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Constituicao: Conceito,
Objeto e Elementos (*)

InocEncro MArTireEs CoOELHO
Professor Titular da UnB

SUMARIO

1. Colocagdo do tema em perspectiva hermenéutica. 2,
Da hermenéutica filoséfica @ hermenéutica juridica. 3.
Conceito, objeto e elementos da Constituigdo, 3.1. A
Constituicdo como garantia do “statu gquo” econbmico e
social (E. FORSTHOFF). 2.2. A Constituicdo como ins-
trumento de governo (W. HENNIS). 3.3. A Constituicdo
como “processo publico” (P, HEABERLE). 3.4. A Consti-
tuicdo como ordem fundamental e programa de aglo que
identifica uma ordem politico-social e 0 seu processo de
realizacdo (BAUMLIN). 3.5. 4 Constitui¢do como pro-
gramae de “integragfo” e de “representacdo” nacional (H.
KRUGER). 3.6. A Constituicdo como legitimagdo do
poder soberano, segundo a idéia de Direito (G. BURDEAU).
3.7. A Constituigdo como ordem juridica fundemental,
material e aberta de uma comunidade (K. HESSE). 4.
Conclusdio.

1. Colocagio do tema em perspectiva hermenéutica

Um dos mais ricos achados da hermenéutica filoséfica contempora-
nea foi a descoberta de que a compreensio do sentido de uma coisa, de

* Palestra proferida na OAB-DF, em 13-5-82, no Curso de Direito Constitu-
cional e Administrativo.
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um acontecimento ou de um cstado de coisas pressupde um pré-conheci-
mento daquilo que se quer compreender, pelo que toda a interpretagdo é
guiada pela pré-compreensio do intérprete.

Explicando em que consistc essa pré-compreenséo e qual a sua im-
porténcia para a compreensio de algo, MARTIN HEIDEGGER — em
quem o problema atinge o grau méximo de radicalizagdo — assim resu-
me a idéia:

“A interpretagiio de algo como algo funda-se, essencialmen-
te, numa posi¢io prévia, visio prévia ¢ concepgao prévia. A in-
terpretacdo nunca ¢ a apreensdo de um dado preliminar, isenta
de pressuposigdes. Se a concregio da interpretagdo, no sentido
da interpretagio textual exata, se compraz em se basear nisso
que estd no texto, aquilo que, de imediato, apresenta como es-
tando no texto nada mais é do que a opinido prévia, indiscutida
¢ supostamente evidente, do intérprete, Em todo principio de
interpretagdo, ela se apresenta como sendo aquilo que a inter-
pretacdo necessariamente j& pde, ou seja, que é preliminarmente
dado na posigdo prévia, visdo prévia ¢ concepgdo prévia.” (Ser
¢ Tempo. Petrbépolis, Vozes, 2.* ed., 1988, Parte 1, p. 207).

Noutras palavras, a interpretagio dc algo como algo move-se numa
estrutura de anlecipagdo, que corresponde 3 esséncia da compreensdo, a
qual se di numa estrutura circular o chamado “circulo hermenéutico"
—, em que a compreensdo do particular supde ou pressupbe uma com-
preensdo do todo, sendo essa totalidade concebida como contexto histd-
rico, como unidade da vida, como mundo-da-vida ou como totalidade
de condi¢do do ser-no-mundo.

Para melhor compreendermos essa forma dc colocagio do problema
da compreensio, vejamos com RICHARD PALMER — um dos mais cla-
ros expositores dos problemas hermenéuticos — em que consiste esse cir-
culo, que s6 aparentemente ¢ vicioso.

“Compreender — ensina PALMER — ¢é uma operacio
cssencialmente referencial; compreendemos algo quando o com-
paramos com algo que jd conhecemos. Aquilo que compreende-
mos agrupa-se em unidades sistemdticas, ou circulos compostos
de partes. O circulo como um todo define a parte individual,
¢ as parles em conjunto formam o circulo. Por exemplo —
prossegue PALMER — uma frase como um todo é uma unida-
de. Compreendemos o sentido de uma palavra individual quan-
do a consideramos na sua rcferéncia 2 totalidade da frase; c,
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reciprocamente, o sentido da frase como um todo esté depen-
dente do sentido das palavras individuais. Consegiientemente
um conceito individual tira o seu significado de um contexto ou
horizonte no qual se situa; contudo, o horizonte constréi-se com
os préprios elementos aos quais d4 sentido. Por uma interagéo
dialética entre o todo ¢ a parte, cada um dé sentido ao outro;
a compreensao &, portanto, circular. E porque o sentido aparece

dentro deste circulo — arremata PALMER — chamamos-lhe
circulo hermenéutico.” (Hermenéutica. Lisboa, EdigGes 70, 1986,
pp. 93/94).

Entdo, para usar as palavras precisas de JOSE LAMEGO — figura
relevante da moderna filosofia juridica em Portugal — ¢ dessa totalidade
do mundo da compreensio que resulta a pré-compreensao, a qual abre
um primeiro acesso a intelecgdo, na medida em que representa uma anfe-
cipagdo de sentido do que se compreende, uma expectativa de sentido
determinada pela relagdo do intérprete com a coisa, no contexto de deter-
minada situagho; noutras palavras, a pré-compreensdo constitui um mo-
mento essencial do fendmeno hermenéutico e é impossivel ao intérprete
desprender-se da circularidade da compreensdo (Hermenéutica e Jurispru-
déncia. Lisboa, Editorial Fragmentos, 1990, pp. 134/135).

O tema da pré-compreensio, que ampliou os horizontes da herme-
néutica filoséfica contemporinea, teve seu méximo desenvolvimento nos
estudos do mais importante discipulo d¢ HEIDEGGER — HANS-GEORG
GADAMER — que muitos apontam como o verdadeiro fundador dessa
nova hermenéutica.

Em sua obra fundamental — Verdade ¢ Método — GADAMER reto-
ma a problematica da précompreensao a pattir dos estudos de HEIDEG-
GER, sobretudo de sua descriciao do circulo hermenéutico como algo posi-
tivo para o processo da compreensdo e nfo como um circulo vicioso,
dentro do qual, emparedado, o sujeito cognoscente nao tem acesso ao
conhecimento do objeto.

Assim, partindo dessa nogde de circulo hermenéutico, GADAMER
relembra, com HEIDEGGER, que o circulo ndo deve ser degradado &
condigao de um circulo vicioso, mesmo que apenas tolerado, pois nele
se esconde a possibilidade positiva do conhecimento mais origindrio que,
dc certo, sé pode ser apreendida dec modo auténtico se a interpretagéo
tiver compreendldo que sua prtmelra Ginica e ultima tarefa é nao se dei-
xar guiar, na posigio prévia, visdo prévia e concepgdo prévia, por con-
ceitos ingénuos, mas, ao contrario, na elaboragio da posigio prévia, da
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visio prévia e da concepgao prévia. assegurar a cientificidade do tema a
partir das coisas mesmas.

Destarte, para GADAMER, o essencial da reflexio hermenéulica de
HEIDEGGER nio consiste em demonstrar que nos achamos diante de
um circulo, mas em ressaltar que esse circulo possui um significado onto-
l6gico positivo.

2.  Da hermenéutica filosdfica & hermendutica juridica

Assentes os pressupostos hermenéutico-filoséficos, em geral, sob
os quais a matéria pode ¢, mesmo, deve ser analisada, vejamos como apli-
cd-los no estudo do conceito, do objeto ¢ dos elementos da Constituicio,
que compdem a tematica desta exposigao.

Como esses assuntos pertencem jd a um determinado ramo do Direi-
to — o chamado Direito Constitucional —, é de toda a conveniéncia,
pelo menos para fins diddticos, analisar a questdo na perspectiva do Di-
reito em geral, ou da hermenéutica juridica tout court.

Para tanto, invocaremos os ensinamentos de JOAQ BAPTISTA MA-
CHADO ¢ KARL LARENZ, que, a nosso ver, se destacam cntre os estu-
diosos do tema pela clareza ¢ precisio com que o abordam.

Com efeito, para JOAO BAPTISTA MACHADQ, ao enfrentar o pro-
blema da interpretacdo das leis, o jurista ndo pode ignorar que, antes
mesmo de pdr a funcionar as suas diretivas interpretativo — metodol6-
gicas, precisa tomar em conta os pressupostos gerais da interpretagio de
todo e qualquer texto ou enunciado lingiiistico, ou seja, precisa enfrentar
0 problema, mais geral, da ‘‘compreensdo” do sentido de um texto. £ quc.
adverte, todo cnunciado lingiifstico — obviamente também o enunciado
das proposigdes juridicas — deve ser entendido como um significante que,
em Ultimo termo, aponta ou remetc para algo extralingtiistico, o referente,
ou a “coisa” a que ele remete.

Se compreender o texto pressupde compreender a “coisa” a que ele
se refere ou para que ele remete — pois sem essa pré-compreensdo o texto
nao pode fazer sentido para nés —, no que respeita 3 compreensdo das
previsdes legais, somente as compreendemos porque elas se referem a si-
tuagdes ou relagdes da vida das quais, pela nossa prépria experiéncia,
temos j4 uma pré-compreenséo.

O mais importante — ressalta o licido jurista lusitano — ¢ que,
para além desses referentes imediatos, representados pelas situacdes da
vida a que remetem os enunciados lingiiistico-normativos, existe um outro
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“referente™, um referente fundamental, cssa “coisa” quc € o Direito ¢ que
o legislador nos procura comunicar através dos enunciados das normas.

Por isso — conclui BAPTISTA MACHADO — os textos legais ndo
determinam ou criam ‘‘autonomamente” o juridico, a juridicidade, sendo,
antes, j4 mera expressdo ou tradugdo dessa juridicidade, a qual, por prin-
cipio, ¢ como referente dltimo, estd para além deles, estd fore deles; e
desse relerente, da sua “pré-compreensdo”, tem o intérprete de partir ne-
cessariamente se¢ pretende sequer entender essses textos como “‘juridicos”,
como portadores de um sentido juridico {Introdugdo ao Direito ¢ ao Dis-
curso Legitimador. Coimbra, Almedina, 1989, pp. 205/209).

Avangando ainda mais na exploragdo das virtualidades da pré-com-
preensdo como momento essencial do fendmeno hermenéutico, JOAO
BAPTISTA MACHADO assevera que, se entendermos que o legislador,
ao editar uma norma, estd a positivar a sua visio da ordem juridica, im-
pbe-se reconhecer que, ao fazé-lo, ele necessariamente haverd de nos re-
meter para algo que estd fora desses textos {embora neles pressuposto) e,
portanto, para alge de extrapositivo ou transpositivo — o “‘referente’ ou
a ‘“‘coisa” com a qual temos de refacionar o texto para, nessa relagdo,
apreendermos o seu sentido. Entdo — conclui — dai se segue que o posi-
tive (o texto) nos remete para uma polaridade transpositiva {o Direito
ou certa idéia do Direito), que estd para além do texto e que, talvez,
pudéssemos identificar com o Direitc Natural ou alguma outra pauta sig-
nificativa que sirva de polaridade extrapositiva para o Direito que é, para
o Direito que tem vigéncia e eficdcia hic et nunc (op. cit., p. 210).

Em perspectiva semelhante, embora sem procurar um maior apro-
veitamento filoséfico, KARL LARENZ coloca o problema da estrutura
circular do compreender ¢ a importincia da pré-compreensido para a her-
menéutica juridica em geral.

