
Hart (Punishment and Responsibility: Essays in the Philosophy of Law. Clarendon Press, 1968, p. 212).
Segundo a autora, o conceito de causa diminui o grau de efetivacdo da accountability, porque nem sempre
é possivel constatar 0 nexo causal entre acdo ou omissdo estatal e 0 prejuizo examinado diante de
inimeras causas concorrentes (falhas administrativas, falhas de previsdo, falhas pessoais, insuficiéncia de
recursos), e, por outro lado, provoca a transferéncia da responsabilidade dos governantes para 0s agentes
publicos subordinados. Em vez de uma relacéo de causa-efeito, a apuracdo da accountability se daria pela
analise da funcdo, compreendida como a extensdo das atribuicdes ou competéncias do governante, de
maneira que diferentes fungdes geram diferentes responsabilidades.
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responsabilidade individual do ministro,****

ja que a responsabilidade coletiva somente
¢ acionada apenas em “extremas circunstancias”.**** A responsabilidade individual do
ministro € um mecanismo constitucional pelo qual o parlamento refor¢a sua fungéo de
controle e fiscalizacdo, como reacdo a supremacia do poder executivo.**** A resolucéo
sobre Ministerial Accountability and Responsibility (segundo relatério, HC, 1995-6,
313, paréagrafo 32), aprovada pelo Public Service Comittee, impGe que o Primeiro-

Ministro demita o ministro que ndo goze da confianga do parlamento.

6.10.2 Dimensdes ou graus de accountability

Analisando as relacGes entre ministros e parlamento na década de 1980,
Woodhouse identificou varios “niveis de operagdo” ou, melhor dizendo, graus de
responsabilidade na convencdo de responsabilidade individual do ministro, de acordo
com a intensidade de controle ou supervisdo exercidos pelo ministro: redirectory
responsibility, reporting or informatory responsibility, explanatory responsibility,
amendatory responsibility, sacrificial responsibility."** Se o ministro exerce controle
indireto, o ministro limita-se a redirectory ou informatory responsibility; se o controle é
direto, a convencdo requer explicacdo, possivelmente acdo corretiva, e, em
circunstancias extremas, renincia."'*

A responsabilidade de redirecionamento (redirectory responsibility) exige apenas
que o ministro encaminhe as perguntas e solicitacbes recebidas dos membros do
parlamento aos departamentos ou agéncias (salvo as Next Steps) que tém atribuicdo para
a matéria.™'*® Aplica-se as situages em que o ministro ndo exerce controle direto,
geralmente ocorre quando as entidades possuem certa autonomia para as questdes de
rotina, questdes operacionais, exercendo 0 ministro apenas uma supervisao geral.

A informatory responsibility imp&e aos ministros o dever de informar o que esta
acontecendo dentro de area sob sua atribuicdo.’**” N&o se confunde com explicar,
justificar, fundamentar, basta simplesmente relatar. Aplica-se a situacdo em que 0

ministro tomou conhecimento do fato que diz respeito a um departamento com

141 Diana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. v).

192 Diana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 4).

1143 Djana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 4). Na Europa continental, a Grécia
ja estabelece em sua Constituicdo a mogdo de censura individual.

1144 Djana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, pp. 28-38).

1% Djana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 38).

1148 Djana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 28).

147 Djana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 29).
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autonomia, em que, caso ndo tivesse tal conhecimento, caberia a proprio departamento
receber. Woodhouse exclui, assim, este grau de responsabilidade dos casos de
departamento subordinado ao ministro, sustentando ser nesta situacdo, desde logo, o
terceiro grau de responsabilidade (o de explicar). Ndo obstante, pela mesma razdo da
critica que ela faz a Marshall, no sentido de que informar ndo pressupde explicar, pelo
que considera inapropriado utilizar nesta situacdo a explanatory responsibility, o que foi

feito por Marshall,

ndo se sustenta excluir da responsabilidade de informar as
situacbes envolvendo departamento subordinado, sob o pretexto de a responsabilidade
do ministro, por ser direta, nesse caso, imporia ndo apenas informar, como também
explicar. A depender do questionamento formulado pelo parlamento, a resposta pode
muito bem se limitar a informar o que ocorreu, ndo se exigindo necessariamente
consignar todas as razGes de fato e de direito para a tomada da decisao, esclarecer as
circunstancias e as ponderacOes realizadas, o que configuraria a responsabilidade de

explicar (explanatory responsibility).***°

Mesmo fazendo a diferenciacdo entre
departamento subordinado ou departamento autdénomo, informar e explicar continuam
tendo contetdo semanticos diferentes. Ademais, a demanda de accountability, como

lembra Schedler,***

origina-se da opacidade do poder, que gera assimetria de
informac0es, e, por isso, requer aumento da transparéncia do governo, a qual se inicia
com o incremento da publicidade das agdes publicas. Em publicacdo posterior,
Woodhouse comenta que a Camara dos Comuns debateu em 1997 a proposta do
governo conservador de Tony Blair sobre responsabilidade individual, de cujos
elementos (informar, explicar, corrigir e renunciar) houve bem a distincdo ora
referida.'*>*

Na responsabilidade corretiva (amendatory responsibility), o ministro deve
reconhecer o erro, pedir desculpas e, se for materialmente possivel, corrigir o erro, ou
pelo menos, implantar novos procedimentos para evitar que o erro se repita.**>* Por fim,
a responsabilidade de sacrificio (sacrificial responsibility) impde a renuncia do
ministro, é a mais elevada medida da responsabilidade individual, sendo aplicada nos

casos de grave ofensa a moralidade, indiscrigdo privada, erro de julgamento ou

1148 Geoffrey MARSHALL (Police Accountability Revisited, 1978, pp. 61-62).
1% bijana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 30).

150 Andreas SCHEDLER (Conceptualizing accountability, 1999, p. 20).

1151 hjana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 266).
152 Djana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 31).
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avaliacdo de que resultem efeitos bastante sérios.'™>® Exige-se que o ministro peca
demisséo e, caso ndo o faca, que o Primeiro-Ministro o demita. O parlamento, contudo,
ndo tem mecanismo formal para ele mesmo demitir o ministro, individualmente
considerado, sem que destitua todo o governo.

Tais graus de responsabilidade foram extraidos da accountability individual do
ministro, mas podem ser transportados, com alguns ajustes, para a accountability em
outras relacBGes institucionais. De fato, a responsabilidade individual do ministro
influencia também a funcéo legislativa, especialmente quando esta funcdo esta a cargo
do poder executivo, incluindo as regulamentacdes infralegais, bem como a fungéo
judicial, especialmente quanto a atitude de contencdo das Cortes frente aos poderes
discricionarios do executivo, onde tem exigido uma fiscalizacdo mais adequada destes
poderes por parte do parlamento, enfatizando a importancia constitucional da politica,
em vez de controles juridicos."™* Assim, a responsabilidade ministerial individual é,
portanto, mais do que uma convencgdo constitucional sobre as relagdes entre ministros e
Parlamento; envolve também as relacbes entre ministros e seus departamentos na
estrutura administrativa, entre ministros e as cortes no ambito da funcéo judicial, sendo
“an integral part of the system of government”.**>

Na abordagem geral de accountability, o primeiro grau de responsabilidade
individual do ministro ndo é considerado, pois envolve situacdo muito especifica na
relacdo dos ministros com 6rgdos departamentais com autonomia, e que pode ser levado
em conta juntamente com o segundo grau de responsabilidade (informar). Ja o segundo
(informar) e o terceiro (explicar) graus de responsabilidade comumente sdo aglutinados
numa dimenséo especifica, qual seja, a answerability, como faz Schedler.***°

A segunda dimensdo de accountability corresponde ao enforcement, ou seja a
capacidade de as instituicGes encarregadas de exigirem a responsabilidade em questéo,

1157

seja impondo as sanc¢des devidas, ' seja de maneira voluntaria, onde se encaixam as

situacOes de amendatory responsibility e sacrificial responsibility.

H& quem considere que answerability é a forma mais simples de

1158

accountability," mas que inclui as providéncias formais e exigidas pelas instituicdes

1153 Djana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 33).

1154 Djana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 4).

115 Dijana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994, p. 5).

156 Andreas SCHEDLER (Conceptualizing accountability, 1999, p. 14).

157 Andreas SCHEDLER (Conceptualizing accountability, 1999, p. 14).

1158 Delmer DUNN (Mixing elected and nonelected officials in democracy ..., 1999, p. 298).
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externas ao detentor de poder, o0 que seria a segunda dimensdo (enforcement), ao passo
que a forma mais ampla de accountability envolve as maneiras pelas quais 0s 0rgaos

administram as diversas expectativas geradas dentro e fora da organizago.'**°

6.10.3 Accountability horizontal e accountability vertical

Da mesma forma que hé tanto a classificacdo da separacdo dos poderes quanto as
modalidades de controle segundo o critério horizontal e vertical, a doutrina,
especialmente da ciéncia politica, diferencia a accountability vertical da accountability
horizontal. O ponto comum deste critério da verticalidade € a inexisténcia de igualdade,
que estd presente na relacdo horizontal. O que muda € o objeto da igualdade.
Loewenstein, como visto na secdo 6.6.1, diferenciou controle horizontal de vertical pela
natureza institucional dos detentores de poder: € horizontal o controle entre instituicdes,
incluindo ai o eleitorado; é vertical quando de relacdo entre estas instituicdes e as
demais forcas da sociedade ndo institucionalizadas. Em Bergeron (se¢cdo 6.6.2), 0
parametro de comparacdo consistiu nos planos de imperatividade do controle: relacfes
no mesmo plano sdo horizontais; em planos diferentes, sdo verticais.

Em accountability, até mesmo porque a origem mais remota tem a ver com
controle do eleitor sobre 0s governantes, o critério mais comum de verticalidade € a
desigualdade entre os polos quanto & titularidade do poder.***®® Pelo fato de o eleitor ter
uma posicao de superioridade frente aos governantes e instituicdes politicas, vez que é o
titular do poder, denomina-se accountability vertical aquela que incide na relacdo dos
governantes com os eleitores, especialmente nas eleicdes; ao passo que accountability
horizontal envolve as relagOes entre as detentores de poder instituidos, de modo a evitar

1161

usurpacdes ou invasdes de uma instituicdo em outras; " ou, ainda, as relagdes entre o0s

cidadaos, ja que eles também estdo em pé de igualdade quanto a titularidade do poder

1159 Barbara ROMZEK e Melvin DUBNICK (Accountability in the public sector, 1987, p. 228).

1180 Charles KENNEY (Horizontal accountability: concepts and conflicts, 2003, p. 56) inclusive
afirma que o termo accountability, ha muito tempo presente na teoria e préatica politica, é utilizado quase
sempre para designar o que se denomina de accoutability eleitoral.

161 Robert PASTOR (The self-restraining state, 1999, pp. 123-124). Este autor advoga ainda a tese
de uma terceira dimensdo, que seria a participacdo da comunidade internacional nas elei¢cfes nacionais.
Para ele, as elei¢fes politicas representam o ponto de contato (“the point at which the two axes of
accountability intersect”) entre a accountability vertical e a accountability horizontal, e estas elei¢cdes
serdo tanto mais livres e verdadeiras quanto maior a vigilancia internacional sobre as elei¢des internas de
um pais. Contudo, entende-se que as elei¢des ndo sdo ponto de intersec¢do, elas estdo na accountability
vertical. Assim, a participagdo internacional ampliard, evidentemente, a accountability vertical, ndo
havendo a minima necessidade de se arguir uma terceira dimensao, ndo da forma como proposta.
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politico.'%

A accountability vertical, por este critério, corresponde praticamente a
accountability eleitoral. Mas hd uma forma mais difusa de accountability vertical,
consistindo em mecanismos ndo eleitorais de controle dos governantes, que ndo tem
muita coer¢do, mas que, por meio de atuacdo de organizagdes e movimentos nao
governamentais e da midia, repercutem as demandas sociais e 0s atos aparentemente
errados das autoridades publicas (societal accountability).**®* A accountability social
tem o mérito de “estimular” a accountability horizontal ¢ de “induzir” a accountability
vertical/eleitoral, tendo especial relevancia em paises onde a accountability eleitoral é
deficiente.’® As eleicdes, principal instrumento da accountability eleitoral, ndo sdo
suficientes, no magistério de Susan Stokes et al.,'*®® para assegurar que o governo ira
fazer tudo que estd a seu alcance para maximizar o bem-estar do cidaddo, sendo
necessaria a existéncia de instituicdes eleitorais que aumentem a clareza da
responsabilidade e possibilitem que o cidaddo premie ou puna aqueles responsaveis.
Enquanto a accountability vertical e horizontal sdo formas de realizacdo de democracia
representativa, a societal accountability realiza a democracia participativa.**®® Assim
como controle e responsabilidade, accountability, em ultima instancia a “accountability
to people”, € uma “caracteristica definidora da democracia”, justamente porque, embora
nao governem diretamente, o povo ¢ “a fonte de toda autoridade politica”.1167

Um sistema de accountability deve operar com as diversas modalidades de
accountability, ndo podendo limitar-se a uma ou outra. Como ressalta O’Donnell, todos
os tipos sdo importantes para o funcionamento adequado dos regimes democraticos,
podendo, contudo, ser reconhecida a primazia ou “prioridade 16gica” da accountability
eleitoral, pois é onde ocorrem as escolhas dos governantes, ser compreendida, mesmo

em democracia com alto grau de poliarquia, como “pre-eminent factual importance”.**¢®

1182 30hn DUNN (Situating democratic political accountability, 1999, p. 331). Este autor ressalva
que, a rigor, nas relacBes entre os cidaddos, a eliminacdo dos abusos ou perigos sera feita pelas
institui¢des dos sistemas criminal e civel.

183 Guillermo O’DONNELL (Horizontal Accountability in New Democracies, 1999, p. 30).
Também Guillermo O’DONNELL (Horizontal accountability, 2003, p. 47). N&o se tem duvida de que
estes sdo 0s mesmos fundamentos que amparam, na literatura juridica europeia continental, a
classificacdo da responsabilidade politica em institucional e em difusa, como ressaltaram José CORREIA
e Ricardo PINTO (A responsabilidade politica, 2010, p. 37), livro este que foi aprofundamento das
primeiras divagacGes que foram publicadas na forma de artigo (A responsabilidade politica, 2007).

1164 Guillermo O’DONNELL (Horizontal accountability, 2003, pp. 47-48).

1165 gsan STOKES et al. (Elections and representation, 1999, p. 50).

1186 yc VERHEY (Introduction, 2009, p. 4).

167 Marc PLATTNER (Traditions of Accountability, 1999, p. 66).

188 Guillermo O’DONNELL (Horizontal accountability, 2003, p. 49).
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Somente com as interacdes entre as modalidades de accountability é que sdo revelados
muitos fatos importantes sobre as proprias elei¢bes e sobre as condigdes e circunstancias
do exercicio do poder, as quais devem ser consideradas imediatamente pelo sistema de
accountability, com as devidas apuracGes de responsabilidade. Deve haver comunicacgéo
e intersecgOes entre as modalidades de modo a um suprir a deficiéncia do outro.

A accountability horizontal pressupbe a existéncia de uma rede de agéncias
estatais que estdo legalmente habilitadas a tomar medidas preventivas e corretivas, que
vao desde a supervisdo de rotina a aplicacdo de sanc¢des (penais, civis, financeiras,
destituicio do cargo),*®
do Estado.™*"

As interacdes entre as instituicdes estatais podem ocorrer tanto em uma relacédo de

em relacdo a acGes ou omissdes de outros agentes ou agéncias

controle quanto numa relacdo de mera troca, exchange.'*”* A accountability somente
envolve as relacBes de controle, ndo as de mera troca, como aponta O’Donnell.**"
Moreno et al. afunilam ainda mais o conceito de accountability, ao restringi-lo apenas a
uma espécie de relacdo de controle, aumentando assim a abrangéncia do conceito de
exchange. Para eles somente ha accountability quando presente uma relacdo de
hierarquia, entendida esta como uma relagdo de agente-principal, ou seja, quando um
lado delega o poder para o outro, deixando para si a capacidade de exigir o adequado

cumprimento da delegacdo, podendo, em alguns casos, revoga-la."*"

Quando nédo ha
esta relacdo, ndo ha accountability, hd apenas interacdo entre 6rgdos independentes,
tratando-se de horizontal exchange ou simplesmente exchange, uma vez que o conceito
de exchange ja pressupde a horizontalidade.**™

Importante observar que as concepgdes de accountability horizontal e

accountability vertical correspondem, respectivamente, as ideias de constitucionalismo

1189 como sera abordado na secéo 8.6, no sistema presidencialista de governo, o impeachment, que
pode levar a destituicdo do cargo, ndo tem natureza penal, mas sim politico-administrativa. Enquadra-se
na funcdo politica, sendo o juizo de valor exercido exclusivamente politico.

170 Guillermo O’DONNELL (Horizontal Accountability in New Democracies, 1999, p. 38) e
Guillermo O’DONNELL (Horizontal accountability, 2003, p. 35). Scott MAINWARING (Introduction:
democratic accountability in Latin America, 2003, p. 11) denomina a accountability horizontal de
intrastate accountability.

171 Guillermo O’DONNELL (Horizontal accountability, 2003, p. 35).

1172 Guillermo O’DONNELL (Horizontal accountability, 2003, p. 35).

1173 Erijka MORENO et al. (The accountability deficit in Latin America, 2003, p. 80).

1174 Convém trazer a baila as consideracdes de Michael DOWDLE (Public accountability, 2008, p.
3), segundo as quais a accountability teria uma nogéo original, anterior a sua aplicacdo no direito publico,
circunscrita ao direito privado, consistente na relacéo entre agente e principal e que, quando transportado
para o direito publico, fica extremamanete dificil compatibilizar, porque o publico ndo é individualizado,
é um ente difuso.
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e democracia.'!’”®

6.10.4 Elementos da relacéo de accountability

Para aprofundar o estudo de accountability, passa-se ao exame detalhado de todos

os elementos da relacdo (bond) descritiva do conceito em questdo:'*"®

um sujeito
passivo (who accounts), em face da pratica de uma determinada atividade (field of
accountability), é accountable para com um sujeito ativo (who holds to account), pelo
que sdo acionados diversos instrumentos para a realizacdo do proposito da
accountability (purpose or bases of accountability).

O sujeito ativo € aquela instituicdo que tem a atribuicdo de exigir do sujeito
passivo a realizacdo da accountability. Ndo ha muita controvérsia nesta situacdo. S&o as
agéncias estatais empoderadas para assim agir no ambito da accountability
horizontal **" Schmitter critica a limitacio do sujeito ativo & agéncia estatal, excluindo,
assim, a atuacdo de organizagBes ndo-governamentais, midias, centrais sindicais,
associacOes empresariais e profissionais. Para ele, estes atores ndo estatais podem néo
apenas denunciar as infraces dos agentes publicos (societal accountability), mas
também “bring appropriate sanctions to bear on them”.*'"® Sklar'’® também advoga
que entidades ndo governamentais, tais como universidades e organizacGes de saude,
podem servir como remédios para evitar os abusos de poder das autoridades
constituidas.

Quanto aos sujeitos passivos, aqueles que devem realizar a prestacdo de
accountability, sdo os agentes publicos eleitos e os agentes publicos ndo eleitos, esses
Gltimos quando s&o os primeiros delegatarios dos eleitos, assim nomeados.***°

No que se refere as acfes ou atividades dos sujeitos passivos que justificam a
accountability (field), o que alguns autores denominam de objeto da accountability, ha
duas correntes doutrinarias que enfrentam esta questdo. A primeira delas, minoritaria, s6

admite acBes que infrinjam a lei ou constituicdo (unlawful).**®* A segunda corrente

17 R, SKLAR (Democracy and Constitutionalism, 1999, p. 53). O constitucionalismo a que se
refere o autor é basicamente o Estado de Direito.

1176 3. D. STEWART (The role of information in public accountability, 1984, p. 16). Adicionam-se
ao modelo do autor os instrumentos de accountability.

177 Guillermo O’DONNELL (Horizontal accountability, 2003, p. 35).

1178 phjlippe SCHMITTER (The Limits of Horizontal Accountability, 1999, p. 60).

179 R SKLAR (Democracy and Constitutionalism, 1999, p. 65).

180 5eott MAINWARING (Introduction: democratic accountability in Latin America, 2003, p. 8).

1181 De que é exemplo Guillermo O’DONNELL (Horizontal accountability, 2003, p. 35), o qual
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amplia o conceito de ac@es, incluindo na hipotese de incidéncia da accountability agdes
licitas. ™%

Os instrumentos ou mecanismos que sdo acionados para fazer valer a
accountability vao da supervisao (com o dever de informar e explicar) a imposicdo de
sancdes. A controvérsia que ha neste elemento € saber se accountability somente ocorre
quando o sujeito ativo pode sancionar o sujeito passivo. Delmer Dunn,**®* John

1186

Dunn,**® Moreno et al.'***e Kenney sustentam que a relacdo de accountability

1187

somente existe se 0 agente pode impor san¢des. Para Kenney 0 que diferencia

accountability de checks and balances é justamente a possibilidade de impor san¢des da

118 o O’Donnell*'®

accountability. Por outro lado, Schedler arguem que alguns
mecanismos residem exclusivamente na dimensdo de answerability, sem necessidade de
ter capacidade para impor san¢des.

O propésito da accountability (alguns autores chamam de escopo) é a base na qual
serdo confrontadas as atividades dos 6rgdos e agentes publicos. Um dos primeiros
autores a apresentarem uma sistematizacdo adequada foi Robinson'*®® em 1971,
distinguindo, no ambito da atividade de pesquisa académica, trés bases de
accountability: a) fiscal accountability, onde se verifica se 0s recursos foram
despendidos conforme foram estabelecidos e os itens comprados foram efetivamente
utilizados no projeto; b) process accountability, em que se examina se 0s procedimentos
utilizados para realizar a pesquisa foram adequados, em termos de tempo e esforco; c)

programme accountability, onde se avalia se 0s objetivos estabelecidos foram atingidos.

afirma que os atos ilicitos que geram accountability pode ser de dois tipos: usurpagdo e corrupgdo. Ja
Charles KENNEY (Horizontal accountability: concepts and conflicts, 2003, p. 68), em posi¢do
intermediaria, reconhece que a tese de Guillermo O’DONNELL, no sentido de que somente sao incluidos
os atos ilicitos, somente se aplica a regimes presidencialistas. Nos regimes de base parlamentarista, ha a
accountability politica, do governo frente ao parlamento, cujas hip6teses de acionamento incluem
situacdes ndo necessariamente ilicitas.

182 geott MAINWARING (Introduction: democratic accountability in Latin America, 2003, p.
11), Philippe SCHMITTER (The Limits of Horizontal Accountability, 1999), Delmer DUNN (Mixing
elected and nonelected officials in democracy ..., 1999), Andreas SCHEDLER (Conceptualizing
accountability, 1999), Diana WOODHOUSE (Ministers and Parliament, 1994).

183 Delmer DUNN (Mixing elected and nonelected officials in democracy ..., 1999, p. 299).

1184 30hn DUNN (Situating democratic political accountability, 1999, pp. 337-338).

1185 Erika MORENO et al. (The accountability deficit in Latin America, 2003).

1186 Charles KENNEY (Horizontal accountability: concepts and conflicts, 2003).

187 Charles KENNEY (Horizontal accountability: concepts and conflicts, 2003, p. 60). Segundo
este doutrinador, a separacdo dos poderes, checks and balances e accountability sdo formas de controle
do governo pelo governo; ha ainda controle do governo pelo eleitor e controle do eleitor pelo governo.

1188 Andreas SCHEDLER (Conceptualizing accountability, 1999).

189 Guillermo O’DONNELL (Horizontal accountability, 2003, p. 35).

1901 7. ROBINSON (Government contracting for academic research, 1971, p. 109).
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Day e Klein'™

adotam basicamente a classificacdo de Robinson: a)
fiscal/regularity accountability, relativa a legalidade, integridade e probidade dos gastos
e demais recursos (input); b) process/efficiency accountability, que verifica a eficiéncia
do processo, comparando os gastos efetuados com os objectivos (output) alcancados,
examinando o valor do dinheiro (value for money), evitando desperdicio de recursos; c)
programme/effectiveness accountability, onde se examina se os resultados (outcome)
pretendidos foram realmente alcancados.

Stewart'*®? bem constatou que accountability de programa é a mais dificil de ser
alcancada, pois estabelecer metas com precisao é extremamente complicado; dai porque
propde uma accountability intermediéria entre a de programa e a de processos, qual
seja, a de performance, onde se avaliariam os resultados alcangados, independentemente

dos objetivos terem sido atingidos. Percebeu também Stewart''*®

que estas bases
somente poderiam ser implantadas e avaliadas para departamentos subordinados do
governo, ndo para 0 governo em si, que, em vez de executar programas, faz é
implementar politicas publicas, respondendo o governo perante o eleitor pelas
implementadas e pelas que deixaram de ser implementadas, bem como, mais
diretamente, pelo orgcamento, pelas receitas arrecadadas e despesas aprovadas. Com
estas ponderacOes, ele apresenta a seguinte escala crescente de bases para
accountability: a) accountability for probity and legality; b) process accountability; c)

performance accountability; d) programme accountability; e) policy accountability.%

WL DAY e KLEIN (Accountabilities: Five Public Services, 1987, p. 27). Estas sdo as dimensées
da managerial accountability, cujos critérios sdo definidos pela political accountability. Dai resulta a
distincdo feita pelos autores entre political accountability e managerial accountability.

192 30hn STEWART (The role of information in public accountability, 1984, p. 17).

1193 john STEWART (The role of information in public accountability, 1984, p. 17).

1194 John STEWART (The role of information in public accountability, 1984, pp. 17-18). O autor
esclarece que este quadro de bases foi construido para analise da accountability pablica, mas que pode ser
usada para outras formas de accountability, como a gerencial e comercial. Mais recentemente a doutrina
tem construido outra base de accountability, consistente na accountability de gestdo, que serd objeto de
analise posterior: se¢do 7.3 - Do principio da boa administracdo ao novo paradigma da boa governanca.
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7 PRINCIPIO DA RESPONSABILIDADE: PRIN’CI'PIO
ESTRUTURANTE DO ESTADO DE DIREITO DEMOCRATICO
E SUAS DIMENSOES

No direito pablico, como ja ressaltado (se¢do 2.5), o conceito de responsabilidade
ganhou autonomia doutrinaria na metade da década de 1960, evoluindo de principio
juridico ndo escrito de direito publico, passando por uma desvinculagdo aos conceitos
de direito privado, até atingir uma conceituacdo especifica de direito publico, que foi
evoluindo progressivamente de status no Estado de Direito Democratico.

Neste contexto, é oportuno identificar a atual configuracdo do principio da
responsabilidade, especialmente tendo em conta a necessidade de construir os principios
gerais da articulacdo entre os sistemas de responsabilidade do governante, objeto do
Titulo 2 do presente trabalho. Para tanto, nos capitulos anteriores, foram investigados os
fundamentos do principio da responsabilidade, tanto os remotos, quanto 0s préximos.

Klement admite que sua tese ¢ mais “modesta” que a de Saladin, tendo procurado
apenas compreender o conceito de responsabilidade como parte dos fendmenos
juridicos e politicos decorrentes do aumento da complexidade percebida do mundo e os
problemas de legitimidade e de controle associados a esta complexidade.''*® Para ele, a
responsabilidade “ndo é um conceito fundamental da Teoria do Direito Publico”,
querendo dizer com isso que ela consubstancia em “conceito-ponte” entre as diversas
categorias do direito, moral e politica (permissdo, autorizacdo, obrigacdo, dever,
competéncia, poder), e que a funcdo mediadora da responsabilidade faz com que
diminua a vagueza de seu conceito.’®® A responsabilidade, ainda para este autor, é
conceito “intermediario” entre o direito € a moral, entre a facticidade e a normatividade,
entre o conteudo e o procedimento e, assim, ajuda o proprio direito na pretensédo de
dirigir as condutas humanas de acordo com a intengcdo do elaborador das normas
(legislador).*¥’

Fato é que Klement concorda que a responsabilidade ¢ mesmo, “de constitutione

lata, um conceito juridico constitucional”.’*®® N&o se vé mais controvérsia neste

1195 jan KLEMENT (Verantwortung, 2008, p. 29).
1% jan KLEMENT (Verantwortung, 2008, p. 4).
197 jan KLEMENT (Verantwortung, 2008, p. 29).
1198 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, p. 193).
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particular, tal conclusdo é de simples deducgdo. J& para saber se a responsabilidade é um
principio estruturante do Estado de Direito Democratico, o raciocinio € mais complexo.

Scheuner em 1970 ja tinha chegado a concluséo de que tanto responsabilidade
quanto controle sdo “clementos fundamentais da ordem constitucional democratica”.*'%
Mas, como se constatou no capitulo 6, mais especificamente na se¢do 6.9, na doutrina
de Scheuner, responsabilidade é o reverso de controle, ndo assumindo nenhuma
condicdo qualificada em relacéo a este.

Saladin arranca da mesma constatacdo de Scheuner, qual seja, a de que a
responsabilidade ¢ um “conceito juridico fundamental” ou “preceito geral e

1200 o defende em seu livro a

indispensavel” do moderno Estado de direito,
responsabilidade como principio estruturante do Estado de Direito Democratico
(Verantwortung als tragendes Strukturprinzip des Rechtsstaates).'* Para chegar a seu
desiderato, Saladin desenvolveu seu raciocinio basicamente em trés passos: primeiro,
constatando que o conceito de responsabilidade consistia em elemento comum aos
principios constitutivos do Estado de Direito Democratico; em segundo momento,
identificando os novos paradigmas (cooperacdo e complementaridade) do Estado de
Direito Democréatico que se extraem do principio da dignidade da pessoa; e, por fim,
propondo uma releitura do principios constitutivos a partir destes novos pradigmas que
impdem um “fortalecimento da responsabilidade do individuo e do Estado”.'?%

As duas proximas secdes (7.1 e 7.2) seguem a linha de Saladin, com a
demonstracdo de que o principio da responsabilidade € principio estuturante do Estado
de Direito Democréatico. Nas duas se¢des seguintes (7.3 e 7.4), serdo indentificados
novos paradigmas da contemporaneidade (governacdo e responsiveness), que exigirdo
uma nova leitura dos principios estruturantes do Estado de Direito Democratico, que é

objeto da segdo 7.5.

19 Ylrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 384).

1200 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 30). O autor inclusive afirma que
decorre da nocdo de responsabilidade enquanto substancia do status juridico (categoria esta que se
destacou na secdo 2.3) deriva a conclusdo de que a responsabilidade é conceito juridico fundamental da
ordem democratica de direito.

1201 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984) mencionou, na problematizagéo (p.
14), que faltava uma tentativa de formular a responsabilidade como principio estruturante do Estado de
Direito Democratico, tendo concluido que o principio da responsabilidade constituia chave (Schlissel)
para a teoria do Estado no presente e no futuro (p. 99) ou “conceito-chave” do moderno Estado de
Direito, voltado para a prote¢do da dignidade humana, “tdo inseparadamente ligado a liberdade e a
responsabilidade” (p. 14).

1202 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, pp. 161-162).
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7.1 Responsabilidade como elemento comum e central dos principios

constitutivos do Estado de Direito Democratico

De fato, como aponta Saladin, é possivel constatar que a responsabilidade
sobressai como elemento comum e central dos principios constitutivos do Estado

moderno de direito ou Estado de Direito Democratico.*?®

Isso porque a
responsabilidade assume relevo préprio no principio da separacdo dos poderes, nas
funcbes do Estado, na representacdo, nos direitos e deveres fundamentais, e no principio
democrético.

O principio da separacdo dos poderes, na década de 1970, ja era visto ora como
instrumento de controle mutuo dos detentores responsaveis do poder ora como
“principio de organiza¢do funcional” do Estado, estando configurado positivamente na
constituicdo de cada Estado.’® Todo o poder estd subordinado ao principio da
responsabilidade, ndo apenas o poder “estatal”’, como também o poder “ndo-estatal”,
pois este Ultimo também coloca em perigo a liberdade do cidaddo, cuja tutela é o
objetivo do principio da separacdo dos poderes.*?%

As funcdes do Estado nada mais sdo que uma concretizacdo da responsabilidade
estatal. 1sso porque a responsabilidade somente sera compreensivel se entendida como
responsabilidade para realizacdo de determinadas tarefas, tanto as definidas
heteronomamente quanto as autodefinidas pelo homem.*?® A responsabilidade se torna
concreta e préatica na determinacdo e realizacdo das tarefas. Responsabilidade impde a
realizacdo de tarefas em éarea de competéncia atribuida ao sujeito responsavel. Como
decorréncia do recorte das areas de competéncia, tem-se a responsabilidade do Estado
pelas persecu¢do das tarefas publicas. A responsabilidade do Estado ¢ “uma
responsabilidade internamente dividida de acordo com centros de imputacdo que
prosseguem um conjunto de competéncias”.***" Esta divisdo de responsabilidade dentro
do préprio Estado decorre do principio da separagdo dos poderes ou fungdes estatais.
Cuida-se, assim, de uma dimens&o positiva da separacdo dos poderes, em contraponto a
1208

dimensdo negativa, consistente na alocacao das funcGes a cada 0rgao de soberania.

A representacdo, no Estado moderno, era entendida como responsabilidade

1203 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 40).

1204 Eherhard SCHMIDT-ASSMANN (Verwaltungsverantwortung und ..., 1976, p. 221).
1205 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 48).

1206 pater SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 75).

1207 3030 Carlos LOUREIRO (Constituicao e biomedicina. Vol. I, 2003, p. 112).