A interpretagdo de um texlo, qualquer que seja a sua natureza —
afirma LARENZ — nio sé tem a ver com o sentido de cada uma das
palavras, mas também com o de uma seqiiéncia de palavras e frases, que
expressam um continuo nexo de idéias. Por outro lado, o significado da
maioria das palavras revela uma maior ou menor amplitude de variagdo,
mas, em cada contexto, esse significado resulta do posicionamento da
palavra na frase e da conexfo total de sentido dentro da qual a palavra
surge, em determinado lugar do discurso ou do texto. Disso resulta uma
especificidade do processo do compreender, conhecida como circulo her-
menéutico, que LARENZ descreve da forma seguinte:

“. .. uma vez que o significado das palavras, em cada caso,
s0 pode inferir-se da conexdo de sentido do texto e este, por
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sua vez, em Gltima andlise, apenas do significado — que aqui
scja pertinente — das palavras que o formam e da combinacio
de palavras, entdo terd o intérprete — e, em geral, todo aguele
que queira compreender um texto coerente ou um discurso —
de, em relagio a cada palavra, tomar em perspectiva previamen-
te o sentido da frase por ele esperado e o sentido do texto no
seu conjunto; e a partir daf, sempre que surjam dividas, retro-
ceder ao significado da palavra primeiramente aceite e, confor-
mc o caso, retificar este ou a sua ulterior compreensao do texto,
lanto quanto seja preciso, de modo a resultar uma concordin
cia sem falhas” (Metodologia da Ciéncia do Direito. Lisboa, Gul-
benkian, 2.* ed. pp. 242/243).

Como a descrigio ¢ mesmo a imagem do circulo podem sugerir o
encarceramento do intérprete num cspaco fechado, dentro do qual o pro-
cesso hermenéutico retornaria sempre e infrutiferamente ao mesmo lugar,
KARL LARENZ — como, de resto, HEIDEGGER e GADAMER tam-
bém o fizeram ~~ cuida de csclarecer que ndo se trata de um circulo vicio-
s0, mas de um momento positive no processo hermendutico, desde que
i¢ja corretamente entendido.

Por isso, adverte que a imagem do circulo nao scria adequada sc
pensdssemos que o movimento circular do compreender faria o intérprete
retornar sempre ao ponto de partida, numa auténtica tautologia. Serd ade-
quada. ao revés, se entendermos que o movimento conduz scmpre a um
novo ¢ mais elevado estigio da compreensio, pois ainda quando o pro-
cesso de olhar para a frente e para trds — apds varias repetigdes — ape-
nas venha a confirmar, afinal. a conjuntura de sentido inicialmente su-
posta ou antccipada pelo intéiprete, este jd@ ndo cstard situade no mesmo
ponto em que inicialmente se encontrava, pela simples razio de que a
sua mera suposicio ou idéia, a partir de agora, ter-se-d4 convertido em
certeza (op. cit.,, p. 243).

Dai que, em reflexdo crindora, EMERICH CORETH — Outro notd-
vel estudioso da hermenéutica contemporanea — avance na descrigao do
pracesso hermenéutico, para afirmar que ele nfio se desenvolve em circulo,
mas em espiral, figura geométrica que melhor traduz a idéia de GADA-
MER sobre o processo da compreensdo como tarefa aberta e infinita, que
se reitera sem cessar, sempre em busca de novas ¢ mais adequadas inter-
pretagdes (Questdes Fundamentais de Hermenéutica. Sio Paulo, EDUSP,
1975, p. 79).

Para melhor compreendermos como e por que o autor de Verdade e
Método considcrou o processo da compreensado uma tarefa aberta ¢ infi-
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nita, que sc retoma sem cessar, ssmpre na busca de novas ¢ melhores
interpretagdes, para bem cntendermos essa colocagdo, vale a pena trans-
crever, embora relativamente extensos, os comentdrios criticos que dedi-
caram a0 tema os mestres italianos GIOVANNI REALE e DARIO ANTI-
SER!, em sua prestigiosa Histdrie da Filosofia,

No terceiro volume dessa obra, em recensao intitulada HANS GEQRG
GADAMER e a Teoria da Hermendutica, aqueles cstudiosos assim resu-
mem as idéias de GADAMER scbre o circulo hermenéutico e o processo
da compreensio:

“Q intérpretc ndo ¢ tabula rasa. Ele se aproxima do texto
com o scu Vorverstindnis, isto é, com a sua pré-compreensia,
vale dizer, com 0s seus pré-juizos ou Vorurteile. Com base nessa
sua memodria cultural (linguagem, teorias, mitos, etc.), o intér-
prete eshoga uma primeira interpretacao do texto (que pode ser
um texto propriamente dito, antige ou atual, mas também um
discurso pronunciado, um manifesto etc). Ou seja, o intérprete
diz: “este texto significa isto ou aquilo, tem este ou aquele sig-
nificado”, Mas esse primeiro esbogo de interpretaciio pode ser
mais ou menos adequado, justo ocu errado. Enido, como faze-
mos para saber se é ou ndo adequado esse nosso primeire esbo-
co de interpretacio?

“Responde GADAMER, ¢ a andlise posterior do texto (do
“texto” e do “contexto’) que nos dird se esse esbogo interpre-
tativo € ou néo correto, se corresponde ou n3o ao que o texto
diz. E, se essa primeira interpretagio se mostra em contraste
com o texto, “‘choca-se” com ele, entdo o intérprete elabora se-
gundo esbogo de sentido, vale dizer, outra interpretagdo, que
depois pOe a4 prova em relagdo ao texto e ao contexio, a fim
de ver se ela pode se mostrar adequada ou ndo. E assim por
diante, ao infinito, j4 que a funcdo do hermeneuta € fungdo
infinita e possivel. Com efeito, cada interpretagdo se efetua i
luz do que se sabe; e o que se sabe muda; no curso da histéria
humana, mudam as perspectivas (ou conjecturas ou pré-juizos)
com que se olha um texto, cresce ¢ saber sobre o “contexto” e
aumenta o conhectmenio sobre o homem, a nalureza e a
linguagem.

“Por isso, as mudancgas, mais ou menos grandes, que ocor-
rem em nossa pré-compreensido podem constituir, conforme o
caso, outras formas de releitura do texto, novos raios de luz
langados sobre ele, em suma. novas hipdieses inferpretativas u

r

submeter & prova. Eis por que a interpretagdo ¢ tarefa infinita.
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Infinita pela razio de que uma interpretagdo que parecia ade-
quada pode ser demonsirada incorreta e porque s3o sempre
possiveis novas e melhores interpretagbes. Possiveis porque, a
cada vez, conforme a época histdrica em que vive o intérprete
¢ com base no que cle sabe, ndo se excluem interpretagdes que,
precisamente, para aquela época e para o que na época se sabe,
sio melhores ou mais adequadas do que outras.” (Histdria da
Filosofia. Sdo Paulo, Edigdes Paulinas, 1991, Vol. 111, p. 630}

3. Conceilo, objcto e elementos da Constituicdo

De posse desse instrumental teérico — mormente do conceito de pré-
compreensdo —, creio que qualgquer nogdo, ainda a mais elementar, que
se pretende ministrar sobre o conceito, o objeto e os elementos da Consti-
tuicio estard condicionada pela nossa pré-compreensdo; como, por QuUEro
lado, toda pré-compreensao, até certo ponto, € irracional — porque, dentre
cutros elementos constitutivos, ela é formada pelas nossas pré-suposigSes,
pré-juizos ou pré-conceitos, tanto os legitimos quanto os ilegftimos —
torna-se necessdrio racionalizd-la de alguma forma, o que se obtém pela
reflexd@o critica levada a cabo no Ambito da Teoria da Constituigio.

Em outras palavras, também constitui tarefa importante, fundamental
mesmo, de teoria constitucional submeter a pré-compreensio da Constitui-
¢do ao tribunal da razdo critica, para distinguir os pré-juizos legftimos
dos ilegitimos, os falsos dos verdadeiros e, assim, alcangar uma compteensio
da Constituigdo que se possa considerar verdadeira ou, no minimo, consti-
tucionalmente adequada.

Por isso, GOMES CANOTILHO afirma que a Teoria da Constituigiio
nao sc Jimita & tarefa de “investigagdo™ ou “descoberta™ dos problemas poli-
ticos constitucionais, nem tampouco 2 fungiio de elemento “concretizador™
das normas da Lei Fundamental, antes servindo, também, para “racionalizar”
e “controlar” a pré-compreensdo constitucional. (Constituigdo Dirigente ¢
Vinculagdo do Legislador. Cotmbra, Coimbra Editora, 1982, pp. 80/81).

Assim posta a questdo — em termos de pré-compreensdo constitucio-
nal —, o primeiro e radical problema, cuja solugdo condicionard a
compreensdo ¢ o desenvolvimento de tudo o mais, consistird em saber se
devemos conceber uma constituicio apenas como constituicdo juridica, isto
¢, como simples estatuto organizatdrio ou mero instrumento de governo, em
que se regulam processos e se definem competéncias, ou, ao contrério,
concebé-la como “constitui¢do politica”, capaz de se converter num plano
normativo-matcrial global, que eleja fins, estabeleca programas e determi-
ue tarefas.
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Noutras palavras, como resumido pelo mesmo CANOTILHO, a quem
s¢ deve estas ¢ outras colocagGes pertinentes, o que precisamos decidir, antes
de mais nada, é se a Constituigio ha de ser uma lei do Estado e s6 do
Estado, ou um estatuto juridico de fenémeno politico, um “plano global
normativoe”, do Estado e da sociedade (op. cit., p. 12).

Como anotado anteriormente, a resposta a essas indagagdes — que
dizem respeito & natureza e & fungdo de uma lei constitucional — surgira
do debate teorético-juridico e teorético-politico, que se trava no ambito da
Teoria da Constituicdo, que &, precisamente, por onde e aonde se imicia
toda compreens@o constitucional.

Advertindo — desde logo — como o faz KONRAD HESSE — de que,
em termos de conceito e qualidade da Constituigio, a teoria do Direito Cons-
titucional ainda est4 engatinhando, sem ter alcangado o consenso de uma
“opinido dominante” (“Conceplo y Cualidad de la Constitucion”, in Escri-
tos de Derecho Constitucional. Madrid, Centro de Estudios Constituciona-
les, 1983, p. 4), com essa adverténcia, exporemos, a seguir, ainda que
restuinidamente, algumas das mais recentes e importantes teorias constitu-
cionais, que nos permitirdo, afinal, compreender — quase decifrar — os
grandes temas e os grandes problemas com que se defronta a Teoria do
Direito Constitucional e, afinal, formular, senfio um, pelo menos alguns
conceitos de constituicdo, que, mesmo sem contarem com a aceitagdo
majoritaria da doutrina, nem por isso serdo privados de consisténcia e
utilidade.

Trata-sc, em Gltima andlise, de procurar respostas pelo menos acei-
taveis, & luz das diversas experiéncias constitucionais, para aquelas indaga-
¢bes transcendentais que precedem ou condicionam, criticamente, as opgoes
concretas em torno dos vdrios modelos constitucionais historicamente co-
nhecidos: que tarefas ou fungbes devem ser confiadas & constitui¢do de um
determinado pais? Quais as matérias que t8m dignidade constitucional?
Deve a Constituicio limitar-se a ser uma ordem de competéncias, uma
simples norma de organizagdo, embora Norma Fundamental? Deve, ao con-
trario, a Constituigio conter um bloco de diretivas materiais corresponden-
te 4s aspiragdes e interesses de uma sociedade concreta, isto €, sociedade
de um espago e tempo historicamente situados? Em suma, deve a Consti-
tuigio simplesmente sancionar o existente, ou servir de instrumento de
ordenacdo, conformagio e transformagdes de realidade social e politica?

Para ordenar as respostas a essas indagacOes, adotaremos a selegdio de
doutrinas levada a cabo por GOMES CANOTILHO — bem mais extensa
do que a utilizada por seu mestre KONRAD HESSE — indicando, em
consegiiéncia, como dignas de consideracfio, as teorias constitucionais
expostas a seguir.
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5.1, A Constituigdo como garantia do “statu quo™ econdmico ¢
social (K. FORSTHOFF)

Resumindo o que chama as 1rés idéias fundamentais que condensam a
tcoria constitucional de FORSTHOFF, GOMES CANOTILHO diz que ¢ssa
construgdo doutrindria vé a constituicdo como garantia do sfatus quo econd-
mico e social; € uma teoria da constitui¢do em “busca do Estado perdido™; ¢,
finaimente, ¢ teoria da constituicdo de um Estado de Direito meramente
formal.