1208 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicio, 2003).
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abstrata (ndo concreta) e fundada na confianca outorgada aos eleitos.**® O elo essencial
entre responsabilidade e representacdo vem de longe, desde o nascedouro, quando do
debate entre Burke e Cruger em 1774.***° Mesmo tendo prevalecido a concepgdo do
mandato independente, que corresponde a concepcao liberal da representacdo, que,

1211

segundo Crisafulli e Paladin,”"" era baseada na divisdo de trabalho, e pressupunha a

superioridade dos eleitos sobre os eleitores, havia responsabilidade, embora néo
especifica e concreta, mas uma responsabilidade em seguir os interesses do eleitor.*?*?
Ademais, como frisou Benedita Urbano,*?'® houve “um processo progressivo de
democratizagdo” do sistema representativo, aproximando-se os eleitores de seus eleitos.

A responsabilidade também € um atributo inerente dos direitos e deveres
fundamentais. Como aponta Jodo Loureiro, as Constitui¢es salvaguardam esferas de
responsabilidade dos cidaddos por meio do reconhecimento de direitos fundamentais e
por meio de estipulagdo de deveres também fundamentais.****

Os direitos fundamentais podem ser compreendidos como garantia da
possibilidade de autodeterminacdo do homem, da possibilidade uma acdo autdbnoma
responsavel.”® No século XVIII, a liberdade ja aparece ligada & responsabilidade em

trés aspectos; 21

a) a sociedade nao pode ser responsavel pela subsisténcia e geracao de
cada individuo, se ele mesmo ndo assumir sua parcela de responsabilidade em sua agédo
livre; b) cada individuo é co-responsavel para com a liberdade do outro; c) os cidadaos,
assim, assumem deveres especificos perante a comunidade, cujas leis sdo destinadas a
proteger a liberdade de cada um. A responsabilidade ndo € apenas ligada a liberdade,
traduz-se numa garantia da liberdade. As declaracdes de direitos sdo, por reciprocidade,

declaracdes de deveres, entre 0s quais 0 dever de garantir os direitos do outro, inclusive

1209 pater SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 50).

1210 Enquanto BURKE (Discurso aos eleitores de Bristol [1774], 2012) defendeu o mandato
independente, CRUGER defendeu, em discurso de agradecimento pela eleicdo para a Bristol (a segunda
maior cidade e porto da Inglaterra até meados do século XVIII), o direito de os eleitores instruirem seus
membros do Parlamento, dando-lhes instru¢fes especificas. Sdo suas palavras: “Da minha parte, sempre
vou ver o Parlamento enquanto meu dever de seguir o seu conselho e suas instru¢@es. Eu me considero
como um servo dos meus eleitores, ndo como sujeito ao senhor de minha vontade, ndo como superior a
meus eleitores. E deixe-me acrescentar, sinto-me em direcdo a vocés eleitores como responsaveis por
todos os meus atos publicos. A seu julgamento justo, eu vou agradecer ou cair”.

1211 CRISAFULLI; PALADIN (Commentario breve alla Costituzione, 1990, pp. 407-408).

1212 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 52).

1213 Maria Benedita URBANO (Representacio politica e Parlamento, 2009, p. 92).

1214 jod0 Carlos LOUREIRO (Constituicio e biomedicina. Vol. I, 2003, p. 115).

1215 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 67).

1216 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 70).
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a liberdade.*?’

Os deveres fundamentais séo expressdo concisa da responsabilidade dos cidad&os,
traduzindo-se numa garantia de possibilidade de uma vida em sociedade.’**® Embora
tenha sido negligenciada esta categoria juridica apds as duas grandes guerras mundiais,
0 certo é que a ideia de dever fundamental é antiga, encontrando formulag&o ja no final
do século XVIII na Declaragdo Francesa dos Direitos do Homem, quando estipula os
deveres dos cidadaos relativos ao pagamento de impostos e a realizacdo do servico
militar obrigatorio. Varias constituices europeias estabeleceram rol de deveres
fundamentais, como a Constituicdo de Weimar (art. 6, art. 12, art. 14). O artigo 29 da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 estabelece que o individuo tem
deveres para com a comunidade sem os quais ndo é possivel o livre e pleno
desenvolvimento de sua personalidade.

A democracia também tem uma marcante dimensdo de responsabilidade. O
movimento democratico dos ultimos duzentos anos € alimentado pelo pensamento da
representacdo e pela postulacdo de participacdo direta democratica. Estas duas ideias
principais da democracia incorporaram noc¢des de responsabilidade, no sentido
propugnado nesta tese. A representacdo, como Visto, consubstancia uma
responsabilidade abstrata (ndo concreta) e fundada na confianca outorgada aos eleitos.
A participagdo direta, assim como a semidireta, no Estado de Direito Democratico
também deve ser exercida com responsabilidade, voltada para o reconhecimento e
protecdo da dignidade humana, tdo inseparavelmente ligada a liberdade e
responsabilidade.’**® Cuida-se entdo de uma democracia participativa, que preconiza a

“participacdo responsavel dos cidaddos nos procedimentos de decisées estatais”.*??> O

1217 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 71).

1218 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 74).

1219 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 13).

1220 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 59). Nessa toada, DWORKIN
(Direito da liberdade: a leitura moral da Constituicdo norte-americana, 2006, p. 26) defende uma
concepgdo constitucional ou co-participativa da democracia, em que “as decisdes coletivas sejam
tomadas por instituicGes politicas cuja estrutura, composi¢do e modo de operagdo dediquem a mesma
consideracéo e respeito”. Esta concepgdo rejeita o principio majoritario como principio fundamental da
democracia. E certo que, além de adotar procedimento ndo majoritario em varias situagdes, a concepgao
constitucional requer o principio majoritario em outras situagdes, como para tomar decisdes politicas do
cotidiano. Mas, quando adota o principio majoritario, ndo o faz com fundamento no principio da maioria,
mas especialmente tendo em vista a igualdade dos cidaddos. Torna-se imperioso que as decisdes politicas
tomadas com base no principio da maioria satisfacam as condi¢Ges democraticas. Quando as instituicGes
majoritarias ndo respeitam as condi¢cGes democraticas, os tribunais devem garantir que as decisGes
resultantes satisfagam a tais exigéncias. E compreensivel que ndo haja consenso sobre quais sdo as
condicBes democraticas, contudo, ndo ha razdo para se insurgir contra a decisdo final de tribunal que
invalide tal lei com o objetivo de resgatar as condi¢des democraticas.
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principio democréatico hd muito ndo se reduz a eleicdo dos representantes pelos cidadaos
e as instituicbes do processo majoritario. Na democracia discursiva, que pressupde
pluralismo social e politico, o debate publico deve ser amplo, com livre circulacdo de
ideias e informacdes, com total respeito aos direitos fundamentais, exercendo uma
“funcéo racionalizadora e legitimadora das decisdes politicas mais relevantes™.*?**
Nessa perspectiva deliberativa, destacam-se duas correntes teoricas acerca do
arranjo institucional da democracia e o papel da jurisdicdo constitucional, ou melhor
entre democracia e constitucionalismo. Os substancialistas, a exemplo de Rawls e
Dworkin, ddo énfase aos direitos fundamentais em vez do principio majoritario,
apregoando que a constituicdo do Estado de Direito Democratico deve estabelecer
direitos fundamentais, principios e fins puablicos, os quais concretizam os valores
superiores da sociedade, tais como a justica, liberdade e igualdade. Os
procedimentalistas, a exemplo de Habermas e Ely, enfatizam o principio majoritario em
vez dos direitos fundamentais, defendendo que o papel da jurisdicdo constitucional
limita-se a checar as condicdes procedimentais da democracia, deduzidas das normas
constitucionais, sem entrar no mérito das op¢des valorativas do legislador. Pode-se dizer
com Béaumlin que a democracia ndo é apenas um governo pela discussdo, mas um

governo responséavel (verantwortliche Regierung),'#?

assim entendido o governo que,
organizacionalmente, pressup8e diferenciagdo em diversos 6rgaos, com os respectivos
opostos, e que, funcionalmente, antes da tomada da decisdo, deve haver a justificacdo
perante a instancia controladora.*??®

Constata-se assim que o0s principios constitutivos do Estado de Direito
Democratico, acima analisados, possuem um elemento comum e central consistente no
principio da responsabilidade. E certo que ndo foram analisados todos os principios do

Estado de Direito Democratico, mas também é correto concluir que os principais foram

1221 | uis Roberto BARROSO (A reconstrucdo democratica do direito pablico no Brasil, 2007, p.
3). O autor denomina de democracia deliberativa. Contudo, pensamos que o termo mais apropriado é
democracia discursiva, pois, a democracia deliberativa esta ligada a escola do republicanismo liberal, com
seu ideal de autogoverno, cujas premissas tedricas sdo sintetizadas por CANOTILHO (Direito
constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 1416): “a) politica deliberativa baseada na ideia de virtude
civica; b) igualdade dos participantes no processo politico; ¢) possibilidade de consentimento universal
nas disputas normativas através da razdo pratica; d) direitos de participagdo dos cidaddos na vida puablica
e controle dos representantes”. A democracia discursiva se aproxima da democracia deliberativa, mas
diferentemente desta ndo pressupde direitos universais do homem (preexistente na visdo liberal) nem
moral social da comunidade (perspectiva republicana), e defende como solucdo para questBes
problematicas politicas e éticas da sociedade regras de discussdo, formas de argumentacdo,
institucionalizacdo de redes de negociagdo, em vez da razdo pratica, adota a teoria do discurso.

1222 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes (ber Regierung ..., 1966, p. 222).

1223 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes (ber Regierung ..., 1966, p. 238).
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examinados e os que faltam podem ser deles deduzidos e trazem consigo “a ideia da
responsabilidade”.*?** Assim, sendo central aos principios fundamentais do Estado de
Direito Democratico, ele préprio pode ser considerado um principio estruturante.?®
Observe-se, com Auvril, que o principio da responsabilidade é, assim, “a pedra angular
do edificio constitucional democratico que inspira a organizacdo no nivel dos poderes
pUblicos”. 1%

A responsabilidade do poder publico ¢ “um grande principio do estado moderno
de direito”, sendo certo também que 0 triunfo do constitucionalismo foi a consagragédo
deste principio, que contém a ideia de que o poder do Estado e de suas instituicdes nao
deve dar livre, embora ainda ndo seja um triunfo perfeito, necessitando de outras

concretizagdes. ??’

7.2 Releitura dos principios constitutivos do Estado de direito a partir do
principio da dignidade da pessoa humana e dos paradigmas da
cooperacao e da complementaridade: refor¢co da responsabilidade do

individuo e do Estado

Se a responsabilidade estd sendo levada cada vez mais para o centro da reflexdo
ética e o Estado de Direito Democratico tem uma autojustificacdo (Selbstverstéandnis) na
ética, a responsabilidade deve também ser reconhecida pela ciéncia juridica e teoria do
Estado enquanto categoria cada vez mais central.’??® A responsabilidade enquanto
categoria ético-politico-juridica, amparada no imperativo categério de Hans Jonas,
ilumina os principios constitutivos do Estado de Direito Democréatico, fornecendo,
assim, a chave para uma teoria do Estado mais condizente com os desafios da
atualidade.

Com base na ética da responsabilidade de Hans Jonas, com seu imperativo
categérico e os deveres correlatos, Saladin propGe a releitura dos principios
constitutivos do Estado de Direito Democratico.’?*® A ética da responsabilidade, onde

individuos e Estado s&o solidarios para se atingir o objetivo de conservacéo do planeta,

1224 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 80).
1225 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 80).
1226 pjerre AVRIL (Pouvoir et responsabilité, 1977, p. 23).

1227 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 80).
1228 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 99).
1229 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 161).
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preservacdo da humanidade e garantia de uma vida digna (principio da dignidade da
pessoa humana), favorece o repensar do dogma da separacdo do Estado e sociedade,
numa altura em que o Estado e a sociedade ja ndo sdo coincidentes, estdo numa dialética
inevitavel, surgindo dai novo paradigma para a atuacdo estatal, consistente numa
perspectiva de complementaridade ao particular (0 Estado ndo pode nem deve fazer
tudo) e de cooperagdo com todos os atores envolvidos, cidaddos, empresas,
organizac0es e Estado.

Estes dois novos paradigmas exigem uma releitura dos principios constitutivos do
Estado de Direito Democréatico na acepcao de refor¢o da responsabilidade individual e

estatal.12%

7.2.1 Separacdo dos poderes como principio geral da constituicdo juridica do

poder social

A separacdo de poderes para 0s autores classicos consubstancia um controle
matuo entre os poderes estatais, responsabilidade reciproca entre eles. A ideia cléassica
esta circunscrita aos poderes do Estado.*”** Como a responsabilidade esta associada a
uma intensificacdo de controle, conforme constatado no capitulo 6 (Responsabilidade,
controle e accountability), esta-se generalizando a ideia de poder mais responsavel, e,
por esta razdo, “deve a demanda de responsabilidade e controle mdtuos ser aplicada a
todos os ‘poderes’, como também & iniciativa privada”.**** A concepgéo dos classicos
estd se expandindo em duas etapas: uma “ideia abrangente da ordem” para o projeto do
Estado e um principio geral da constituicdo juridica do poder da sociedade como um
todo, o poder estatal e 0 poder néo estatal.’*** A vinculaco suficiente do poder privado
é uma preocupacdo da separacdo dos poderes, quando da divisdo de areas de
competéncia, cabendo conferir aos poderes privados autonomia e responsabilidade

adequadas, sendo indispensavel a existéncia de um contra-poder privado, que faca

1230 Observe-se que a responsabilidade individual de que fala Peter SALADIN (Verantwortung als
Staatsprinzip, 1984, p. 145) é a responsabilidade de cada individuo, que pode ser ativada por meio da
educagdo, cultura e participacdo. Néo se trata da responsabilidade da pessoa do governante. Como sera
demonstrado, os atuais paradigmas (responsiveness e boa governacgao) impdem, em adi¢do, uma releitura
dos principios do Estado de Direito Democratico na perspectiva do reforco da responsabilidade do
préprio governante.

1231 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 168).

1232 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 168).

1233 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 168).
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contraposicdo ao poder estatal, evitando este alcancar grau absoluto.'?** Dai extraem-se
algumas direcBes: a) o reconhecimento da eficacia horizontal dos direitos fundamentais;
b) direito da concorréncia adequada para inibir o acimulo muito grande de poder
econbémico privado; ¢) maior cooperacdo internacional para impedir que a politica
externa nacional seja minada por organiza¢des multinacionais privadas.

Neste contexto, o poder privado tem um encargo publico, enquanto abrangido
pelo principio da separacdo de poderes, revelando-se este Ultimo como instrumento
geral para garantir a dignidade da pessoa humana.'?*®> A separacdo dos poderes &, assim,
expressao mais abrangente para a responsabilidade enquanto categoria fundamental da
convivéncia humana, mantendo-se este significado indefinidamente, j& que o poder e a

corrupgao estdo imbricados.*?*®

7.2.2 Representacdo como responsabilidade concreta dos representantes eleitos,

sem mandato imperativo

Assumindo a cooperacdo como principio orientador do Estado de Direito
Democrético, tem-se que, ndo apenas no aspecto externo do Estado (ou seja, na relacéo
entre Estado e individuo), mas também dentro do proprio Estado, as decisdes devem ser
“cooperativas”, assim, 0 processo democratico ndo pode residir exclusivamente na
perspectiva representativa.?’

Somente considerando a “responsabilidade como legitimacdo material
(fundamental) da representagdo”, pode-se desmistificar a representagdo, abrindo

caminho para uma “discussdo racional e, portanto, verdadeiramente construtiva,

1234 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 169). Segue o trecho original do
texto: ,,Das Anliegen hinreichender Bindung privater Macht ist ein Anliegen der Gewaltenteilung“.

1235 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, pp. 170-171).

1236 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 171). Segundo o magistério do
célebre psicdlogo social da Universidade de Stanford (EUA), Philip ZIMBARDO (O efeito Ldcifer, 2015,
p. 21), ndo hd uma natureza maligna do ser humano, “o mundo esta repleto de bem e de mal”, “a barreira
entre o bem e o mal é permedvel e nebulosa”, sendo possivel que uma pessoa boa se se transforme em
ma4, e, talvez, muito mais dificil de conceber, pessoas mas se transformem em pessoas boas; o mal nasce
no exercicio do poder. Para o autor, é o sistema e as circunstancias que provocam o surgimento do mal;
pessoas sem supervisdo tendem a ser maléficas, dentro de certas circunstancias. Em suas palavras, “o
maior poder capaz de produzir o mal a partir do bem” ¢ o “poder do Sistema, o complexo de poderosas
forgas que constituem a situacdo” (O efeito Lucifer, 2015, p. 15). N&o obstante tal influéncia, o autor
salienta que “as contribuigdes sistémicas e das circunstancias a qualquer comportamento individual ndo
exime ou absolve a pessoa da responsabilidade por ter praticado atos imorais, ilegais ou malignos” (O
efeito Lucifer, 2015, p. 15). A doutrina da dicotomia do bem vs. mal “permite que boas pessoas se eximan
de sua responsabilidade”, defendendo, assim, uma “concepg¢ao alternativa”, que “toma o mal em termos
gradualistas, como algo de que somos capazes dependendo das circunstancias”. (O efeito Lucifer, 2015,
p. 26).

1237 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 161).
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: ~ ~ ~ 1238
orientada para o problema da concep¢ao e formagdo da representacdo parlamentar”.

No viés sdcio-psicoldgico, a representacdo é um processo de autorretribuicao.?*
Dai porque ha um limite para a racionalizacdo da representacdo, a representacdo nao
pode ser totalmente explicada de maneira racional. Com estas ressalvas, a representacao
deve ser vista como processo racional. De qualquer forma, a confianga dos eleitores na
capacidade e na disposicdo dos eleitos para fazer o melhor para o interesse deles
diminuiu consideravelmente. Em face dos novos paradigmas, é imperioso conciliar a
representacdo parlamentar com a participacdo complementar direta do povo, bem como

(13

potencializar “a ideia de responsabilidade dos representantes perante 0S
representados”.*2*

Os representantes hoje sdo responsaveis perante seus eleitores, mas ndo significa
dois extremos: eles tém que sempre atender aos desejos e preferéncias de seus eleitores,
tampouco ndo quer dizer que a responsabilidade dos representantes se encerra na
eleicdo.

A representacdo ha de ser iluminada com responsabilidade concreta, mas sem o
retorno do mandato imperativo.'?* Para tanto, a comunicacdo entre eleitos e eleitores é
condicdo crucial, que somente é alcancada por meio da transparéncia no exercicio do
mandato, de modo a possibilitar o acompanhamento pelos eleitores. A transparéncia das
atividades desempenhadas se materializa pela divulgacdo por meio relatérios anuais e
boletins de noticias. Tema ardiloso € a transparéncia em relacdo aos proprios interesses
do parlamentar; neste aspecto, pode-se até mesmo sustentar um dever de suspei¢do
(Ausstandspflicht), ndo de incompatibilidade (Inkompatibilitate), quando patente
conflito de interesse em face de suas ligacdes econdmicas, politicas e religiosas.'?*

Diferentes versdes de concretizacdo da responsabilidade dos representantes tém
sido propostas no direito alemao, que vao no caminho de diminuir a responsabilidade

1244

pessoal do representante e de concretizar a responsabilidade do partido:™™ a) mandato

vinculado ao programa ou mandato-quadro (rahmengebundene Mandat) de Norbert

1238 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 161).

129 Dieter SUHR (Reprasentation in Staatslehre und Sozialpsychologie, 1981, pp. 517-538). Nesse
sentido também Peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 173).

1240 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 174).

1241 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 174).

1242 A proibicéo de instrucdo aos parlamentares esta prevista na Constituicdo da Suica (Art. 91), na
Constituicdo de Bonn (Art. 38, n° 1) e na Constituicdo da Austria (Art. 56).

1243 segundo noticia Peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 176) ha proposta
do Conselho Nacional para revisdo da Constituicdo Federal da Suica com intuito de introduzir o dever de
suspeicdo do parlamentar.

1244 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 177).
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Achterberg'®*” e de Karl-Ulrich Meyn,***® onde a saida do partido leva & perda do

1245 Norbert ACHTERBERG (Das rahmengebundene Mandat, 1975, pp. 15-16). Em obra
posterior, ACHTERBERG (Parlamentsrecht, 1984, pp. 225-226) concluiu que o direito constitucional
alemdo ndo alberga a perda do mandato por descumprimento do programa do partido. Maria Benedita
URBANO (Representacdo politica e Parlamento, 2009, pp. 225-226) sintetiza esta nova posicdo:
“Achterberg ndo admite a existéncia de um mandato imperativo de partido e, em consonéancia, considera
sem valor juridico as ordens e instrugGes, mas opina que 0 mandato parlamentar ndo deve ser totalmente
livre. Este autor mostra-se particularmente preocupado com o valor que devera ser atribuido aos
programas partidarios. Em seu entender, o Direito Constitucional alemao vigente ndo inviabiliza em
termos absolutos um enquadramento partidario com valor juridico do mandato parlamentar. Se a liga¢do
ao programa partidario é recomendavel, devem os politicos e o legislador prevé-la e regula-la,
conjuntamente com a criagdo de normas que regulem os préprios programas partidarios, designadamente,
gue assegurem a sua transparéncia”. Cumpre salientar que a situagdo relatada difere da perda do mandato
em face da desfiliacdo do partido. Neste aspecto, o artigo 160, 1, d, da Constituicdo portuguesa determina
expressamente que “perdem o mandato os Deputados que (...) se inscrevam em partido diverso daquele
pelo qual foram apresentados a sufrdgio”. No Brasil, a Emenda Constitucional n° 1/1969, promulgada
pela Junta Militar, alterou o artigo 152 da Constituicdo Federal de 1967, incluindo o principio da
fidelidade partidaria, cujo descumprimento implicava a perda de mandato: “Perdera o mandato no Senado
Federal, na Camara dos Deputados, nas Assembléias Legislativas e nas CAmaras Municipais quem, por
atitudes ou pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos de direcdo
partidaria ou deixar o partido sob cuja legenda foi eleito. A perda do mandato sera decretada pela Justica
Eleitoral, mediante representacdo do partido, assegurado o direito de ampla defesa”. A Emenda
Constitucional n° 5/1985, eliminou o principio da fidelidade partidaria, que somente com a Constituicdo
de 1988 retornou, embora com outra configuragdo. A Constituicdo brasileira de 1988 (art. 17, § 1°)
prescreve que os partidos politicos devem estabelecer normas estatutarias acerca da “fidelidade
partidaria”, mas ndo tratou de maneira expressa acerca da possibilidade de perda de mandato em caso de
violacdo a fidelidade partidaria. O dispositivo constitucional foi regulamentado pelo Lei 9.096, de 1995
(Lei dos Partidos Politicos), cujo artigo 26 dispde que “perde automaticamente a funcdo ou cargo que
exer¢a, na respectiva Casa Legislativa, em virtude da propor¢do partidaria, o parlamentar que deixar o
partido sob cuja legenda tenha sido eleito”. A Lei 9.096/1995 ndo mencionou a perda de mandato em
razdo de mudanca de partido, apenas previu a perda da fungdo ou cargo exercido na Casa Legislativa. Ndo
obstante, primeiramente o Tribunal Superior Eleitoral e, posteriormente, o Supremo Ttribunal Federal
consagrou entendimento de que o mandato de deputado eleito sob o sistema proporcional, que colhe os
votos para o partido e calcula o coeficiente eleitoral, é do partido, ndo do parlamentar, de modo que sua
saida do partido provoca a perda do mandato, salvo se houver um motivo justo para a saida do
parlamentar. O Tribunal Superior Eleitoral, apds as decisdes nos Mandados de Segurancga 26.602, 26.603
e 26.604, disciplinou, no uso das atribui¢oes que Ihe confere o artigo 23, XVIII, do Codigo Eleitoral, por
meio da Resolucdo 22.610/2007, o processo de perda de cargo eletivo, bem como de justificacdo de
desfiliacdo partidaria sem justa causa. Nos termos da referida Resolugdo, considera-se justa causa: a)
incorporacgdo ou fusdo de partidos; b) criacdo de partido novo; ¢) mudanca substancial ou desvio reiterado
do programa partidario; d) grave discriminacdo pessoal. Posteriormente a esta Resolucao, a jurisprudéncia
do Tribunal Superior Eleitoral incluiu outra situacdo de justa causa para a mudanga de partido: quando o
partido concorda com a saida do parlamentar (AgR-AC 734-25/RN, Relator Ministro Arnaldo Versiani,
Dje de 22/10/2012; AgR-Pet 894-16/PE, Relator Ministro Henrique Neves, Dje de 29/08/2014; Recurso
Especial Eleitoral - REspe 64-24/RN). O Ministério Publico Federal interpds Recurso Extraordinario
contra Acdrdao do Tribunal Superior Eleitoral proferido no REsp. 64-24/RN, requerendo a perda do
mandato do parlamentar, sob o fundamento de que uma simples anuéncia do partido, sem qualquer outra
motivacdo, ndo autoriza a saida do partido, afrontando o principio da soberania popular, o artigo 1°,
paragrafo Unico, e art. 14, ambos da Constituicdo da Republica, além de contrario a jurisprudéncia do
STF.

1248 Karl-Ulrich MEYN (Kontrolle als Verfassungsprinzip, 1982, pp. 393-394), com base em
Norbert ACHTERBERG (Das rahmengebundene Mandat, 1975, p. 10), defende que, no mandato-quadro-
federal, os parlamentares devem seguir apenas o programa partidario, ndo cabendo receber instrucdes
individuais de eleitor, da lideranca do partido ou da maioria do partido. Importante registrar que KELSEN
(Esséncia e valor da democracia, 2000, pp. 55-56) era contra as imunidades dos parlamentares e a favor
da perda de mandato por troca de partido.
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mandato; b) mandato geral (generelle Mandat) de Thomas Oppermann,*?*” que apregoa

uma melhor harmonizacdo entre o programa eleitoral dos partidos politicos e as
expectativas do eleitorado, em face da sensibilidade atual do publico para o processo
politico, mas sem a sancdo de perda de mandato em razao de saida do partido.

Para Benedita Urbano, “a perda de mandato determinada pela mudanca de partido
politico vai contra o principio da proibicdo do mandato imperativo™ e “a afirmacéo do
mandato representativo deve ser entendida como a afirmacdo da liberdade dos

parlamentares em face de instrucdes e vinculos pontuais”.*?*®

Saladin,?*®

sem se posicionar sobre a perda do mandato, apenas apregoa que a
vinculagdo do parlamentar a um mandato geral ou um mandato-quadro (mandato
vinculado ao programa) ndo deve ser perseguido isoladamente; pelo contrério, ele deve
ser complementado por uma “vinculacdo” reforcada as preocupacdes gerais e
especificas do eleitorado, sendo esta vinculacéo o principal veiculo para a concretizagao
da responsabilidade dos representantes. A prestacdo de contas ao eleitorado ndo deve
ocorrer apenas nas eleicdes, mas sim continuamente; e da mesma forma, cabe também
aos eleitores, durante o mandato, articular as suas preocupacdes, exercer ‘“pressdo
politica”, “recorrer ao telefone, maquina de escrever, caneta”, exercendo ‘“cidadania
ativa”, como “constituinte-representado atento”.!”® S6 assim, a representacdo
parlamentar como responsabilidade de fundo sera totalmente visivel e eficaz,
respeitando o principio da separacdo de poderes.*** Cuida, a rigor, da intensificagéo da
“responsiveness” da representacdo parlamentar, ou seja, intensificacdo (e, se possivel,
institucionalizacéo) do contato entre eleitores e deputados durante a legislatura.'*?
Como se nota, Saladin abordou a responsiveness quando tratou da representacéo,
e também sutilmente quando se referiu & democracia.’®® Contudo, n3o a alcou a
paradigma (junto com a cooperacdo e complementaridade), como é feito neste trabalho
(secdes 7.4 e 7.5). Certamente por isso, Saladin tenha concluido apenas no sentido do

reforgo da responsabilidade individual do cidaddo, ndo dando realce ao incremento da

1247 Thomas OPPERMANN (Das parlamentarische Regierungssystem ..., 1975, pp. 51-55).

1248 Maria Benedita URBANO (Representagéo politica e Parlamento, 2009, p. 275 e 950).

1249 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 177).

1250 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 178).

1251 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 178).

1252 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 177). SALADIN referiu-se de
passagem ao trabalho de Herbert UPPENDAHL (Responsive Demokratie, 1981), mas ndo analisou a
fonte primeira e principal de UPPENDAHL, que foi Robert DAHL (A preface to democratic theory,
1956), ndo fazendo a minima referéncia ao autor norte-americano.

1253 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 180).
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responsabilidade do governante.

7.2.3 Direitos fundamentais como garantia-chave da autonomia e da
responsabilidade pessoal, com base no principio da dignidade da pessoa

humana

O moderno Estado Social é a0 mesmo tempo condicdo e ameaca & liberdade.'®*

J& ndo se revela suficiente 0 mero recurso aos direitos fundamentais, estes ndo podem
fazer tudo. Necessario repensar as premissas do Iluminismo (idealismo, liberalismo e
utilitarismo), centralizando os direitos fundamentais no principio da dignidade da
pessoa humana. Ademais, como o homem vive no tempo e na histéria, seja
pessoalmente, seja coletivamente, seja economicamente, seja ecologicamente, ndo ha
direitos humanos no presente sem o direito a autodeterminacdo e sem responsabilidade
pessoal para o futuro.*®® De fato, como aponta Gregorio Robles, “os direitos s6 podem
adquirir seu pleno sentido se entendidos em conexd com a ideia de auto-realizacédo
pessoal, e essa por sua vez ndo pode ser equiparada a um ‘fazer o que quero’, mas a um
‘fazer o que devo’.1%

Importante também resgatar o vinculo entre direitos fundamentais e deveres
fundamentais, como bem faz Gregorio Robles, no sentido de os direitos fundamentais
serem os “canais institucionais que permitam a realiza¢do dos deveres”, residindo nisso
o “fundamento absoluto dos direitos humanos”.*?®’ Gregorio Robles, na mesma linha de
Hans Jonas, propde um retorno a ética, “uma ética séria, ndo meramente de
procedimentos”, para se obter Um “consenso minimo”, isto €, “um consenso sobre um
nucleo de critérios morais que representem o0s valores basicos para uma convivéncia
realmente humana”, para “salvacgdo de todos”, ndo ¢ um pacto em favor do Estado, mas
em favor da humanidade.***®

A dignidade do ser humano, como destaca Gregorio Robles, ndo consiste em
exigir cada um seus direitos, tudo para afirmar sua personalidade, mas, principalmente,
consiste em cada um assumir seus deveres como pessoa e como cidaddo.'*® Apés

constatar nas Uultimas décadas um “esquecimento do dever”, mais exatamente,

1254 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 197).
1255 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 110).
1256 ROBLES (Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual [1995], 2005, p. 123).
1257 ROBLES (Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual [1995], 2005, p. 123).
1258 ROBLES (Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual [1995], 2005, p. 122).
125 ROBLES (Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual [1995], 2005, p. 123).
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“esquecimento do meu dever, mas ndo dos deveres alheios”, e com isso uma
sobrevalorizacdo da categoria dos direitos, ambiente propicio para a desintegracdo
social, pretende Gregorio Robles retomar a maxima de Kant, no sentido de que os fins
da vontade humana devem ser a propria perfeicdo (Bigene Vollkommenheit) e a
felicidade alheia (Fremde Gliickseligkeit), os quais passam a constituir deveres basicos
do homem. N&o € o contrario, 0 que seria natural ao ser humano, buscar a perfeicdo
alheia e a felicidade propria, mas assim ndo poderia constituir um dever, sendo

contraditdrio transformar uma tendéncia natural em dever. 2%

7.2.4 Deveres fundamentais como reconhecimento constitucional da

responsabilidade social dos cidad&os

Com a ética da responsabilidade, a vinculacdo da responsabilidade com os deveres
fundamentais é patente. Os deveres fundamentais sdo nada mais nada menos que o
reconhecimento constitucional da responsabilidade social e fundamental dos cidadaos.
A responsabilidade ndo é apenas uma categoria fundamental da ética, mas também uma
categoria fundamental da politica e do direito.'*® Como diz Gregorio Robles, os

deveres fundamentais sdo exatamente as competéncias politicas dos cidadaos. 2

7.2.5 Democracia do engajamento dos cidadaos

Para conseguir a protecdo da dignidade da pessoa humana, que se pode resumir
em trés finalidades (limitacdo de poder, pessoa como sujeito e ndo objeto, e
preocupagcdo com o outro), ndo basta a mera participacdo dos cidadaos no processo
democrético. Torna-se vital o engajamento (Engagement) do cidaddo, a criacdo de uma
cultura politica dos cidadaos. Engajamento € reconhecer a responsabilidade e agir em
conformidade com a mesma.'?%®

Dai porque fala-se de uma “Democracia do engajamento” ou “Democracia de
responsabilidade”, que constitui a “forma de governo que parece mais apropriada para
realizar o principio da dignidade humana de forma abrangente e sustentavel”.*?*

Como corolario da representacdo como responsabilidade concreta dos eleitos, a

1260 ROBLES (Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual [1995], 2005, p. 123).
1261 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 197 e 212).

1262 ROBLES (Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual [1995], 2005, p. 197).
1263 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 196).

1264 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 196).
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democracia representativa deve se configurar na dimensdo de engajamento, onde
pressupde um reforco de responsabilidade politica dos cidaddos como chave para a
manutencdo da legitimidade do Estado.

Como a democracia € construida sob a imagem do homem, e este é um ser
racional, a democracia pressupde uma capacidade de tomada de decisdo racional dos
membros do Estado.’”® Ocorre que esta racionalidade ndo se coaduna com a mera
aceitacdo passiva dos cidaddos; & necessaria uma verdadeira comunicacdo entre

eleitores e eleitos, uma comunicago entre partes ativas e responsaveis.'?®’

7.3 Do principio da boa administracdo ao novo paradigma da boa

governanca

7.3.1 Crises da administracao publica

As administracdes publicas passaram por profundas transformagfes ao longo do
século XX, que estdo associadas direta e imediatamente com as fases de controle e suas
crises, que foram abordadas no capitulo 6 (Responsabilidade, controle e accountability).

Até meados do século XX (com o desfecho das duas guerras mundiais), a
administracdo publica tinha por prioridade a observancia dos ritos legais. A dimensao
de accountability que imperava era a de accountability formal ou accountability for
legality and probity e process accountability.'?®®

No ambito da accountability politica, predominava, nos sistemas democraticos,
como diz Dubnick,*?®® a responsabilidade ministerial (responsibility), que tinha por foco
a “legal and political attention” dos agentes publicos eleitos, os quais assumiam a
responsabilidade por tudo que ocorria nos departamentos sob seu comando; enquanto
criava-se “the fictive yet effective cover”, que protegia os funciondrios ndo eleitos. A
responsabilidade pessoal dos funcionarios publicos, considerados uma extensdo do

ministro, era limitada a uma responsabilidade interna perante o ministro, ficando eles

1265 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 180).

1266 SCHEUNER (Das reprasentative Prinzip in der modernen Demokratie, 1968, p. 386 e ss).

1267 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 180).

1268 | uciano VANDELLI (Etica pubblica e buona amministrazione, 2009, p. 11) refere-se a
controle sobre ato, em contraponto com controle sobre atividade administrativa ou de resultado. Refere-se
ainda a um terceira espécie de controle, controle do tipo substituto, consistente em “intervencdo sub-
rogatdria contra inadimplemento no exercicio da funcdo, e, particularmente, em relacdo aos atrasos ou
omissdes no cumprimento de atos exigidos por lei”, previsto no art. 120 da Constituigdo Italiana.

1269 Melvin DUBNICK (Accountability and the promise of performance, 2005, p. 2).
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protegidos da responsabilizagdo publica (public accountability) pela exigéncia
constitucional de anonimato.*?”

Apds a Segunda Guerra Mundial, diversos paises foram configurados sob a égide
de um Estado do Bem-Estar Social, o qual propugnava a satisfacdo de um carga elevada
de direitos sociais, o que inicialmente foi alcangado, gragas ao grande desenvolvimento
econdmico ocorrido até a década de 1970.**"

Na década de 1970, ocorreram dois choques de pregos de petroleo (1973 e 1979),
0s quais, junto com a desregulamentacdo do sistema monetario internacional, provocou
uma grande crise econdmica na década de 1980.

Neste contexto, diversos paises foram impelidos pela conjuntura econémica a
modernizarem suas administracdes publicas, especialmente buscando eficiéncia no
servigo publico, e trazendo para o setor publico alguns conceitos da iniciativa privada,
tais como, a visdo do cidaddo como cliente e a gestdo por resultados. Os instrumentos
formais de accountability ja ndo eram suficientes para o Estado cumprir a sua finalidade
social. Uma nova gestdo publica foi implantada, cujos componentes sdo, na sintese de

Hood,'?"

énfase no controle dos resultados, descentralizacdo da gestdo, concorréncia no
setor publico, adocédo de préaticas de gestdo privada e disciplina na utilizacdo de recursos
publicos. Ainda segundo Hood, o surgimento da NPM (New Performance Management)
esteve atrelado a algumas tendéncias: desenvolvimento da automacéo, contraposicao ao
crescimento dos executivos, privatizacdo da prestacdo de servicos publicos e
desenvolvimento de uma agenda cada vez mais internacional.*2"

Tais componentes e tendéncias referidas por Hood nada mais sdo que 0s

1274 35 bases

fundamentos de duas teorias que foram, na visdo acertada de Rhodes,

iniciais da NPM: managerialism e new institutional economics.
Managerialism preconiza a introducdo de métodos de gestdo do setor privado na

esfera publica, profissionalizagdo da gestdo, adogcdo de normas e medidas de

desempenho, gestdo por resultados e value for Money, e, mais recentemente, a

120 Diana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 7). Na Inglaterra, havia
algumas excegdes: “The Accounting Officer, usually the Permanent Secretary of the department, is
directly accountable to Parliament through the Public Accounts Committee (PAC) for the probity and
rectitude of his Department's spending, and officials are required to account for their own actions to the
Comptroller and Auditor-General (C & AG) and the PCA, both of whom report to appropriate Select
Committees.”

1211 O Estado de Bem-Estar Social foi implantado pela primeira vez com a criacdo da seguranca
social por Otto von Bismarck, ainda no século XIX, na Alemanha.

1272 Christopher HOOD (A Public Management for All Seasons?, 1991, p. 5).

1273 Christopher HOOD (A Public Management for All Seasons?, 1991, p. 5).

127 R A.W. RHODES (Understanding governance, 1997, p. 48).
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“closeness to client”.*?”> A gest&io baseada no desempenho ou resultados (performance
management) era avaliada por meio da performance accountability. Ressaltava-se, neste

aspecto da NPM, “a importancia realizacdo de objetivos segundo critérios de economia,

de eficcia e de eficiéncia da acdo administrativa”.**"®

New institutional economics (nova economia institucional) refere-se a introdugéo
de estruturas de incentivo (como a competicdo de mercado) para prestagcdo de servicos
publicos, ressaltando a desagregacdo das burocracias, maior concorréncia atraves da

contratagdo em quase-mercados e escolha do consumidor.’?”’ A teoria da escolha

1278

publica (public choice) é apontada™‘® como precursora da nova economia institucional,

cujo expoente foi James Buchanan,**

1280

na sequéncia dos estudos sobre escolha social de
Kenneth Arrow.

A Inglaterra foi pioneira na implantacdo desta nova gestdo publica (NPM),
durante o governo de Margaret Thatcher, de 1979 a 1990. Até 1988, managerialism era
predominante; ap6s 1988, as ideias da nova economia institucional foram
prevalecendo.’® As reformas no servico publico civil inglés ocorreram a partir de

1980, em duas frentes:'%%?

a) transferéncia de servicos antes prestados por 6rgaos
publicos para o setor privado, seguindo a exigéncia econdémica para reduzir o gasto
publico e do compromisso ideoldgico para reduzir o espaco do Estado; b) criacdo de
agéncias executivas Next Steps, como uma posicédo alternativa, onde a transferéncia para

o setor privado, pelo menos num futuro imediato, ndo era possivel.

1275 R A.W. RHODES (Understanding governance, 1997, p. 48).

1276 pedro GONGALVES (Ensaio sobre a boa governagéo..., 2013, p. 154).

277 R A.W. RHODES (Understanding governance, 1997, p. 49).

1278 Christopher HOOD (A Public Management for All Seasons?, 1991, p. 5).

1219 A primeira obra de James BUCHANAN sobre a teoria da escolha publica foi elaborada
conjuntamente com Gordon TULLOCK: The Calculus of Consent, 1962. Eles procedem a uma analise
econdmico-positiva do desenvolvimento da democracia constitucional em um contexto ético do
consentimento, o qual assume a forma de um principio de compensacao, como a eficiéncia de Pareto, para
fazer uma mudanga de politica, sendo o ponto de partida para a escolha social a unanimidade ou, pelo
menos, a inexisténcia de oposi¢cdo. Em seguida, em textos individuais, James BUCHANAN fez os
aprofundamentos necessarios a sua tese (Demand and Supply of Public Goods, 1968; Cost and Choice,
1969; The Limits of Liberty, 1975).

1280 Kenneth ARROW, em seu livro Social Choice and Individual Values (1951), elaborou o
teorema da possibilidade geral, conhecido como teoria da impossibilidade, que veio a ser o alicerce da
teoria da escolha social moderna, uma abordagem econémica da ética social com teoria de votagdo, com
intuito de saber como as preferéncias individuais se agregam para estabelecer uma preferéncia coletiva.
Por este teorema, na auséncia de restricdes das preferéncias individuais ou da neutralidade da constituicdo
para alternativas viaveis, ndo existe nenhuma regra de escolha social que satisfaz um conjunto de
requisitos, de modo que a votacdo por maioria pode falhar para produzir um resultado estavel, o que
corresponde basicamente ao paradoxo de votacdo, formulado originariamente por CONDORCET.

1281 R A.W. RHODES (Understanding governance, 1997, p. 49).

1282 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 4).
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A questdo do anonimato dos funcionarios publicos, antes mesmo da instalacdo das
agéncias Next Steps, j& vinha sendo paulatinamente afastada, em razdo de algumas
circunstancias.®® Os funcionarios encarregados pela execucdo de uma determinada
politica nos departamentos subordinados algumas vezes eram identificados como tal, e
passavam a ser alvejados pela midia. Outro fator foi a criacdo do Ombudsman?®* em
1967,'% pois a Casa dos Comuns, quando recebeu o relatério da investigacdo do
Ombudsman no caso Sachsenhaussen, estabeleceu que a convencdo ministerial ndo se
aplicava para acobertar erros dos funcionarios. Dessa forma, desde entdo, os relatorios
do Ombudsman vem apontando a culpa deste ou daquele funcionario, expondo-o0s
publicamente. Um terceiro fator foi o0 aumento do papel dos Comités de Investigacao
(Select Committees) do Parlamento, desde a reforma do sistema em 1979, onde os
funcionarios que ajudam os ministros a responderem as questBes, escritas ou orais,
formuladas pelo comité, podem ser identificados e expostos, inclusive a perguntas
comprometedoras, por vezes, no brilho das cameras de televiséo.

Apesar desta exposicdo dos funcionarios, a accountability deles ainda era
“excepcional e limitada”, o que somente veio a mudar com a criagdo de agéncias
executivas.'?%

As agéncias executivas Next Steps permanecem vinculadas a departamentos
governamentais, sendo compostas por funcionarios publicos, os quais, a principio,
continuam protegidos pela convencdo de responsabilidade ministerial, remanescendo
responsavel primeiramente e acima de tudo para com o ministro.*?®’ No entanto, eles
operam a distancia do ministro sob a égide de compromissos que estabelecem metas e
indicadores de desempenho, bem como as devidas responsabilidades. Elas séo dirigidas

por presidentes-executivos, muitas vezes selecionados de fora das carreiras publicas, e

1283 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 8).

1284 parlamentary Commissioner for Administration (Comissario Parlamentar para a
Administracdo) € a designacdo oficial de Ombudsman na Gra Bretanha, como também na Nova Zelandia
e nos paises escandinavos. A propdsito, 0 Ombudsman surgiu na Suécia, sendo posteriormente adotado
por diversos paises, ndo apenas europeus, mas de quase todos 0s continentes, variando apenas de
denominacdo: Mediador da Republica (Franca), Defensor Civico (Italia), Defensor do Povo (Espanha),
Provedor de Justica (Portugal), Protetor do Cidaddo (Montreal, Canadd), Comissario para as queixas
provenientes do publico (Israel).

1285 Ao contrério da tradigdo escandinava, a forma de investidura do Ombudsman ndo estava a
cargo do parlamento, mas sim do executivo (rei), que o nomeava por letters Patent. Embora esta
vinculacdo ao executivo ndo permita considerar a instituicdo um o6rgdo de controle parlamentar da
Administracdo Publica, é verdade que a legitimidade do Ombudsman foi alcancada em razdo da indicacdo
ao cargo ter que passar por negociacao, envolvendo os partidos que integram o parlamento.

128 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 8).

1287 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 8).
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nomeados por determinado periodo, auferindo remuneracdo de acordo com o
desempenho atingido. E dotado de maior autonomia financeira e operacional do que o0s
departamentos ou 6rgéos diretamente subordinados aos ministros.

O anonimato nas agéncias € bastante reduzido, seja em relacdo aos principais
executivos das agéncias, que desde j& sdo conhecidos do publico, seja quanto aos
funcionarios que lidam diretamente com o publico, os quais sdo obrigados pela Carta do
Cidaddo a usarem emblemas com nome e a informarem seus nomes quando do
atendimento publico, inclusive por telefone, para facilitar a identificacdo e promover as
boas relagdes publicas.*?%

A accountability nestas agéncias executivas opera em dois niveis.*?*® No primeiro
nivel, os funcionarios da agéncia estdo obrigados a prestar contas ao consumidor ou
cliente para satisfazer as normas da Carta, que foram fixados pela agéncia ou
departamento a que ela esta vinculada. Esta resposta da agéncia para o individuo € um
importante aspecto adicional da accountability, mas ndo é suficiente, j& que nao fornece
0 mecanismo pelo qual uma agéncia pode ser responsabilizada pela prestacdo de
servicos de acordo com a politica publica. No segundo nivel, o executivo-chefe da
agéncia é accountable perante 0 Ombudsman e perante o ministro da pasta, assumindo a
responsabilidade global (overall responsibility) pelo desempenho da agéncia.

A criacdo de agéncias executivas pode, portanto, agir para despolitizar a
accountability e, em alguns casos remové-la da arena politica, uma tendéncia
encorajada pelos ministros através do redirecionamento de perguntas dos deputados
sobre questBes de agéncias para o executivo-chefe em causa e pelo exercicio da
responsabilidade unicamente informatory no que diz respeito aos assuntos da
agéncia.*?®

No entanto, existe um certo grau de confuséo sobre a medida em que o executivo-
chefe é publicamente responsavel, pois, em termos constitucionais, 0 ministro mantém-
se como (ltimo accountable pela agéncia, de maneira direta.** Assim, na teoria, as
agéncias estdo sob a égide da responsabilidade ministerial, mas, na pratica, a

responsabilidade encontra-se com executivo-chefe da agéncia.

1288 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 8).

1289 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 9).

12% Hijana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 13).

1291 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 9). A responsabilidade é
direta, em vez de indireta, que é a exercida em relacdo as industrias nacionalizadas e organismos publicos
ndo estatais (non-departmental public bodies).
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A NPM, incluindo as agéncias Next Steps, remove a protecdo dos funcionarios da
linha de frente, outrora sob o manto do anonimato, e a dos executivos-chefes da
agéncia, fazendo-os mais diretamente responséveis pelo desempenho da agéncia.'**> As
regras da accountability sdo, pois, modificadas, contudo, sem resolver o problema da
divisdo de responsabilidade entre ministros e funcionarios da agéncia. O governo tem
procurado justificar o distanciamento pratico do ministro em relagdo a responsabilidade
através de uma distincdo entre a responsabilidade (responsibility) e accountability,
segunda a qual a responsabilidade pressupde envolvimento pessoal direto em uma agédo
ou decisédo, ao passo que o ministro é accountable por todas as a¢des e atividades do seu
departamento.*®*

O problema reside em fazer uma distincdo clara entre politica e operacdes
(administracdo), o que é muito dificil, pois estas duas atividades estdo bastante
interligadas (as decisdes de politica sdo influenciadas pela implementacdo, e a
implementacdo é influenciada por decisdes de politica), tendo R. Mottram, gerenciador
do projeto das agéncias Next Steps, sugerido, em audiéncia no parlamento em 1992,
que, onde nio esté clara a distingdo, o ministro devera responder.*?%*

Observa-se, pois, 0 desenvolvimento de mecanismos suplementares de
accountability, por exemplo, perante as cortes judiciais e 0 Ombudsman (em ultima
instancia, os consumidores), ou, no caso dos executivos-chefes das agéncias Next Steps,
perante 0s proprios ministros, mas que ainda ndo se consubstanciam um “conjunto
coerente de arranj 07 12

Constata-se ainda, com Woodhouse, que “efetiva accountability por meio de
canais adequados é um aspecto fundamental da boa administracdo”.*?*® A accountability
€ um principio necessario, mas nao suficiente para boa administracdo. Outros principios

devem ser observados.

7.3.2 Principios da boa administragéo

Com as reformas das administracBes publicas nos anos 1980 e 1990, vieram

“descentralizacdo”, “terceirizacdo”, “maior volume de delegacdo e de diversidade”,

1292 Melvin DUBNICK (Accountability and the promise of performance, 2005, p. 2).
1298 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 10).

124 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 12).

12% Dijana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 8 e 223).
12% Dijana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 7).
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“mais intercambio entre os setores” e uma maior de judicializagdo das questdes
administrativas, razfes pelas quais aumentaram-se as preocupagdes com a necessidade
de um cddigo que apresente os principios basilares da administracdo publica, incluindo
normas de conduta dos funcionarios publicos, de modo a se reduzir o “risco de

incorregﬁo”.1297

Como bem destaca Arbeloa Castillo,*?%®

a boa administracdo, reconhecida
atualmente como direito fundamental de terceira geracdo, ndo tem um reconhecimento
uniforme pelos Estados, havendo alguns que sequer a positivaram.

A primeira iniciativa para consolidar um conjunto de normas acerca da boa

1299 chefiado

administracdo ocorreu na Inglaterra, com o Comité formado pelo Justice,
por Keith Goodfellow, o qual elaborou o Draft of Statement of Principles of Good
Administration (1971), estabelecendo, a partir da afirmacdo dos principios da
razoabilidade (reasonableness) e justica (fairness), os quais foram desenvolvidos pelas
cortes judiciais, algumas regras a serem observadas nos procedimentos administrativos,
especialmente direito de produzir provas previamente a decisdo e prazo razoavel para a
resolucdo do caso.’*® Contudo, tal projeto ndo foi encampado pelo governo britanico
nesta ocasido, tampouco em 1988, quando o Comité Justice - All Souls também fez esta
recomendagdo. Com fundamento no Australian Administrative Decisions (Judicial
Review) Act, de 1977, o Comité dos Ministros do Conselho da Europa aprovou a
Resolucdo 31/1997,"*%* detalhando cinco principios informadores do processo
administrativo visando a proteger os direitos, liberdades e interesses das pessoas
naturais (fisicas) e morais (juridicas): direito de o cidaddo ser ouvido, direito de acesso a
informacdo, direito a assisténcia e representacdo, dever de motivacdo das decisdes e
dever de adogdo de a¢BGes mitigatdrias dos efeitos sobre os individuos (indication of
remedies). Em seguida, 0 mesmo Comité, em 1980, adotou recomendau;z?lo1302 para
complementar a resolucdo anterior com mais seis principios que informam o exercicio

do poder discricionadrio da administracdo publica: interesse publico, objetividade e

1297 |_ord NOLAN (Normas de conduta para a vida ptblica [1995], 1997, p. 13 e 26). No mesmo
sentido, Diana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 4 e 224). Esta Gltima refere
que a NPM vem acompanhada de “unusual degree of judicial activism”.

1298 ARBELOA CASTILLO (La responsabilidad de los cargos piblicos por su mala gestion, 2012,
p. 90). Segundo este autor, a ma administragdo é o que resulta da ofensa ao direito a boa administracao.

1299 Secdo britanica da Comissdo Internacional de Juristas (International Commission of Jurists),
organizacdo ndo governamental de defesa dos direitos humanos e promocéo de “rule of law”.

13% Bijana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, pp. 3, 229 e 230).

1301 On the protection of the individual in relation to the acts of administrative authorities.

1302 Recommendation n° 2 (1980) concerning the Exercise of discretionary Powers by
administrative Authorities.
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imparcialidade, igualdade, equilibrio (entre finalidade e efeito), prazo razoavel e
consisténcia. Com base neste Draft, foi elaborado em 1993 um guia de boas préticas
(Good Administrative Practice: Guidance on Good Practice), pela Comissdo para
Administracdo Local na Inglaterra (Comission for Local Administration), consolidando
0s seguintes principios: legality, objectivity, consistency, equity, fairness, integrity,
justifiability e imparciality. Neste mesmo ano (1993), Treasury and Civil Service
Committee procedeu a uma investigacdo sobre o Servigo Civil, culminando no relatério
intitulado The Role of the Civil Service, onde foram considerados como principios
constitucionais do Servigo Civil imparcialidade, integridade e objetividade, selecdo e
promoc&o por mérito, e accountability.***

A Carta do Cidaddo, de 1991, politica publica formulada no governo de John
Major, como extensdo das novas reformas da administracdo publica iniciadas pelo
governo Thatcher, buscou a melhoria dos padrdes de servigo publico, prevendo
instrumentos para alcancar uma maior responsabilizacdo e transparéncia na prestacao de
servigos e reforgcando os principios democraticos por meio de “empoderamento” do
cidaddo, o que permite concluir que a mencionada carta “incorpora alguns aspectos da
boa administracdo”.’*** Na esteira da Carta do Cidadao, foi promulgado o Cédigo de
Acesso a Informacédo (Code of Practice on Acess to Government Information), em 1994,
visando tornar 0 governo mais aberto e transparente, e, por consequéncia, o cidadao
mais informado, estimulando indiretamente, como diz Woodhouse, a eficiéncia do
servico publico, com a publicidade dos procedimentos e decisfes, que passardo pelo
escrutinio publico, encorajando os agentes publicos a diminufrem os erros.** Este
Codigo foi completamente substituido pelo Freedom of Information Act 2000, néo
tendo mais eficacia depois de 1° de janeiro de 2005.

Especificamente quanto a normas de condutas, o parlamento inglés, em 1992, por
meio de Treasury and Civil Service Committee, elaborou projeto de Cdodigo de Conduta
para os servidores civis (Code of conduct for civil servants), mas que ndo foi aprovado.
Posteriormente, foi composta comissdo para estudar as normas de conduta da vida
publica, que ficou conhecida como Comissdo Nolan, dado o seu presidente Lord Nolan,
que, em 1995, publicou o relatorio Standards in Public Life, contendo recomendacdes

para o exercicio dos cargos publicos civis, ministros e parlamentares, tudo sob a égide

1303 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 7).
1304 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 225).
1305 Djana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997, p. 48).
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de sete principios: interesse publico, integridade, objetividade, accountability,
transparéncia, honestidade e lideranca.'**

Importante documento normativo para 0 espago europeu acerca da boa
administracdo veio em 2000 com a Carta de Direitos Fundamentais da Unido

Europeia,

a qual, em seu artigo 41, estabelece o direito fundamental & boa
administracdo, entendida esta como a sintese de alguns deveres da administracdo
publica com alguns direitos dos cidadaos: dever de agir de maneira imparcial e
equitativa, dever de motivar as decisdes, direito a uma decisdo em prazo razoavel,
direito de ser ouvida previamente a decisdo (contraditdrio) e de apresentar ampla defesa
e direito a reparagdo. Com o inicio da vigéncia do Tratado de Lisboa em dezembro de
2009, a Carta de Direitos Fundamentais passou a ter o mesmo valor de tratado,
passando a ser exigivel nos Estados membros. Em 2001, European Code of Good
Administrative Behaviour, proposto pelo Ombudsman Europeu, foi aprovado pelo
Parlamento Europeu, para regular as relagdes entre as instituicGes e agentes publicos e o
cidaddo-cliente, tendo em conta os seguintes principios: lawfulness, auséncia de
discriminacdo, proporcionalidade, auséncia de abuso de poder, imparcialidade e
independéncia, objetividade, consisténcia, justica, cortesia, contraditorio, ampla defesa,
prazo razoavel, fundamentacdo. Em 2007, o Comité de Ministros do Conselho Europeu
elaborou recomendacdo de n® 7 sobre boa administragdo, enumerando seus principios:
lawfulness, equality, imparcialidade, proporcionalidade, certeza legal, prazo razoavel,
participacdo, respeito a privacidade, transparéncia. Em 2007, Ombudsman da Inglaterra
publicou o documento intitulado Principios da Boa Administracdo, destacando o0s
seguintes principios: legalidade, foco no consumidor, abertura e accountability, justica e
proporcionalidade, correcdo dos erros de maneira imediata, busca pelo aperfeicoamento.
Em 2012, o mesmo Ombudsman publicou uma consolidacdo de padrfes éticos do
servigo publico civil, que tomou a forma de cinco principios: compromisso com a Uniéo

Europeia, integridade, objetividade (imparcialidade), respeito aos outros e transparéncia.

13061 ord NOLAN (Normas de conduta para a vida pdablica [1995], 1997, p. 10). Importante
observar que Diana WOODHOUSE (In Pursuit of Good Administration, 1997) apenas comentou o
andamento de algumas aces da Comissdo NOLAN e algumas declaragdes de NOLAN, mas ndo referiu-
se ao Relatorio NOLAN, o que somente pode ser atribuido ao fato de o fechamento do livro (data anterior
a remessa ao editor para publicacdo do livro) ter sido anterior a publicacdo do referido relatério, embora
entre relatdrio e publicacdo do livro tenha decorrido quase 2 anos.

1307 Convém recordar outros diplomas normativos relacionados com a boa administracdo que
surgiram antes da Carta de Direitos Fundamentais: Convencdo Americana contra a corrupc¢do (1996),
Conjunto de principios éticos adotados pelo Conselho da OCDE (1998).
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Na Espanha, o direito a boa administracdo se configura no momento como
“concepto sintesis que agruparia toda una serie de derechos reconocidos de manera
dispersa”.**® Estdo imbricados em dois niveis, objetivando aumentar a qualidade do
servico publico, diminuir os casos de ma administracdo, incluindo a corrupcédo, e
legitimar as aces publicas por meio de geragdo de confianca no cidadao.™** No ambito
constitucional, os preceitos mais significativos séo os artigos 103 e 105 da Constitui¢do
Espanhola que, combinado com outros dispositivos constitucionais, como 0s artigos 9,
14 ou 23, impbdem a administracdo publica o respeito a legalidade e a igualdade, a
promoc¢do da liberdade, da seguranca juridica e da eficiéncia, o dever de informar o
cidaddo e de assegurar a sua participacdo e o dever de observancia do mérito para
acesso a cargos publicos. No ambito da legislacdo ordinéria, a referéncia fundamental é
a Lei do Regime Juridico das Administracbes Publicas e do Procedimento
Administrativo Comum, de onde se extraem direitos genéricos (direito de ser
informado, direito de ser tratado com respeito, direito de identificar a autoridade, direito
de exigir responsabilidade) e direitos relativos a procedimentos (contraditério, ampla
defesa, motivacao).**'° Devem ser consideradas também as normas éticas constantes do
Cdodigo de Bom Governo dos Membros do Governo e Altos Cargos da Administracéo
Geral do Estado, do Caddigo de Etica Profissional dos Secretarios, Interventores e
Tesoureiros da Administracdo Local e 0s anexos sobre principios éticos da Lei 7/2007
(Estatuto Basico do Empregado Publico): defesa dos valores democraticos, legalidade,
interesse publico, neutralidade e imparcialidade, transparéncia, eficacia e eficiéncia,

igualdade, ndo discriminagéo.

7.3.3 Principios éticos na fungdo publica e normas de boa conduta

Evidentemente que o cumprimento das normas éticas dos cddigos de conduta dos
servidores publicos é um requisito fundamental da boa administragélo.1311 As
controversias que surgem sobre tais normas giram em torno do seu conteudo e grau de

juridicidade. O problema da ética na funcao publica esta inserido num contexto maior

1308 pedro MORENO (Ciudadanos y administracion. El derecho al bueno gobierno., 2007, p. 231).

1399 pedro MORENO (Ciudadanos y administracion. El derecho al bueno gobierno., 2007, p. 232).

1310 pedro MORENO (Ciudadanos y administracion. El derecho al bueno gobierno., 2007, p. 233).

1311 gequndo David HINE (Codes of conduct for public officials in Europe, 2005, p. 154), os
coédigos de conduta sdo “pequenos, mas vistosamente importante parte da infraestrutura ética”, sendo
“dificil conceber a vida publica liberal-democratica operando sem alguns entendimentos esclarecedores
ndo s6 de normas processuais pelos quais escolhas sdo agregadas, politicas implementadas e regras
aplicadas, mas de valores éticos que guiam o comportamento individual”.

252



1312 3 vida

da relacdo entre direito e moral, incluindo, como ressalta Gonzalez Pérez,
pessoal, social e politica, que vem de longe, atravessa a modernidade, apresentando-se
com mais vigor desde o final da Segunda Guerra Mundial, acentuando-se apos a
fragilizacdo do Estado de Bem Estar Social nos anos 1980, chegando, como aponta
Antonio Baggio, mais recentemente com a crise financeira internacional de 2008 ao
“ponto de ruptura”.*** A crise tem o mérito de demonstrar que a realidade é complexa e
ndo pode ser entendida pelas ‘“razdes adquiridas, dominantes, academicamente
codificadas”, cabendo uma “compreensdo mais profunda do ser humano, menos
abstrato, mais capaz de definir a pessoa, suas necessidades, seus recursos”.*** A crise
envolve também a capacidade do homem em formular regras de convivio social e criar
as condicOes para que possamos desenvolver uma boa vida, abalando os “principios de
comportamento” e “pressupostos do pensamento”.*® Antonio Baggio salienta que,
enquanto ha 25 anos, quando se debatia a sociedade da incerteza, compreendia-se que a
incerteza na vida das pessoas era exdgena, atualmente, as recentes crises, especialmente
a financeira de 2008, demonstram que a incerteza é enddgena, devido as “regras que
estabelecemos e que permitem, ou produzem uma imprevisibilidade que gera
ansiedade™.!*'®

Apregoa-se a necessidade de um retorno a “ética séria”, assim entendida ‘“nao
como uma ética meramente de procedimentos”, onde prevalece o relativismo moral,
mas que apresente “um nucleo de critérios morais que representem os valores basicos
para uma convivéncia realmente humana”, sem o qual o mundo sucumbird.™®"" Isso
exige tanto a “inversdo do discurso moral tipicamente moderno” quanto a “inversao dos
pardmetros atuais do discurso politico”.***® Para se obter esta virada, torna-se essencial
substituir o principio da felicidade pelo principio da responsabilidade, ou melhor, “0
principio do prazer pelo da responsabilidade, pois, no fundo, s6 esta Ultima nos
permitira alcancar a verdadeira felicidade”.***°* A dignidade do ser humano se afirma
pela assuncdo dos deveres como pessoa e como cidaddo e pela autoexigéncia de seu

cumprimento permanente, sendo os direitos “canais institucionais” para a realizagéo dos

1312 jesis GONZALEZ PEREZ (La ética en la administracion pablica, 1996, p. 23).

1313 Antonio Maria BAGGIO (Il retorno dell'etica: una lettura ragionata della Crisi, 2009, p. 11). O
autor retorna as discussOes sobre a sociedade da incerteza.

1314 Antonio Maria BAGGIO (11 retorno dell'etica: una lettura ragionata della Crisi, 2009, p. 25).

1315 Antonio Maria BAGGIO (11 retorno dell'etica: una lettura ragionata della Crisi, 2009, p. 11).

1316 Antonio Maria BAGGIO (1l retorno dell'etica: una lettura ragionata della Crisi, 2009, p. 13).

1317 ROBLES (Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual [1995], 2005, p. 122).

1318 ROBLES (Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual [1995], 2005, p. 122).

1319 ROBLES (Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual [1995], 2005, p. 122).
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deveres, onde reside “fundamento absoluto dos direitos humanos”.**?°

Uma maior concretude da ética na vida publica, ou melhor, uma elaboracdo de
uma “ética politica da fungdo publica”, também se apresenta indispensavel na vida
politica contemporanea.’®* Atualmente, tanto os cidaddos criticam os politicos com
base em principios morais, quanto os politicos se defendem apelando a outros principios
morais. Tudo amplificado pela circunstancia de que “la politica contempordanea esta
mediatizada”.**** Na esteira de Thompson, os conflitos éticos com que lidam os agentes
publicos surgem de duas caracteristicas da funcdo publica (natureza representativa e
natureza institucional). Pela natureza representativa, os servidores atuam em nome dos
cidaddos e para eles, assumindo direitos e obrigacdes que os cidaddaos comuns ndo tém
na mesma extensdo, o que gera conflito entre alguns principios antagénicos de acao,
como por exemplo, entre imunidade e igualdade. O carater institucional, em face da
estrutura oOrganica e funcional do exercicio do poder, gera tendéncia de afastar a
responsabilidade pessoal e, por vezes, atribuindo a coletividade de diversas indoles.**
Dai que a ética politica requer algumas alteracdes tanto na maneira usual de se atribuir
responsabilidade aos agentes quanto na interpretacdo dos principios a serem
aplicados.3*

Pode-se catalogar trés correntes tedricas acerca da relacdo entre ética e politica, ou
melhor, em que medida a ética deve estar presente na politica.***> A primeira é a base do
totalitarismo e apregoa que nem o direito nem a ética devem limitar a politica. A
segunda é a esséncia do positivimo, e defende que direito é a exclusiva limitagdo do
politico. A terceira, que se pode denominar de dimensdo ética na politica e que foi
reforcada pela doutrina social da igreja, defende que a ética e o direito, sobretudo a
ética, limitam o poder. Esta Gltima corrente comporta duas divisdes: ética republicana e
ética constitucional .*?

A ética republicana resultaria da adocao da forma republicana de governo, aliada,
muitas vezes, pela consideracdo dessa forma de governo como limite material da

revisao constitucional, pelos quais se extrai o principio republicano, vinculando, assim,

1320 ROBLES (Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual [1995], 2005, p. 123).

1321 Dennis THOMPSON (La ética politica y el ejercicio de cargos publicos, 1999, pp. 12-13).

1322 Dennis THOMPSON (La ética politica y el ejercicio de cargos ptblicos, 1999, pp. 12-13).

1323 Dennis THOMPSON (La ética politica y el ejercicio de cargos ptblicos, 1999, p. 15).

1324 Dennis THOMPSON (La ética politica y el ejercicio de cargos publicos, 1999, p. 16).

1325 £ 0 que se extrai de Paulo OTERO (Etica constitucional, 2011) e Paulo OTERO (Direito
Constitucional Portugués. Vol. 11, 2014, pp. 185-203).