Em razdo desse enfoque, que ele considera inaccitdve!, quer quanto
A0S Seus pressupostos, quer quanto as suas conseqii€éncias — porque uma
Constituigdio, materialmente entendida, niio pode ser axiologicamente neu-
tra, devendo, antes, ser democritica e social —, em virtude dessa caréneia,
GOMES CANOTILHO considera que as idéias de FORSTHOFF nio cons-
tituem ponto de partida para a elaboragfic de uma teoria da constituicdo
“constitucionalmente adequada”, isto &, capaz de compreender o Estado de
Direito como este deve ser compreendido, ou seja, como Estado de Direito
intencionalmente socializante, de que constitui modelo — para ele, CANOTI.
LHO — o Estado portugués estruturado pela Carta de 1976.

3.2, A Constituicdo como instrumenfo de governo (W. HIENNIS)

Assim compreendida, a constituigdo nao passa de uma “lei proces-
sual”, em cujo texto se estabelecem compeiéncias, regulam-se processos e
defineme-sc limites para a acio politica,

Embora contrariando a tendéncia de grande parie da teoria constitu-
cional contemporinea — que, no dizer de CANOTILHO, onera o barco
constitucional como excesso de carga politica, econdmica e social —, a con-
cepgdo da constituigio como instrumento de governo tem a vantagem de
facilitar a sua conversdo em ordem fundamental do Estado e habilita-la a
absorver a clédssica tensdo entre “Constituicio” e “‘realidade constitucional”
(op. cit., p. 87).

Trata-se de vantagem que, no entanto, niao deve ser superavaliada.
porgue uma Constitui¢do excessivamente “processual’” ou “formal”, além de
nio corresponder — como deve — as necessidades da praxis politica, ao
limite acaba se convertendo na ordem de dominio dos agentes de uma
determinada ideclogia, eis que por trds de todo positivismo juridico e de
toda neutralidade estatal, escondem-se, protegidos, aqueles que positivaram
a Lei Fundamental segundo seus valores, aspiragbes, interesses ou idéias.

Por isso — arremata CANOTILHO — o problema maior nio reside em
contrapor uma Constitui8o como “instrumento de governo” a uma Cons-
titwicAo com “ordem maierial fundamental de uma comunidade”, mas em
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precisar 0 modo como “uma Constituiggo pode e deve ser uma ordem ma-
terial” {op. cit., p. 89).

3.3. A szs!in_{ipﬁo como “processo piiblico” (P. HABERLE)

Nessa perspectiva —- para utilizarmos a linguagem expressiva de
HABERLE, reproduzida na sintese de Canotilho —, longe de’ ser um
simples “estampido” ou “detonagdo” origindria que comega na “hora zero”,
a Constiluigio escrita é, como “ordem-quadro da Repiblica, uma Iei neces-
sdria mas fragmentdria, “indeterminada” e “carecida de interpretacio”;
disso decorre, por outro lado, que a verdadeira Constituigdo seria sempre o
resultado — ¢ resultado tempordrio - de um processo de interpretagdo
conduzido & “'luz da publicidade”. Mais ainda, a Constitui¢ao ¢, ela mesma,
um processo, donde HABERLE insistiu nessa expressao e em outras do
mesmo sentido, tais como “compreensdo pluralistica normativo-processual”,
“alternativas”, “pluralizagio da legislagdo constitucional”, “pluralidade de
intérpretes”. “forga normativa da publicidade” e outras do mesmo teor.

Noutras palavras — ainda nas expressdes de HABERLE, reproduzidas
por CANOTILHO —, a lei constitucional e a interpretagido constitucional
republicana aconteceriam numa sociedade pluralista e aberta, como obra
de todos os participantes, neles se encontrando momentos de didlogo e
momentos de conflito, de continuidade e de descontinuidade, de tese ¢ de
anti-tese.

56 assim uma Constitui¢do, entendida como ordem juridica fundamen-
tal do Estado e da sociedade, serda também uma Constitui¢ao aberta de uma
sociedade aberta.

Essa compreensao, bem se vé, chega a ser fascinante, sobretudo para
aqueles que, a pretexto de combaterem o positivismo ¢ a dogmdtica ju-
ridica, como que '‘processualizam™ a vis@o do Direito e do Estado, sem sc
darem conta de que assim agindo dissolvem a normatividade constitucional
numa dindmica abscluta, retirando da Lei Fundamental uma de suas mais
importantes dimensdes ou finalidades, que é, precisamente, a dimensio
ordenadora ¢ conformadora da vida em sociedade.

Por isso, o propric CANOTILHO, admirador das posicdes de
HABERLE, ao fazer o balango critico dessa compreensdo da Constituigao,
pde a ressalta de que, caracterizada como processo, a Lei Fundamental
apresenta um déficit normativo acentuado, pois a pretexto da “abertura” ¢
do “‘existcncialismo atualizador do pluralismo”, dissolve a normatividade
constitucional na politica e na interpretagio, chegando quase & conclusao
de que a legiferacio (Poder Constituinte) e a interpretagfio constitucional
s3o uma s& e mesma coisa (op. cit., p. 476).
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3.4. A Constituigdo como ordem jundamental ¢ programa de agio
que identifica uma ordem politico-social e o seu processo de
realizacdo (BAULIN)

Nesta perspectiva, a Constituigio nio é um simples instrumento de
protegio das relagdes existentes, mas a norma fundamental em que se
projeta e realiza uma sociedade em devir, que indica as mudangas e con-
formagdo do sistema politico, das relagbes sociais ¢ da ordem juridica.

Concretamente, sobre ser a Lei Fundamental do Estado (perspectiva
juridica), é também norma fundamental conformadora da vida social
(perspectiva sdcio-politica), em cujo dmbito se formulam os fins sociais
globais mais significativos, se fixam limites as tarefas da comunidade e se
ordena o processo politico.

Em face desse amplo espectro, a Constituiciio, para atingir seu desi-
derato, deve ser, 2 um sé tempo, ordem jundamental e programa de agdo,
do que resulta construida, naturalmente, com ¢ pela Constituigdo, a unidade
s6cio-politica e econémica da sociedade.

Diversamente do que sustentam HABERLE e seus seguidores, sob
esse enfoque a Constitui¢do continua a ser concebida como constituigao
aberta, carente de concretizagdo, mas essa concretizagdo, nascida na e com
a préxis constitucional, deve conter-sc nos limites da propria Constituigio,
e niio descambar para um pluralismo radical, & moda de direito livre, cm
cujo ambito torna-se dificil, sendo impossivel, perceber onde termina a
realidade constitucional ¢ comegam as préticas inconstitucionais.

3.5. A Constituigiio como programa de “integragiio” ¢ de ‘'represen-
taciio’" nacional (H. KRUGER)

Vista como programa de “integracdo” ¢ de “representagdo’ nacional,
a Constituigdo é entendida, aqui, apenas como Constituigio do Estado, do
que decorre a opgo pela tese de que uma constituicdo sé deve conter
aquilo que disser respeito 2 comunidade, & naglio, a totalidade politica;
tudo o mais, que a moderna constitucionalistica denomina “Constituigao
econdmica’’, “Constituigao do trabalho”, “Constituigdo social” eic., € relega-
do 2 condigao de “Constituigdes subconstitucionais™ ou ‘“‘SubconstituigGes”.

A opgio, bem se vé, advém da compreensio de que a Constituigéio,
para ter estabilidade e duragdo, ndo pode constitucionalizar matérias sujeitas
a oscilagbes quotidianas, sob pena de se constitucionalizarem interesses
que, por mais relevantes que sejam, dizem respeito a grupos particularizados
€ ndo 4 nagdo como um todo.

Criticando essa compreensio da Lei Fundamental, GOMES CANO-
TILHO diz que ela padece dos defeitos do integracionalismo mais extremo
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e ndo contempla os problemas que hoje se colocam a uma Constituicao
de um Estado Democrético, no plano politico ¢ econdmico-social (op. cit.,
p. 112).

3.6. A Constituigio como legitimacdo do poder soberano, segundo
a idéia de Direito (G. BURDEAU}

Das mais conhecidas e admiradas, a teoria constitucional de BURDEAU
tornou-se material de consumo intelectual obrigatério, seja porque limpi-
damente exposta, seja porque sintetizada em forma de compreenso quase
imediata: “a Constitui¢io é o estatuto do poder”.

De ouiro lado, como observam aqueles que a enaltecem, essa teoria
tern a vantagem de coligar a concepgdo de Constituigdo com a idéia do
Estado de Direito, do qual se apresenta como pressuposto, seja em relagdo
aos governantes, porque os priva da condigfio origindria de donos do poder
— reduzindo-os ao papel de seus agentes —, seja com referéncia ao proprio
poder, que, peta Constituigio, tem juridicizado o seu exercicio.

A Constituicdo, pela forma como atua sobre o poder — afirma
BURDEAU —, deve ser considerada verdadeiramente criadora do Estado
de Direito pois, s¢ antes dela, o poder é um mero fato, resultado das
circunstincias, produte de um equilibrio fragil entre as diversas forgas
politicas, com a Constituicdo ele muda de natureza, para se converter em
Poder de Direito, desencarnado e despersonalizade (Traité de Science Poli-
tigue. Paris, LGD], 1984, Tomo 1V, pp. 44/45).

3.7. A Constituicio como ordem juridica fundamental, material e
aberta de wma comunidade (K. HESSE}

Trata-se, aqui, de uma das mais respeitadas teorias da Constituigio
do nosso tempo, embera, a rigor, carega de originalidade.

Com efeito, como deixam enirever os diversos Escritos de Hesse,
consciente de gque inexiste uma opinido dominante sobre o conceito ¢
qualidade da Constituigiio (estrutura ¢ fungdo; natureza e fungdo; sentido
e funcio da lei fundamental), se pretendemos levar a cabo algum trabalho
proficuo, ainda que n#o original, poderemos fazé-lo operando as diversas
teorias e extraindo delas a iluminagio de determinado aspecto ou dimensio
do compreender constitucional, tumo a um conceito sintetizador, tal como,
afinal, foi conseguido por KONRAD HESSE.

Para isso, partiu ele, como ji vimos, do reconhecimento de que, a
par da inexisténcia daquela opinifio dominante, 0 que antes se via era
utilizag@o acritica de conceitos hauridos de teorias de outras épocas, mani-
festamente incapazes de dar consciéncia, tedrica e prética, para uma dou-
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trina da Constitui¢do temporalmente adequada, isto €, para uma doutrina

da Constituigio como esta ¢ vivenciada neste final de séoulo XX.

Dessa tomada de posi¢do resultou a sua andlise da Constituicao levando
em conta os aspectos ou dimensGes ressaltados pelas doutrinas constitucio-
hais precedentes, algumas das quais resumidamente expusemos linhas acima.

Dai que, a rigor, mais que uma teorizagio sobre a Lei Fundamental,
HESSE tenha levado a efeito uma descricdo dos diferentes &ngulos sob os
quais e a partir dos quais se possa chegar 3 formulagio de um conceito
de Constituigdo, se nao pacifico, pelo menos nio rejeitado de plano pelos
seus eventuais opositores.

Assim, para HESSE, a Constituigdo vem a ser caracterizada ou enten-
dida como a “ordem juridica fundamental de uma comunidade” ou o “plano
estrutural para a conformagfo juridica de uma comunidade, segundo certos
principios fundamentais™, tarefa cuja realizagdo s6 se torna possivel porque
ela: a) fixa os principios diretores segundo os quais se deve formar a unidade
politica e desenvolver as tarefas estatais; b) definc os procedimentos para
a solugdio dos conflitos no interior da comunidade; ¢} disciplina a orga-
nizagdo e o processo de formagdo da unidade politica ¢ da atuagdo estatal;
d) cria as bases ¢ determina os principios da ordem juridica global (“Con-
cepto y Cualidad de la Constitucién”, in Escritos de Derecho Constitucional.
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1983, p. 16).

Além das doutrinas aqui apresentadas — em nimero de sete —,
muitas outras poderiam ser expostas, como a de LUHMANN, para quem
a Constituigdo € o "elemento regulativo™ do sistema politico; a de MO-
DUGNOQO, que encara a Constituigio como norma fundamental, forma de
governo e principio de normagdo juridica; a de CARL SCHMITT, que
dissolve em quatro um conceito integral de Constituigdo — absoluto,
relativo, positivo e ideal — porque entende néo ser possivel visualizar a
Lei Fundamental apenas sob determinado ponto de vista; a de LASSALLE,
para quem a verdadeira Constituicdo de um pais é a soma dos fatores reais
de poder que regem a vida desse pais; ou, finalmente, a {eoria constitu-
cional marxista-leninista, que encara a Constituigdo como a lei funda-
mental do Estado socialista, que organiza a vida social e estatal segundo
os principios do chamado socialismo real (DENISOV & KRIRICHENKO).