1326 paulo OTERO (Etica constitucional, 2011, p. 587).
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a conduta dos titulares de cargos publicos, especialmente os de natureza politica, pelas
ideias de devocéo ao servico publico (e ndo a si mesmo), da valorizagdo da competéncia
e mérito pessoal no exercicio das funcGes publicas e da transparéncia no acesso e no
exercicio do poder.t**’

Paulo Otero, contudo, considera que ética republicana ¢ um “mito”, pois ndo ha
relagdo direta entre normas de cunho ético e a forma republicana de governo, como se
constata pela existéncia de governos monarquicos com compenente ético (Reino Unido)
e, por outro lado, pela existéncia de governos republicanos cujos governantes ndo tém o
devido respeito para com um padrdo razoavel de ética publica.***® Advoga assim uma
ética constitucional. Nao ha a rigor Estado Constitucional “sem ética dos governantes”,
pois, estes sdo meros representantes do povo e estdo limitados por principios de
legitimidade e de responsabilidade, que redundam numa dimenséo ética do exercicio do
poder.***® O poder politico ndo esta limitado apenas pelas fontes juridicas, mas também
por principios éticos, normas de trato social e regras técnico-cientificas.”**® A ética
constitucional esta alicercada nos principios da justica e da boa fé, os quais, nas suas
dimens0es éticas, sdo limites materiais do poder politico.

N&o obstante o reconhecimento da vinculagcdo do poder politico a normas de
conteudo ético, elas, por si sO, possuem “normatividade extrajuridica” e carecem de
“mecanismos judiciais sancionatorios”. A vinculacdo se d4 de duas maneiras: a) ao
exercerem “influéncia directa na formagdo e no conteudo de certas normas
constitucionais”, como os principios da boa fé, da justica e da imparcialidade; b) ao
exercerem influéncia “ao nivel das pré-compreens@es interpretativas e decisérias de
normas constitucionais”.***" Obviamente, vale ressaltar que pode a norma juridica
incorporar norma de contetdo ético, de modo que a violagdo de uma sera naturalmente
a violacdo da outra, sendo os mecanismos juridicos acionados pela violagdo, ndo da
norma ética, mas da norma juridica que a assimilou.

E inconsteste que o significado de ética publica ¢ difuso, e varia bastante de pais
para pais, mas tem prevalecido, na doutrina e nos organismos internacionais, como

1332

aponta Vandelli,” uma “interpreta¢do extensiva”, que também varia muito, mas que,

1327 paulo OTERO (Etica constitucional, 2011, p. 587).

1328 paulo OTERO (Direito Constitucional Portugués. Vol. 11, 2014, p. 197).

1329 paulo OTERO (Etica constitucional, 2011, p. 588).

1330 paulo OTERO (Direito Constitucional Portugués. Vol. 11, 2014, p. 187).

1331 paulo OTERO (Etica constitucional, 2011, p. 585).

1332 | uciano VANDELLI (Etica pubblica e buona amministrazione, 2009, p. 14).

255



na compreesdo da OCDE sobre ética publica, é sintetizada nos principios da
imparcialidade, legalidade, integridade (probidade), eficiéncia e responsabilidade.
Como visto nos diplomas normativos acima, pode-se ainda adicionar a este rol o

principio da igualdade, o principio da imparcialidade e o principio da transparéncia.

7.3.4 Boa governanca

As mudangas da administragdo publica para enfrentar as crises econémicas,
financeiras, politicas e sociais do final do século XX e inicio do século XXI encaixam-
se dentro de uma transformacdo mais ampla da organizacdo politica dos Estados,
amplamente conhecida como reforma do Estado, tudo para serem considerados
contextos novos de pluralidade da sociedade, complexidade dos fatos sociais, limitagdo
da técnica e da ciéncia, dispersdo do poder politico e fragmentacdo da responsabilidade.
Né&o era apenas a implementacdo da decisdo politica (a cargo do executivo) que estava a
mudar, mas também a propria tomada de decisdo politica, que carrega consigo uma
mudanca de toda a configuracdo institucional estatal. Dai porque a governanca que
emerge deste movimento ¢, como aponta Canotilho, “uma dimensdo bésica ndo apenas
de Estado administrativo, mas de um verdadeira Estado constitucional”.}** Ou,
mediante raciocinio inverso, como sustenta Pedro Goncalves, a analise da
Administracdo Publica, conforme esta “new public governance”, ndo pretende substituir
os repectivos modelos de funcionamento da administracdo, mas “compreender as vias
que podem conduzir a uma boa governagdo”.

Destas primeiras consideracfes decorre uma constatacdo inicial: enguanto
administracao e gestdo estdo restritos a implementacao da deciséo politica, governagéo é
bem mais amplo, diz respeito a propria definicdo da politica publica fundamental,
envolve todo o aparatado estatal, ndo apenas o poder executivo e a administragdo
publica.

Mas esta constatacdo é apenas um ponto de partida para compreensao do conceito
de governanca. Percepe-se a utilizacdo de varias acepcdes de governancga ao longo das
trés ultimas décadas: como Estado minimo, como governancga corporativa/nova gestao
publica (NPM), como sistema soOcio-cibernético, como redes interorganizacionais

autébnomas, como boa governanca.

1333 Gomes CANOTILHO ("Brancosos" e interconstitucionalidade, 2008, p. 326).
1334 pedro GONCALVES (Ensaio sobre a boa governaco..., 2013, p. 155).

256



7.3.4.1 Acepcdes de governanca: Estado minimo, NPM e interacdo de redes

organizacionais

Rhodes explicita com propriedade tais acepcdes de governanca.’** Como Estado
minimo, governanca refere-se ao afastamento do Estado de areas ndo estratégicas, que
sdo deixadas para atuacdo de atores ndo estatais. Como governancga corporativa/nova
gestdo publica, tem a ver com a aplicagdo dos conceitos e técnicas do setor privado ao
setor publico, especialmente abertura ao cliente/cidaddo, transparéncia da
atividade/servico, integridade nas negociacOes/procedimentos, responsabilidade pelas
acoOes e resultados. Como sistema sdcio-cibernético, prende-se ao resultado da interacédo
de varios 6rgdos socio-politicos, onde cada um tem area de atuacdo prépria, mas que
compartilham objetivos, borrando a fronteira entre o setor publico e privado, perdendo o
governo, com isso, centralidade para outros atores (governos locais, 6rgdos
internacionais, organizacfes ndo governamentais). Como boa governancga, é entendida,
nos quadros do consenso de Washington, quando o exercicio do poder politico para
gerir 0s negocios da nagdo se caracteriza pela eficiéncia, respeito as leis e aos direitos
humanos, responsabilidade, imprensa livre, pluralismo; em palavras diretas de Rhodes,
“boa governanca casa a nova gestdo publica (NPM) com a defesa dos principios
democraticos liberais”. **® Por fim, Rhodes oferta um conceito préprio (governagio
como interacdo em rede de organizacGes autbnomas), que aperfeicoa a governacgéo
como sistema socio-cibernético, adicionando a caracteristica de auto-organizacdo de
cada rede, incluindo significativa autonomia frente ao Estado.™*’ Nesta acepcdo, as
redes autbnomas desenvolvem sua prépria politica, seguem regras previamente
definidas (rule of the game), séo integradas entre si (comunicam-se), sendo controlados
pelo Estado apenas indiretamente.***

Obviamente estas concepgdes ndo se sucederam de forma linear.
Cronologicamente falando, pode-se agrupar tais concepgdes em dois momentos. Num
primeiro momento, a governacdo exige novas definicdes do papel do Estado na
sociedade e, na area reservada ao Estado, preconiza a extensdo dos meétodos de
gerenciamento privado ndo apenas & administracdo publica, mas também a todas as

esferas de poder. Compreende a governagdo como Estado minimo e como NPM. Neste

1335 R_A.W. RHODES (Understanding governance, 1997, pp. 47-51).
133 R_A.W. RHODES (Understanding governance, 1997, p. 50).
1337 R A.W. RHODES (Understanding governance, 1997, pp. 51-53).
133 R.A.W. RHODES (Understanding governance, 1997, p. 53).
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ponto, quanto & pluralidade da sociedade, contenta-se ainda com 0s mecanimos estatais
de identificacdo e captura desta pluralidade, incorporando-a na tomada de deciséo
politica fundamental, como, por exemplo, o sistema proporcional, competicdo entre
governo e oposi¢ado, “co-participacdo os 0rgdos estatais externos aqueles, especialmente,
mas ndo exclusivamente, a participacdo do parlamento no governo”,”* estes ja
tradicionais, bem como mecanismos mais recentes voltados a abertura ao cidad&o,
participacdo nos procedimentos por negociacdo. A centralidade da governacdo ainda

reside no Estado. Pode-se, com Canotilho,*

trazer a baila novos principios
informadores desta governacdo: a) principio da transparéncia das acGes publicas; b)
principio da coeréncia entre as diferentes politicas e a¢Ges; ¢) principio da abertura, para
obtencdo de solucGes multiplas de governo, por meiro de procedimento de negociagéo e
participacdo; d) “o principio da eficacia em que se coloca a questdo central de um
Estado promover politicas que déem resposta as necessidades sociais com base em
objectivos claros, com avaliacdo do seu impacto futuro e tornando em consideragédo a
experiéncia anterior”; e) principio da democracia participativa.

Em segundo momento, até como resultado da influéncia deste processo inicial
sobre como se compreende a organizacdo politica de uma sociedade, a governacao

1341

passou a ser entendida como uma nova forma de governar,”" ou melhor, uma nova

forma de a sociedade ser governada,***?

incluindo conceitos e principios que vao muito
além daqueles almejados num primeiro momento, que se ligavam mais a eficiéncia do
servico publico. Aqui, ja ndo ha equivaléncia entre governanca publica e gestdo
publica.’**® E a pluralidade, antes deslocada da sociedade civil para dentro do Estado
pelos mecanismos estatais, agora € operacionalizada na propria sociedade civil, a qual
passa a interagir reciprocamente com o0s Orgdos estatais. Aqui Se encaixam as
concepgdes de governacdo como sistema soOcio-cibernético e governacdo como

interacdo em rede de organizagdes autbnomas. O Estado perde centralidade na resolucao

1339 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes {iber Regierung ..., 1966, pp. 238-239).

3% Gomes CANOTILHO ("Brancosos" e interconstitucionalidade, 2008, p. 331). Discorda-se
apenas da denominacdo do principio da eficacia, uma vez que atender as necessidades dos cidadaos vai
além de eficiéncia (avaliagdo do custo beneficio do alcance das metas) e de eficacia (realizagdo dos
objetivos), ingressando na efetividade do servigo publico, que corresponde, num ambito mais amplo da
politica, em responsiveness.

131 Douglas LEWIS (The Citizens Charter and Next Steps: a new way of governing?, 1993, p.
316). No caso, 0 autor chega a esta conclusdo a partir da analise de dois instrumentos de governagdo:
carta do cidaddo e as agéncias Next Steps.

132 R A.W. RHODES (Understanding governance, 1997, p. 57).

134 BOVAIRD e LOFFLER (Understanding Public Management and Governance, 2009, pp. 8-
10).
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dos problemas da sociedade, como j& destacou Klement,***

e, assim, passa a atuar com
a finalidade de “ativar estas redes ¢ buscar novas formas de coooperacdo”.*** Perde
centralidade porque ndo consegue responder as crises de controle social e atender de
maneira satisfatdria as necessidades basicas das pessoas, e, como tentativa para superar
esta situacédo, ocorre um processo de diferenciagdo na sociedade, que a torna cada vez
mais complexa, gerando, nos subsistemas, conhecimentos altamente especializados, de
dificil apreensdo e incorporacao a estrutura estatal, de maneira que resta ao Estado a
missdo de coordenar estes subsistemas.**® A governanca, dessa forma, borra a distincéo
entre Estado e sociedade civil.™**’ A perda da centralidade nfo se d& apenas pelo
surgimento dos atores ndo estatais (atores sociais), com relativa autonomia frente ao
Estado, mas também pelo incremento do protagonismo de atores estatais internos
(municipalidades, por exemplo) e atores supraestatais. A supremacia de orgaos
supranacionais, como Unido Européia, Na¢des Unidas, Organismos Internacionais de
que fazem parte os Estados, provocam assimétrica interacdo entre eles e o Estado
nacional, que claramente implica uma limitacdo da soberania do Estado, uma das razfes
pelas quais Dolzer’®*® defende a governanca como um novo enquadramento
transnacional da estatalidade. Internamente, a autonomia crescente de 6rgdos estatais,
embora aumente a complexidade das relagdes do governo central e diminua a
capacidade de direcdo nacional, ndo resulta em perda de soberania, pois dele
dependentes. Neste contexto de nova governanga publica, “a separacdo entre politica e

administracdo surge como um principio fundamental”.*3*

7.3.4.2 Boa governanga e sua juridicidade

A concepgéo de governanga como good governance surgiu com a formulacgdo de
politicas e medidas soOcio-econdmicas pelas instituicdes financeiras internacionais,
Fundo Monetario Internacional e Banco Mundial, em evento ocorrido em 1989, que
resultaram no que foi denominado por Consenso de Washington.’** Trata-se de um

denominador comum das orientacOes de todas as instituicOes envolvidas, pelo que

1344 jan KLEMENT (Verantwortung, 2006, pp. 17-19).

13% Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes {iber Regierung ..., 1966, pp. 238-239).

134 Richard BAUMLIN (Die Kontrolle des Parlamentes {iber Regierung ..., 1966, pp. 238-239).

137 R A.W. RHODES (Understanding governance, 1997, p. 57).

1348 Rudolf DOLZER (Good governance: neues transnationales ..., 2004, pp. 535-546).

1349 pedro GONCALVES (Ensaio sobre a boa governaco..., 2013, p. 151).

1350 Apontando esta origem, Gomes CANOTILHO (“Brancosos" e interconstitucionalidade, 2008,
p. 328). O termo consenso de Washington foi cunhado em 1990 por John Williamson, ex-conselheiro do
Fundo Monetério Internacional e ex-economista do Banco Mundial.
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foram consolidadas regras béasicas (disciplina fiscal, reducdo dos gastos publicos,
reforma tributéria, juros de mercado, cAmbio de mercado, abertura comercial,
eliminacdo de restri¢cbes para investimento estrangeiro direto, diminuicdo do Estado por
meio de privatizacdo das estatais, desregulamentacdo econdmica e trabalhista, direito a
propriedade intelectual) a serem exigidas a paises em desenvolvimento que estavam
passando naquela ocasido por dificuldades financeiras, como a maioria dos paises da
Ameérica Latina, e, depois passaram a ser aplicadas a todos que posteriormente
necessitaram de ajuda financeira destas instituicdes.

1351 ex-diretor do Banco Mundial, é o

Governanca, na visdo de Daniel Kauffman,
“exercicio de autoridade” por meio de “tradigdes e institui¢cdes formais e informais” que
regulam a “sele¢ao, monitorizagdo e substitui¢do de governos”, implementem politicas
publicas “idoneas” e promovem 0 respeito dos cidaddos e do Estado para com estas
instituicOes. E o conceito de governanga evoluiu para “boa governanga’” na medida em
que a sociedade vai se transformando em um “sistema politico sofisticado” e os
“conceitos de direitos humanos, democratizacdo e democracia, Estado de direito,
sociedade civil, partilha descentralizada de poder e administracdo publica s6lida” vao se
concretizando na estrutura governamental.’®? E notério que, com base em critérios
predefinidos, é possivel avaliar os resultados, graduando assim o mérito da governanca
em boa ou ma. N&o se faz necessario entrar nesta questdo dos critérios, mas é oportuno
elencar as dimens@es necessarias para uma boa governacéo.

Para a Comiss&o Econdmica e Social para a Asia e o Pacifico (Nagbes Unidas), a
boa governacdo sera tdo mais intensa quanto maior for a concretizacdo dos principios da
participacao, da transparéncia, do respeito pelo Estado de Direito, da orientacdo para 0s
consensos, da igualdade e inclusividade, da accountability, da eficacia, da eficiéncia e
da responsiveness.'**?

No Acordo de Parceria de Cotonou, assinado em 2000, entre a entdo Comunidade
Européia, hoje Unido Europeia, e determinados Estados de Africa, das Caraibas e do
Pacifico, “a boa governacdo consiste na gestdo transparente e responsavel dos recursos
humanos, naturais, econémicos e financeiros, tendo em vista um desenvolvimento
sustentavel e equitativo”, implicando ainda “processos de decisdo claros a nivel das

autoridades publicas, instituicdes transparentes e responsabilizaveis, o primado do

1% Daniel KAUFFMAN (Rethinking Governance, 2003, p. 5 e ss.).
1352 UNIAO EUROPEIA (Governanca e Desenvolvimento, 2003, p. 4).
1353 UNITED NATIONS (What is Good Governance?, 2009).
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direito na gestdo e na distribuicdo dos recursos e o reforgo das capacidades no que
respeita a elaboracéo e aplicacdo de medidas especificamente destinadas a prevenir e a
combater a corrupcdo”. O conceito de boa governacdo constou, posteriormente, em
documento elaborado pela Unido Europeia (Governancga europeia: um livro branco),
para ser aplicado em todos os niveis de governo (global, europeu, nacional, regional e
local), sendo densificado por cinco principios: abertura (ser transparente, linguagem
acessivel a todos), participacdo (da concepcdo a execucdo da politica publica),
responsabilizacdo (definicdo clara de atribuicdo de cada instituicdo, dever de explicar
cada acdo e assumir responsabilidade pelas ac6es), eficacia (atingir de maneira oportuna
e adequada os objetivos, definidos previamente de modo proporcional) e coeréncia (uma
abordagem, comum, adequada e sistémica, num ambiente de complexidade
institucional, a partir de uma lideraca politica e forte responsabilidade das entidades).

Embora tenha sido gestado no dmbito de instituicdes financeiras internacionais, o
conceito de boa governacdo se despreendeu do primado econdémico, normalmente
associado a ideologia neoliberal, passando a incorporar dimensbes que valorizam o
principio democratico, a pluralidade da sociedade e a dignidade da pessoa humana.
Apos as crises financeiras do final do século XX (em especial a crise asiatica e a quebra
da Argentina), as préprias instituicGes que geraram o Consenso de Washington fizeram
alguns ajustes nas recomendagdes iniciais, reconhecendo que para se atingir
desenvolvimento sustentdvel sdo necessarios instrumentos mais amplos que 0s
anteriormente prescritos, tais como, a regulacao financeira, a politica de concorréncia,
os investimentos em capital humano e as politicas para facilitar a transferéncia de
tecnologia.***

A governanga ¢, entdo, “erguida a ponte conceitual inter e transdisciplinar de
quase todos os esquemas referenciais do direito, da economia e das financas”.***® Esta
governacdo, entdo, diz respeito tambem a “esséncia do Estado”, também porque “0
desenvolvimento sustentavel, centrado na pessoa humana, envolve como elementos
essenciais o respeito dos direitos humanos e das liberdades fundamentais, incluindo o
respeito pelos direitos sociais fundamentais, a democracia assente no Estado de Direito,

o sistema de governo transparente e responsavel”.*3*

(13

Boa governanca, numa compreensdo normativa, quer dizer basicamente “a

1354 Joseph STIGLITZ (More Instruments and Broader Goals, 1998).
1355 Gomes CANOTILHO (Tribunal de Contas como Instancia Dinamizadora ..., 2008, p. 29).
1358 Gomes CANOTILHO ("Brancosos" e interconstitucionalidade, 2008, p. 328).
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~ , 1357 + . o
condugdo responsavel dos assuntos do Estado”.”™" E dizer: s6 € boa a governanga “se

for uma governagdo dotada de ‘responsabilidade’”, devendo as decisdes das autoridades
publicas atender aos “principios de justica, imparcialidade, boa fé, igualdade e
proporcionalidade”.’®® A boa governacdo impde a “exigéncia da responsabilidade”
(accountability), ou seja, “o dever de prestar contas por parte de agentes publicos ndo
apenas perante 0s seus pares mas também perante os cidadaos e a sociedade civil”.***
A boa governanca vai além da eficiéncia e eficacia das politicas publicas,
apelando ao real atendimento das necessidades da populacdo, € dizer, a responsiveness.
A interligagdo entre responsiveness e boa governacdo é patente. Canotilho inclusive
compreende a responsiveness como “dever de os representantes politicos promoverem a

. ) . o 11~ 5 1360
governacdo em sintonia...com as aspiragdes dos concidadios”.

7.4 Responsiveness

As transformacgdes da administracdo publica e a reforma do Estado tiveram
continuidade no inicio de século XXI, com o intuito de se conseguir maior concretude
aos valores éticos e democraticos, bem como aos anseios, preferéncias, aspiracées™*®* e
necessidades*®? dos cidadéos, e, assim, alcancar uma sociedade cada vez mais justa.
Esta questdo remete a problematica da representacdo, como 0 mandato € exercido pelos
mandatarios, especialmente a verificacdo da capacidade de resposta do mandatario a
estas preferéncias dos cidadaos, que € denominada de responsiveness. Alguns autores
conceitualizam-na como uma categoria ampla de accountability, em contraposicdo a
uma categoria restrita de accountability, que corresponde a responsibility e a
answerability.”**®* Outros autonomizam-na em relacdo a accountability, embora
1364

mantendo os dois como subprincipios da good governance.

Como o povo € o titular do poder politico, resta evidente que o governante deve

137 Gomes CANOTILHO ("Brancosos" e interconstitucionalidade, 2008, p. 327).

1358 Gomes CANOTILHO (Julgar e decidir, 2007, p. 17).

1359 Gomes CANOTILHO (Julgar e decidir, 2007, p. 17).

1380 Gomes CANOTILHO (Entre os humores de Hipécrates e a governance da satde, 2010, p.
257).

1361 Gomes CANOTILHO (Tribunal de Contas como Instancia Dinamizadora ..., 2008, p. 334).

1362 paulo COSTA (O Tribunal de Contas e a boa governanga, 2012, p. 294).

1363 Kevin KEARNS (Managing for Accountability, 1996, p. 38). Bernard ROSEN (Holding
Government Bureaucracies Accountable, 1982, p. 7).

1364 Gomes CANOTILHO (Tribunal de Contas como Instancia Dinamizadora ..., 2008, p. 334).
Para o autor, accountability corresponde ao “dever de cuidado dos poderes publicos e o dever de prestar
contas” ao passo que responsiveness, “sintonia profunda da actuacdo dos poderes publicos com as
aspiracdes dos cidadaos”.
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procurar realizar as necessidades do povo. Quanto a isso ndo ha discordancia na
doutrina. A duvida esta na maneira de se realizar tais necessidades durante o exercicio
do mandato, seja cumprindo todo mandato considerando apenas as preferéncias do
eleitor manifestadas nas eleigdes, seja considerando as preferéncias do cidaddo durante
todo o mandato (e como aferi-las) ou, ainda, por meio de uma situacdo intermediaria.
No absolutismo, Hobbes defendia que o governante/representante poderia fazer o
que lhe agrada, independentemente da vontade ou interesse do povo. Na modernidade,
prevaleceu inicialmente a teoria do mandato imperativo, segundo a qual caberia ao
mandatario seguir as instruces especificas enviadas pelos cidaddos. Mesmo apds a
prevaléncia da concepcgédo de Burke sobre representacdo livre (ou proibicdo de mandato
imperativo), ap6s Revolucdo Francesa, concepcao que passou a ser adotada pela maioria
das Constituicbes modernas, a discussdo sobre a obrigacdo de o mandatario seguir ou
ndo as condi¢des estipuladas no “mandato” outorgado pelo eleitorado permaneceu no
centro da discussdo tedrica e pratica da politica e ja dura mais dois séculos, sendo que, a
partir da metade do século XX, percebe-se inflexdo, passando a ser majoritaria a

flexibilizacdo da concepcdo do mantado livre.

7.4.1 Miller e Stokes

Miller e Stokes, considerados pela maioria dos estudiosos como precursores da
responsiveness, realizaram, em 1963, uma pesquisa empirica para determinar se 0s
parlamentares norte-americanos, quando votam as politicas publicas, seguem ou nédo as
preferéncias do eleitorado.’**® Partiram de trés modelos de representacdo: a) modelo
burkeniano (mandato livre, ou independéncia do mandatario); b) delegado instruido
(mandato imperativo ou dependéncia do mandatario, ou controle do eleitorado); 3)
governo por partido nacional responsavel. Os dois primeiros modelos sdo
autoexplicativos. Cabe esclarecer apenas a concepcdo do mandato de partido
responsavel. A concepcdo de representacdo neste terceiro modelo compartilha a ideia de
controle do eleitorado com o modelo de delegado-instruido, por meio de um ente
intermediario, que é o partido nacional politico, o qual apresenta ao eleitor uma
lideranca e programa nacionais, comprometendo-se respeitar o primeiro e cumprir o

segundo, cabendo ao eleitorado local apenas escolher entre um programa e outro.™**

1365 \Warren MILLER e Donald STOKES (Constituency Influence in Congress, 1963, p. 56).
1368 \Warren MILLER e Donald STOKES (Constituency Influence in Congress, 1963, p. 45).
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Eles comprovam o funcionamento de cada um destes modelos numa &rea diferente de
politica no sistema norte-americano. O modelo de Burke aplica-se em matéria de
relacGes exteriores (politica externa), o modelo de mandato imperativo € dominante
quando se trata de direitos civis, e 0 modelo de partido responsavel, por sua vez, é
operante quando o assunto é o bem-estar econémico e social. Eles utilizam o termo
representacdo para conceituar a relagdo entre preferéncias do eleitorado e as politicas
adotadas pelo mandatario, mais especificamente uma relacéo de influéncia do eleitorado
sobre o eleito, ou melhor, se os eleitos respondem (response) aos eleitores de sua
circunscrigdo, que é o sentido atual de responsiveness, embora ndo utilize este ultimo
termo expressamente.’**” A propésito, antes de Miller e Stokes, Dahl**®® em 1956 ja
utilizava responsive para adjetivar os lideres governamentais que levavam em conta as
preferéncias do eleitor nas escolhas das politicas publicas, ou seja, lideres que podem

ser controlados pelos nédo lideres.

7.4.2 Hanna Pitkin

Na sequéncia do trabalho de Miller e Stokes, que tem uma perspectiva positiva (é
dizer, constatacdo da realidade, sem pretenses de normatividade), Hanna Pitkin da um
importante passo ao apresentar uma conceituacdo substantiva de representacdo, numa
perspectiva normativa. Constata inicialmente que, nos primordios, tanto o conceito
quanto a préatica da representacdo ndo estavam ligados a elei¢do ou a democracia: a) na
Grécia, mesmo sem utilizar a palavra representacdo, funcionarios eleitos e ndo eleitos
(embaixadores enviados a outras nacfes) atuavam em prol de todos da nacédo,
consubstanciando um fenémeno de auténtica representacdo, mas sem vinculagédo
necessaria com eleicdo; b) os romanos, embora repraesentare tivesse a mesma origem
linguistica de representacdo, utilizavam-na numa acep¢do bem restrita, significando
trazer & presenca uma coisa ou objeto (mas ndo pessoa) que esta ausente; ¢) na América
Latina, nos séculos XIII e XIV, pessoas enviadas para participar de conselhos da Igreja

com vistas a atuarem em nome de outras pessoas ou em nome das instituicbes passaram

1367 Embora ndo utilize o termo substantivo (responsiveness) nem o termo adjetivo (responsive),
em quatro passagens MILLER e STOKES (Constituency Influence in Congress, 1963, pp. 46, 47, 54 ¢
54) utilizam o termo response, sendo a primeira delas exatamente no sentido de representagdo em
conformidade com preféncias do eleitor.

1368 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 131). Em obra posterior, Robert
DAHL (Polyarchy, 1971, p. 2) substantivou o termo responsive, utilizando responsiveness como “uma
caracteristica chave da democracia”.
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gradualmente a serem consideradas representantes.'**® Somente a partir do século XVII,
inicialmente na Inglaterra, foi-se reconhecendo gradativamente o direito de todo
cidaddo de ser representado por uma pessoa eleita por ele mesmo, 0 que consagrou o
lema “taxation without representation is tyranny”, tradicdo que foi encampada na
Revolucdo Americana, passando, desde entéo, a representacdo a significar representacao
popular, ligada & ideia de autogoverno.’*® No século XX, também nas palavras de
Hanna Pitkin, assiste-se a uma tendéncia teorica de depreciacdo da representacao nas
democracias, chegando-se a classifica-la como mito ou ilusdo, por levar em

consideracdo que os governos utilizam de propaganda para manipular os eleitores.*"*

Nesse contexto, Hanna Pitkin®*"?

visualiza trés maneiras de compreender a
representacdo: a) viés formal da representacdo, cujo critério definidor é externo a
atividade de representar, podendo ter uma perspectiva autorizativa (quando alguém é
autorizado, antes mesmo de iniciar a representacdo, a assim agir) ou perspectiva de
accountability (quando o representante tem que prestar contas a posteriori do que fez);
b) representagdo como suprimento (“standing for”), em duas frentes: representagido
descritiva e representacdo simbdlica; c) representacdo com foco na atividade ou atuar
por (“acting for”).

Na visdo formal da representacdo, as elei¢cbes séo o0 momento adequado para 0S
eleitores autorizarem (na perspectiva autorizativa) e tomarem contas (na perspectiva de
accountability), sendo limitadas estas visdes, segunda a autora, por ndo condicionar a
atividade do representante aos desejos dos eleitores.

Na representacdo como suprimento na dimensdo descritiva, cujos eminentes
defensores foram John Adams e Mirabeau, pretende-se suprir algo ou alguém que esta
ausente, mediante critério qualquer de similitude ou correspondéncia de
caracteristicas.”*”® Preocupa-se mais com a composicdo do parlamento que com a
atuacdo. Quanto mais a composi¢do do parlamento for proxima em caracteristicas da
composicdo da sociedade, mais o parlamento representa a sociedade. Como sintetiza
Benedita Urbano, “trata-se, em suma, de assegurar a reproducdo a escala da realidade

social”, e, dessa forma, “a nogao de representagdo ¢ identificada simplisticamente com a

1369 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, pp. 2-3).
1370 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, p. 3).

1371 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, p. 4).

1372 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, pp. 39-59).
1373 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, pp. 60-61).
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ideia de representatividade”.’®”* A limitacdo desta perspectiva é a dificuldade na
identificacdo das caracteristicas que devem ser replicadas.

Na representacdo como suprimento na dimensdo simbdlica, o suprimento do
representado ocorre mediante o uso de simbolos, onde uma coisa (por exemplo,
bandeira, hino) ou pessoa (v.g. chefe de Estado) exerce a funcéo (simbolica) de criar na
pessoa do representado a crenga de que o representante realmente Ihe representa, mas,
como se posiciona Hanna Pitkin, tal representagao ¢ “irracional”, ndo ha “justificagao
racional”.*¥"®

Na representagdo como “acting for”, preocupa-se com o contetdo ou esséncia da
atividade da representacdo, que é exercida durante os periodos de eleicdo, e, com isso, a
pessoa representada estard presente na acdo do representado muito mais do que apenas
pela semelhanca das caracteristicas do representante e nos acordos prévios
(autorizativo) e posterior (responsabilidade).®

Defende que ndo deve prevalecer nem a concep¢do do mandato imperativo
tampouco a concepcdo do mandato livre, pois as questdes politicas estdo a meio termo
entre questdes técnicas ou de conhecimento (que sdo melhor resolvidas pela opinido do
representante, considerado perito nestas matérias) e questbes de gosto ou escolha de
valores (onde ndo é necessario conhecimento técnico, bastando fazer uma opcéo, que
cabe exclusivamente ao eleitor), ha que ser uma concepc¢do intermediaria, mas a davida
é exatamente que posicdo intermediéria é esta.”®”’ Mesmo localizando-se entre estes
dois extermos, Hanna Pitkin refuta a concep¢do de representacdo como accountability,
por considerar que ela estd alicencada em arranjos formais, assim como estava a
concepcdao de Hobbes (concepcdo autorizativa). Sustenta, assim, uma concepgao
autodenominada de “substantiva”, que elimine os arranjos simbdlicos de uma prestagao
de contas formal, que se conecte com a substancia da propria atividade do mandatario e
que tenha por foco os anseios ou desejos (“wishes”) do cidaddo.*"® Trata-se da
concepgdo de representacdo com foco na atuagdo ou “acting for”, que pode ser muito

bem sintetizado como representagdo enquanto responsiveness, que significa, nas

palavras de Hanna Pitkin, “acting in the interest of the represented, in a manner

1374 Maria Benedita URBANO (Representacio politica e Parlamento, 2009, p. 158).
137> Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, pp. 90-117).

1376 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, pp. 118-162).

1377 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, pp. 11, 211, 212).

1378 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, pp. 12, 213).
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responsive to them”.**”® Este atuar no interesse do eleitor e de maneira a atender seus
desejos significa responsiveness. Hanna Pitkin ndo quer dizer com isso que o
representante tem que sempre atender as preferéncias e desejos do eleitor, mas sim que
0 representante deve perseguir o interesse dos seus eleitores, de maneira “pelo menos
potencialmente” a atender a seus desejos, evitando, sempre que possivel, o conflito, e,
quando houver, deve ser “justificavel em termos desse interesse”, ¢ dizer, tem que dar
uma “boa explicacdo do porqué os desejos ndo estdo de acordo com os intereses”. ™8
Em outras palavras, a obrigacdo do representante € para com o interesse do eleitor, para
0s quais 0s desejos sdo relevantes e devem ser considerados. Como se constata, esta
concepgdo mandato-responsiveness vai além do mandato-accountability, € mais que
simplesmente prestar contas, 0 mandatario deve evitar o conflito, ou seja, a regra é
seguir a preferéncia do eleitor e, somente quando devidamente justificado, podera ele
contrariar o anseio do eleitor, buscando sempre o interesse do eleitor. A representacéo-
responsiveness demanda a existéncia de arranjos institucionais tanto para captar 0s
desejos dos representados quanto para dar uma resposta a eles, compreendendo, ao
menos, eleicdes regulares e livres, corpo representativo colegial com carater
deliberativo, ndo apenas consultivo, e a ndo concentragdo do governo em um SO
governante, mesmo que sujeito a reeleicdo periédica.’®* Na teoria de Hanna Pitkin, as
elei¢cBGes, como fendmeno pontual e temporalmente definido, séo 0 momento chave para
apuracdo da responsabilidade, o representante é responsavel enquanto sujeito a eleicéo,
onde tem que prestar contas.**** Anote-se ainda que, segundo Hanna Pitkin, néo se faz
necessario que os eleitores sempre expressem seus anseios (no que devem ser seguidos
pelos representantes), mas que sejam capazes de expressar em todas as situacoes; e, por
outro lado, ndo ha necessidade de uma resposta constante do representante, mas estar

potencialmente preparado para responder e que néo seja apenas ocasionalmente.**®

7.4.3 Dominico Fisichella

Fisichella endossa, basicamente, a concepcao de Hanna Pitkin, acerca da condicao

potencial de resposta, adicionando outros fundamentos. Ele considera que a relagdo

1379 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, p. 212).

1380 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, pp. 209, 213).
1381 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, pp. 232-235).
1382 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, pp. 55-56).
1383 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, pp. 232-234).
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entre representante e representado nao segue um modelo “estimulo-sujeito-resposta”, do
tipo pavloviano, em que o “comportamento do representante seria uma resposta aos
estimulos que partem de eleitores”.**®* Duas razées fundamentam esta critica. Primeiro,
porque este modelo pressupde que a direcdo causal nasce no eleitor, quando, na
realidade, dada a assimetria na relagdo (diferenca de status: representante estd em um
nivel superior), ndo € o eleitor que induz o representante, a este cabe a iniciativa, até
prova em contrario; segundo, porque a representacdo, segundo ele, tem caracteristica
“sistémica, processual e coletiva”, o que impede a causalidade na ordem que subjaz ao
conceito: estimulo-sujeito-resposta.*3®

Sobre o primeiro fundamento, da mesma forma que Hanna Pitkin, Fisichella ndo
defende um retorno a representacdo livre, ou, em suas palavras, a0 “voto come atto di
abdicazione e spoliazione”, entendendo responsividade tal como “denominada por
Hanna Pitkin, ndo uma constante e efetiva ‘atividade de response’, mas uma ‘potencial
prontiddo para responder’”.*®® Assim, repete o escélio de Hanna Pitkin, no sentido de
gue nao é necessario que o mandante expresse 0s seus desejos, bastando que ele possa
ser capaz de fazé-lo, mas, caso expresse, seus desejos devem ser ouvidos, salvo se
houver uma boa razdo (em termos de seu interesse) para atuar de maneira diversa, dai
porque a relacdo entre representante e representado é assimétrica.’®®’ Assim, a
propriedade da responsividade ¢ a “disponibilidade potencial para responder”.1388 Sobre
0 segundo fundamento, também segue o pensamento de Hanna Pitkin, enquadrando
como “sistémico” o que ela diz acerca da necessidade de mecanismos institucionais que
permitam a capacidade dos eleitos em responder aos desejos dos cidaddos, e
considerando ser uma caracteristica “coletiva” da representagdo o fato também
ressaltado por Hanna Pitkin, no sentido de tanto o ponto de vista da maioria quanto o
ponto de vista da minoria serem contemplados no governo.**®°
O autor italiano, como pontos inovadores, destaca a dificuldade de se precisar as

fungdes infungiveis da representagdo eletiva, ou seja, quais seriam “as fungdes de

1384 Dominico FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. 31). Um dos autores que
formulam esta descricdo, segundo Dominico FISICHELLA, é Heinz EULAU e Paul D. KARPS (The
puzzle of representation: Specifying componente of responsiveness, in: Heinz Eulau e John C. Wahlke (a
cura di), The Politics of Representation. Continuities in Theory and Research, Sage, Beverly Hills 1978,
p. 69).

1385 Dominico FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. 31).

138 Dominico FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. 32).

1387 Dominico FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. 33).

1388 Dominico FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. 34).

1389 Dominico FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. 34).
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representacdo que ndo podem ser substituidas, se a representacdo pretende operar e
identificar-se comparativamente como representagdo democratica”, bem como a
dificuldade de “medir e operacionalizar a responsividade”.™**° De fato, ndo é nada facil
aferir as preferéncias e anseios dos eleitores, a ndo ser no periodo das elei¢des, quando
os eleitores sdo chamados a opinar sobre os candidatos. Fora do periodo de elei¢éo, é
quase “impossivel”***! para o representante saber com precisio a preferéncia do eleitor.
Dai porque, ao contrario de Hanna Pitkin, que inclui no conceito de responsiveness o
momento das eleicdes, Fisichella liga 0 momento das eleicdes a apuracdo da
responsabilidade, ao passo que o tempo entre eleicdes estaria associada a

responsividade, 3%

salientando ainda que € a competicdo pelo poder nas eleicdes
(incluindo os diversos fatores de complexidade a ela relacionados: os partidos politicos,
0 sistema partidario, 0s meios de comunicagdo, 0s grupos de pressdo) que caracteriza a
dindmica da representacdo, de maneira direta quanto a responsabilidade, e apenas
indiretamente quanto & responsividade."** Em vez de tentar concretizar juridicamente a
responsividade, o doutrinador italiano faz uma separacgéo nitida entre responsabilidade e
responsividade, sendo que a conexdo entre ambos reside no fato de que “é a expectativa
de tal momento periodicamente recorrente [elei¢cOes] que para o representante constitui
estimulo a assumir atitudes de disponibilidade responsiva nas fases inter-eleicdo”.**
Esta alids tem sido a doutrina dominante, situando responsiveness num campo quase
que exclusivamente metajuridico, tangenciando o campo juridico apenas por intermédio
dos valores que ele incorpora e que déo alicerce a alguns principios e normas juridicas
relacionadas. E nesse sentido que Benedita Urbano alca a responsividade a esfera da
legitimagéo.***

Conjungando a perspectiva positiva de Miller e Stokes, em que se comprova que a
representacdo livre ndo sucede na pratica como prescreve a teoria, e a perspectiva
normativa de Hanna Pitkin, que recomenda uma concepg¢édo intermediaria, de carater
substantivo, a concepcdo de representagcdo livre ficou praticamente sepultada, pelo
menos em sua teoria pura, dai porque, como constatou Susan Stokes,*** domina, ha

mais de 40 anos, a concepcdo de significativo controle pelo eleitor-mandatario, no

3% Dominico FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, pp. 30, 34 e 35).

1391 Dominico FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. 38).

1392 Dominico FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. 36).

1393 Dominico FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, pp. 39-40).

139 Dominico FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. 39).

13%5 Maria Benedita URBANO (Representagio politica e Parlamento, 2009, p. 151).
13% gysan STOKES (Constituency influence and representation, 1998, pp. 351-352).

269



sentido de que os politicos que endossam a vontade do eleitor representam-no. Esta foi a
principal motivacdo para Susan Stokes elaborar sua pesquisa empirica, com intuito de

examinar se procede ou ndo esta concepgao.

7.4.4 Susan Stokes

Mais recentemente, Susan Stokes realizou um estudo empirico de folego,
examinando 44 eleigBes presidenciais na Ameérica Latina, entre 1982 a 1995,
constatando que, em 12 delas, os eleitos ndo implementaram os programas politicos
prometidos em campanha eleitoral, e, destes, dois deles conseguiram se reeleger.3’
Examinando tais dados, Susan Stokes percebe que o modelo de representagdo como

responsividade & vontade do eleitor nem sempre ocorre,'*®

notadamente quando as
preferéncias dos eleitores mudam apos as elei¢cdes, de modo que o mandatario deve
atuar em prol dos interesses do eleitor, implementando politicas publicas diferentes das
que constaram no programa politico eleitoral, mesmo que os atuais interesses nao
coincidam com as preferéncias ex ante. Os governantes “violate mandate
responsiveness in order to act as good representatives”.***

A mudanca na preferéncia dos eleitores ocorreu, segundo Susan Stokes, porque,
nos casos analisados, eles tinham, no momento das elei¢des, informacGes limitadas
sobre os efeitos das politicas publicas previstas no programa politico-eleitoral, e, ap6s
as eleigdes, eles tomaram conhecimento de mais informacdes, inclusive ponderando os
efeitos da implementagdo das politicas contrarias ao programa.*®® O mandatario, entéo,
devera levar em conta ndo as preferéncias ex ante mas o melhor interesse do eleitor,
que, no caso, seria a preferéncia ex post, que, por ndo pode ser aferida efetivamente
como ocorre em elei¢Bes, devera ser julgada pelo mandatario. Por esta razdo, Susan
Stokes defende o retorno a uma separagdo conceitual entre responsiveness e

representacdo, distinguindo rigorosamente vontade (preferéncias, opinides) de

1397 susan STOKES (Constituency influence and representation, 1998, p. 352). Ocorreu reeleicéo
em dois deles (na Argentina, com o Presidente Menem; no Peru, com o Presidente Fujimori). Em um
deles, houve impeachment: na Venezuela com o Presidente Carlos Andrés Perez.

13% Em texto coletivo posterior a sua obra principal, Susan STOKES et al. (Introduction, 1999, p.
9) fixaram com muito mais clareza e sintese a definicdo de representagdo-responsiveness, que havia
ficada um tanto implicito: “A government is ‘responsive’ if it adopts policies that are signaled as
preferred by citizens. These signals may include public opinion polls; various forms of direct political
action, including demonstrations, letter campaigns, and the like; and, during elections, votes for
particular platforms”

1399 5ysan STOKES et al (What do policy switches tell us about Democracy, 1999, p. 103).

1400 5;san STOKES (Constituency influence and representation, 1998, p. 352 e 362).

270



interesse,**** de maneira que o representante sera, na compreenséo de Benedita Urbano,
“ndo aquele politico que se limita a ser responsivo relativamente & opinido ex ante dos
eleitores, mas aquele que consegue antecipar como vai ser o julgamento retrospectivo
dos eleitores ja mais bem informados”. 4%

Embora com toda a relevancia destacada desta situagao de conflito entre vontade e
interesse do eleitor, Susan Stokes, na exata linha de raciocinio de Hanna Pitkin,
esclarece que, pelas experiéncias latino-americanas estudadas, a situacdo constatada, no
sentido de que o interesse ndo coincide com as preferéncias ex ante, mas sim com
preferéncias ex post, ocorre excepcionalmente, o rotineiro é justamente o contrério, ou
seja, “ndo esperamos que as opinides dos cidadaos estejam regularmente em conflito
com 0S seus interesses; e nNdo esperamos que 0S Seus representantes habitualmente
tomem acdes em desacordo com a vontade dos seus eleitores”.**% E para esta situacéo
excepcional, advoga basicamente, ndo o retorno a Burke (como Hanna Pitkin, que
também ndo apregoa este retorno), mas que “as pessoas devem ter poderes para escolher
os seus lideres depois de avaliar a eficacia das acGes passadas do governo e depois de
ouvir propostas alternativas para o futuro” e os lideres devem ser “livres de imperativos
institucionalizados para cumprir os seus mandatos”, no interesse do eleitor.**** E dizer,
0 governante pode ser um bom representante, mesmo sem ser responsivo. 4%

Além da mudanca da preferéncia dos eleitores antes e depois das eleicbes, a
autora destaca outro fator que justifica a ndo implementacdo do programa de governo

apresentado na campanha eleitoral:**®

os efeitos de uma politica de bem-estar social
para os cidaddos sdo “contingentes” sobre a acdo de outros atores (nao eleitores), como
empresas, associacfes, organismos, cujas preferéncias deverdo ser consideradas pelo
mandatario. Em ensaio posterior, Susan Stokes acrescenta duas outras circunstancias

que forcam o desvio do programa de governo tal como apresentado na campanha:

1401 5san STOKES (Constituency influence and representation, 1998, p. 364).

1402 Maria Benedita URBANO (Representagéo politica e Parlamento, 2009, p. 166).

1403 gysan STOKES (Constituency influence and representation, 1998, p. 365).

1404 gysan STOKES (Constituency influence and representation, 1998, p. 364).

1405 Maria Benedita URBANO (Representagdo politica e Parlamento, 2009, p. 163 e 168). Diz
ainda que “¢ interessante ter em consideracdo um outro aspecto apenas aflorado por Susan Stokes neste
seu artigo. Trata-se do facto, constatavel em varias épocas, de que é interesssante ter em conta que 0s
interesses dos cidaddos vdo variando com o tempo, de modo que a avaliacdo que eles fazem sobre a
governagdo tende a ndo se basear apenas no que os governantes fizeram em relagdo ao que prometeram
(ou seja, relativamente aos interesses dos cidaddos predominantes na altura da elei¢do anterior), mas
igualmente no que eles fizeram relativamente ao que os eleitores valoram no momento em que véo ser de
novo chamados a votar” (Representacdo politica e Parlamento, 2009, p. 163).

1406 5san STOKES (Constituency influence and representation, 1998, p. 363).
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quando o partido vencedor precisa fazer, apds as elei¢cdes, coalisdes com outros partidos
para garantir a governabilidade ou quando o governo, sem conseguir efetivar coalisoes,

fica diante de uma maioria da oposic&o no parlamento.**"’

7.4.5 Ponderacfes: um resgate de Robert Dahl

Apesar da excelente pesquisa empirica feita por Susan Stokes, algumas
conclusdes a que ela chegou ndo encontram guarida nos dados levantados. Faz-se uma
critica em duas perspectivas: formal e substancial.

Na primeira pespectiva (formal ou metodoldgica), o resultado encontrado (2
presidentes reeleitos) ndo é estatisticamente significativo considerando a quantidade da
amostra (apenas 12 campanhas), ndo se pode concluir que este resultado indica que os
eleitores, de um modo geral, aprovam a nao-implementacdo do programa de governo
anunciado nas companhas eleitorais. Ha ainda uma distancia relevante entre 0 momento
da infidelidade ao programa de governo e 0 momento de avaliagdo do governo (proxima
da eleicdo). Nas duas situacGes da amostra utilizada, o afastamento as promessas de
campanha ocorreu logo no inicio do mandato, trazendo o governante sempre
justificativa de que recebeu o governo pior que imaginava. Quando vai ocorrer a
avaliacdo do governo na eleicdo seguinte, boa parte dos efeitos adversos da politica
implantada no inicio do governo ja esta amenizada, fazendo com que o eleitor dé mais
valor a situacdo politica do momento das elei¢des que a infidelidade ocorrida no inicio
do mandato. Se houvesse uma consulta popular no exato momento em que o governante
eleito afasta-se do programa de governo, certamente a populacédo ndo o apoiaria.

Na perspectiva substancial (de mérito da pesquisa), entende-se que o argumento
da contingéncia é destituido de consisténcia. Ora, se a politica publica envolve
interesses diversos, além do eleitor, caberia ao candidato que se apresenta ao eleitor ter
considerado tudo isso em seu programa de governo, jA que ndo € nem serd uma
circunstancia desconhecida e imprevisivel. Em ndo o fazendo previamente, o programa
de governo apresentado estd com erro grave de avaliacdo sobre a possibilidade de
implementar tal e qual politica publica, sendo, pois, da estrita responsabilidade do
representante a dificuldade encontrada posteriormente para implementacao da politica.

A segunda critica nessa perspectiva é que o estudo de Susan Stokes peca por nao

contemplar uma dimensdo ética. A propria autora menciona gque os candidatos ja sabiam

1407 sysan STOKES (What do policy switches tell us about Democracy, 1999, p. 104).
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de antemdo que nédo tinham condicGes de implementar o programa tal qual prometido,
escondendo, pois, esta situacdo dos eleitores, com receio de ndo se elegerem, ou seja,
eles, quando assumem o governo, implementam outra politica publica, porque eles
avaliam que o risco dos efeitos adversos (no caso, de desastre econémico) € maior que 0
risco de eles serem rejeitados na préxima eleicdo, especialmente tendo em conta uma
boa expectativa de que os eleitores sejam estimulados a aprovarem a nova politica apds
usufruirem de seus efeitos.**® Tal conduta de falta de sinceridade na campanha eleitoral
ndo pode ser admitida, como pretende a autora, como uma estratégia eleitoral, pois
apresenta vicio insanavel na sua origem. Se o candidato ja sabe que ndo vai
implementar o programa, ele, a rigor, esta faltando com a verdade sobre os pressupostos
e condicBes que afirma existirem para implementacdo do programa. Atenta contra o
principio da boa fé, que, como visto, traduz, junto com o principio da justica, a ética
constitucional, consubstanciando limites materiais do poder politico, violagdo esta que
ndo pode simplesmente ser considerada como estratégia. Atenta também contra o
principio da transparéncia, pois cabe ao governo (que se submete a reelei¢do) dotar o
eleitor de todos as informacdes necessarias para que possam avaliar 0s programas
implementados e a viabilidade dos programas anunciados. E inadmissivel, num Estado
de Direito Democratico, sob a égide do principio da responsabilidade, que o governo
omita informacGes para criar cenarios ficticios para dar sustentacdo a um programa de
governo. Assim, somente quando o governo ndo dispde de informacgdes completas sobre
os efeitos da decisdo e sobre as preferéncias de outros setores da sociedade, em outra
palavras, somente quando o cenario era imprevisivel tanto para o governo quanto para o
eleitor, somente nesta situacdo o governante, apos eleicdo, terd legitimidade para nédo
implantar o programa de governo, sem infringir o principio da responsabilidade. A
imprevisibilidade do cenario também é pressuposto, em nosso sentir, no modelo de
Hanna Pitkin. Por Gltimo, tem-se que assinalar ainda que, de qualquer forma, quando
Hanna Pitkin justifica a implementacdo de uma politica em divergéncia com o programa
eleitoral, ela mesma pressupde que é para atender a preferéncia ex post. Assim a sua
teoria ndo deixa de preconizar que 0 mais relevante na representagéo é o atendimento as
preferéncias, ndo ao interesse do cidaddo, resvalando, obviamente, na dificuldade de se
aferir esta preferéncia em periodo diverso das eleicdes.

O periodo entre as eleicdes € realmente o ponto fulcral das teorias acima

1408 gsan STOKES (Constituency influence and representation, 1998, p. 359) e Susan SOTKES
(What do policy switches tell us about Democracy, 1999, p. 111).
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debatidas, sejam as teorias positivas da representacdo, sejam as teorias normativas da
representacdo. Este periodo € associado a responsividade, e esta quase sempre é
colocada a margem da juridicidade, por conta da alegada falta de instrumentos juridicos
para captar e medir as preferéncias do eleitor.

Nd&o obstante tais consideragdes limitativas, entende-se que é possivel avancar um
pouco mais. Pensa-se que, quanto maior transparéncia nas acdes governamentais e
quanto maior a participacdo popular na formulacdo das politicas publicas, maior é a
presuncdo de atendimento aos anseios do cidaddo. O governo dispde sim de
instrumentos legais a sua disposicdo que devem ser utilizados em situacgdes de alteracdo
do programa de governo. Dahl ha muito ja realcava que as eleicBes, embora sejam
efetivos controles sobre os lideres, “sdo inefetivos como indicador de preferéncia
majoritaria, cuja percepcao varia com as fases das eleicdes: periodo de elei¢bes (pré-
voto, voto e pds-voto) e perfodo entre eleicdes”.**”° Para alterar o programa de governo,
implementando outro programa substituto, segundo Dahl, o governante tera que seguir
“as sete condicBes anteriores, operando, no entanto, em circunstancias institucionais
bastante diferentes”, condi¢des anteriores estas que consubstanciam a igualdade politica
e a competicdo politica, como foi abordado na secéo 6.4.1**° Em outras palavras, cabe
ao governante, se quiser nao aplicar o programa com base no qual foi eleito, passar
pelas condicdes equivalentes a da elei¢do, para captar as preferéncias atuais do eleitor e,
assim, legitimando a nova politica.

Dahl ndo explica que condicdes equivalentes seriam estas, ja que igual ndo se
confunde com equivalente, ndo podendo ser realizada outra elei¢do antes do término do
mandato. Pode-se encaixar nestas condi¢Ges equivalentes instrumentos de democracia
semidireta. Cabe ao novo governo, querendo mudar substancialmente o programa de
governo, consultar o cidaddo através de plebiscito (consulta prévia), sob pena de ser
responsabilizado por ndo cumprir o programa, ndo apenas nas elei¢cdes, ou seja, a
aprovacao posterior (nas eleicdes) do governo (apds a ndo implementagdo do programa)
ndo retira o vicio da infidelidade. O governante podera ser responsabilizado pelo

1411

afastamento cargo por meio de mogao de censura™ "~ (sistema de base parlamentarista)

1409 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 68).

1410 Robert DAHL (A preface to democratic theory, 1956, p. 84).

11 A CRP/1976 a estabelece que o programa de governo, onde “constario as principais
orientaces politicas e medidas a adoptar ou a propor nos diversos dominios da actividade
governamental” (art. 188), devera ser submetido a aprovacdo da Assembleia da Republica (art. 192), cuja
rejeicdo implicard a demissdo do governo. A Constituicdo espanhola, por seu tuno, prevé, em seu artigo
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ou por meio de recall (regime presidencialista).**** Se ndo houver, no regime especifico,
o instituto de recall, a corrente majoritaria entende que ndo ha outro mecanismo a néo
ser a reprovacao nas eleicdes seguintes. Compreende-se que ndo € somente isso. Ha
descumprimento da ética constitucional, podendo ser acionados 0s mecanismos de
responsabilidade juridica e até mesmo de responsabilidade politico-difusa.

1413 <«

Importante assinalar que a responsiveness é, para Dahl, caracteristica chave”

da democracia, que, para ele, estd em um plano ideal, em contraposicdo ao plano real, o
das poliarquias, que sao graduacdes do tipo ideal democratico. Democracia é o sistema
politico que ¢ “completamente ou quase completamente responsive a todos 0S
cidaddos”.*** Na poliarquia, qudo mais responsive for o sistema politico, maior sera o
grau democratico, mais préxima estard da democracia. Ou seja, pode-se mesmo
considerar que a responsiveness seja um “pressuposto”, “elemento conceitual” ou

bR 19

“requisito de existéncia” da democracia; ¢ uma “caracteristica”, “atributo” ou “critério

de qualidade do regime” das poliarquias.***

1416

Os trés pressupostos genéricos'*® e oito garantias institucionais'**’ que Dahl**'®

99, item 2, que o candidato a presidéncia do governo submetera ao Congresso Nacional o programa
politico do governo que pretender formar e solicitando voto de confianca. Na Constituicdo brasileira,
assim como a maioria das constituicdes de sistema presidencialista, ndo ha mencdo expressa a um
programa unico de governo; fala a CF/1988 (artigo 74) apenas de “programas de governo” no ambito
orcamentario. Quanto ao artigo 74 da CF/1988, h4 quem sustente haver fundamento para um programa de
governo, como Bruno LORENCINI (A responsabilidade do poder politico no Estado Constitucional sob
paradigma da Democratic Responsiveness, 2013, pp. 300-301).

1120 recall esta previsto na vigente Constituicio da Venezuela (artigo 72). Por outro lado, a
vigente Constituicdo da Venezuela ndo dispds sobre responsabilidade na modalidade de impeachment, na
feicdo tipica de sistema presidencialista, que ndo tem natureza criminal.

1413 Robert DAHL (Polyarchy, 1971, p. 2).

1414 Robert DAHL (Polyarchy, 1971, p. 3).

1415 Bruno LORENCINI (A responsabilidade do poder politico no Estado Constitucional sob
paradigma da Democratic Responsiveness, 2013, pp. 100-101). Ndo obstante, discorda-se do autor
quando afirma se “distanciar da abordagem teérica de DAHL acerca da responsiveness como elemento
estrutural da democracia para, desde logo — como posteriormente faz o prdprio autor —, reconhecer que
jamais sera vidvel a plena correspondéncia entre 0s anseios populares e as a¢fes governamentais, razao
pela qual nos resta investigar quais seriam 0s mecanismos que permitiriam a maior aproximacao possivel
e desejavel do referido ideal”. Isso porque a separagdo dos planos ideal e real de DAHL tem exatamente
esta funcdo de indicar que os sistemas politicos se aproximam do tipo ideal de democracia. Portanto,
considerar responsiveness como pressuposto da democracia ndo é inconcilidvel com a consideracdo da
responsiveness como atributo da poliarquia.

1418 pressupostos genéricos: (i) os cidaddos tém oportunidade para formular suas preferéncias; (ii)
essas preferéncias podem ser discutidas com demais cidaddos e governantes; e (iii) essas preferéncias tém
0 mesmo peso cada uma.

17 Garantias institucionais: (i) liberdade de criacdo de organizagdes; (ii) liberdade de expresséo;
(iii) direito ao voto; (iv) possibilidade de os lideres politicos concorrerem por apoio; (v) fontes
alternativas de informacdo; (vi) elegibilidade para cargos publicos; (vii) elei¢cdes livres e justas; e (viii)
instituicdes que procurem fazer com que as politicas de governo sejam dependente das preferéncias
manifestadas nos votos e outras expressdes.

1418 Robert DAHL (Polyarchy. Participation and opposition, 1971, pp. 2-3).
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constroi para a poliarquia, embora possam ser considerados como ‘“‘arranjos
institucionais que encaminhariam o regime politico & democratic responsiveness”,***® a
rigor quase que se aplica apenas ao periodo das elei¢bes, quando o mais dificil de
concretizar é exatamente o periodo entre as elei¢oes.

Da mesmo forma, entende-se que 0S pressupostos essenciais apresentados por

Powell Jr.}4%°

sdo bastante genéricos, ajudando pouco a concretizar a responsiveness
durante o periodo entre as elei¢Ges: (a) estrutura que possibilite os cidadaos expressarem
suas preferéncias; (b) instituicbes que possibilitem que as preferéncias dos cidadaos
selecionem governantes comprometidos com tais presferéncias; e (c) arranjos que
permitam a correspondéncia entre a implementagdo das politicas pelos governantes e as

preferéncias expressas pelos cidadaos.

7.5 Releitura dos principios constitutivos do Estado de Direito
Democratico a partir do paradigma da responsiveness e da boa

governanca: reforco da responsabilidade do governante

7.5.1 Separacdo de poderes como responsabilidade pelo exercicio de

competéncias

A responsabilidade esta associada a uma intensificacdo de controle, conforme
constatado no capitulo 6, e, por isso, como se observou na secdo 7.2.1, a ideia de poder
mais responsavel esta se generalizando ndo somente no seio do setor publico como
também extravassa ao setor privado. Saladin deu énfase a responsabilidade individual,
particularmente de cada cidaddo, mas é igualmente cabivel o desenvolvimento da
intensificacdo da responsabilidade individual também do governante. A
responsabilidade do Estado ja ndo é suficiente para reparacdo de todas as injustigas. Os
paradigmas da responsiveness e da boa governacdo impdem justamente o reforco da
responsabilidade do governante, com vistas a realizacdo mais precisa dos anseios e
interesses do povo.

O reconhecimento da responsabilidade do Estado surgiu historicamente antes da

responsabilidade da pessoa do governante. No absolutismo, ndo existia nem uma nem

1419 Bruno LORENCINI (A responsabilidade do poder politico no Estado Constitucional sob
paradigma da Democratic Responsiveness, 2013, p. 104).
1420 Bjngham POWELL JR. (The chain of responsiveness, 2004, pp. 61-69).
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outra, era a época da irresponsabilidade publica. Com o Estado moderno, adveio a
assuncgéo pelo Estado de responsabilidade civis perante seus cidaddos. N&o havia uma
responsabilidade publica com foco no governante. Este, quando muito, respondia por
crimes que cometia, mas de todo similar a responsabilidade criminal em geral. Na
Inglaterra, criou-se o instituto da responsabilidade politica perante o Parlamento, que
passou a ser utilizado em substituicdo a responsabilidade criminal, que estava sendo,
muitas vezes, desvirtuada pela oposicéo para conseguir o afastamento do governante.

O reforco da responsabilidade individual preconizada por Saladin também deve
abranger estes dois institutos, a saber, responsabilidade politica e responsabilidade
juridica. Dai porque serdo examinados no capitulo 8, apds serem extraidas do conceito
de responsabilidade todas as atuais caracteristicas que impdem uma leitura diferenciada
dos sistemas de responsabilidade, na perspectiva da articulacdo entre eles.

Importante mencionar, com Canotilho,**

que “estreitamente relacionado com o
principio estruturante da separacdo de poderes surge o principio da imputacdo da
responsabilidade”. De fato, complementa Canotilho, “num Estado de direito
democratico constitucional tem de se saber, de forma inequivoca, a quem podem ser
imputados os actos dos titulares de 6rgdos, pois s6 assim se pode determinar a
responsabilidade pela pratica de tais actos”, sendo que “o ‘dever de prestagdo de
contas’, o ‘dever de unidade’ dos 6rgdos do Estado e demais entidades publicas so
existe quando se puder identificar o responsavel pelas decisdes”.'*? E como bem

salienta Benedita Urbano,#?® «

num dado momento o poder deixou de ser concebido
como um direito e passou a ser concebido como uma competéncia, que tal como é
conferida também é retirada. Esta mudanca na compreensdo do conceito de poder traz
consigo a ideia de prestacdo de contas inerente ao exercicio de uma determinada
competéncia”.

Neste contexto, a relacdo entre responsabilidade e “dever de prestacdo de contas”
(Rechenschaftspflicht) precisa ser esclarecida. A prestacdo de contas, da mesma forma
que responsabilidade, é realizada por algo ou alguém e tomada perante uma instancia;
de maneira geral, eles se aproximam conceitualmente, mas ndo se identificam.X*** A

responsabilidade, segundo Picht, diferencia-se do dever de prestacdo de contas pela

1421 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 544).

1422 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 544).

1423 Maria Benedita URBANO (Apontamentos esparsos sobre a responsabilidade ..., 2012, p. 601).
1424 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 35).
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dimensdo ética que a responsabilidade apresenta, que transcende a relacdo juridica
classica entre superior e subordinado; por isso a responsabilidade do agente publico
superior constitui “uma obriga¢do mais elevada e indelimitavel”.***® Conforme Saladin,
a prestacdo de contas tem uma dimensao para o futuro mais extensa, nao se esgotando
na apreciacdo da instancia apropriada, como ocorre na responsabilidade, que exaure no
reconhecimento da culpa ou do cumprimento do dever ou na realizagdo da tarefa.***® Na
realidade, com o paradigma da responsiveness e da boa governacéo, a responsabilidade
assumiu também esta vertente temporalmente mais alargada e sem conexdo especifica
com sancdes de caréater coercitivo. Diz ainda Saladin que, enquanto a responsabilidade
aplica-se a qualquer relacdo juridica entre agentes publicos, a prestagdo de contas
pressupde uma relacdo de confianca entre os dois polos, uma relacdo principal e
agente.**?” Embora com algumas diferencas em aspectos especificos, ressalta Saladin*?®
que “responsabilidade implica prestacdo de contas”, é dizer, € um conceito mais

alargado, envolvendo a prestacéo de contas. Como apregoa Scheuner,*#?°

a prestacdo de
contas (Rechenschaftspflicht) é o objeto da responsabilidade, enquanto a
responsabilidade € a relacdo juridica entre os dois polos, em que se impGe a satifacdo

daquele objeto.

7.5.2 Representagdo como processo (responsiveness)

1430 1431

Como visto na se¢édo 7.2.2, Saladin,”™" com esteio em Uppendahl,”" chegou a
sustentar que a prestacdo de contas do eleito perante os eleitores deve ser continua, ndo
se limitando as eleicBes, cabendo aos eleitores exercer pressdo politica e cobrar
alinhamento do eleito. Expressamente referiu-se a intensificacdo da “responsiveness” da
representacdo parlamentar, ou até mesmo uma institucionalizacdo do contato entre
eleitores e deputados durante a legislatura. Contudo, Saladin ndo esmiucou esta matéria,
primeiro, porque ndo arrolou a responsividade como novo paradigma, segundo, porque

1432

sequer acessou a fonte primeira do fundamento de Uppendahl,”™ que foi a teoria de

1425 Georg PICHT (Wahrheit, Vernunft, Verantwortung, 1969, p. 320).

1426 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 35).

1427 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 35).

1428 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 35).

1429 Remete-se o leitor & secéo 6.9 (Controle e responsabilidade: Ulrich Scheuner).

1430 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, pp. 177-178).

1431 Herbert UPPENDAHL (Responsive Demokratie, 1981, pp. 85-111).

1432 Herbert UPPENDAHL (Responsive Demokratie, 1981, pp. 86, 88, 104). Herbert
UPPENDAHL (Responsive Demokratie, 1981, p. 87) afirma que, a partir da década de 1960, no conceito
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Dahl.

A concepgdo que mais se ajusta ao novo paradigma da responsividade, no que
pertine a representacdo, é a da representacdo como processo, cuida de uma relacédo entre
governantes e governados, mas que ndo é de identificacao, sim de aproximacéo.