Mesmo ampliando a lista das teorias constitucionais, ainda assim niio
lograriamos alcangar a formulagdo de um conceito genérico e abstrato,
que abrangesse, se ndo a totalidade, ao menos a maioria das cartas politicas
de que se tem conhecimento, pela simples razio de que csse hipotético
conceito, para ter abrangéneia tdo ainpla, acabaria necessariamente esva-
ziado de qualquer conteido e, assim, inviabilizado para fundamentar uma
compreensdo da Constituigdo conducente i solugio dos problemas concre-
tamente postos pela experiéncia constitucional.
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Diversamente, se o pretendido conceito, para ser denso, ficasse dema-
siadamente preso a uma s6 e mesma experiéncia constitucional, deixaria
de valer como conceito, eis que se identificaria com um dinico objeto, dei-
xando de ser, enquanto conceito, a representagdo dos tragos essenciais
abstraidos de uma pluralidade de reprodugbes ou de representagbes de
viirios objetos.

Por isso é que a moderna doutrina constitucional, ncste ponto, insiste
em afirmar que a Teoria da ConstituigSo, para ser util & metodclogia geral
do direito constitucional, deve revelar-se com uma teoria da constituicio
constitucionalmente adequada, o que sé se consegue explorando, correta-
mente, um novo circulo hermenéutico, consistente na interagdo ¢ na depen-
déncia miitua entre a Teoria da Constituigdo e a experiéncia constitucional,
a primeira favorecendo a descoberta ou investigagdo das solugdes jurfdico-
constitucionais, e a segunda fornecendo ¢ material empirico indispensével
para o desenvolvimento da teoria constitucional.

4. Conclusio

A esta altura, 3 guisa de conclusio ¢ de teste sobre a consisténcia
desta exposicdo doutrindria — que se fez deliberadamente ampla para
abranger os vérios pontos de vista sob os quais a temética da palestra
pode ¢ deve ser abordada —, vamos analisar, criticamente, o que nos diz
sobre o conceito, o objeto e os elementos da Constituigdo um dos nossos
mais respeitados constitucionalistas, o Professor JOSE AFONSO DA
SILVA, para saber, afinal, se as suas idéias, no particular, sdo constitucio-
nalmente adequadas, isto é, se nos permitem compreender a Constituigao
do Brasil na Idgica de situagcdo em que ela estd inserida, enquanto lei funda-
mental da Sociedade e do Estado no atual momento de nossa evolugio
politica.

Pois bem, para o mestre paulista, “a Constituicdo do Estado, consi-
derada sua lei fundamental, seria a organizagdo dos seus elementos essen-
ciais: um sistema de normas juridicas, escritas ou costumeiras, que regula
a forma do Estado, a forma de seu governo, o modo de aquisi¢io e 0
exercicio do poder, o estabelecimento de seus 6rgdos e os limites de sua
agio. Em sintese, a Constituicdo é o conjunto de normas que organiza os
elementos constitutivos do Estado” (Curso de Direito Constitucional Posi-
tivo. Sao Paulo, RT, 5.* ed. 1989, pp. 37/38).

Exposto esse conceito de constituigdo, sobre o qual falaremos adiante,
JOSE AFONSO DA SILVA aponta como objeto das constituigdes parts
do que jd se contém no conceito e algo mais, como se vé a seguir: “as cons-
tituicdes tém por objelo estabelecer a estrutura do Estado, a organizacio
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de seus 6rgdos, o modo de aquisicdo do poder ¢ a forma de seu exercicio,
limites de sua atuacfio, assegurar os direitos ¢ garantias dos individuos,
fixar o regime politico e disciplinar os fins sdcio-econdmicos do Estado,
bem como os fundamentos dos direitos econdmicos, sociais e culturais” (op.
cit., p. 42).

Cuanto aos elementos das Constituicbes, apds registrar que a doutrina
diverge sobre o seu nimero e caracteriza¢do, afirma que a generalidade
das leis fundamentais revela, em sua estrutura normativa, cinco categorias
de elementos, assim definidos: a) elementos orgénicos, que se contém nas
normas que regulam a estrutura do Estado e do Poder; b) elementos limi-
tativos, assim denominados porque limitam a ac¢io dos poderes estatais ¢
dido a tdnica do Estado de Direito, consubstanciando o elenco dos direitos
e garantias fundamentais: direitos individuais e suas garantias, direitos de
nacionalidade e direitos politicos e democraticos; ¢} elementos sdcio-ideo-
Idgicos, consubstanciados nas normas sécio-ideoldgicas, normas que reve-
lam o cardter de compromisso das constituigdes modernas entre o Estado
individualista e o Estado Social, intervencionisia: d) elementos de csta-
bilizagdio constitucional, consagrados nas normas destinadas a assegurar a so-
lugdo de conflitos constitucionais, a defesa da constituigéo, do Fstado e das
instituicdes democriticas, premunindo os meios e técnicas contra sua alte-
ragdo e infringéncia, a ndo ser nos termos nela prépria cstatuidos; ¢ f)
elementos formais de aplicabilidade, consubstanciados nas normas que
estatuem regras de aplicagdo das constituigdes, assim, o predmbulo, o dispo-
sitivo que contém as cldusulas de promulgacio e as disposicGes transitérias
(op. cit., pp. 43/44).

Cotejando essas observagGes com as diferentes doutrinas expostas ao
longo desta explanacio, fécil € verificar que o jurista pétrio ndo pretendeu
oferecer conceito proprio, nem indicar objeto e elementos das constitui¢des
segundo pontos de vista pessoais, antes se limitando a descrever o contetido
das constitui¢bes contemporaneas e a indicar, em nossa atual Carta Politica,
quais dispositivos exemplificavam as diversas formulagdes tedricas, tudo
de conformidade com a preconizada utiliza¢iio fecunda do novo circulo
hermenéutico, a que nos referimos linhas acima.

Assim fazendo, o mestre JOSE AFONSO DA SILVA nic apenas
se manteve nos limites de uma teoria da constituigdo constitucionalmente
adequada, como prestou significativa colaborag@o para colocar em evidéncia
que a nossa experiéncia constitucional estd em sintonia com a das demais
saciedades politicas do nosso tempo, profundamente marcadas pela preo-
cupagdo em consolidar a idéia de que toda constituigio, para responder is
exigéncias da sua época, hd de ser compreendida nfio apenas como a lei
fundamental do Estado, mas também como o principal instrumento de
construgdo da Comunidade do porvir.
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A Revisao Constitucional na Carta de 1988

PauLo BoNAviDES

A expressdo reforma constitucional é na tradigio do direito positivo
brasileiro de quatro Reptiblicas constitucionais o género de que se inferem
num momento mais adiantado de evolugdo técnica do nosso constituciona-
lismo as duas modalidades bésicas de mudanga, a saber, a emenda ¢ a
revisio, esta dltima eixo de uma controvérsia provocada em virtude do
singular entendimento com que se busca ultimamente definir o alcance
do art. 3.° do Ato das DisposicSes Constitucionais TransitOrias.

Mas antes de entrarmos diretamente nesse ponto crucial das variages
que se pretende impor & Lei Maior mediante o emprego do instrumento
revisional, faz-se mister buscar subsidios histéricos no constitucionalismo
patrio a fim de justificar a compreensao do que seja uma reforma da
Constituigdo, sobretudo quando a atual Carta estabelece duas técnicas ou
meios instrumentais distintos: a emenda e a revisdo, sendo a primeira 2
regra efetiva das mudangas e a segunda exclusivamente o recurso excep-
cional, transitério e insulado, que s6 existe no art. 3.° do Ato das Dispo-
sicdes Constitucionais Transitérias para os efeitos do art. 2.° do mesmo
Ato, conforme intentaremos mais adiante demonstrar.

Vamos primeiramente prosseguir com nossa indagagdo histdrica.

Na primeira Carta republicana de 24 de fevereiro de 1891 s6 constava
a expressdo rcforma, estampada no art. 90. Néo se fazia mengdo ali uma
Unica vez sequer da palavra revisao.
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Dizia-sc no caput daquele artigo: “A Constituigio poderd ser refor-
mada por iniciativa do Congresso Nacional ou das Assembléias dos Es-
tados”, ou no parégrafo 1.°: “Considerar-se-d4 proposta a emenda quando,”
etc. Era tudo. Nesse ponto o primeiro legislador constituinte da Reptiblica
seguiu de perto a linguagem do constituinte imperial que conhecia apenas
a expressdo reforma a fim de alterar qualquer artigo da Constituigdo (artigos
174 ¢ 176 da Carta do lmpério), scndo intciramente ignorado o uso dos
vocabulos emenda ou revisdo.,

Semelhantes designagdes surgem com precisdo no Texto Constitucional
dc 1934, e alids ndo se confundem, tendo um significado distinto e rigoro-
samente estatuido na Lei das Leis da Segunda Republica.

Com efeito, o art. 178 dessa Constituicio enunciava taxativamente
todas as matérias que n@o podiam ser objeto de proposta de emenda, tais
como: a estrutura politica do Estado, a organizagio ou a competéncia dos
poderes da soberania, a coordena¢io dos poderes na organizagio federal, a
Justica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios, a declaragio de
direitos, a autorizagdo do Poder Legislativo para declarar o estado de sftio,
0 plano sistemdtico ¢ permanente de combate as secas nos Estados do Norte,
a representagao proporcional e o voto secreto, € a prépria matéria do artigo
178 que dispunha sobre a emenda ou a revisdo constitucional .

Os requisitos de rigidez eram mais brandos para a emenda, tanto res-
peitante a iniciativa quanto a aprovagdo. Aprovava-se a emenda que fosse
aceita em duas discusses por maioria absoluta da Cimara dos Deputados
e do Senado Federal, em dois anos consccutivos.

Criava-se, porém, uma segunda hipdiesc de reforma constitucional, caso
a proposta de alteragio incidisse sobre a matéria acima enunciada, ou seja,
instituia-se a revisdo.

Aqui a rigidez era muito maior: a proposta de revisdo seria apresen-
tada na Cimara dos Deputados ou no Senado Federal, e apoiada, pelo
menos, por dois quintos dos seus membros, ou submetida a qualquer desses
Grgdos por dois tergos das Assembléias Legislativas, em virtude de dcli-
beragdo da maioria absoluta de cada uma destas. Rezava ainda o Texto
Constitucional que se ambos os 6rgéos, por maioria de votos, aceitassem
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a revisdo, procedet-se-ia, pela forma que determinassem, A elaboragdo do
anteprojeto, o qual seria submetido na legislatura seguinte a trés discuss@es
e votagdes em duas sessGes legislativas numa e noutra casa (art. 178, § 2.°).

Atente-se, desde j4, na profundidade da importincia que tinha a figura
da revisdo: mediante ela o poder constituinte de segundo grau ficava capa-
citado a alterar até mesmo o artigo da Constitui¢io que a estatufa. Uma
temeridade, scm divida porquanto quebrantava a prépria rigidez do sistema
constitucional, atropelando uma das mais s6lidas garantias de estabilidade
das Constituigdes, ou seja, uma garantia implicita do constitucionalismo
contemporineo e que tem a mesma forga das cldusulas pétreas intangiveis.

A revisdo desapareceu, a seguir, da nossa ordem constitucional com a
queda da Segunda Reptblica. Nio constou nem do atrt. 217 da Constituigao
de 1946, que consagrava unicamente a emenda, nem tampouco dos artigos
49, 50, 51 e 52 da Constituicdo autoritdria de 1967; o primeiro caracteri-
mengdo ocasional da palavra revisdo como sindnimo de emenda no Texto
Constitucional.

Como se vé, em todo o constitucionalismo republicano sé se falou em
revisdo constitucional como técnica autbnoma e fixa na Carta de 1934, a
qual ela efetivamente se incorporou como parte do processo legislativo.
Nunca se fez uso indiferenciado dos termos emenda e revisio nem houve
mengdo ocasional da palavra revisdo como sinbnimo de emenda no Texto
Constitucional.

A revisdio, perfeitamente separada da emenda, ¢ utilizada com mais
rigidez ainda na alteracio de matéria constitucional propriamente dita, alids
dotada do mesmo sentido com que a introduziu o constituinte de 1934,
esteve prevista nos artigos 267 a 272 do célebre Projeto de Antonio Carlos
discutido durante a Constituinte imperial de 1823, dissolvida por D. Pedro 1.

A rigidez chegava ali a tal ponto que a proposta de revista, ou seja,
a revisdo em termos contemporineos, teria primeiro que passar por trés
legislaturas consecutivas, aprovada por um voto de pelo menos dois tergos
dos membros de cada Casa Legislativa. Uma vez resolvida a revista, expe-
dir-se-ia, em seguida, um decreto de convocagdo de uma assembléia especial,
que se reuniria exclusivamente para cumprir tal finalidade, dissolvendo-se
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ao termo de execugdo de sua tarefa; enfim, uma verdadeira Constituinte,
um colégio primério ¢ soberano de competéncia haurida na legitimidade
do sistema estabelecido.

Na Constituigdo mondrquica que a seguir D. Pedro 1 outorgou, o
termo revista foi substituido pelo de reforma, mas continuou a incidir
tdo-somente sobre matéria constitucional propriamente dita, a saber, limites
¢ atribui¢des dos poderes polfticos e direitos ¢ garantias individuais. A
rigidez, todavia, foi quase a mesma, tanto que, pelo art. 176, se rezava
textualmente que, admitida a discussdo e vencida a necessidade da reforma
constitucional, seria expedida lei, a ser sancionada e¢ promulgada pelo Im-
perador, em forma ordinéria e na qual se ordenaria aos cleitores dos depu-
tados para a seguinte legislatura que nas procuragdes lhes fosse conferida
especial faculdade para a pretendida alteracio ou reforma.

Se no constitucionalismo monérquico ¢, em seguida, no constituciona-
lismo republicano a revisdo sempre entrou na parte permancnte da Cons-
tituigdo para matéria basicas de ordem constiiucional, e invariavelmente
regida por um quorum de importancia capital e decisiva, como admitir que
em 1987-1988 fosse o nosso Constituinte apartar-se dessa linha do prece-
dente histérico, compativel de todo com a nossa tradigio constitucional de
legitimidade, para erigir a figura da revisio fora do processo legislativo
regular, colocando-a no Ato das Disposigdes Constitucionais Transit6rias
e, além do mais, provida de um quorum simplificado de maioria absoluta,
inferior ac da emenda, a menos que seu propésito fosse, como efetivamente
0 € e n3o poderia deixar de ser, o de vinculé-la ao artigo 2.° do Ato das
Disposi¢bes Constitucionais Transitérias?.

Para modificagSes, pois, que ndo aquelas derivadas da aplicagio do ar-
tigo 2.° — parlamentarismo € monarquia constitucional, conforme venha
a resultar da respectiva consulta plebiscitdria —, j4 existe na Constituigdo
mesma o instituto da emenda. Se o “quorum” da revisdo foi atenuado,
tsto ocorreu em razao tdo-somente de ela incidir sobre matéria ja legiti-
mada pela manifestagio soberana da vontade popular, exarada nos termos
do art. 2.°, a que o art. 3. do Aio das Disposigoes Constitucionais Tran-
sitérias inarredavelmente se prende. Tudo em perfeita harmonia com a me-
méria constitucional brasileira do Império ¢ da Repriblica.
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Em rigor, a revisdo ndo resulta propriamente do art. 3.° onde ela vem
contemplada verbalmente, mas do art. 2.2, onde j4 reside no seu verdadeiro
sentido material, na seqiiéncia de uma tradig@o legitima e (nica, a iluminar
hermeneuticamente a direcdo e a latitude do artigo das Disposigdes Tran-
sitérias referente ao preceito revisional ora questionado. Ali s¢ toca na
forma de governo (repiblica ou monarquia constitucional) ¢ no sistema de
governo (parlamentarismo ou presidencialismo) que devem vigorar no Pais,
isto €, matérias que implicam em revisdo profunda da Carta e com legiti-
magdo ja alicercada em decisdo soberana do voto plebiscitdrio.

-

A explicitagio de fundo assenta toda nesse art. 2.°: ele é a revisao
mesma, em sua acepgdo material, tdo familiar aos constituintes do Império
e aos de 1933-1934, que a explicitaram em férmulas inequivocas. A no-
meacio formal da revisdo constitucional se fez porém no art. 3.° cujo “quo-
rum” de maioria absoluta ndo tem forga prépria fora de seus lagos indis-
soliveis com a matéria do artigo antecedente.

Daqui se infere, por conscguinte, que a revisdo principal, implicita
no art. 2.°, tem por autor o mais legitimo dos legisladores: o proprio povo.
A revisdo secundéria, formalmente declarada com esse nome, e apéndice
daquela, vem completd-la e consta do art. 3.° do mesmo Ato.

Até mesmo cm reforgo dessa posigdo interpretativa se combinam as
determinages cronoldgicas dos deis atos: o plebiscito “no dia 7 de setem-
bro de 1993 e a revisdo constitucional, que nio pode ser sendo aquela
pertinente a matéria do plebiscito, **cinco anos contados da promulgagio da
Constitui¢iio™, Facilita-se o “quorum” da maioria absoluta unicamente em
razdo de este visar apenas fazer no Texto Constitucional as alteragBes com-
plementares de adequagdo que sc fizerem mister ao funcionamento da nova
forma de governo ou do novo sistema de governo, apés ser colhida a ma-
nifestacao favordvel da soberania popular.

Em suma, pelo dngulo estritamente juridico, sé caberd, do nosso pon-
to de vista, uma revisfo constitucional se o povo responder de maneira
afirmativa 2 introdugdo j4 do parlamentarismo, j4 da monarquia cons-
titucional. Se a resposta plebiscitdria for, porém, negaliva, nfo ocorrerd
revisdo da Constituicio, visto que a figura revisional do art. 3.° s6 so-
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brevive em fungdo do contetido material do artigo antccedente, conforme
acabamos reiteradamente de asseverat.

O caminho para alterar a Carta Constitucional fora dai nio poders
ser outro sendo aquele contemplado, nos artigos 59 ¢ 60 da atual Cons-
tituigdo: o da emenda, prevista pelo primeiro e disciplinada pelo scgun-
do. A emenda é assim o meio normal, inarreddvel e necessdrio de modi-
ficar a Constitui¢do, uma vez excluidas as limitagBes materiais impostas,
quer pelo pardgrafo 4. do art. 60, quer pelo art. 2.° do Ato das Dis-
posi¢gbes Constitucionais Transitérias. E, enfim, aquilo que j4 dissemos em
estudo anterior sobre o assunto: a vontade reformista para atuar teria
entio que percorrer os canais normativos do procedimento juridico de-
terminado pela Carta Magna, a saber, aquele que faz parte do processo

-

legislativo da Constituic8o ¢ o encabega, isto é, a Emenda Constitucional.

Em outras palavras, a revisdo, figura transitéria, sé existe no art. 3.°
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, podendo apenas ser
utilizada em combinagio com o teor material do art. 2.° do mesmo Ato.
Desvanece-se, porém, ou se torna inaplicdvel, caso o povo soberano, redar-
guindo 2 consulta constitucional, mantenha a presente forma e sistema
de governo, a saber, respecitivamente, a repiblica e o presidencialismo.

Desmembrar interpretativamente o art. 3.° do art. 2.° do Ato das Dispo-
sigfes Constitucionais Transitérias, €, pelas razes expostas, expediente mais
politico do que juridico. Tem o tinico e inconfessével objetivo de quebrantar
o obsticulo da rigidez constitucional da emenda, mediante a qual uma
alteragdo proposta se discute e vota em cada Casa do Congresso Nacional
em dois turnos, considerando-se aprovada unicamente se obtiver, em am-
bos os turnos, (rés quintos dos votos dos respectivos membros, ao passo
que a revisdo — ali nomeada, ao nosso ver, apenas adjetivamente, por-
quanto j& substancialmente contida no art. 2.°, fora do qual ndo cobra
sentido juridico-constitucional — requer para os efeitos materiais derivados
do art, 2.° um “quorum” de aprovagio deveras inferior, a saber, o voto
da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, reunidos em
sessdo unicameral.

Enfim, se houvesse neste Pais um tribunal consiitucional, como em
Portugal, Espanha, Itdlia, Alemanha e Austria, afigura-se-nos que outro
ndo seria, por conseguinte, o entendimento acerca da revisdo.
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Plebiscito e Revisao Constitucional ()

Namwr: Russoaaxo

Advogada e Professor-Adjunto de Direito
Constitucional e Administrativo da Univer-
sidade Federal de Pelotas — RS

A revisio constitucional é manifestacio do Poder Constituinte Deri-
vado, ou Poder Constituinte Constituido, ou Poder Reformador, ou Poder
Constituinte de 2.° Grau.

Niio apresenta, pois, as caracteristicas do Poder Constituinte Origi-
nério — que é o Poder de constituir o Estado —, e cuja consolidagio
ocorreu no século XVIII através da doutrina de SIEYES. Este Poder ¢
dotado das qualidades de ser inicial, autdnomo e incondicionado. Manifes-
ta-se através da Assembléia Nacional Constituinte — O6rgdo préprio para
elaboragdo da Lei Méxima de um pafs.

Quando ocorrem, em face da evolugéo, transformagdes sociais, politicas
¢ econbmicas, dentro de um Estado, necessdrio se torna ajustar os ditames
constitucionais & nova realidade. Sdo estes modificados mediante processo
préprio, determinado na Constituigio — sempre que esta se caracterizar
como rigida. Estas alteragBes, sdo, pois, realizadas pelo Poder Constituinte
Reformador, sendo limitadas, jA que este é subordinado ao Poder Consti-
tuinte Origindrio do qual, numa palavra, deriva. Frise-se que estas limita-
¢oes vio além das que circundam o Poder Constituinte Origindrio e que
70, na expressio do jurista portugués JORGE MIRANDA, os limites
franscendentes, imanentes e heteré6romos.

Portanto, quando ocotrer a revisdo constitucional, prevista no art. 3.°
do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, determinadas matérias
ndo poderdo ser alvo do processo revisor. E isto porque hi limitagGes
formais, temporais e circunstanciais e limitagSes materiais implicitas ¢ ex-
plicitas restringindo a é4rea de agfio dos detentores do Poder Constituinte
Reformador.

As limitacdes implicitas que sdo, conforme entendimento doutrindrio,
referentes ao Titular do Poder Constituinte Origindrio, ao Titular do Po-

* Trabalho apresentado no Simpésio de Especialistas de Direito Constitucional
— Conseltho Federal da OAB - Brasilia — DIF — Junho 1992,
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der Constituinte Reformadot e ao Processo de Emenda & Constituicgo,
abarcam o Poder de Revisao. As limitagdes explicitas, contidas no art, 60,
§ 4.° da Constituicio Federal -— e que formam, na expressio de PONTES
DE MIRANDA, o “cerne imodificdvel” da Constituigdo — dizem respei-
to, de forma especifica & emenda e, de maneira ampla, & revisio, e refe-
rem-se¢ & forma federativa do Estado, voto direto ¢ sccreto, universal e
periddico, separacdo dos poderes, direitos e garantias individuais. Corre-
latamente, para preservacdo do Estado Democrdtico de Direito, Principios
Fundamentais, fruto de decisbes politicas fundamentais, nio podem ser
alvo do mecanismo de revisio. Tais matérias sdo todas as que se conec-
tam com a democracia, liberdade e igualdade sob o prisma constitucional.