Sobolewsky,**

partindo dos esforcos de alguns cientistas politicos franceses (M.
Duverger e G. Burdeau) na constru¢do de um conceito sociologico da representacéo,
desenvolveu um conceito de representacdo, consistente na “correlacdo entre as decisoes
politicas da elite governante e a opinido publica (esta ultima entendida como as opinides
predominantes na comunidade)”.

A representacdo € geralmente definida como um estado ou uma situacdo
estritamente determinado na relacdo entre politica e opinides, o que seria obtido como

resultado de certas medidas, mas, segundo Sobolewsky,***

tal definicdo quase nunca é
possivel, especialmente a determinacdo das opinides expressas pelos governados. Por
isso, qualquer conceituacdo de representacdo baseada na interpretacdo estatica é falha,
“a representacdo somente pode ser analisada no seu aspecto dindmico, como um
processo”.**3 A representacdo, como um fendmeno politico, como uma caracteristica
de um sistema de governo, ndo é um estado de concordancia entre eleitores e eleitos,
mas sim “um processo de harmonizacao das politicas e opinides”.***

A representacdo como processo ndo € executada automaticamente, sem qualquer
intervencdo das partes, pelo contrario, € “um processo organizado”, devendo ser
definido o procedimento, prevendo as formas e os meios de correlacdo e 0 seu
funcionamento sem perturbagdes.’**” Entre eles, incluem-se os instrumentos para
manifestacdo das posicdes de governantes e governados (eleicOes, referendo, peticoes,
comicios, notas oficiais e declara¢fes de governantes) e os instrumentos de divulgacao

sistematica das opinides dos dois lados (meios de comunica¢do de massas, partidos

de democracia, tem se tornado dominante o atributo da participacdo em vez do atributo da representacao.
Sustenta Herbert UPPENDAHL (Responsive Demokratie, 1981, p. 88) que “com o conceito de
responsiveness € possivel construir uma ponte entre 0 modelo normativo da democracia participativa e o
modelo realista da democracia representativa”. Defende o autor (p. 89) que a responsividade
(“responsivitat) é a carcteristica nuclear da democracia moderna (“Kerneigenschaft der modernen
Demokratie®).

1433 SOBOLEWSKY (Politische Représentation im modernen Staat ..., 1968, p. 422). Adverte,
porém, que, embora ndo seja expressamente adotado nos ordenamentos juridicos, pelo menos na época
em que escrito o texto, a representagdo como processo é um conceito ideal de representacdo, servindo
para a teoria constitucional (p. 441).

1434 SOBOLEWSKY (Politische Représentation im modernen Staat ..., 1968, p. 428).

1435 SOBOLEWSKY (Politische Représentation im modernen Staat ..., 1968, p. 429).

143 SOBOLEWSKY (Politische Reprasentation im modernen Staat ..., 1968, p. 429).

1437 SOBOLEWSKY (Politische Reprasentation im modernen Staat ..., 1968, p. 434).
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politicos e grupos de interesse).

Desta concepgéo ndo resulta o dever de o governante ao elaborar uma decisdo
politica alinhar-se individualmente com uma ou outra opinido, “tolera-se a presenca de
maiores ou menores diferencas entre as politicas desenvolvidas pelo Estado e as
opinides publicas predominantes”.***® Mas o governante tem dever de criar as condicdes
e 0s meios de formacdo e manutencdo da relacdo de representacdo, e tem o dever de
manter a relacéo de representacdo durante todo o processo de governo.'**°

Esta concepcdo de representacdo como processo € adotado posteriormente por
Scheuner, como se pode inferir da se¢do 6.9, embora este em nenhum momento cite o

autor Sobolewsky. Para Scheuner,™**°

numa sociedade complexa e plural, ndo faz
sentido continuar na ficcdo de que ha uma unidade de vontade do povo ou de que ha
uma identidade entre governante e governados, sob pena de a liberdade e o pluralismo
de opiniGes serem excluidos. A vontade do povo € “resultado de um processo de
confronto de opinides e forgas, que ocorre de forma continua e através de certas formas
e procedimentos institucionais”.**** Por outro lado, a identidade entre governante e
governado também ndo se justifica em uma perspectiva de controle e responsabilidade,
que pressupde uma certa margem de autonomia.**2

Representacdo como processo nao se aparta da representacdo com foco na atuacgao
ou “acting for”, de Hanna Pitkin, que também pode ser designada por representagdo
enquanto responsiveness, que significa, “acting in the interest of the represented, in a
manner responsive to them”.***3 Mas vai além, pois, Hanna Pitkin continua a manter as
eleicbes como o momento chave para apuracdo das responsabilidades, o que, como
visto, ndo é suficiente, exigindo atuacdo de outras esferas de responsabilidade no

periodo entre as elei¢des.

7.5.3 Democracia como imputacéo de responsabilidades

Na visdao de Saladin, a democracia do engajamento ¢ “uma forma de governo do

cidaddo responsavel”, ou seja, € a democracia do engajamento do cidaddo, ndo sé de

1438 SOBOLEWSKY (Politische Repréasentation im modernen Staat ..., 1968, p. 440).

1439 SOBOLEWSKY (Politische Reprasentation im modernen Staat ..., 1968, p. 440).

1440 Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, pp. 379-
385).

141 Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 380).

%42 Ulrich SCHEUNER (Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen ..., 1970, p. 385).

1443 Hanna PITKIN (The concept of representation, 1967, p. 212).
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interesses ou preferéncias do cidaddo.’*** Para tanto, Saladin preconiza que a
representacdo deve ser complementada e balanceada por meio de instrumentos de
participacdo direta dos cidaddos, defendendo inclusive a representacdo como
responsiveness.***> Em momentos de crise econdmica mais ainda avulta a necessidade
de maior engajamento dos cidadaos.**°

Saladin, contudo, ndo esclarece como sera realizada e concretizada a
representacdo responsiveness. Aponta apenas como condicfes para o engajamento dos
cidaddos um ambiente de cultura politica e uma abertura institucional, sendo que a
cultura politica deve ser alcancada com a melhoria na educacgdo civico-politica, nas
escolas e nas universidades, e a abertura institucional deve ocorrer pelos instrumentos
de participacdo direta como referendo, plebiscito, iniciativa popular.***’

A democracia, no paradigma da responsiveness, exige nao apenas engajamento do
cidaddo, mas essencialmente prestacdo de contas do governante. Tem-se, pois, que
potencializar a responsabilidade também do outro lado, o lado estatal. E bem ressalta

Frédérique Rueda®**®

que as reflexdes atuais, na maioria dos paises, com intuito de
aprofundar a democracia, passam por estabelecer mecanismos de responsabilidade mais
eficientes, de controle mais completo e preciso sobre o funcionamento do Estado.

A democracia ndo constitui somente uma maneira de autodescri¢do, mas também,

como destaca Canotilho,**°

“um desafio de esclarecimento e imputacdo de
responsabilidades”, e é nesse sentido que se vislumbra a democracia como imputacao de
responsabilidades.

Como afirma Fisichella, “a competicdo € uma condicdo necessaria mas nao
suficiente para a responsabilidade democratica”.***® O destino da democracia moderna,
bem adverte Kelsen, “depende em grande medida de uma organizagdo sistematica de
todas essas instituicbes de controle”, e mais, “a democracia sem controle é, a longo
prazo, impossivel”.}!

Ante o paradigma da responsiveness, a destituicdo do governante deve ser

desmistificada. Deve haver canais institucionais para que o governado possa exigir a

1444 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 181).

149 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 182 e 184).

1448 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 183).

1447 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, pp. 183-184).

1448 Fredérique RUEDA (La responsabilité budgétaire aprés da LOLF, 2009, p. 116).
1449 Gomes CANOTILHO ("Brancosos" e interconstitucionalidade, 2008, p. 318).
1450 FISICHELLA (La rappresentanza politica, 1996, p. xxix).

1451 Hans KELSEN (Esséncia e valor da democracia, 2000, p. 84).
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responsabilidade do governante, inclusive com a sancdo de destituicdo. Seja pela
responsabilidade politica do governo perante o parlamento, em regime de base
parlamentarista, seja pelo recall ou impeachment em regime presidencialista, seja nas
mais diversas responsabilidades juridicas do governante. Importa lembrar, com Richard

1452

Price,” ™ te6logo e politico inglés, que a destituicdo do governante foi um dos direitos

fundamentais reconhecidos desde a Revolugdo Gloriosa de 1688.

7.5.4 As dimens@es do principio da responsabilidade

A releitura dos principios estruturantes do Estado de Direito Democratico,
procedida por Saladin, levou a um reforgo da responsabilidade individual dos cidadé&os,
especialmente de cada individuo, que pode ser ativada, segundo o autor, por meio da
educacdo, cultura e participacdo.’*>® Nao tratou da responsabilidade da pessoa do
governante.

A releitura dos principios estruturantes do Estado de Direito Democratico em face
dos paradigmas da responsiveness e boa governagdo, que foi realizada nas secoes
imediatamente anteriores, vem em adi¢cdo a tese de Saladin e exige um reforco da
responsabilidade do préprio governante, um incremento da responsabilidade individual
ndo do cidaddo mas do exercente do poder publico. Tudo para que haja uma atuacdo
preventiva dos sistemas de responsabilidade, de modo a mitigar os efeitos das decisdes
porventura adversas.

Com foco no tempo, o principio da responsabilidade, na concepcdo classica,
estava voltado apenas para o passado e para apuracdo da culpabilidade, estando de fora
ndo apenas a questdo da anulacdo do ato (com efeitos no tempo presente) como a

perspectiva futura.!*>* Enquanto categoria constitucional e principio estruturante do

1452 Richard PRICE (A discourse on the love of our country [1789], 2013, pp. 18-19). Os outros
direitos alcancados pela referida revolugdo, segundo o autor, foram o direito a liberdade de consciéncia
em matéria de religido, o direito de resistir ao poder quando violado e o direito de escolher os governantes
e de formar um governo por si mesmo. Quanto a destituicdo do governante, poderia ocorrer por ma
conduta, conforme reconhecimento da revolugdo inglesa. BURKE (Reflexiones sobre la Revolucién en
Francia, 2003, p. 60), contudo, afirma que na pratica os lideres da revolucgdo inglesa ndo se basearam em
ma conduta do rei, mas que acusaram o rei de algo muito mais grave que uma ma conduta, acusaram-no
de ter elaborado “um plano, confirmado por uma infinidade de atos de ilegalidade, para subverter a Igreja
e 0 Estado protestante, e seus fundamentos e inquestionaveis leis e liberdades; ele foi acusado de ter
quebrado o pacto original entre o rei e o povo”, ¢ que “nenhum governo se sustentaria nem por um
momento se pudesse ser destituido em razdo de algo vago e indefinido”, que seria a ma conduta.

1453 peter SALADIN (Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, p. 145).

1454 Nesse sentido, exemplifica-se com a doutrina de Michel VIRALLY (L'introuvable "acte de
gouvernement", 1952, p. 326) e Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 38).
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Estado de Direito democréatico, concepcgdo defendida neste trabalho, o principio da
responsabilidade assume todas as trés perspectivas temporais: passado, presente e
futuro. A responsabilidade pretérita objetiva primordialmente a indenizacdo pelos
prejuizos advindos do ato ou conduta praticados. A responsabilidade no presente tem a
ver com o desfazimento do ato praticado, com efeitos imediatos, inibindo, assim, os
efeitos nocivos do ato em outras pessoas e esferas. A responsabilidade voltada para o
futuro ou responsabilidade prospectiva é vocacionada tanto para a producdo de bons
resultados (responsabilidade produtiva) quanto para prevencdo de maus resultados
(responsabilidade preventiva).!*®> Estas trés dimensbes s&o bem mais nitidas nas
legislacGes nacionais sobre a responsabilidade do Estado que sobre responsabilidade da
pessoa do govenante. Contudo, a concepcdo contemporanea do principio da
responsabilidade imp&e, na perspectiva do reforco da responsabilidade individual do
governante, a consideracdo das trés perspectivas também na esfera individual da
responsabilidade da pessoa do governante.

No moderno Estado de Direito, havia areas estatais imunes a quaisquer sistemas
de responsabilidade juridica, e outras areas imunes a um ou outro sistema juridico. No
segundo caso, era cabivel apenas um sistema de responsabilidade, ora o de anulacdo
(sem gerar efeitos indenizatdrios), ora o de indenizacdo (sem ocasionar a anula¢do do
ato). Mas, mesmo na area imune a qualquer sistema juridico, atuava a responsabilidade
politica, notadamente a institucional formal (governo perante o parlamento) e a
eleitoral. Afinal, ndo pode haver no Estado area alienada da discussdo popular, direta ou
indiretamento por meio de representantes.

Ja no Estado de Direito Democratico, 0 principio constitucional da
responsabilidade, sob a égide dos paradigmas da responsiveness e da boa governagéo,
exige que a area de imunidade juridica estatal seja minima, e que, tanto nesta parte
minima de imunidade juridica quanto na parte ndo imune, haja um reforco dos sistemas
de responsabilidade politica, que é obtido pela previsdo de, pelo menos, dois sistemas
de responsabilidade, o que consubstancia o o principio da redundancia, esquadrinhado
na secdo 11.6.5. Na &rea de imunidade juridica, além da responsabilidade eleitoral, ha
que se ter uma segunda responsabilidade: responsabilidade politica institucional, no
regime de base parlamentarista; recall ou impeachment no presidencialismo. Na area de

ndo imunidade juridica, incidem as diversas modalidades de responsabilidade juridica,

1455 peter CANE (Responsibility in law and morality, 2002, pp. 31-32).
283



além da responsabilidade politica, pelos dois sistemas aplicados na area de imunidade
juridica.

A responsabilidade é mais ampla que o dever de prestacdo de contas, abrangendo-
0. A prestacao de contas, da mesma forma que responsabilidade, é realizada por algo ou
alguém e tomada perante uma instancia. Mas, ao contrério da prestacdo de contas, que
somente incide em relacdo de confianca entre agente e principal, a responsabilidade
aplica-se a qualquer relacdo juridica entre agentes publicos. A responsabilidade tem
uma dimensdo ética que transcende a relacdo juridica classica entre superior e
subordinado. Por outro lado, a responsabilidade, que antes se exauria no
reconhecimento da culpa ou do cumprimento do dever, assumiu a dimensdo temporal

mais, que sempre teve a prestacdo de contas.
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8 SISTEMAS DE RESPONSABILIDADE

8.1 Do principio da responsabilidade aos sistemas de responsabilidade

O principio da responsabilidade, como visto, incide sobre todos que compde a
sociedade: o Estado (com suas instituicbes e agentes) e o particular (como pessoa
individual e como pessoa coletiva). Estes que suportam a responsabilidade sdo o0s
sujeitos ativos da relacdo. Na esfera publica, levando-se em conta o sujeito ativo, pode
ocorrer tanto responsabilidade do Estado (enquanto entidade publica) quanto
responsabilidade da pessoa do governante. Neste capitulo, realiza-se um
aprofundamento do estudo da responsabilidade na esfera publica, notadamente a
responsabilidade da pessoa do governante. Relembre-se que o principio da
responsabilidade, ante os paradigmas da responsiveness e da boa governacéo, exigiu
uma releitura dos principios estruturantes do Estado de Direito Democratico justamente
na perspectiva de refor¢o da responsabilidade do governante.

O principio da responsabilidade na esfera publica se materializa por meio de
sistemas de responsabilidade, cujos pardmetros estdo elencados na Constituicdo e nas
leis de cada Estado. Dada a variedade dos sistemas de responsabilidade, Canotilho
reconhece que a responsabilidade, enquanto categoria autonéma constitucional, é um
“conceito englobante”, abarcando a “responsabilidade das entidades publicas”, a
“responsabilidade politica dos governantes” e a “responsabilidade penal [juridica] dos
titulares dos poderes politicos™.***®

Na perspectiva do presente trabalho, onde se analisam as conexdes entre as
diversas modalidades de responsabilidade, a denominacao sistema de responsabilidade é
mais adequada que regime de responsabilidade. Sistema de responsabilidade pressupbe
ndo apenas regimes diferentes (san¢Bes, procedimentos), mas também uma
comunicacdo efetiva, clara e estavel entre eles, valorizando o carater dindmico da
interacdo entre os regimes.

Os elementos constitutivos de um sistema de responsabilidade séo os pressupostos
(hipdtese de incidéncia), os instrumentos processuais, as garantias, 0s meios de provas,

as sancOes, a finalidade. A natureza dos elementos implica a natureza do sistema. Se

1458 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 544).
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todos os elementos sdo juridicos, a responsabilidade € juridica. Se todos os elementos
sdo politicos, a responsabilidade é politica. A dificuldade ocorre quando ndo ha
unanimidade de natureza. O critério da preponderancia € uma op¢ao: caso a maioria dos
elementos seja politico, a responsabilidade é politica; caso a maioria seja juridica, a
responsabilidade é juridica. Contudo, nem sempre é viavel definir qual natureza
prepondera. Outro critério é adotar a natureza do elemento mais relevante. Como o
cerne do trabalho é a interacdo entre os sistemas de responsabilidade, adota-se o critério
da natureza da funcdo estatal. Conforme demonstrado na parte final da secédo 6.6.2, as

funcdes estatais governo'*®’

e legislacdo tém natureza politica, ao passo que as fungdes
administracdo e jurisdicdo tém natureza juridica. O sistema de responsabilidade
inserido em funcdo de natureza politica tem natureza politica; inserido em funcdo de
natureza juridica, tem natureza juridica. A natureza da funcdo implica a natureza do
juizo de valor exercido: juizo de valor politico, na funcdo politica; juizo de valor
juridico, na funcdo juridica. Assim, a natureza das fungdes estatais implica o juizo de
valor exercido no sistema de responsabilidade: natureza politica, julga-se realizando
juizo de valor politico; natureza juridica, decide-se por meio de juizo de valor juridico.
Antes de adentrar nos sistemas especificos de responsabilidade do governante
(responsabilidade politica, impeachment, responsabilidade juridica, responsabilidade
financeira), mister fazer alguns anotacdes sobre as vertentes da responsabilidade do

Estado (responsabilidade politica do Estado; responsabilidade juridica do Estado).

8.1.1 Responsabilidade do Estado: politica e juridica

A responsabilidade politica do Estado ocorre nas relagdes em que o Estado atua
como membro de uma federacdo (Unido Européia, por exemplo) ou como membro de
um organismo internacional (Nagdes Unidas, por exemplo).

A responsabilidade juridica do Estado envolve basicamente trés tipos de
responsabilidade: a) responsabilidade do Estado para anulacdo do ato (presente); b)
responsabilidade do Estado para indenizacdo pelos prejuizos (passado); c)
responsabilidade prospectiva do Estado (futuro).

Michel Virally,**® ao tratar de ato de governo, ja mencionava implicitamente a

%57 Nao h& que se confundir a funcdo politica, enquanto outra denominacdo para funcio de
governo, com a natureza politica da funcéo estatal. A funcdo de governo ou funcdo politica tem natureza
politica; assim como também tem natureza politica a funcdo legislacéo.

1458 Michel VIRALLY (L'introuvable "acte de gouvernement", 1952, p. 326).
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distingdo entre contencioso de anulagdo (ou regularidade, como preferiu denominar) e
contencioso de responsabilidade. De maneira mais explicita, Afonso Queirg'*>®
menciona, quando estava também a fazer andlise do ato de governo, dois niveis de
contencioso: de anulacéo e de responsabilidade. Referidos autores pressupunham que o
contencioso de anulacdo e o contencioso de responsabilidade eram autdbnomos,
funcionando em jurisdic@es distintas. Dessa forma, a insidicabilidade do ato politico ndo
implica necessariamente a impossibilidade de reparacdo pelos prejuizos
(responsabilidade). Observe-se que tais autores consideravam o conceito classico de
responsabilidade, voltado para o passado, para apuracdo de atos ilicitos e determinacgéo
das sances cabiveis. Na concepcdo de responsabilidade enquanto categoria
constitucional e principio estruturante do Estado de Direito democratico, esta
perspectiva para o passado e para apuracdo de culpabilidade é apenas uma dimenséo da
responsabilidade. Por isso, denomina-se de sistema de responsabilidade ndo apenas o
voltado para o presente (contencioso de anulagdo) como também para o futuro
(responsabilidade prospectiva).

Em Portugal, a responsabilidade do Estado e demais entidades publicas esta
positivada nos artigos 22 da CRP. No Brasil, tem assento constitucional nos seguintes
dispositivos: artigo 21, XXIII, alinea “d”; artigo 37, § 6°; artigo 136, § 1°, II.

E sob este angulo da responsabilidade, como responsabilidade juridica do Estado,

que Florence Galletti**®°

expde uma sucinta evolucdo: a) irresponsabilidade do poder
publico (até o século XIX), onde prevalecia a soberania do Estado frente as vitimas dos
atos estatais; b) responsabilidade por culpa (inicio do século XX), como corolario do
Estado moderno de Direito; c¢) responsabilidade sem culpa, com fundamento na ruptura
da igualdade perante os encargos publicos; d) responsabilidade por risco.

Assim como ocorre entre as modalidades do sistema de responsabilidade juridica
do Estado (de anulacdo, de indenizacdo e prospectiva), ndo hd uma vinculagédo
necessaria entre a responsabilidade do Estado e a responsabilidade do governante,
cabendo a cada ordenamento juridico estabelecer suas conexdes. A insidicabilidade de
um ato estatal (inexisténcia de responsabilidade para anulagdo), como o ato politico, por

exemplo, ndo impde necessariamente a irresponsabilidade do governante, daquele que

1459 Afonso QUEIRO (Teoria dos actos de governo, 1948, p. 38).

1480 Florence GALLETTI (Le juge pénal, 2000, pp. 29-30). A responsabilidade juridica do Estado
é quase sempre denominada de responsabilidade administrativa do Estado, como o faz o autor
supracitado.
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expediu o ato. Canotilho e Moreira, por exemplo, que consideram que o0s atos politicos
ndo podem ser “anulados por inconstitucionalidade”, sustentam, por outro lado, que
ficam ressalvadas a responsabilidade politica e a responsabilidade criminal decorrentes
da pratica do ato.'*®® Um dos fundamentos para anulacdo de um ato estatal é o
desrespeito as normas constitucionais sobre direitos fundamentais, sendo que tal
desrespeito “ndo tem apenas consequéncia sobre os préprios actos politicos (gerando
uma relacdo de validade-invalidade), antes podera igualmente determinar consequéncias
sobre 0s respectivos autores, fazendo-os responder pelas suas actuacGes ou
omissdes”.*¥%2 Obviamente que, embora ndo seja possivel a invalidacdo do ato, a
circunstancia de o ato ter maculado a Constituicdo serd fundamento para a acdo de
responsabilizacdo do governante (juridica ou politica), pelo que se invade a
problematica da questio prejudicial entre jurisdicdes. *®®

Antes mesmo da implementacdo da responsabilidade para invalidagédo do ato
(papel reservado a jurisdicdo ou a administracdo, neste Gltimo como controle interno),
com os auspicios da Revolucdo Francesa, quando, no magistério de Garcia de

Enterria, 464

0 poder passa a ser “sistematicamente submetido a um juizo em que
qualquer cidad&o pode exigir-lhe justificacbes de seu comportamento ante o Direito”, a
responsabilidade penal do agente publico, cobrada em “processo penal”, era, ao lado do
direito a resisténcia, os instrumentos de que dispunham os cidaddos para assegurar a

protecdo de seus direitos.

8.2 Responsabilidade da pessoa do governante: evolugao

Inicia-se com uma pequena sintese da evolucdo cronologica da responsabilidade
com acentuacdo na pessoa do governante, 0 que serd esmiugado nas se¢Oes seguintes
(8.3. Responsabilidade do governante na Antiguidade; 8.4. Do Absolutismo ao Estado
moderno: fase da irresponsabilidade; 8.5. Responsabilidade politica do governante).

Embora a responsabilidade juridico-criminal da pessoa do governante tenha

antecedido a responsabilidade do Estado, ja se notava, na Antiguidade (em especial,

1461 CANOTILHO e MOREIRA (Constituicao da Republica...Vol. 11, 2010, p. 906).

1462 Marco CALDEIRA (Actos politicos, direitos fundamentais e constituicdo, 2014, pp. 204, 503 e
504). Nio obstante, referido autor apenas enxerga uma “relacdo de responsabilidade” no segundo caso
(responsabilidade pela acdo e omissdo), ndo no caso de contencioso de invalidacéo.

1463 A questdo prejudicial é enfrentada com mais detalhes na secdo 11.6.4, que diz respeito a um
dos principios gerais da conexao entre 0s sistemas de responsabilidade: a interdependéncia das decisfes.

1464 GARCIA DE ENTERRIA (La lucha contra las inmunidades del poder ..., 1979, pp. 13-15).
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Atenas e Roma), alguns mecanismos de responsabilidade pessoal do governante, tanto
na vertente criminal quanto na vertente de prestacdo de contas. Apos declinio destas
formas antigas de governo, prevaleceu a irresponsabilidade do governante, durante o
Estado feudal, estando o rei limitado apenas face a existéncia de poderes das
autoridades locais (baronatos, bispados). No Estado Absolutista, a lei era entendida
como expressdo da vontade divina, implicando uma irresponsabilidade do governante
(rei) e do préprio Estado. O absolutismo da era moderna reconheceu alguns limites, seja
como residuo do feudalismo, seja como consequéncia das doutrinas jusnaturalistas.**®®
Com o Estado liberal, a lei como racionalizagcdo da vontade geral implicou tanto o
reconhecimento da responsabilidade do Estado em certas circunstancias quanto o
reconhecimento da responsabilidade do governante, esta sob certos privilégios, como a
justica politica. Na responsabilidade do governante preponderava a vertente juridico-
criminal, cujo uso foi diminuido com a implantagdo da responsabilidade de invalidacdo
do ato, mas que, posteriormente, veio a ser intensificado, especialmente na Inglaterra,
onde imperava o parlamentarismo, com proposito de forcar a demissdao do Primeiro-
Ministro, que veio a ser a origem da responsabilidade politica, instrumento célere para
se efetuar a retirada do mau governante, assim considerado pelo parlamento.

Pode-se resumir da seguinte forma as fases da responsabilidade do governante:

a) Responsabilidade na antiguidade.

b) Irresponsabilidade.

¢) Responsabilidade criminal

cl) Bill of Attainder (lei-sentenca).
c2) Impeachment.

d) Responsabilidade politica.

8.3 Responsabilidade do governante na Antiguidade

Embora a responsabilidade politica seja uma “invengdo do constitucionalismo
moderno”, a responsabilidade do governante eleito foi uma “institui¢do
permanentemente corrente no constitucionalismo da antiguidade”, ja preconizava

Loewenstein,14®

1465 DEZ-PICAZO (La criminalidad de los gobernantes, 1996, p. 18).
1466 | OEWENSTEIN (Teoria de la constitucion, 1976, pp. 70-71).
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8.3.1 Atenas

A democracia ateniense, que comega com as reformas de Sélon (por volta de 590
a.C.) e termina com a derrota militar e a supressdo da democracia no ano 322 d.C.,
adotou tanto procedimentos que permitiam a prestacdo de contas dos governantes em

razdo de sua gestdo (ostracismo, por exemplo)*®’

quanto procedimentos para
sancionamento dos governantes em face de condutas delituosas ou mesmo ma condutas
religiosas e politicas (eisangelia, graphe paranomon, apophasis etc.). A rigor, o0 sistema
politico de Atenas neste periodo evoluiu de uma oligarquia baseada no nascimento e na
riqueza para uma democracia efetiva de cidaddos do sexo masculino.**®®

Na organizacdo politica anterior ao tempo de Dracon, as magistraturas (os
magistrados mais importantes eram o rei, 0 polemarco e o arconte) eram designadas
conforme a riqueza e a nobreza de nascimento, cujos mandatos eram inicialmente
vitalicios, e, posteriormente, passaram a temporarios (periodo de dez anos).**®° J& havia
nesta época o Conselho do Aredpago, composto de magistrados denominados de
Areopagitas, sendo encarregado de salvaguardar as leis e de administrar 0s assuntos
mais importantes da cidade, sendo soberano na aplicacdo de castigos e de multas aos
infratores. ™"

Durante o arcontado de Aristecmo, Dracon estabeleceu as suas leis (Constituicao
de Dréacon). Segundo a Constituicdo de Dracon, aos magistrados eleitos cabia a
“obrigacdo de exigir uma caucao aos pritanes, estrategos e hiparcos do ano anterior, até
a sua prestacdo de contas, tomando como garantia quatro cidaddos da mesma classe
censitaria que os estrategos e os hiparcos™.**’* O processo de prestagdo de contas era
conhecido por euthyna, onde se avaliava, ap0s seu término, como o mandato foi
conduzido. O conselho do Aredpago era o “guardido das leis e cabia-lhe zelar para que

591472

os magistrados cumprissem as suas fun¢des dentro da legalidade e era o conselho

1T BEDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, p. 7).

1488 jon ELSTER (Accountability in Athenian Politics, 1999, p. 259). Neste particular, convém
destacar que, conforme magistério de BLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 459), somente
participava da Ecclésia os cidaddos acima de 20 anos, que eram denominados de demos.

1469 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 23).

1470 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 25).

171 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 26).

1472 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 27). O autor ainda menciona a
prestacdo de contas, em que “o cidaddo que fosse vitima de uma injustica poderia fazer uma dendncia
junto do conselho do Aredpago, competindo-lhe indicar a lei violada”. Ocorre que, como bem pontuou o
tradutor do livro, Delfim Ferreira Ledo, a presenca deste dispositivo nas leis de Dracon resulta de “uma
retroprojeccdo anacrdnica”, pois o direito a dendncia (eisangelia) somente foi estabelecido
posteriormente por Sélon.
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do Aredpago “que, depois de convocar e de examinar soberanamente os candidatos,
elevava ao poder os mais capazes, distribuindo-os por cada uma das magistraturas,
durante um ano”.**”® Os empréstimos eram feitos sob “hipoteca da liberdade
pessoal”.*** As propriedades das terras estavam com uma minoria, e a maioria
mantinha-se escrava. Assim, diante do rigor e do carater antidemocratico das leis
draconianas, ndo demorou muito para 0 povo ateniense se rebelar contra Dracon e suas
leis, comecando uma luta intensa, que se prolongou por varios anos, culminando em um
acordo entre as duas facgOes rivais, consistente na escolha de S6lon como érbitro e
arconte, o qual passou a dirigir Atenas.**"

Sélon aproveitou apenas as leis de Dréacon relativas ao homicidio e estabeleceu
uma nova constituicdo, que tinha como principais elementos democraticos: “em
primeiro lugar e o mais importante, a proibicdo de fazer empréstimos sob garantia da
liberdade pessoal; em seguida, a concessao do direito, a quem o deseje, de exigir justica
em favor das partes lesadas; em terceiro, medida com a qual se diz que a massa do povo
saiu, em especial, fortalecida, o direito de apelar ao tribunal popular: na verdade,
quando o povo é senhor do voto, torna-se senhor do governo™.**’® Estabeleceu ainda que
“as magistraturas fossem tiradas a sorte a partir de uma lista seleccionada previamente
por cada uma das tribos”.**’" Criou a dentncia (eisangelia) para atos que colocassem
em perigo a Constituicdo, como a tentativa de instaurar a tirania.**’® Posteriormente, j&
no século IV a.C., outras condutas puderam ser objeto da denuncia: alta traicdo, dar a
conhecer os inventarios. Também poderia ser utilizado contra um cidaddo ateniense em
razdo de “ma conduta religiosa e politica”.**’® Ao conselho do Aredpago, que sempre
teve a funcdo de salvaguardar as leis, supervisionar os assuntos mais importantes da
cidade e sancionar os infratores com multas e castigos, atribuiu a funcdo de zelar pela
Constituicdo e julgar os que haviam conspirado para derrubar a democracia (a partir da
dentincia que fora instituida por ele).**® Outra importante contribuicio de Sélon para a
democracia ateniense foi a criagdo do Conselho dos Quatrocentos, composto por cem

membros de cada tribo, o qual forma, junto com o Conselho de Aredpago, as bases que

1473 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 32).
1474 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 27).
1475 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 27).
1476 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 34).
17T ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 31).
1478 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 27).
1479 jon ELSTER (Accountability in Athenian Politics, 1999, p. 268).
1480 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 27).

293



equilibravam os interesses popular e aristocratico.’*®" Estabeleceu ainda que, “se a
cidade estivesse em dissensdo, quem ndo pegasse em armas por nenhum dos partidos
seria punido com atimia e ndo tomaria parte na vida da cidade”.**®? Atimia, nesse
sentido, corresponde a um tipo de proscricao, total ou parcial, a ser cumprido dentro da
propria cidade, havendo, assim, uma diminuicdo dos direitos civicos.

Incomodado com a avalanche de criticas e de perguntas sobre suas leis, S6lon
resolveu fazer uma viagem por 10 anos, tendo sido escolhido como arconte Damasias, e,
depois dele, varios outros, marcando um periodo de grande instabilidade social, até que
0 povo alcou Clistenes a seu lider, encerrando uma série de governos tiranos.