Frise-se, ainda, que a revisdo devera ocorrer cinco anos apds a pro-
mulgacdo da Constituicdo o que ndo requer, em verdade, que seja efetuada
tdo-pronto tenha sido completado este periodo. Entende-se que o prazo de
cinco anos deva ser considerado como o tempo durante o qual niio seria
possivel cogitar-se de sua revisdo,

Se h4, pois, uma expressiva gama de matérias que refogem % atua-
¢do do Poder Reformador, temas hi que, no entanio, devem ou poderio
ser revisados,

Dentre estes, salientamos os que se referem & Organizagdo dos Pode-
res ~ no que diz respeito s conseqiiéncias do plebiscito — e ao Prin-
cipio da Supremacia da Constituigdio — no que tange ao controle concen-
trado de constitucionalidade das leis,

O prebiscito, previsto para 1993, e determinado no art. 2.° do Aio
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, tem como objetivo a manifes-
tagao dos cidaddos sobre a definigdo da forma ¢ sistema de governa que
devem vigorar no Pais.

A decisdio plebiscitdria, portanto, conduzird a diferentes caminhos que
indicarfio alteragbes — ou nfo — na Ordem Constitucional. Desta manei-
ra, ocorrendo a ratificagdo pela forma de governo republicano e pelo sis-
tema de governo presidencialista a decisio nio alterarf, em profundidade,
a estrutura dos poderes do Estado. Se a escolha recair na manutengao da
Repiiblica e opg#o pelo parlamentarismo a Qrdem Constitucional serd alte-
rada, pois o Poder Executivo assumird a forma dualista ¢ os mecanismos
de entrosamento entre o Legislativo e o Executivo alterados serfio. Confi-
gurando-se a hipdtese de retorno & Monarquia e ac Parlamentarismo as
modificagSes serfo mais profundas. Eis que a Monarquia afasta o povo
da escolha, pelo voto, do Chefe de Estado, pois esta se caracteriza pela
vitaliciedade e hereditariedade. Correlatamente, o sistema de governo par-

lamentarista exigird adequagBes entre o Legislativo e o Executivo — em
sua dinfimica —, hem como seu ajustamento ao c¢squema federal brasi-
leiro.

Importante é acentuar-se que, qualquer que seja a opgio plebiscitdria,
esta influenciard, decisivamente, na revisfo constitucional. significando
uma limitagio ao Poder de Revisio. Ou seja, a Organizagiio dos Poderes
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¢ a estrutura da Magistratura Suprema do Pais serdo delimitados pelo
resultado do Plebiscito.

O Plebiscito, pois, direcionard os detentores do Poder Constituinte
Reformador razio pela qual se reveste de vital importancia para os des-
tinos do Pais, sendo tema polémico que deve polarizar a opinido publica
nacional ¢ sobre o qual devem ser realizados movimentos de esclareci-
mento e informagio popular.

O Principio da Supremacia da Constituigdo — cujas raizes remontam,
como o sabemos, & Antigitidade Classica —, € acatado no Brasil através
do controle judicial da constitucionalidade das leis.

Esta orientagdo, de inspiragio norte-americana, € por nés reconhecida
desde a Constituigio de 1891, mediante a forma de controle por via de
excegiio, ou controle difuso. Posteriormente, alteragbes foram imprimidas
ao controle judicial da constitucionalidade das leis. Além do controle di-
fuso, consagrou-se o controle por via de agdo, ou controle concentrado,
¢ cujas raizes estdo, em nosso meio, na Constituigdo de 1946. A Cons-
tituico de 1967, por sua vez, avangou mais nesta forma de controle,
aperfeicoando-se este mecanismo através da Constituicio atual.

Acorde com a Constituicio vigente consagramos, pois, o controle
difuso e o concentrado — bipartido este em controle por via de acdo e por
omissdo. O controle concentrado, como o sabemos, insere-se na compe-
téncia origindria do Supremo Tribunal Federal, caracterizado, pois, como
Corte Constitucional.

Prevé-se, por determinacdo do artigo 102, I, letra ¢, da Constifuigdo,
competéncia do Supremo para declarar inconstitucional, por via de acéo
direta, lei ou ato normaiivo federal ou estadual.

Ora, ocorrendo conflito de lei municipal com a Constituigio Federal,
este conirole sé pode ser efetuado por via de excegdo, pois a Constituicdo
nao permite o controle da Constituicdo Federal e lei municipal pelos Tri-
bunais de Justica dos Estados-Membros (art. 125, § 2°) e também ndo
concede este controle ao Supremo Tribunal Federal. Entendemos por isto
que deverd ser objeto de revisdo o art. 102, I, 4, que deverd passar a ter
nova redagio, incluindo-se, no controle concentrado do Supremo Tribunal
Federal, a lei municipal.

Focalizando, ainda, o controle concentrado de constitucionalidade das
leis, ¢ tendo como pardmetro a Constituicio do Estado do Rio Grande
do Sul, sugere-se a ampliacio da legitimacdo ativa para propor acdo de
inconstitucionalidade — por aclio ou por omissio — perante o Supremo
Tribunal Federal. E dizer, enfidades de dmbito nacional que defendam di-
reitos humanos, direitos dos consumidores e do meio ambiente sejam inse-
ridas no art. 103 da Constituicio Federal.

Desta forma, estaremos flexibilizando esquemas, permitindo uma inge-
réncia maior do cidaddo na sindicéincia da constitucionalidade. Ao mes-
mo tempo, serd dada &nfase ao Principio da Supremacia da Constituicio
¢ & relevancia da Suprema Corte do Pais.
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Cite-se, ainda, em relagio aos problemas que circundam a revisio
constitucional, que expressivo grupo de juristas de alto nivel entendem
que a revisao s estd limitada pelas determinagdes contidas no art. 3.°
do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias. Para estes, portaato,
a revisio ¢ ampla, plena, abrangendo diversificados temas, sem prender-se
as limitagdes por nds referidas.

Nao obstante, outra significativa corrente doutrinaria, também inte-
grada por juristas de escol, acata limitagdes & manifestagdo do Poder Cons-
tituinte Reformador.

No nosso entender, a razdo estd com os que vém o Poder Consti-
tuinte de 2.° Grau, ou Poder Reformador, com as limitacGes histdricas
que sempre posstiu.

Se assim ndo suceder, o Congresso Nacional, serd, em verdade, inves-
tido do Poder Constituinte Originirio ¢ serd desvirtuado o objetivo cons-
titucional que prevé a manutengio da atual Constituic@o revista ¢ néa a
elaboracdo de um novo Texto Constitucional.

A revisdo constitucional, enfim, deverd levar em linha dc conta os
avangos politicos, sociais e econdmicos conlidos no Texto Constitucional.
Nao havera, pois, de cercear, mesmo por via indireta, os direitos con-
cernentes & vida, 4 liberdade, 2 igualdade. Nao deverd o processo revisor
restringir ou suprimir avangos ocorridos no campo social em relagdo aos
direitos dos trabalhadores — e nos contetdos da Ordem Social. Deve-se,
igualmente, levar em consideragdo a grande conquista, expressiva no pa-
ragrafo 1° do artigo 3° da Constituigo, que determina: “as normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagio imedia-
ia”. Qualquer tentativa de tornar estes ditames em normas de conteido
programético — tais como eram os direitos sociais —, significard lamentével
retrocesso  histdrico.

Em sintese, ¢ revisdo constitucional é limitada, cabendo importante ¢
4rdua tarefa aos membros do Congresso Nacional investidos do Poder
Constituinte Reformador.

Cabe-thes ajustar a Constituigio & realidade ¢, basicamente, torni-la
apta a ser normalmente executada.

Tal ocorrerd se for dada maior énfase ao Poder Judicidrio mediantc
uma auténtica aplicagdo dos ‘‘remédios constitucionais” aos mecanismos
de controle da constitucionalidade das leis e a relevancia do Supremo Tri-
bunal Federal, nossa Corte Constitucional. E, ainda, se novos mecanismos
de controle do Legislativo sobre o Executivo forem adotados, mecanis-
mos que, em verdade, melhor se dinamizardo na Repiblica Parlamentar.

Os depositdrios do Poder Constituinte Reformador, conscientes, em-
bora, das limitagBes increntes a este Poder, deverdo avancgar em termos
de liberdade, democracia e justica social, acordes com as necessidades dc
Pais, lembrando que os problemas brasileiros s6é podem e sé devem scr
resolvidos com solugles também brasileiras.
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O Poder Legislativo
e 0 “Impeachment”

FERNANDO WHITAKER DA CuNHa

Desembargader do TJER e Professor Titular
da UERJ

Prerrogativas inerentes ao Legislativo, cuja importancia foi enfatizada
pela Constituicdo de 1988, que manteve o sistema bicameral, com legis-
latura de quatro anos (art. 44), e cujas atribuigbes, que envolvem rele-
vantes inicresses nacionais, estdo explicitadas no art. 48, dispensando-se
a sangdo do Presidente da Repiblica em matéria de competéncia exclusiva
do Congresso Nacional e de competéncia privativa da Cémara dos Depu-
tados ¢ do Senado Federal (arts. 49, 51 e 52), sdo a financeira (que ante-
cedeu, mesmo, a funcdo normativa) e a de investigar e fiscalizar, surgin-
do tais priticas, nas tradices inglesas, 4 medida que o Parlamento ia
assumindo a supremacia na vida politica, passando, posteriormente, aos
Estados Unidos, onde as comissGes investigadoras do Congresso aparece-
ram., em 1792, para apurar os motivos do fracasso da expedicio Saint
Clair, contra os indigenas do Ohio. (Na URSS, o Soviet Supremo orien-
tava, ainda, a politica exterior do Estado.)
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As comissdes de inquérito, que devem desenvolver atividade ampla
nas pesquisas destinadas a apurar, por prazo certo, os fatos determinados
que deram origem & sua formagdo, € que tém poderes de investigagio
proprios das autoridades judicidrias, além de outros previstos regimental-
mente, podendo ser criadas por ambas as CAmaras, em conjunto ou sepa-
radamente, possuem origens costumeiras, legais ou constitucionais, como,
no Brasil, desde 1934, ¢, na forma do art. 58, § 3. da Constituigio. A
prerrogativa de investigar, entretanto, deveria ser usada com maior efica-
cia, para bem resguardar o inleresse publico, ainda mais que a protege
a Lei Federal n.° 1.579, de 18 de margo de 1952, que dispSe sobre os
crimes contra as comissdes parlamentares de inquérito. O poder de con-
trole, de que se trata, estd delimitado, entretanto, pela competéncia.

As Comissdes, entre nés, podem ser permanentes (consideradas por
Wilson o “mecanismo essencial” do sistema governamental americano) e
tempordrias (art. 58) subdividindo-se essas em especiais, de inquérito, ex-
ternas e misias, na forma do direito parlamentar, como o batizou Eugéne
Pierre, Secretdrio-Geral da Cimara dos Deputados, na Franca, e ligado
as normas regimentais de livre elaboragfo das Casas Legislativas, para
disciplinar seus trabalhos; assegurada, na constituicio das Mesas e de cada
Comissdo, tanto quanto possivel, a representacao proporcional dos parti-
dos ou blocos parlamentarcs que atuam ¢m cada Casa Legislativa,

No Scnado existem, ainda, ComissGes internas.

Foram ampliadas as imunidades materiais e formais dos congressis-
tas (tema que, na Alemanha, ao contriric de em outros Estados, ¢é ira-
tado no art. 36 do Cddigo Penal), sem prejuizo da preocupagic de im-
pedir abusos, como os que vinham ocorrendo e que dificultavam a agao
da Tusti¢a, favorecendo a impunidade. Valiosos, sobre a questzo da invio-
labilidade parlamentar, os informes de ALCINO PINTO FALCAQ ¢ PE-
DRO ALEIXO, entre outros, sendo certo que se prende cla, em geral ao
exercicio das funcgdes, dentro ou fora do recinto das Cémaras, ¢ ¢ irrentin-
cidvel como garantia constitucional do Poder Legislativo, origindria do
Bill of Rights e realimentada pela Revolugio Francesa. O parlamentar esta-
dual s6 goza de imunidades nos limites de sua unidade federativa e o
vereador, que, injustamente, ndo tinha franquia, conquistou-a no fmbito
geogrifico do Municipio (art. 29, 1V da Constitui¢do Federal), no exer-
cicio do mandato. A inviolabilidade (art. 53) protege opinibes, palavras
e votos do parlamentar, cujas imunidades subsistem durante o estado de
sitio, a ndo ser que atos tenham sido praticados, fora do recinto do Con-
gresso, incompativeis com a execugiio da medida. O indeferimento do pe-
dido de licenga para que o parlamentar seja processado criminalmente, ou
a auséncia de deliberagiio a respeito, como € justo, suspende a prescrigio
enquanto durar © mandato. A reeleicdo impde a renovagio da postulagdo
punitiva, cumprindo notar que o abuso das prerrogativas reconhecidas a
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membros do Congresso, é incompativel com o decoro parlamentar (art. 55,
§ 1.9, podendo resultar em perda do mandato.

Os deputados, pela antecedente Carta Magna (art. 39), passaram a ser
cleitos em proporcdo aos eleitores inscritos (povo) e ndo mais a0 nimero
de habitantes (populagdo), critério, esse iltimo, retomado pela Emenda
n°® 8 ¢ mantido pelo art. 45, § 1.° da Constituicio de 1988 (A Emenda
n.° 25, que reduziu para 18 anos a idade minima para o exercicio da de-
putagéio politica, ndo foi perfilhada pela Constituicio de 1988 — art. 14,
§ 39, ¢ — que optou pela idade de 21 anos).

A medida, que contrariava uma tradigio de nosso direito, nio mere-
cia aplausos. Anteriormente, embora nem todos os habitantes pudessem vo
tar (referimo-nos, principalmente, aos analfabetos). Eram eles computados
demograficamente para a eleigdo de deputados, porque integravam um
contexto sécio-politico, participando dele. desta ou daquela maneira.

Com a f6érmula, entdo, em vigor, o Estado extinguiu, abruptamente,
a participag@o de bons brasileiros, quando deveria aguardar pudessem eles
exercer 0s direitos politicos, e n&o previu situagbes que, embora dificeis,
poderiam ocorrer, como por exemplo, a de uma unidade federativa, bastante
populosa que tivesse 70% de seus habitantes na faixa etdria de 12 a 17
anos e de uma outra, pouco populosa, que possuisse 60% de seus habi-
tantes na faixa de 18 a 40 anos, circunstincias que fariam a unidade menor
(digamos Sergipe) ter maior bancada que a unidade maior (suponhamos
Minas Gerais). A Emenda n.° 22, & Constituigdo de 1967 (Emenda n.° 1),
prescrevia a eleicdo dos deputados pelos sistemas distrital misto, majo-
ritdrio e proporcional, atendo-se a Constituigdo de 1988 (art. 45) ao sis-
tema proporcional. Cada territério é representado, na Cémara, por quatro
deputados. Cada scnador devera ser eleito, pelo principio majoritdrio, com
seus suplentes (dois}, como reafirmou o STF, na questio relativa A can-
didatura de José Sarney pelo Estado do Amapé (entendendo, contudo, que
a coincidéncia de registros ndo era necessdria), orientagdo que, se consulta
o interesse partidirio, podera nac corresponder 4 vontade do eleitorado e
essa observacio se aplica a todas as situagies em que existe a automdtica
elei¢iio do suplente, atrelado a biga do titular.

Deputados e Senadores sao julgados pelo Supremo Tribunal Federai.
O art. 49, X, consigna que o Congresso fiscalizard, pela Cimara dos Depu-
tados ou pelo Senado Federal ou diretamente, ainda, os atos do Poder
Executivo, inclusive os da administragio indireta, nada obstando, por con-
seguinte, a instituigdo do Ombudsman, a que ja nos referimos mais atrds
(a Lei n.” 7.295/84 regulara essa atividade fiscalizadora, através de duas
Comissbes Permanentes, uma em cada Casa do Congresso, denominadas
ambas ““Comissdo de Fiscalizagio ¢ Controle™). O Decreto n.° 93.714/86,
dispondo sobre a defesa de direitos do cidaddo contra abusos, erros e
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omissBes da Administragio Federal, instituiu junto 3 Presidéncia da Re-
piblica a Comissdo de Defesa dos Direitos do Cidaddo. Ponderou Wilson
que “tZo impartante quanto legislar ¢ [iscalizar aicutamente a administra-
¢ao’'.

Como o Congresso, durante a legislatura, funciona em periodos anuais
(sessdes legislativas), de 15 de fevereiro a 30 de junho e de 1.° de agosto
a 15 de dezembro (pela Emenda n.° 3, eram de 1.° de margo a 30 de junho
e de 1.° de agosto a 5 de dezembro), embora possa ser convocado extraor-
dinariamente, em casos especificos (art. 57, § 6.°), ocasido em que somente
deliberard sobre a matéria para a qual foi convocado, nio poderd, em
tese, funcionar durante todo o ano, em regime normal ou ordindrio de
atividade (sessio permanente). A partir de 1.° de fevereiro, no primeiro
ano da legislatura, cada uma das Cémaras reunir-se-4 em sessfes prepa-
ratérias para a posse de seus membros e eleicdo das respectivas Mesas, ¢
durante o recesco havera uma Comissdo do Congresso, eleita por suas Ca-
sas, com atribuigbes definidas no regimento comum e que, a bem dizer,
ficard de plantdo tal como ocorre em tribunais. Os parlamentares, desde
a expedicdo do diploma ¢ desdc a posse, sofrem as restricdes do art. 54
da Constituigdo, podendo perder o mandato nas hipéteses do art. 55, mas,
sem perda do mandato lhes é facultada a investidura nos cargos referi-
dos do art. 56, bem como licenciarem-se. O Presidente do Senado Federal
preside a Mesa do Congresso (art. 57, § 5.° da Constituigio Federal).

A Emenda n.® 1 i Constituicdo de 1967 pds fim a controvérsia sobre
quem deveria presidir o Congresso Nacional: o Vice-Presidente da Repi-
blica ou o Presidente do Senado, optando por esse altimo (art. 29, § 3.9
e reservando aquele outras fungdes. O Vice-Presidente, tal e qual nos Es-
tados Unidos, presidia, em outros tempos, o Senado e, em decorréncia, 0
Congresso (sem imunidades parlamentares), para ndo desfalcar a bancada
dos Estados, nas votagGes; postertormente, com a Emenda Parlamentarista,
criou-se o cargo de Presidente do Senado. A Constituigdo de 1967, um
tanto ambigua, em seu texto original, provocou sérias ddvidas sobre a quem
caberia a presidéncia do Congresso, empenhando-se no controvertido tema
o Vice-Presidente da Reptblica, Pedro Aleixo, e o Presidente do Senado,
Auro de Moura Andrade. O Congresso por 189 votos contra 94 deu razio
ao primeiro,

Questio ligada ao Legislativo é a do impeachment, proveniente da
responsabilidade que os regimes livres fazem incidir sobre seus agentes.
Foi, entre outros motivos, pela lei de responsabilidade que Deodoro dis-
solveu o Congresso e proclamou o estado de sitio. A Cidmara dos Depu-
tados compete, privativamente, autorizar, por dois tergos de seus mem-
bros, a instauragio de processo (que € ato processual, por admitir a acusa-
¢do segundo o art. 86) contra o Presidente da Repiiblica, o Vice-Presi-
dente e os Ministros de Estado, incumbindo ao Senado Federal processar
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¢ julgar essas autoridades nos crimes de responsabilidade (os ministros
nos crimes da mesma natureza conexos com aqueles) e, outrossim, pro-
cessar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-
Geral da Repiblica ¢ o Advogado Geral da Unido, nos crimes de respon-
sabilidade, justificando-se a competéncia mencionada por éltimo, pela ne-
cessidade de serem resguardadas as autoridades citadas. expostas, em vir-
tude de seus cargos, a 6dios politicos e a malquerencas pessoais.

Funciona, como Presidenie do Senado, o do Supremo Tribunal Fe-
deral (sem que isso desfigure o sistema cameral, que coexiste, na doutrina,
com os sistemas judicial e misto, o qual seguimos, na Constitvigio de 1934
e que fora adotado pela Constituigdo Rio-grandense, de 1891), que lavra-
ré a sentenga condenatdria (arts. 395-401 do Regimento Interno do Sena-
do); somente por dois tergos serd proferida a mencionada condenagio ¢
a pena limitar-se-4 2 perda do cargo com inabilitacio, por oito anos (era,
por cinco anos, anteriormente}, para o exercicio de fungdo piblica, sem
prejuizo das demais sancbes juridicas cabiveis.

Crimes de responsabilidade sdo aqueles cometidos em razdo de certos
cargos pablicos, exemplificando o art. 85 da Constituigdo, os atribuiveis ao
Presidente da Repiblica, por atentarem contra a Constituicio Federal,
devendo esses delitos serem definidos em lei especial (Lei n.® 1.079, de
10 de abril de 1950), que deveréd estabelecer as normas de processo e jul-
gamento, sendo certo que, mesmo tentados, sdo seus agentes passiveis da
perda de cargo, com inabilitagio, para o exercicio de qualquer fungdo
pablica. Tecnicamente, ndc sdo eles infragbes penais, como os chamados
crimes funcionais, praticados contra a administragiio publica, com os quais
as vezes sdo confundidos até pelo préprio legislador, mas transgressdes
de cardter politico-administrativo. O Senado Federal desempenha, na
hip6tese, “un papel muy distincto de su funcién legislativa normal”
(CHARLES BLACK JR., Juicio Politico, B. Aires, 1975, p. 17}, cabendo
a0 Supremo Tribunal Federal {(art. 102, 1, b} processar ¢ julgar origina-
riamente, nas infragBes penais comuns (crimes e contravengdes que refogem
4 legislagdo especial, tecnicamente falando, mas, também, os pertinentes
a essa tltima em face da oposicao genérica aos crimes de responsabilidade).
O Presidente da Republica, o Vice-Presidente, os membros do Congresso
Nacional, seus préprios Ministros ¢ o Procurador-Geral da Repiblica ¢,
nas infragdes penais comuns e nos crimes de responsabilidade, as autori-
dades referidas no art. 102, I, ¢. Autorizado o processo, pela admissdo da
pega acusatdria, equivalente ao indictement, contra o Presidente da Rept-
blica pela Cimara dos Deputados, portanto, deverd ser ele submetido a
julgamento perante o Supremo Tribunal ou perante o Senado, ficando
suspenso de suas fungBes recebida a deniincia ou queixa-crime pela Supre-
ma Corte ou apds instauracio do processo pelo Senado Federal. Se depois
de 180 dias o julgamento nao estiver concluido, cessa o afastamento do
Presidente, prosseguindo, regularmente, o processo, mas ele, apenas estara
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sujeito a prisdo depois da condenagio ctiminal, devendo-sc ressaltar que
o supremo mandatério da nacdo, na vigéncia do seu mandato, nao poderd
ser responsabilizado por atos estranhos ao exercicio de suas fungdes
(art. 86, § 4.°) ou seja, sua responsabilidade polftico-criminal, por uma
espécie de imunidade, estd vinculada, transitoriamente, & pratica do cargo,
contradizendo as coordenadas constitucionais que reduziram as dimensdes
do Executivo. A origem do dispositivo, paradoxalmente, parece ter sido a
autoritdria Constituigdo portuguesa de 1933: “Por crimes estranhos ao
exercicio de suas fungdes, o Presidente sé respondera depois de findo o
mandato” (€, igualmente, a diretriz da Constituigdo de 1976, art. 133, 4),
mandamento que influiu no art. 87 da Carta de 1937: “Q Presidente da
Reptblica nao pode, durante o exercicio de suas fungdes, ser responsabili-
zado por atos estranhos &s mesmas”. A prescri¢ao, € claro, fica suspensa,
aguardando ¢ término do mandato, sendo oportunas as observagdes de
ARAUJO CASTRO (A Constituigio de 1937, 2.* ed., p. 202). “Tanto nos
crimes comuns quanto nos de responsabilidade, o Presidente nao ¢ sujeito
a qualquer forma de prisio ou detengiio preventiva”, pondera WALTER
CENEVIVA (Direito Constitucional Brasileiro, p. 186).