Clistenes procedeu a uma reorganizacdo do corpo civico, introduzindo mais
elementos democraticos que a Constituicdo de Sdlon, criou novos quadros politicos,
ampliou 0 acesso ao poder, instituiu o Conselho dos Quinhentos.**®® Também
estabeleceu a lei do ostracismo por volta de 508 a.C. Competia a Assembleia do Povo
(Ecclésia), uma vez por ano, reunir-se para decidir a aplicacdo da pena de banimento
por dez anos aos cidaddos que atentassem contra a democracia, tornando-se um
importante instrumento contra os tiranos.'*®* Esta lei foi utilizada diversas vezes, como
por exemplo, contra Hiparco, Mégacles, Xantipo, Temistocles. No exilio, o apenado ndo
perdia a propriedade de suas terras e outros direitos de cidaddo.'*®® Os ostracizados
tinham que residir nos cabos Geresto e Ciléon, sob pena de serem punidos com atimia
definitiva. 4%

A Constituicdo de Atenas foi se tornando cada vez mais democratica até as
Guerras Médicas (primeiro quarto do século IV a.C.), ao fim das quais o “Conselho do
Arelpago recuperou 0 seu vigor, passando a administrar a cidade”, por quase duas
décadas, ocasido em que houve “aumento do poder da multiddo, [e] tornou-se chefe do
povo Efialtes”, tendo este destituido muitos dos areopagitas utilizando-se de processo
de prestacdo de contas (euthyna) relativas ao cargo de arconte que exerceram
anteriormente."*®” Em seguida, houve alternancia entre governos oligarquicos (governo

dos quatrocentos), democraticos e tiranos (dos Trinta e dos Dez), até se chegar a 122

1481 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 33).

1482 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 33).

1483 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, pp. 51-54).

148 BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, p. 7).
1485 jon ELSTER (Accountability in Athenian Politics, 1999, p. 260).
1486 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, p. 57).

1487 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, pp. 57-60).
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reforma da constituicdo originéria, que tinha as seguintes marcas:*®

a) 0 Conselho dos
Quinhentos era composto por cinquenta membros de cada tribo, escolhido por sorteio, e
a pritania [presidéncia] era exercida por cada tribo; b) nas reunibes da Assembleia,
convocada pelo pritane do Conselho, votava-se, de mao levantada, a continuacdo dos
magistrados no cargo (caso estivesse desempenhando bem as funcdes), a acusacdo de
alta traicdo e o ostracismo; ¢) “o conselho tinha poder para condenar ao pagamento de
multas, a prisdo e a morte”, mas depois de o pritane Eumélides de Aldpece ter rejeitado
dar cumprimento a condenacdo por morte do Conselho, alegando que ndo se poderia
condenar nenhum cidadao sem prévia decisdo do tribunal do povo, o qual foi submetido
a julgamento e absolvido, as regras foram mudadas para contemplar recurso do
Conselho para o tribunal; d) o conselho escolhe por sorteio dez membros para funcionar
como “auditores de contas” e, assim, avaliar a gestdo dos magistrados, e, caso ndo
acolham as contas, determina-se a devolugdo dos valores envolvidos, cabendo da
decisdo apelo ao tribunal; e) qualquer cidaddo podera “apresentar queixa, privada ou
publica, contra algum dos magistrados que prestou contas diante do tribunal, pode fazé-
lo dentro do prazo de trés dias a seguir a essa prestacao.”

Nota-se (vide itens “d” e “e” acima) que a responsabilidade ndo se limitava a
vertente politica (avaliacdo do governante pela Assembleia do povo), havendo também
uma responsabilidade juridico-financeira pela aplicacdo dos recursos publicos,
modalidade que sera examinada na secdo 8.8.

O ostracismo desapareceu no século 400 a.C. sendo substituido pelo graphe
paranomon,**® utilizado pela primeira vez por volta de 415 a.C., e tinha 0 escopo de
anular as resolucGes tomadas pela Assembleia do povo, em razdo de ofensa a
Constituicdo e as leis.**® Cuidava-se de uma acao penal movida contra o propositor da
resolucdo perante os tribunais ordinarios. Além da anulacdo da resolucdo, ao acusado
eram inflingidas pena de multa e perda de direitos civis."**

Por volta de 340 a.C., foi introduzido o instituto apophasis, semelhante ao
eisangelia, utilizado contra os que praticavam “crimes politicos, como traic&o,
tentativas de derrubar a democracia, e suborno”, diferenciando-se da eisangelia na

medida em que a iniciativa da acusacdo ficava a cargo ndao de um individuo mas do

1488 ARISTOTELES (Constituicdo dos Atenienses, 2003, pp. 91-99).
1489 jon ELSTER (Accountability in Athenian Politics, 1999, p. 261).
14% BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, p. 7).
1491 jon ELSTER (Accountability in Athenian Politics, 1999, p. 277).
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Conselho do Areépago ou da prépria Assembleia.**®* Em ambas situacdes, o Conselho
do Aredpago apresenta um veredito preliminar para a Assembléia; se for considerado
ndo culpado, o caso € arquivado; se culpado, 0 processo segue para a Assembleia, que
pode rejeitar o veredito preliminar ou confirméa-lo, e, neste Ultimo caso, enviar para 0s
tribunais para a decisdo final. Umas das penas era a perda de direitos civis.***

Os sistemas de responsabilidade em Atenas, caracterizados por atuarem de
maneira “direct, continuous, and comprehensive”, nas exatas palavras de Day e
Klein,*** diferenciam-se dos sistemas das democracias modernas e contemporaneas nos
seguintes aspectos: a) ndo havia Ministério Pablico, de modo que dependiam da
iniciativa de um cidaddo ndo apenas 0s processos civeis como também 0s processos
criminais e até mesmo os que envolviam crimes contra o Estado;*® b) a
responsabilizacdo na antiguidade somente ocorria ex post, enquanto atualmente ocorre
também ex ante, razdo pela qual em Atenas o processo de prestacdo de contas ap6s o
exercicio do cargo tinha posicdo fundamental no sistema politico, pois tentava

contrabalancear a selecdo aleatéria dos magistrados; %

) nas democracias modernas,
as pessoas sdo responsabilizadas quando elas sdo comprovadamente incompetentes ou
comprovadamente desonestas, ao passo que, em Atenas, elas também poderiam ser
punidas por “pura ma sorte”;**” d) a influéncia da oratdria dos lideres nas assembléias
populares era incomparavelmente superior a influéncia dos representantes do povo no
parlamento, mesmo incluindo a influéncia exercida por intermédio da midia.**%

A responsabilidade financeira (modalidade juridica), cujas origens, como Visto,
remontam a Atenas, “ndo ¢ nem légica nem historicamente ligada a responsabilidade
politica vista como responsabilidade perante o povo”, pois, ao contrario desta ultima,
era um “exercicio técnico e neutro”, estava ligada a “no¢do de governo como
adminstracdo de um Estado”.***® Esta modalidade de responsabilidade financeira é
independente da responsabilidade politica, embora o inverso ndo seja correto, pois a

primeira é um “input necessario” da segunda.™®® Na secéo 8.8, demonstra-se que a

1492 3on ELSTER (Accountability in Athenian Politics, 1999, p. 270).

14%3 Jon ELSTER (Accountability in Athenian Politics, 1999, p. 277).

19 DAY e KLEIN (Accountabilities: Five Public Services, 1987, p. 6).

14% jon ELSTER (Accountability in Athenian Politics, 1999, p. 262).

14% jon ELSTER (Accountability in Athenian Politics, 1999, p. 254 e 276). No mesmo sentido,
DUNN (Situating democratic political accountability, 1999, p. 332).

%97 jon ELSTER (Accountability in Athenian Politics, 1999, p. 276).

14%8 BLLUNTSCHLI (The theory of state, 1892, p. 460).

19 DAY e KLEIN (Accountabilities: Five Public Services, 1987, p. 8).

1300 HAY e KLEIN (Accountabilities: Five Public Services, 1987, pp. 8-9).
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responsabilidade financeira, na contemporaneidade, tem duas vertentes: uma juridica
(responsabilidade financeira) e outra politica (responsabilidade pela execucdo geral do

orcamento).

8.3.2 Roma

Roma, assim como Atenas, ¢ “exemplo de como houve responsabilidade onde
quer que imperasse a lei”.®™ Na Republica romana, merece destague alguns
procedimentos para apuracdo de uma responsabilidade especifica dos titulares de cargos
pUblicos.®" Os magistrados ndo podiam ser processados durante o exercicio do cargo,
mas, apds o seu término, voltavam a ser cidaddo comum, pondendo, assim, ser
processados em face de atos cometidos no exercicio das suas funcbes. Mas para evitar
que eles fossem objeto de pura vinganca, a Lei das Doze Tabuas (450 a.C.),
aperfeicoada pela Lex Valeria (300 a.C.), criou o provocatio ad populi, pelo qual os
magistrados condenados poderiam solicitar um julgamento do povo para comutar a
pena.

Os governantes sempre tiveram, “nos punhais dos suditos infiéis, a san¢éo de sua
responsabilidade de fato”, como ocorreu com Publio Cipido, o Africano, estadista de
Roma, conhecido por ter derrotado Anibal de Cartago, na batalha de Zama (ou de
Waterloo), que “foi perseguido pelo clamor tribunicio e as censuras de Catdo, foi
também compelido a exilar-se no interior da Italia (183 a.C.), acusado que era de
malversagao de dinheiros publicos”. 1503

Na fase imperial, em vista de frequentes abusos de governadores das provincias,
foram criados tribunais especiais para julgar os titulares de cargos publicos, por
infracbes graves cometidos no exercicio das fungGes puablicas: quaestiones
extraordinariae (contra irregularidades), quaestiones repetundarum perpetua mais tarde
chamados quaestiones perpetuae (contra os desvios de recursos publicos).

Estes sistemas de responsabilidade dos gestores publicos se perpetuaram na
vertente criminal por meio de “avatares de justica feudal”, para gradualmente
assumirem uma conotagdo mais politica, visando especificamente os titulares do poder

autoridade governamental.>*

1501 paylino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 248).
1502 BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, p. 8).
1503 paulino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 248).
1504 BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, p. 8).
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8.4 Do Absolutismo ao Estado moderno: fase da irresponsabilidade

O sistema de responsabilidade na antiguidade, em especial Atenas, era simples
(poucos sujeitos na relacdo), direto (poucos intermediarios entre os extremos da
relacdo), continuo (varios momentos de afericdo da responsabilidade antes mesmo do
término do mandato) e responsivo (levava em conta as preferéncias do cidad&o, aferidas

pela votacdo em assembleia popular), podendo ser sintetizado na figura abaixo:**%

Povo

(Assembleia) \
T Representantes

/’ (magistrados)

Auditor

Figura 1. Responsabilidade na antiguidade

No Estado feudal, o sistema de responsabilidade, assim como em Atenas, era
marcado pela simplicidade, isso em termos de quantidade de pessoas na relacdo. Nesta
época, a legitimidade do governante ndo decorria do povo, mas de Deus, a quem ele
respondia em Ultima instdncia, dai porque vigorava no plano terrestre a
irresponsabilidade do governante.

Com a especializacdo e divisdo do trabalho no século XIlI, vé-se surgir uma
estrutura burocratica no ambito do governo, e, consequentemente, houve a necessidade
de um sistema de controle sobre esta nova estrutura. A limitacdo do poder real que havia
era por conta da “amplitude da ‘potestas’ das autoridades locais, com os baronatos e os
bispados”.*** Assim, pode-se representar o sistema de responsabilidade no feudalismo,

guando ainda ndo havia parlamento, da seguinte forma:

1305 DAY e KLEIN (Accountabilities: Five Public Services, 1987, p. 10).
1506 paylino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 21).
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Deus

[

Auditor Rei

/]\
Oficiais

Figura 2. Responsabilidade no feudalismo

Na era moderna, agregam-se aos decorrentes do residuo do feudalismo alguns
limites gerados pelas doutrinas jusnaturalistas.**®’ No século XIII, o instituto do

parlamento comecou a se desenvolver,*®

quando os bardes feudais impuseram ao rei
Jodo-sem-Terra a Magna Carta (1215), com diversas exigéncias, entre as quais, 0 prévio
consentimento da assembleia de nobres para a criacdo de tributo. A partir do século
XVI, a crenca da legitimidade divina do rei € contestada, crescendo a importancia do
parlamento na vida politica da sociedade, gerando um longo embate entre o rei e
parlamento, especialmente no que tange a possibilidade de controle do parlamento sobre
0 rei quanto aos gastos publicos.”®® E na modernidade que se regulou “o processo de
responsabilizacdo individual dos altos agentes do Poder Publico”.**® Na Inglaterra,
surgiu o Bill of Attainder (século XVI), seguido do Impeachment (século XVII). Em
1628, em resposta a solicitacdo do rei Carlos | de aprovacao de tributos sob a ameca de
ele mesmo impor novos tributos, o parlamento inglés redigiu a Petition of Rights,
reafirmando que nenhum tributo poderia ser cobrado sem o consentimento do
parlamento e condenando a utilizacdo de empréstimos forcados ou mesmo graciosos,
com o qual teve o rei que concordar. Ap6és a Revolugdo Gloriosa (1688),!! o
parlamento inglés aprovou em 1689 o Bill of Rights, afirmando sua competéncia nédo
apenas para autorizar a criagdo de tributo (ja previsto na Carta Magna) como também

para fixar o total das despesas publicas.”®'?> Na Espanha, havia, desde a baixa idade

07 B{EZ-PICAZO (La criminalidad de los gobernantes, 1996, p. 18).

1508 & parlamento de 1295 é considerado o primeiro parlamento representativo. Ele incorporou o
baixo clero e dois membros de cada um dos distritos do pais.

1509 patricia DAY e Rudolf KLEIN (Accountabilities: Five Public Services, 1987, p. 12).

1519 paulino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 249).

1311 O parlamento inglés se reuniu em janeiro de 1989 e decidiu que a fuga do rei Jaime Il, da
dinastia Stuart, equivaleria a abdicacéo ao trono, empossando, assim, como rei 0 seu genro Guilherme de
Orange (Guilherme 111) e como rainha a sua filha Maria (Maria I1).

1312 yciana Ribeiro CAMPOS (Direito orcamentario em busca da sustentabilidade, 2015, p. 40)
aponta que ndo havia proposta formalizada para a realizacdo de despesas, a ser votada no parlamento.
Este votava a proposta anual para as receitas, que era apresentada ao parlamento pelo Chanceler do
Tesouro (Chancellor of the Exchequer), espécie de Secretario do Tesouro ou Ministro das Financas, e,
quando do discurso do Chanceler perante a Camara dos Comuns no Budget Day, ele fazia apenas
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média, 0 juizo da residéncia, pelo qual os agentes do rei, ao terminar o mandato,
estavam obrigados a permanecer em seu lugar de destino por um periodo de residéncia
de 3 a 6 meses, quando qualquer pessoa poderia apresentar queixa contra eles.”™™ A
relacdo entre parlamento e rei passa a ser crucial no modelo de separacdo dos poderes
de Locke no século XVIII. E com o sistema representativo no seculo XIX, entra em
cena mais uma figura relevante na politica, gerando um complexidade maior no sistema

de responsabilidade, que pode ser assim esquematizado:

Parlamento

/ Rei
Ministros

!

Oficiais

Figura 3. Responsabilidade no Estado moderno representativo

Como bem relatam Day e Klein,™*** durante mais de um século ap6s a Revolucéo
Gloriosa (1688), o parlamento inglés tentou realizar controle sobre os gastos do governo
por meio de criacdo de uma variedade de comissdes temporarias e comités, sendo uma
das mais notaveis a comissao estatutaria encarregada de examinar as contas publicas em
1780, durante o governo do Primeiro-Ministro Lord North, quando se considerou a
questdo financeira como uma matéria técnica e administrativa, que demandava uma
abordagem independente do parlamento e da Coroa, além de exigir uma maior
profundidade da analise das contas, incluindo economia e eficiéncia. O maior
desenvolvimento da responsabilidade ocorreu em 1866, com a promulgacdo de
Exchequer and Audit Department Act, que criou o cargo de Controlador e Auditor-geral,
gue embora nomeado pelo executivo, dele agia com independéncia, sendo responsavel

apenas perante o parlamento.’** Eis uma sintese do mecanismo de responsabilidade:

referéncia ao gasto publico. Ou seja, havia apenas limite para as despesas publicas, ndo uma autorizagdo
de despesas.
1313 BEZ-PICAZO (La criminalidad de los gobernantes, 1996, p. 19).
1514 patricia DAY e Rudolf KLEIN (Accountabilities: Five Public Services, 1987, p. 14).
1315° 0 Committee of Public Accounts (Comité de Contas Publicas) estabelecido em 1861 por
William Gladstone ficou encarregado de supervisionar o trabalho do Controlador e Auditor-Geral.
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Parlamento Rei

!
!

Auditor Ministros

Figura 4. Responsabilidade no Estado moderno representativo com Auditoria independente

Oficiais

Com o advento do Estado Liberal, a legitimidade do poder retorna ao povo, a
guem seus representantes, reunidos no parlamento, devem responder em Ultima
instancia. O sistema de responsabilidade em regime parlamentar pode ser sintetizado

pela figura a seguir:

Povo Parlamento Ministros
Auditor Oficiais

Figura 5. Responsabilidade no Estado Liberal

Nas monarquias, o rei foi perdendo poderes de decisdo na conducdo dos destinos
do pais com a criagdo do parlamentarismo e a instalacdo do governo por gabinete, mas
foi-se afirmando a sua irresponsabilidade nestas areas, embora por outro
fundamento:'**® se antes ndo respondia aos representantes do povo em decorréncia da
legitimidade divina de seu mandato, agora a irresponsabilidade decorre da auséncia de
poderes decisérios. Continuava a vigorar o adagio King can do no wrong.™'” Nos paises
europeus onde as monarquias ndo aceitaram o movimeno de limitacdo dos poderes
monérquicos, abriram-se as portas para a instalacio das Republicas.™®*® Os instrumentos
da irresponsabilidade do governante (no caso do chefe de Estado) eram a regra da

contra-assinatura ministerial e a regra do acompanhamento.'**° A assinatura do chefe de

1516 BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, p. 9). Dizem basicamente que
« L'irresponsabilité n'a été accordée qu'en contrepartie de la perte du pouvoir de décision ». Este
movimeno ocorreu tanto na Inglaterra quanto nos paises continentais europeus, conforme adicionam
BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, p. 11).

517 No periodo imperial brasileiro, a Constituicio de 1824 estabelecia no artigo 99 que “a Pessoa
do Imperador ¢ inviolavel, e Sagrada: Elle ndo esta sujeito a responsabilidade alguma”.

1518 BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, p. 12).

1519 BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, pp. 13-15).
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governo e a de seus ministros nos expedientes que sdo encaminhados ao chefe de
Estado para promulgacdo e publicagdo tém a exata funcdo de atestar que as
formalidades necessarias a formacdo do ato (lei, decreto, ordonnance etc.) foram
devidamente cumpridas. A regra do acompanhamento é o correlato natural do primeiro
instrumento e prescreve que o chefe do Estado parlamentar nunca deve se apresentar
sozinho em publico, seja em mensagens ou correspondéncias, seja em discursos. 1sso

com intuito de ndo evidenciar desarmonia entre ele e 0 governo.

8.5 Responsabilidade politica do governante

Cronologicamente, a responsabilidade do governante foi inicialmente
concretizada por uma responsabilidade criminal (individual), passando para uma

responsabilidade politica (coletiva),*®

e, quando no século XX entrou em crise a
responsabilidade politica, houve um retorno a responsabilidade criminal (individual)
dos governantes, e, mais recentemente, tem se construido uma vertente de
responsabilidade politica (individual) dos ministros do governo.

A génesis da responsabilidade politica do governo perante o parlamento encontra-
se no direito inglés, onde mecanismos de responsabilidade criminal eram
constantemente utilizados para fins politicos.'*?!

Contra a arbitrariedade da dinastia Stuart e seus tribunais de excecdo, a Grande
Rebelido (1640-1642) e a Revolucdo Gloriosa (1688) conseguiram impor o principio da
igualdade dos governantes e governados perante a lei, inclusive no que tange a sujeicéo
aos mesmos tribunais, seja processo civil, seja processo criminal.®?? Esta sujeicdo de
todos os governantes as mesmas leis aplicadas aos cidadaos compde o “nticleo duro da
rule of law”, que, ao lado da soberania do parlamento, compde os dois fundamentos do
constitucionalismo inglés.®*® Dai porque o constitucionalismo inglés recusa qualquer
regime especial de responsabilidade criminal dos governantes. Como resultado dos
conflitos entre Coroa e Parlamento, surgiram, contudo, duas exce¢des ao monopdlio dos

tribunais ordinarios: Bill of Attainder e Impeachment.

1520 BIDEGARAY (Le principe de responsabilité fondement de la democratie, 2000, p. 6).
1521 | OEWENSTEIN (Teoria de la constitucion, 1976, p. 71).

1522 BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, p. 22).

1523 DIEZ-PICAZO (La criminalidad de los gobernantes, 1996, pp. 51-53).
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8.5.1 Origens da responsabilidade politica

8.5.1.1 Bill of Attainder

O Bill of Attainder era uma condenacdo decretada por lei, um juizo penal
realizado de maneira legislativa, tinha conteudo individual de pena, sem garantias
processuais semelhantes as asseguradas ao réu na jurisdicao ordinaria penal.****

No século XVI, antes da supremacia do parlamento, o Bill of Attainder foi
utilizado por Henrique VIII e Elizabeth I, direcionando-o contra seus adversarios,
“privando-os da garantia de irretroatividade das leis”, e, assim, condenando-0S a
sancBes criminais estabelecidas pelas novas leis.***

Quando o parlamento no século XVII se agigantou na estrutura politica inglesa, o
Bill of Attainder foi substituido pelo impeachment, que ressurgiu de um longo periodo
de hibernagdo, da metade do século XV até o primeiro quarto do século XVI1.°%°
Contudo, mesmo assim, o Bill of Attainder ainda foi utilizado em 1640, quando, ap6s 12
anos sem parlamento, Carlos | convocou um outro. O novo parlamento, que, além de
reformista, era revolucionario, acusou de alta traicdo ao rei o conde de Strafford.
Contudo, como o conde era o servidor mais fiel a Carlos |, ndo era possivel utilizar o
impeachment; assim, o parlamento promulgou um Bill of Attainder, retirando do conde
as “garantias de uma corte de Justiga, o que importava na legalizagdo de um assassinio”,

e que o rei ndo teve outra saida que néo sancionar a lei.***’

Esta lei-sentenca, aplicada retroativa e pessoalmente, era procedimento odioso.™*?
O Bill of Attainder, sem duvida, era um atentado a separacdo dos poderes, e foi
expressamente proibido, junto com decretos de proscri¢do e leis retroativas em geral,
pelos Federalistas.’®*® Cuida-se dos “extemporary arbitrary decrees” referidos por
Locke, e constam como limites na Constituicdo Americana ao Poder Legislativo (art. |,

sec. 9, cl. 3).

1524 D{EZ-PICAZO (La criminalidad de los gobernantes, 1996, p. 53).

1525 BIDEGARAY (Le principe de responsabilité fondement de la democratie, 2000, p. 6).

1526 paulo BROSSARD (O impeachment, 1992, pp. 24-26). O autor assevera que o Bill of
Attainder prosperou prescisamente com a hibernacdo do impeachment, ocorrida em data ndo precisa,
entre 1449 e 1459, apés um periodo de atuacdo que se prolongou desde momento também ndo preciso,
entre o fim do século XIII e inicio do século XIV.

1527 paulino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 35).

1528 ESMEIN (Eléments de droit constitutionnel francais et comparé. Tome 1., 1921, p. 148). Em
suas precisas palavras: “C’est une loi véritable, odieusement personnelle et rétroactive”.

1529 HAMILTON, MADISON e JAY (O federalista, 2003, p. 459).
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8.5.1.2 Impeachment inglés e o surgimento da responsabilidade politica

O impeachment surgiu na Inglaterra entre os séculos XIII e XIV como um
processo criminal contra qualquer cidaddo, que se iniciava com denuncia perante a
Camara dos Comuns, seguia procedimento judicial, e era submetido a julgamento na
Camara dos Lordes, que era o 6rgdo supremo jurisdicional.®* Foi idealizado para
possibilitar puni¢des, pelo parlamento inglés, daqueles que estavam além do alcance da
lei ou que nenhuma outra autoridade iria processar, especialmente os nobres e
frequentadores da corte, tendo sido muito utilizado contra as pretensdes absolutistas,
representando, de inicio, “uma das grandes conquistas do Parlamento contra a
prepoténcia real, que, embora ndo fosse diretamente atingida, tinha sua acdo limitada
pela repressdo ministerial”,"**" constatando-se um decréscimo com a implantagdo da
monarquia constitucional.

Sua evolucdo, assim como a maioria dos institutos politico-juridicos, ndo teve

uma cronologia definida, ndo foi inteiramente estruturado,

mas € possivel alinhavar
trés fases: puramente criminal, politico-criminal e puramente criminal.

Na fase puramente criminal, ocorrida até o século XV, era admissivel apenas
contra ofensa as leis criminais, sendo aplicaveis ao réu as sancdes nelas estabelecidas.
Contudo, em se tratando de crimes capitais, logo foi fixado precedente no sentido de
que a Camara dos Lordes era livre para escolher e estabelecer as penas, que poderiam
ser de destituicdo do cargo, desonra, exilio, priséo e morte.***® Admitiu-se, em seguida,
0 processo quando de ofensa também a Constituicdo, mas ainda com referéncia a
crimes, embora com tipificacdo bastante aberta.

Na segunda fase, politico-criminal, verificada nos séculos XVII e XVIII,
expandiu-se mais um pouco 0 escopo do impeachment para admitir o processo nédo
apenas em caso de crimes mas também nos casos de faltas graves prejudiciais ao pais,
independentemente de tipificacdo legal ou constitucional.’®* Sem deixar de ser
processo criminal, o impeachment ganha contornos politicos, passando a ser admitido

até mesmo em casos puramente politicos.’>*® Por meio dele, os Comuns costumavam

1530 B{EZ-PICAZO (La criminalidad de los gobernantes, 1996, p. 53).

1531 paulino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 249).

1532 paulo BROSSARD (O impeachment, 1992, p. 25).

1533 paulo BROSSARD (O impeachment, 1992, p. 27).

1534 Foi nesta fase que sucedeu a tentativa de impeachment contra o duque de Buckingham,
ministro de Carlos I.

1535 paulo BROSSARD (O impeachment, 1992, p. 27).

304



acusar os ministros do rei seja por crime seja por “mau procedimento no exercicio de
suas funcdes™. >

A vitoria do parlamento sobre a Coroa em 1688 e o controle sobre o governo
obtido por meio do voto anual sobre o orcamento e os impostos, aliados a formacao de
dois grandes partidos e ao advento de uma dinastia estrangeira, contribuiu para uma
mudanga gradual do sistema de governo baseado em conselho privado a um sistema de
governo de gabinete, e, na sequéncia, de gabinete responsavel perante o parlamento,
ficando, assim, em desuso o impeachment, registrando-se sua Ultima utilizacdo em
1848, intentado contra Lord Palmerston Robert Peel.*>*’

O que mais contribuiu para o nascimento da responsabilidade politica foi a
ameaca do uso do impeachment. A simples ameaca de responsabilizacdo criminal fazia
com que os ministros pedissem demissdo ministerial, sendo necessario formar outro

gabinete.™®*® Robert Walpole, lider do gabinete,™**

em 1742, deixa o governo, sob
ameaca de impeachment, anunciando que é preferivel a demissao que a degolacdo. Lord
North, em 1782, junto com seu gabinete, demitiu-se, sob simples censura da Camara
dos Comuns, o que deu inicio a responsabilidade politica do governo perante o
parlamento, ficando, desde entdo, o impeachment reservado novamente apenas a

matéria criminal, que corresponde a terceira fase do impeachment.

8.5.2 Dimens0es classicas da responsabilidade politica

8.5.2.1 Responsabilidade politica institucional parlamentar

Como visto, a responsabilidade politica surgiu como uma responsabilidade
individual do ministro (demisséo do ministro em face de ameaca de responsabilizacéo
na esfera criminal), e em razdo do carater colegiado do Governo e a partir do
afastamento de Lord North e de todo seu gabinete em 1782 na Inglaterra, em virtude de
voto de desconfianga parlamentar, evoluiu para uma responsabilidade coletiva.’>*

A responsabilidade politica tem, no direito constitucional, uma incerteza relativa a

sua definicdo, surgindo ora como “perda do poder”, ora como ‘“demissdo dos

1536 paulino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 249).

1537 paulo BROSSARD (O impeachment, 1992, p. 27 e 29). Nesta fase, ocorreram 0s
impedimentos de Warren Hastings, em 1787, e Lord Melville, em 1805, ambos ministros do rei Jorge 111,
como apregoa Paulino JACQUES (Curso de direito constitucional, 1974, p. 249).

1538 BIDEGARAY (Le principe de responsabilité fondement de la democratie, 2000, p. 6).

1539 9 cargo de Primeiro-Ministro no era, nesta época, reconhecida oficialmente.

1540 Maria Benedita URBANO (Responsabilidade politica e responsabilidade juridica, 2003, p. 38).
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governantes” ap6s “perda da confianga” dos membros do Parlamento, mas que podem
ser aglutinados sob a ideia de “revogacdo”.’®** Historicamente, o surgimento de
mecanismos juridicos de responsabilidade politica ocorre com a implantacdo do regime
parlamentarista, dai porque esta atrelada a demisséo do governo.

1542
d,

Segundo Eric Millar a responsabilidade politica tem fundamento contratual,

1543

sendo que, para Jean-Michel Blanquer, parece forcado adaptar a responsabilidade

politica no esquema falta-sancao.

Philippe Ségur™*

enumera trés caracteres para configuracdo de auténtica
responsabilidade politica: 1) a iniciativa do procedimento ndo deve ser voluntaria, e
deve ser atribuida a uma instancia exterior ao agente; 2) uma clara manifestacdo de
vontade; 3) uma sanc¢do revocatoria. Estas trés caracteristicas, em menor ou maior grau,
também sdo encontradas na responsabilidade juridica. A propoésito, a remocédo do cargo
também pode ser alcancada por meio da responsabilidade penal, embora esta ndo tenha
um enfoque inibitdrio, preventivo, como na responsabilidade politica.

Canotilho leciona que a responsabilidade politica deriva da “quebra da relagdo de
confianca politica que existe ou deve existir entre o titular do 6rgdo em causa e o 6rgédo
que o propds ou aceitou”, traduzindo-se huma responsabilidade parlamentar do governo,
quer dizer, € uma responsabilidade de todo o governo, ndo individualmente por

ministro, perante a Assembléia da Republica.”*

Como salienta Benedita Urbano,***

a responsabilidade politica tem caracteristicas
peculiares; ndo se baseia necessariamente em condutas ilicitas, podendo sustentar-se
“no carater erroneo ou no total fracasso da decisdo politica”. A responsabilidade politica
pauta-se por critérios de oportunidade e ndo de legalidade. A responsabilidade politica
tem o objetivo ndo de reparar eventual dano mas sim de promover a remoc¢do de um
governante de suas funcGes. Nao considera que a responsabilidade politica seja uma
responsabilidade residual (ou passe-partout), ou seja, que abrangeria todos os atos que

ndo pudessem ser objeto de responsabilizacéo juridica.

141 phjlippe SEGUR (Qu'est-ce que la responsabilité politique?, 1999, p. 1506).

1542 Eric MILLARD (La signification juridique de la responsabilité politique, 2000, p. 98).

1543 jean-Michel BLANQUER (Un Phenix Juridique: la Responsabilité, 2000, p. 282).

1% philippe SEGUR (Qu'est-ce que la responsabilité politique?, 1999, pp. 1618-1621).

1% Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 644).

154 Maria Benedita URBANO (Responsabilidade politica e responsabilidade juridica, 2003, p. 42).
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8.5.2.2 Juridicidade da responsabilidade politica

Remotamente, na época do nascimento da responsabilidade politica, discutia-se se
ela era um género autdnomo de responsabilidade ou uma espécie da responsabilidade
juridica ao lado das demais espécies, como a penal e a civil. E certo que a referida
responsabilidade é politica, porque o objeto da atividade se insere no campo da politica,
porque O juizo para determinagdo das sancles lida com valores politicos mais que
juridicos e porque implica uma quebra da relaco de confianca publica.”™*’ Atualmente,

quase a unanimidade dos autores™**®

sustenta que a responsabilidade politica ndo tem
apenas aspectos politicos, tem também elementos juridicos, €, assim, uma
responsabilidade juridico-politica, importando saber quais elementos e o grau de
vinculacdo juridica. Vejam-se com mais vagar as correntes que se formaram desde

1549 am teses confusionistas

entdo, pondendo-se agrupar, na esteira de Philippe Ségur,
(Benjamin Constant, Maurice Hauriou e Carré de Malberg) e teses diferenciadoras da
responsabilidades politica e juridico-penal.

Benjamin Constant, precursor tedrico da responsabilidade dos ministros,
distinguiu os atos privados dos atos praticados no exercicio das func@es, subdividindo-
se estes ultimos em atos ilegais e atos legais mal-praticados, seja por negligéncia, seja
por err0.”®®® Quanto aos atos ilegais, ndo ha divida de que estio submetidos &
responsabilidade juridico-comum. J& quanto aos atos legais mal-praticados, embora
tenham natureza politico-ministerial, devem estar submetidos a responsabilizagéo penal.
Chega a ser contraditoria esta posicdo, mas € justificada pelo fato de as Constituicdes
francesas até entdo (1791, 1793 e 1814) ndo terem previsto a responsabilidade politica
do governo perante o parlamento.**" Pretendeu Benjamin Constant, assim, introduzir
um controle dos representantes sobre a atividade governamental, que, no caso, foi do

tipo juridico-penal.

17 Gomes CANOTILHO e Vital MOREIRA (Constituicdo da Republica...Vol. 11, 2010, pp. 118-
119).

1548 DIEZ-PICAZO (La criminalidad de los gobernantes, 1996, p. 73), por exemplo, afirma que a
responsabilidade politica, no que tange as normas, é responsabilidade juridica, porque estd prevista na
Constituicdo. Para Paulo OTERO (Direito Constitucional Portugués. Vol. 1l, 2014, p. 34), a
responsabilidade traduz “uma forma de responsabilidade juridica”. Maria Benedita URBANO
(Responsabilidade politica e responsabilidade juridica, 2003, p. 40) salienta que a responsabilidade
politica do governo perante o parlamento (responsabilidade institucional) realmente pode ser enquadrada
como uma espécie de responsabilidade juridica, mas ndo as mais recentes modalidades de
responsabilidade politica.

19 phjlippe SEGUR (Qu'est-ce que la responsabilité politique?, 1999, p. 1611).

1550 Benjamin CONSTANT (De la responsabilité des ministres, 1815, pp. 34-35).

1551 SEGUR, Philippe (Qu'est-ce que la responsabilité politique?, 1999, p. 1612).
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Hauriou considera que a responsabilidade por crimes praticados pelos detentores
de cargos politicos no exercicio das fungdes traduz-se numa responsabilidade
politica.®>* Os crimes cometidos no exercicio das funcdes tém natureza politica. Assim,
deixando de lado os crimes comuns praticados pelos governantes, que se sujeitam aos
tribunais judiciais ordinarios (assim como preconiza Benjamin Constant), a dicotomia
entre responsabilidade politico-parlamentar e responsabilidade penal (juridica), para
Hauriou, ndo se justifica.

Carré de Malberg *** distingue o tipo de responsabilidade de acordo com o 6rgdo
que iré efetuar o julgamento (se o 6rgao for politico, a responsabilidade ¢ politica; se o
orgdo for tribunal, a responsabilidade é criminal). Como o julgamento dos ministros por
crimes cometidos no exercicio das funcGes competia ao Senado na Il Republica
francesa, concluiu que a responsabilidade penal confundia-se com a responsabilidade
politica. A confusdo de conceitos aumentava na medida em que a responsabilidade
penal tinha objetivo também politico.

Fica evidente que as teses confusionistas propunham que alguns atos de cunho
politico fossem apurados sob o manto da responsabilidade juridica (penal), o que é
explicado, de certa forma, pelo fato de ndo haver a época reconhecimento constitucional
da responsabilidade politica. E foi neste contexto de inexisténcia (ou inefetividade) da
responsabilidade politica que teve origem, na Inglaterra, no fim do século XVIII, como

bem recorda Benedita Urbano,**

0 aproveitamento politico da persecucdo criminal
pelo Parlamento, ao pressionar ministros a se demitirem.

J4 as correntes diferenciadoras sustentam uma distingdo nitida entre a
responsabilidade politica e a responsabilidade juridica. Aqueles atos que Benjamin
Constant considerava atos legais, porém mal-executados, estariam no ambito da
responsabilidade politica, ndo na criminal. Estas posi¢fes diferenciadoras sdo mais
recentes, resultado da evolucdo da responsabilidade politica como conceito juridico-
politico.

Giuseppe Rescigno®®®®

sustenta que a responsabilidade politica é ditada
inteiramente por razdes politicas e que se estende até onde se estende o poder politico. E

embora possa se enquadrar no conceito geral de responsabilidade, a responsabilidade

1552 Maurice HAURIOU (Précis Elémentaire de Droit Constitutionnel, 1930, p. 139).

153 CARRE DE MALBERG (Contribution & la théorie générale de I'Etat. Vol. 1, 1920, p. 789).

1554 Maria Benedita URBANO (Responsabilidade politica e responsabilidade juridica, 2003, p. 38).

1555 Giuseppe Ugo RESCIGNO (La responsabilita politica, 1967) e Giuseppe Ugo RESCIGNO
(Corso di diritto pubblico, 1994, p. 448).
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politica é distinta da responsabilidade juridica e da responsabilidade moral.

Ap6s um periodo esquecido, o tema da diferenciagdo entre as duas
responsabilidades resurge com o enfraquecimento da responsabilidade politica e a
judicializacéo da politica no final do século XX.

Em Franga, esta retomada ocorreu com os estudos sobre o caso do sangue
contaminado, onde alguns ministros foram acusados de crimes pelo fato de ndo terem
tomado as providéncias devidas e necessarias para evitar a contaminacdo com HIV
(SIDA) dos pacientes nas transfusdes de sangue. Bidégaray e Emeri ressaltam a
natureza circunstancial da confusdo entre as duas responsabilidades, motivada apenas
pela fragilidade do sistema repressivo, 0 que daria ensejo a politizacdo da justica

penal.***® Mas, como acentua Philippe Ségur,™®’

mesmo a politizacéo da justica ndo faz
desaparecer o regime peculiar da responsabilidade politica, distinta da responsabilidade
juridica. Olivier Beaud defende o principio da diferenciacdo de responsabilidade

politica e criminal, que, para ele, foi historicamente “um progresso do direito”.***®

Em Portugal, Benedita Urbano**°

considera que 0 objeto e o tipo de juizo que se
faz na apuracdo da responsabilidade politica sdo diferenciados daqueles da
responsabilidade juridica, o que justifica a distingdo. No que tange ao objeto, apenas na
responsabilidade politica o sujeito passivo pode ser responsabilizado por “meras
intencBes, por factos alheios (i.6, por comportamentos levados a cabo por terceiras
pessoas a ele ligadas por razdes politicas), pode responder de forma colegial ou solidaria
e, por ultimo, o elemento subjectivo do ilicito pode ser determinado indiferentemente do
dolo e da culpa”.®® No que concerne ao tipo de juizo, a reconhecida liberdade de acéo
politica, ndo estando atrelada a normas juridico-constitucionais, tampouco a “canones
politicos pré-definidos”, imporia uma margem também de liberdade de juizo da
responsabilidade politica.’*** Além do que as novas configuragGes que estdo surgindo
da responsabilidade politica (se¢do 8.5.3), “tém em comum a auséncia ou quase total

auséncia de elementos juridicos”.**®?

1556 BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, p. 117).

1557 philippe SEGUR (Qu'est-ce que la responsabilité politique?, 1999, p. 1614).

1558 Olivier BEAUD (Le sang contaming, 1999, p. 105).

159 Maria Benedita URBANO (Responsabilidade politica e responsabilidade juridica, 2003, pp.
40-2).

1560 Maria Benedita URBANO (Responsabilidade politica e responsabilidade juridica, 2003, pp.
40-2).

1561 Maria Benedita URBANO (Responsabilidade politica e responsabilidade juridica, 2003, pp.
40-2).

1562 Maria Benedita URBANO (Responsabilidade politica e responsabilidade juridica, 2003, pp.
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Benedita Urbano™®

afirma ainda que ndo se pode concluir que a responsabilidade
politica é género ou espécie da responsabilidade juridica, mas que a responsabilidade
politica ndo é responsabilidade totalmente extrajuridica. Ha quem afirme que a
responsabilidade politica € um mecanismo juridico de afetacdo de valor a uma conduta
governamental.”** Canotilho e Moreira assentam que ndo ha uma dicotomia entre
responsabilidade juridica e responsabilidade politica, acrescentando que “a
responsabilidade politica é também uma responsabilidade juridicamente conformada,
quer através da criacdo de instituicdes juridicas com competéncia para o controlo sobre
0s actos (tribunais de contas, tribunais administrativos), quer através da definicdo
juridica, a nivel constitucional, de formas exteriorizadas dos actos sancionatdrios e de
controlo (censura, demissdo, exoneragio, veto, etc.)”.1565 Em obra individual, Canotilho
sustenta que ““a responsabilidade politica ¢ um mecanismo juridico-constitucional que
incide sobre o desvalor juridico e politico-constitucional dos actos dos titulares do poder
politico”.**®® Jorge Miranda, por sua vez, considera que a responsabilidade politica é
baseada no principio da prestacdo de contas pelos 6rgaos de poder e de seus titulares,
onde o juizo de mérito exercido é de natureza politica.*®’

Entende-se que a responsabilidade politica (institucional formal) ndo é
inteiramente politica, nem inteiramente juridica, porque possui tanto caracteres politicos
(juizo de wvalor politico, 6rgdo julgador politico) quanto caracteres juridicos
(procedimento/mecanismo  juridicamente estabelecido, sancdo disciplinada na
Constituicdo). A predominancia é de elementos politicos, ndo apenas pela quantidade,
mas pela maior relevancia do critério do juizo de valor em relacdo aos demais. O
critério do juizo de valor exercido é valido e util para classificagdo de cada um dos

sistemas de responsabilidade, especialmente na perspectiva das conexoes.

8.5.3 Novas dimensdes da responsabilidade politica: difusa e institucional livre

1568

Na Italia, Giuseppe Rescigno™"" menciona que, além da responsabilidade politica

tradicional, que denomina de responsabilidade politica institucional, ha a

40-2).

1563 Maria Benedita URBANO (Representagio politica e Parlamento, 2009, p. 215).

1564 phjlippe SEGUR (Qu'est-ce que la responsabilité politique?, 1999, p. 1616).

1565 Gomes CANOTILHO e Vital MOREIRA (Constituicdo da Republica...\Vol. I1, 2010, p. 119).

1566 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 544).

1567 jorge MIRANDA (Teoria do Estado e da Constituicdo, 2002, p. 755).

1568 Gijuseppe Ugo RESCIGNO (La responsabilita politica, 1967, p. 121) e Giuseppe Ugo
RESCIGNO (Corso di diritto pubblico, 1994, p. 450).
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responsabilidade politica difusa, que, nas palavras do autor, é “fugaz e fluida”.
Consubstancia no poder genérico de critica a atuacdo do governo, notadamente por
meio da opini&o publica e dos resultados das elei¢des. E reputada difusa por se realizar
juridica e politicamente de forma livre.

Ainda segundo Giuseppe Rescigno,*®

uma leitura mais atenta a realidade politica
sugere uma terceira espécie de responsabilidade politica, que corresponde a pressao
exercida pelos meios de comunicacdo de massa sobre o governo, a partir da critica da
opinido publica. Este terceiro tipo tem uma caracteristica de responsabilidade
institucional (uma vez que € realizado por meio de codigos préprios dos meios de
comunicacdo) e outra caracteristica de responsabilidade difusa (como o fato de se
desenvolver de forma livre). A responsabilidade politica institucional livre passou a ter
relevancia a partir da constatacdo de que um politico adquire ou perde poder e
influéncia ndo pelos movimentos de opinido publica mas pelo que é publicado em
jornais, radio, televisdo, pois estes movimentos ou sdo coletados e amplificados pela
midia ou permanecem impotentes.

Neppi Modona™"

inclui na responsabilidade politica institucional livre as criticas
abalizadas, quer dizer, criticas efetuadas por personalidades politicas de expressao,
associadas a uma propagacdo destas criticas pela midia com intuito deliberado de
deslegitimar o governo.

Em Portugal, Jorge Miranda™"

subdivide a responsabilidade politica em
responsabilidade-representacdo e responsabilidade-fiscalizacdo. A responsabilidade-
representacdo é apurada de forma difusa através da critica dos cidaddos e de forma
especifica nas eleicdes no final dos mandatos. A responsabilidade-fiscalizacdo ocorre
em sistemas onde o governo depende do parlamento, como o sistema parlamentar e o
sistema misto parlamentar-presidencial (ou semipresidencial).

Para Canotilho e Moreira, a responsabilidade politica ndo pode ser reconduzida
aos parametros classicos de uma “responsabilidade ministerial” perante o parlamento,
devendo ser construida uma “responsabilidade constitucional”, num “sentido amplo e

autonomo”, apontando para um “dever de prestar contas pelos resultados das decisoes,

actos ou omissdes que os titulares de funcbes politicas praticaram no exercicio dos

1589 Gjuseppe Ugo RESCIGNO (Corso di diritto pubblico, 1994, pp. 449-450).
1370 Guido Neppi MODONA (11 difficile confini tra responsabilita politica ..., 1994, p. 14).
1371 jorge MIRANDA (Teoria do Estado e da Constituicdo, 2002, p. 755).
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. 1572
respectivos cargos”.

Em sintese, ha uma triparticdo da responsabilidade politica: 1) responsabilidade
politica institucional formal (ou responsabilidade politica estrito senso), onde se impde
a sancdo de destituicdo do cargo, por meio dos procedimentos previstos na Constituicéo;
2) responsabilidade politica difusa, correspondendo as pressdes exercidas pela opinido
popular e aos resultados das elei¢des; 3) responsabilidade politica institucional livre (ou
responsabilidade politica em sentido amplo), correspondendo a pressdo que a midia
(meios de comunicacdo de massa) exerce a partir da critica da opinido publica e de
criticas efetuadas por personalidades e especialistas politicos.

Quanto a esta classificagdo, algumas ressalvas se impdem. Em primeiro lugar,
como sera demonstrado na secdo 8.5.4, nos casos em que 0 governante se candidata a
reeleicdo, o resultado das elei¢cdes consubstancia responsabilidade politica institucional,
ndo responsabilidade politica difusa. Em segundo lugar, notando-se que as duas
modalidades ndo formais de responsabilidade politica (difusa e institucional livre) ndo
possuem uma sancdo especifica para o governante, mas objetivam o acolhimento pelo
governante da pressdo exercida sobre ele, elas se aproximam da modalidade de
autorresponsabilidade politica: o érgdo julgador é o préprio governante (esfera moral), 0
critério é juizo politico, a sancdo € pedido de desculpas e/ou corre¢cdo da conduta e/ou
renincia ao cargo. Diferencia-se da autorresponsabilidade estrito senso pelo fato de ndo
ser espontanea; a assuncdo da responsabilidade pelo governante decorre da pressdo

sofrida pela opinido publica, pela midia e pelos especialistas politicos.

8.5.4 Responsabilidade eleitoral

Quanto as eleicbes no final dos mandatos, entende-se, na esteira de Jorge

1573

Miranda, que é uma forma especifica de responsabilizagdo politica do governante.

Assim, o enquadramento deste mecanismo na responsabilidade politica difusa, como faz

1574

a doutrina italiana,”™"™ ou mesmo a ndo consideracdo como responsabilidade politica,

como faz a doutrina francesa, merece algumas reflexdes.

1572 Gomes CANOTILHO e Vital MOREIRA (Constituigdo da Republica...\Vol. 11, 2010, p. 118).

1573 jorge MIRANDA (Teoria do Estado e da Constituicdo, 2002, p. 755).

157 Em posicdo minoritéaria na Italia, Dario CAVALLARI (La responsabilita politica del ministro
per gli atti dei dirigenti, 2005, pp. 80-81) preconiza que as elei¢cdes ndo sdo apenas mero instrumento para
atribuicdo de mandatos, mas “um elemento de definicdo de responsabilidade politica”, de maneira que a
representacdo politica é complementada por referéncia ao exercicio do poder de controle e de sangéo
pelos eleitores.
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Primeiro, é importante registrar que a responsabilidade politica ndo dispde apenas

de instrumentos efetivos de destituicdo do cargo. Neppi Modona®®"™

recorda que a
responsabilidade politica ndo é caracterizada por um sistema sancionatorio preciso. Ha
varios outros instrumentos (brandos ou soft), inclusive na Franca, que apuram,
institucionalmente, a responsabilidade do governante, sem que seja aplicada sancéo de
remo¢do, como € o caso das convocagBes dos Ministros para esclarecimentos no

parlamento. A propésito, Canotilho™"®

entende que as duas espécies de convocacao do
Primeiro-Ministro pelo Presidente da Republica (art. 201/1-c da CRP), bem como a
demissdo voluntaria do Primeiro-Ministro por desacordo com o Presidente da Republica
traduzem-se em efetivacao de responsabilidade politica.

Em segundo lugar, é certo que, como afirma Ségur,™"’

ndo é possivel conhecer de
maneira incontestavel se a decisdo dos cidaddos nas elei¢bes é de imposicdo de sancao
politica ao governante. Contudo, pelo menos nos casos de reeleicdo, pode-se afirmar
que a vontade de ndo reeleger o atual governante pelo fato de seu governo € concluséo

inarredavel do resultado da eleicdo que assegura a vitoria a outro candidato.*®"

Embora considerando uma responsabilidade “semipolitica”, Cristobal™®"®
considera a reelei¢do do governante uma responsabilizagdo “positiva” perante o corpo
eleitoral. O referendo, por essa Gtica, também é manifestacdo de responsabilidade
politica, com bastante aproximacdo aos mecanismos da responsabilidade institucional
formal, principalmente quando diz respeito a leis que versam sobre fatos ja ocorridos
(lei em concreto), podendo, inclusive, motivar uma mocdo de censura.’*®* No caso de
referendo, como a pergunta ao eleitor € bem especifica (por exemplo, vocé ¢ a favor de
legislacdo que proibe porte de armas?), o Gbice apontado por Ségur (ndo haver
motivacgdo especifica) é relativizado.

Assim, pelo menos quando o governante se candidata a reeleicéo, o resultado das

57> Guido Neppi MODONA (11 difficile confini tra responsabilita politica ..., 1994, p. 7).

157 Gomes CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constituicdo, 2003, p. 646).

1577 philippe SEGUR (Qu'est-ce que la responsabilité politique?, 1999, p. 1620).

1578 No sistema de base parlamentarista, embora n&o haja eleigdo popular para o cargo de Primeiro-
Ministro, os partidos politicos, na eleicdo para compor o parlamento, tém indicado aos eleitores a pessoa
que vira a ser Primeiro-Ministro, tornando-se, na pratica, eleicdo para Primeiro-Ministro. Nesse sentido &
o magistério de CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da constitui¢do, 2003, p. 645).

1379 Rosario SERRA CRISTOBAL (Las responsabilidades de un jefe de estado, 2002, p. 168 e
180).

1580 E o que ocorreu na Islandia, quando foram rejeitados dois referendos, um em 2010 e outro em
2011, sobre legislacdo que previa indenizacdo aos investidores estrangeiros lesados pela faléncia do
banco islandés Icesave, subsidiaria do Landsbanki. A mocdo de censura ao governo foi, contudo,
rejeitada.
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eleicdes € um juizo de valor politico realizado pelo povo sobre a gestdo do governante,
com efeito juridico de permitir ou impedir a reconducdo ao cargo, sendo, assim,
auténtica responsabilidade politica institucional. O érgéo julgador é o povo, o juizo de
valor é politico, o objeto da responsabilidade é a atuacdo do governo, sem nenhuma

tipificacdo, e a sangdo € a ndo reconducao.

8.5.5 Responsabilidade politica individual dos ministros

A responsabilidade individual de ministro perante o parlamento ndo esta prevista
expressamente nas Constituicdes contemporaneas, a excecdo da Constituicdo grega, a
qual dispde no artigo 84.2 que “a Camara podera, mediante resolu¢do, denegar a
confianga ao Governo ou a qualquer de seus ministros”.*%*

Nos paises de regime de base parlamentarista, embora ndo haja previsao expressa,
nota-se uma tendéncia de se exigir uma responsabilidade politica individual de ministro.
Esta responsabilidade individual ndo se fundamenta substancialmente na fidlcia entre
governo e parlamento, pois esta € outorgada de maneira coletiva. Ela deve ser vista, nas

palavras de Holgado Gonzalez,**®

como “una faculdad propia del Parlamento dentro
del control de la gestion de gobierno y del cumplimiento del programa”.

Em Franca, na Ill e IV Republicas, o parlamento tinha a prerrogativa de demitir
individualmente qualquer ministro. Atualmente, cada ministro somente responde, de
maneira individual, perante o proprio governo. Assim também prescreve o artigo 191/2°

da CRP/1976, com base no qual Canotilho e Moreira'*®®

sustentam que “a censura,
embora possa ter por fundamento a actuacdo de um Ministro em particular, ndo pode
incidir individualmente sobre ele, mas sim dirigir-se ao Governo, como tal”.

Na Inglaterra, como visto nas se¢fes 6.10.1 e 6.10.2, foi desenvolvida a
convencgédo da responsabilidade individual dos ministros, onde o parlamento reforca a
sua funcdo de controle e fiscalizagdo, pondendo exigir que o ministro renuncie ou que 0
Primeiro-Ministro o demita, nos casos de elevada ofensa a moralidade, indiscricao
privada, erro de julgamento ou avaliagdo de que resultem efeitos graves. Cuida-se da
responsabilidade de sacrificio (sacrificial responsibility). Ndo ha, contudo, um

mecanismo formal para o parlamento demitir 0 ministro isoladamente, sem destituir

181 Em termos subnacionais, a Lei do Governo Basco (artigo 49.2) também prevé a
responsabilidade individual de ministro do governo.
1582 Marfa HOLGADO GONZALEZ (El Programa de Gobierno ..., 2008, p. 364).
1583 Gomes CANOTILHO e Vital MOREIRA (Constituicdo da Republica...\Vol. I1, 2010, p. 457).
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todo o governo.

N&o obstante ndo mencionem expressamente responsabilidade individual de
ministro perante o0 parlamento, algumas Constituicdes referem-se a uma
responsabilidade individual de ministro, sem especificar o regime, mas que pode muito
bem fundamentar a responsabilidade individual politica. Nestes termos, o artigo 65 da
Constituigdo alema estabelece que “o Chanceler Federal determina as diretrizes da
politica e assume a responsabilidade por elas. Obediente a estas diretrizes, cada
Ministro Federal dirige a sua pasta com autonomia e sob propria responsabilidade”.
Na mesma linha, o artigo 98.2 da Constituicdo espanhola determina que “el Presidente
dirige la accion del Gobierno y coordina las funciones de los demés miembros del
mismo, sin perjuicio de la competencia y responsabilidad directa de éstos en su

1584

gestién”. Segundo Holgado Gonzélez, a referida responsabilidade “nao pode ser

outra que politica”. Na pratica, na Espanha o parlamento tem votado uma “moc¢ao de
reprovacio” individual de ministro, exigindo-lhe sua demiss&o.*®

Na Italia, o Ministro Filippo Mancuso, em 1996, foi alvo de responsabilizacdo
politica individual, por se afastar do programa de governo. O Senado italiano aprovou
uma mocéo de censura individual, ndo apenas uma mocao de reprovacgéo e, em razéo de
0 ministro ndo entregar voluntariamente o cargo, o Presidente da Republica procedeu
com a substituicdo do ministro, acolhendo a mogédo de censura individual, embora o
texto constitucional ndo outorgue poderes para nomear e demitir ministros. O ministro
demissionario recorreu a Corte Constitucional italiana, que confirmou a legitimidade e

validade da mocdo de censura individual (Sentenca 7/1996).

8.5.6 Responsabilidade politica nos regimes presidencialistas

E corrente afirmar que ndo ha responsabilidade politica no regime
presidencialista. Contudo, a responsabilidade politica, embora tenha surgido com o

1586 & também nio

parlamentarismo, pode ser aplicada em outros sistemas de governos,
se restringe a titulares de mandatos eletivos (politicos). Obviamente, no sistema
presidencialista, o resultado da responsabilizacdo politica do governante ndo sera tdo

efetivo e preventivo quanto no sistema parlamentarista ou no sistema misto

1584 Marfa HOLGADO GONZALEZ (El Programa de Gobierno ..., 2008, p. 352).
1585 Marfa HOLGADO GONZALEZ (El Programa de Gobierno ..., 2008, p. 355).
158 Essa é a posicdo de Philippe SEGUR (Qu'est-ce que la responsabilité politique?, 1999, p.
1616).
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parlamentar-presidencial (ou semipresidencialista), onde pode ocorrer a remogdo do
governo em face de voto de censura do parlamento. Contudo, ha mecanismos no
sistema presidencialista que concretizam, de outra maneira, a responsabilidade politica.

Na linha da divisdo tripartite da responsabilidade politica da doutrina italiana, esta
assente de davida que no sistema presidencialista a responsabilidade politica
institucional livre e a responsabilidade politica difusa tém grande expressdo. Mas nao
somente estas duas.

Vislumbra-se a responsabilidade politica efetivada pelos cidaddos no periodo
eleitoral, ao ndo eleger determinado governante que se apresenta para uma reeleigdo. E
conforme mencionado na secdo 8.5.4, este tipo de responsabilidade tem mais
caracteristica de uma responsabilidade politica institucional formal que responsabilidade
politica institucional livre ou mesmo difusa.

Durante o mandato, realmente, os instrumentos que o sistema presidencialista
dispbe para a responsabilidade politica ndo tém muita eficicia. Pode-se dizer até que
nos paises, como nos Estados Unidos da América, que adotam a separacdo rigida de
poderes, ndo ha mecanismo de responsabilizacdo politica institucional durante o
cumprimento do mandato.*®’

No Brasil, ha alguns mecanismos que efetivam a responsabilidade politica
institucional durante 0 mandato, mas sem sancdo de destituicdo (ou seja, mecanismo
brando ou soft). Voltam-se ndo diretamente ao Presidente da Republica, mas a seus
principais auxiliares. Contudo, € evidente que a fiscalizacdo do Poder Legislativo sobre
as atividades dos ministros configura também apuracéo de responsabilidade do proprio
Presidente da Republica, por ser o gestor maior e primeiro das politicas publicas
desenvolvidas em cada ministério. O primeiro deles é a convocacdo de ministros por
qualquer Comissdo da Camara dos Deputados ou do Senado para prestar pessoalmente
informacdes sobre assunto previamente determinado (art. 50, caput, da CF/1988). Com
a Emenda Constitucional de Revisdo n° 2/1994, essa prerrogativa do Poder Legislativo
passou a abranger os titulares de 6rgdos diretamente subordinados a Presidéncia da
Republica. Isso com finalidade de abranger alguns cargos com envergadura de ministro,
mas que ndo tinham esta denominacdo. O segundo instrumento sdo pedidos escritos de
informacdes a ministros de Estado encaminhados pelas Mesas da Camara dos

Deputados e do Senado Federal (8§ 2° do art. 50). Estes dois instrumentos concretizam a

1587 A excecdo que existe ocorre nos regimes presidencialistas que adotam o instituto do recall.
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responsabilidade politica dos ministros, bem como do proprio Presidente da Republica,
enquanto chefe supremo da Administracdo Publica. A inobservancia desta convocacéo e
do pedido de informacdo configura hipdtese geradora de impeachment dos Ministros
(artigo 50, § 2°, da CF/1988)."%

8.6 Impeachment nos regimes presidencialista e semipresidencialista

8.6.1 A implantacdo tardia da responsabilidade politica na Franca e um modelo

diferenciado de impeachment

H& alguns modelos de responsabilidade do governante que sdo variantes dos
sistemas de responsabilidade politica e de responsabilidade juridica. Um deles diz
respeito a criacdo de um tribunal especial para julgamento das altas autoridades do pais.
Muitos paises ainda hoje inspiram-se no direito romano, onde o Senado era o “defensor
das condicBes constitucionais romanas e cuja autoridade tinha que homologar as
deliberacdes populares para que fossem impedidas violagcdes da ordem constitucional e
das obrigacdes internacionais”,**® razdo pela qual o Senado é colocado como Corte de
Justica para julgamento das altas autoridades pelos crimes politicos.

A Franca revolucionaria rejeitou o sistema inglés da responsabilidade politica e
implantou uma responsabilidade penal do executivo “a la francaise”, estabelecendo, na
Constituigdo de 1791, uma separagdo dura (“tranchée”) entre os poderes executivo e
legislativo, sendo este composto por uma assembléia Unica e indissolGvel.**® Uma
Camara Alta nos moldes da Inglaterra ndo se compatibilizava com a revolucdo que
objetivava eliminar os privilégios da monarquia e aristocracia.

O rei manteve-se irresponsavel enquanto perdurou a Monarquia. Tinha fungéo
executiva, mas seus atos demandavam assinatura dos ministros, os quais ndo poderiam

ser a0 mesmo tempo parlamentares. A responsabilidade dos ministros era penal (art. 5,

1588 Os ministros de Estado (Brasil) ou secretarios de Estado (EUA), da mesma forma que s&o
nomeados livremente, podem ser demitidos (exonerados) a qualquer momento pelo Presidente da
Republica. Apesar de ndo terem poder politico efetivo originario, exercem funcdo politica de maneira
indireta ao assessorar 0 Presidente da Republica na pratica de seus atos, bem como de maneira direta na
pratica de atos delegados pelo Presidente da Republica (quanto a supervisdo, orientacdo e gestdo do
Ministério ou Departamento). No Brasil, além de estarem sujeitos a mecanismos soft de responsabilidade
politica institucional (convocacdo e pedidos de esclarecimentos), os ministros de Estado se submetem ao
impeachment (artigos 50 e 52 da CF/1988 e artigo 13 da Lei 1.079/1950).

1589 Carl SCHIMITT (O guardido da Constituicdo, 2007, p. 12).

15% BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, p. 29).
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Secdo 4, Capitulo 2),°%

Corte de Justica (art. 1-10, Secédo 1, Capitulo 3; art. 23, Capitulo 5).

iniciada pela Assembleia Nacional e apreciada por uma Alta

Nas Constituicdes de 1791, 1793, 1848, e 1852, o poder legislativo era unicameral
e 0 julgamento dos governantes era atribuido a uma Alta Corte de Justica. Um dos
grandes defensores da criagdo de tribunal especial para julgamento da responsabilidade
criminal foi Benjamin Constant, ainda que, como entende Carl Schmitt, “totalmente
consciente da particularidade e da anormalidade de uma queixa ministerial”.>%
Benjamin Constant, como ja se teve oportunidade de resgatar neste trabalho, defendeu
que os ministros fossem submetidos a responsabilidade juridica quanto aos crimes e
atos que, embora ndo se caracterizem como delitos, forem praticados com negligéncia
ou erro (mal desempenhados). Reconhece, contudo, que a lei que dispuser sobre a
responsabilidade ministerial ndo demanda ser precisa nem detalhada, pois abrange atos
legais, porem mal executados, cuidando-se, assim, de uma “lei politica, cuja natureza e
aplicago tém, inevitavelmente, algo de discricionério”. "™ Por isso, Benjamin Constant
afirma que o julgamento dos ministros deve ser atribuido a um tribunal especial, a uma
camara de pares, dotada de independéncia e neutralidade.’*** Compreende-se que o
ministro formulou um contrato especial com Estado, dai porque ndo se aplicariam as
mesmas garantias de protecdo do réu existentes no processo penal comum, assumindo,
assim, o risco de ser submetido a um julgamento diferencido, de certa maneira
discricionaria. Esta discricionariedade é, contudo, atenuada pela publicidade da
discussao, pela formalidades do rito, pela influéncia da opinido publica, pela distin¢do
dos juizes e pela especificidade da pena.***®

Importante registrar que, embora tenha pretendido Benjamin Constant, com sua
teoria da responsabilidade dos ministros, permitir um controle dos representantes sobre
0S governantes, as experiéncias do século XIX mostraram que o instituto da
responsabilidade ministerial judicial foi utilizado com o escopo de “evitar uma
responsabilidade politica do ministro e de tomar, o0 maximo possivel, inofensiva

politicamente toda a responsabilidade”, assim, lamentavelmente, “a estrutura judicial

191 Segundo BIDEGARAY e EMERI (La responsabilité politique, 1998, pp. 30-31), este
dispositivo pouco conduziu a responsabilizacdo dos ministros, tendo em vista que “ndo definia nem
precisava as infragdes puniveis” e, embora o 6rgao do legislativo pudesse enquadrar qualquer ato no
decreto de acusacdo, até mesmo por fazer uso politico deste procedimento criminal, como ocorreu na
Inglaterra, a Alta Corte, por ndo ser integralmente do legislativo, ndo os conhecia.

1592 Carl SCHMITT (O guardido da Constituicdo, 2007, p. 41).

1593 Benjamin CONSTANT (De la responsabilité des ministres, 1815, p. 38).

15% Benjamin CONSTANT (De la responsabilité des ministres, 1815, pp. 45-47).

15% Benjamin CONSTANT (De la responsabilité des ministres, 1815, pp. 49-64).
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era 0 meio seguro da ineficacia politica”. "%

Nas Constituicbes de 1814, 1830 e 1875, o poder legislativo era bicameral e o
julgamento dos governantes passou para a competéncia do Senado, com jurisdicdo
facultativa. O sistema francés da Constituicdo de 1875 distinguia-se do inglés,
“primeiro, por ser ‘facultativa’ a jurisdicdo do Senado, segundo, porque admitia a
responsabilidade penal do chefe do Executivo (o presidente da Republica), pelo crime
de ‘alta trai¢do’”; ao passo que do “sistema norte-americano, estrema-se bastante,
primeiro, porque estende o impeachment, de modo geral, a todos os cidaddos; segundo,
porque ndo admite a responsabilidade politica do presidente da Republica, salvo o caso
de ‘alta traicdo’; terceiro, porque impde pena administrativa, civil e criminal, como na
Inglaterra”. %’

A Constituicdo francesa de 1946 restaurou a tradicdo da Constituicdo de 1789,
atribuindo o processo e julgamento da responsabilidade criminal do governante

(impeachment)**%

a um tribunal especial, qual seja, Alta Corte de Justica (artigo 57),
composta por 30 juizes, além de presidente e dois vice-presidentes, sendo 20
parlamentares da Assembléia Nacional. Prevé uma Comissdo de Instrucdo, composta de
nove membros (seis parlamentares e dois juizes designados pelo Conselho Superior da
Magistratura, um deles presidente), que € encarregada de instruir o processo,
remetendo-o para julgamento pela Alta Corte de Justica, por maioria absoluta de seus
membros, com voto secreto.

A Constituicdo de 1958 (degaulleana) estabeleceu o sistema