Q impeachment, que tem raizes britAnicas (casos do Duque de
Buckingham e do Conde de Strafford) robusteceu-se com o Estado do
Direito, encontrando guarida no direito norte-americano (inicialmente, nas
Cartas de Virginia e de Massachussets, e, depois, na Constituigio da Repu-
blica), de onde se propagou aos povos cultos. Contudo, no sistema inglés,
que jé utilizou o bill of attainder (ato do Parlamento, essencialmente judi-
cidrio e formalmente legislativo, que impunha severas san¢Bes) como
subsidirio do impeachment, a Cémara dos Lordes (que, alids, €, igualmen-
te, um tribunal), aprecia, com ampla competéncia, a acusagio da Camara
Baixa, podendo invadir a dimensdo penal, pois nele, como no americano,
as imunidades se rcferem, apenas, ao processo civil, ao contrario do sistema
gaulés, que adotamos.

Além do mais, na Inglaterra, como na Franga, todos os siditos, sem
qualquer distingéio, estdo sujeitos & medida, que s6 ndo abrange o soberano,
na primeira, enquanto, no regime americano, que S¢ parece com ¢ nosso,
s6 algumas autoridades podem ser impedidas (Presidente ¢ Vice-Presidente
da Repiblica, magistrados federais e servidores da Unido, com excegao dos
militares, sujeitos, alids, & legislagdo especial ¢ dos membros do Congresso,
0s quais ni#o sfo considerados civil officers).

Desde a Constituigdo do Império, adotamos o “impedimento’”, entdo
um processo criminal ““ao passo que exclusivamente politico é o implantado
com a Republica. Este se situava na linha do instituto norte-americano;
aquele se filiava 2 tradigdo juridica britAnica”, nota PAULO BROSSARD,
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em magnifica dissertacdo (O Impeachment, Porto Alegre, 1965, p. 33).
No modelo inglés sdo abrangidos a autoridade e o homem e, no america-
no, apenas se atinge a autoridade.

O impeachment ¢ um feito essencialmente politico, mas de tonalidade
constitucional-penal, o que lhe dd um certo cariter misto, como ressaltou
LAURO NOGUEIRA (O Impeachment, p. 28), abrangendo, no &mbito
estadual, governadores e secretdrios de Estado e no municipal, prefeitos
(a Lei n° 3.328, de 3 de janeiro de 1939, cujo art. 4.°, pardgrafo finico
foi tido por inconstitucional por determinar recurse oficial, para a Assem-
bléia Legisiativa, da sentenga condenatéria proferida pela Cémara de
Vereadores, foi revogada pelo Decreto-Lei n.® 201, de 27 de fevereiro de
1967, cuja inconstitucionalidade foi sustentada, por MARCUS FAVER, em
tese de mestrado), e alguns vereadores (art. 27 da Lei n.* 64.448/77, que
manda aplicar aos edis dos municipios e dos territérios o disposto na lei
federal sobre responsabilidade, cumprindo notar que a Vereadora Regina
Gordilho foi afastada da Presidéncia da Cimara, da Cidade do Rio de
Janeiro, por alegada infringéncia ao Regimento Interno), impossibilitando,
em tese, em virtude de sua natureza, a rentincia ao cargo, como demonstra
o episddio Nixon, ou o fim do mandato, sem prejuizo da agdo da Justica.
Todavia, no impeachment do Secretirio de Estado, Belknap, acusado de
vender através de familiares, “o monop6lic para o fornecimento das tropas
dos territérics indianos” (AMANCIO DE SOUZA — Responsabilidade
Funcional dos Secretdrios de Estado, p. 39, Bahia, 1906), o processo seguiu
seus trimites, apesar de Grant ter aceito o seu pedido de exoneragao, como
recorda Munro. A nossa legislagdo prescreve (Lei n.° 1.079, arts. 15 e 42)
gue a dentincia s6 pode ser recebida se o denunciado nio tiver, por qualquer
motivo, deixado definitivamente o cargo. Era j4 o sistema da Lei n.° 27/1892.
ESTHER DE FIGUEIREDO FERRAZ opina, desafiando reflexdo, que o
processo “pode ser reativado se a autoridade, por eleicdo ou momeagdo,
retornar ao exercicio de qualquer das altas fungdes objeto da tutela cons-
titucional” (A Co-Delingiiéncia Penal Brasileira, p. 202, Bushatsky, 1976).
Embora entendam alguns que o Prefeite ndo mais pode ser objeto de impe-
dimento, em nossa sistematica legal, pensamos contrariamente (veja-se a
orientagio do STF na RT 404/405) e assim, de acordo com a legislagdo
supracitada, ele pode ser julgado, por crimes de responsabilidade, indepen-
dentemente do pronunciamento da Cimara de Vereadores, pelo Poder Ju-
dicidrio. importando a condenagiio definitiva na perda do cargo ¢ na inabi-
litagio por 5 anos, para o exercicio de cargo ou fungdo piiblica e, por
infragBes politico-administrativas, sancionadas pela cassagio de mandato,
pela Cimara de ereadores. Tem-se entendido que, se o Prefeito tiver
deixado o cargo, responde na forma da lei penal, a ndo ser que o mandato
cxpire apés o recebimento da dendncia.

O instituto, de que tratamos, como © veto (porque ndo se admite que
a maioria parlamentar vote contra o Gabinete), € mais pertinente ao pre-
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sidencialismo, porque, no parlamentarismo o Chefe de Estado é irresponsa-
vel, a ndo ser em situagbes cxcepcionais, ¢ mogSes de censura t¢m major
eficdcia.

Famoso caso de impeachment foi o do Presidente Andrew Johnson,
sucessor de Lincoln, relatado por ADOLPHE DE CHAMBRUN, cm livro
de larga repercussio (Le Pouvoir Exécutif aux Etats Unis, Paris, 1876,
pp. 320 ¢ segs.)

Johnson foi acusado de excesso de poder e de infringir leis, particular-
mente ao dispensar Stanton. da Secretaria da Guerra, sem autorizagio do
Senado, que aprovara suaz nomeagéo, substituindo-o por Grant. Foi absolvido
por um voto (0 do Senador Edmund Rosse, de Kansas), ndo chegando, a
ser convicted, tendo o Presidente da Suprema Corte, Chase, que presidia o
Senado, para esse julgamento, agido com extraordindrio tato. Nao foi afas-
tado do poder, apesar da acusagio da Cimara. Na infra-estrutura de seu
processo estava o fato de que, indultando confederados e permitindo que
voltassem 3as suas terras, dificultava a reforma agrdria pretendida pelo
Congresso.

Nele, como sublinha M. LES BENEDICT (The Impeachment and
Trial of Andrew Johnson, p. t, Nova lorque, 1973), “lay the crisis of Ameri-
can Reconstruction after the Civil War”,

Enquanto o seu caso teve como origem a interpretagio de cldusula da
Constituigdo, o de Nixon foi motivado por ofensa a lei.

No caso Myers v. U.S., a Suprema Corte firmou, posteriormente, o
principio de que o Congresso ndo “podia limitar o poder do Presidente
de remover funciondrios executivos”.

No Brasil, como sublinha PAULINO JACQUES (Curso de Direito
Constitucional, 3.* ed., 1962, Forense, p. 162), salvo frustradas tentativas,
jamais tivemos um processo de impeachment”,

No plano estadual, o tnico exemplo positivo é o do Governador
Aquiles Lisboa, do Maranhio, afastado do cargo em 1935, por ter negado
4 oposigiic “posse de um cargo rendoso”, conforme carta dele ao escritor
WALFREDO MACHADO.

O instituto, embora quase n@o seja aplicado, para evitar graves con-
seqiiéncias ou desprestigio do poder, deve ser acionado, impreterivelmente,
quando o exigir o interesse coletivo, devendo-se relembrar que jamais se
confundiv com ¢ bill of attainder (‘a legislative act which inflicts
punishment without a judicial irial”).

38 R. Inf. legisl. Brasilia o. 29 n. 116 out./dez., 1992



Os Direitos Politicos

Jost Lurz Quabros bE MAGALHAES

Professor de Direifos Humanhos da APM-MG.

Professor de Etica da PUC-MG. Mestre em

Direito Constitucional pela PDUFMG. Dou-
torando em Direito pela FDUFMG

SUMARIO

1. Introducdo. 2. Direito politico e direitos politices. 3.
Partidos politicos. 3.1. Origem. 3.2. Conceito. 4. Re-
gimes politicos e sistemas polilicos. 5. Democracia e
autoritarismo. 6. Direitos voliticos nas Constifuigbes.
6.1. Soberania. 6.1.1. Origem. 6.1.2. Conceilo. 6.2.
O direito de votar e ser volado. 6.3. Referendo. 6.4,
Plebiscito. 6.5. Iniciativa popular. 7. Conclusdo.

1 — Introducio

Sdo os direitos politicos um dos grupos de direitos fundamentais que
compdem ©s direitos humanos.

J4 tivemos oportunidade de analisar cm outros trabalhos os direitos
individuais, primeiro grupo de direitos humanos que surgem com o Estado
Liberal no século XVIII, os direitos sociais, direitos humanos de segunda
geracdo que vém oferecer meios de efetivagdo dos direitos individuais, e os
direitos econdmicos que possibilitam a materializagdo dos direitos sociais,
¢ conseqiientemente dos individuais, incluindo direitos humanos de terceira
geragdo como o direito ambiental ¢ do consumidor. Existe uma perfeita
integragdo entre estes grupos de direitos que se complementam, ndo se
podendo falar em plenitude de dircitos humanos sem a existéncia de todos
os grupos de direitos que compdem os direitos humanos, incluindo os direi-
tos politicos.

A importancia destes direitos politicos para os direitos humanos nao €
demonstrada por uma construgio tedrica, como a existente, quando se
estuda os elos de ligagao e complementagdo cntre os outros trés grupos
de direitos fundamentais. A sua importincia surge de uma constatacio
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fatica e histérica. Em nenhum momento da histéria, em nenhum pafs do
mundo, houve ofensa A democracia, sem que a imediata conseqiiéncia fosse
a violagdo dos direitos individuais ¢ das liberdades bésicas, como a liber-
dade de expressio de consciéncia.

Entretanto, com a evolugfo tecnolégica, com os modernos meios de
comunicagio social ¢ as modernas técnicas de propaganda e controle da
opinido piblica, t&ém os detentores deste poder de comunicagio eficazes
mejos de manipulagdo de massas, que sem didvida podem colocar em xeque
a democracia politica, instaurando uma moderna forma de perpetuagio
no poder de uma elite econdmica, que controla os meios de comunicagiio
social.

MOACIR PEREIRA observa que a existéncia do oligop6lio nos meios
de comunicagio social, especialmente o da (elevisio, “ndo & garantia de
democratizacdo da jnformagdo ¢ participagio da sociedade nos processos
politicos, educacional, econdmico ¢ de comunicagdo. Muito ao contrério,
a privilegiada posigdo simboliza, no particular, o monstro sagrado deste
oligopélio a ditar normas de comportamento social, ético, politico e reli-
gioso para a maioria da nagio.

A quarta rede mundial de TV atinge hoje 16 milhdes de receptores,
um piiblico estimado em cerca de 85 milhdes de telespectadores, massa
compacta passiva que tudo consome, sujeitando-se aos competentes e ge-
ralmente alicnantes programas televisivos.' Por este motivo é atual e ne-
cessdria a discussdo dos direitos politicos ¢ da democracia que deve ser
constantemente aperfeicoada, sendo levada a formas de participagio mais
efetivas da sociedade civil na gestdo dos interesses péblicos.

Estes direitos politicos sdo também dependentes dos outros direitos
fundamentais da pessoa humana, sendo que, para a efetivagio de um
modelo de democracia mais participativa ¢ portanto mais representativa
da vontade consciente da populagio, dependem estes direitos politicos do
direjto social & educagio, como forma de conscientizagio da populagio, e
de cada um, como sujeito de indmeros direitos e como titular do Poder Pu-
blico que deve pertencer ao povo.

Dependem os direitos politicos de direitos ccondmicos, mais preci-
samente, de normas do Estado que concretizem uma politica econdmica
que busque a democracia econdmica, sem a qual, a democracia esta
em xeque.

E, pois, o tema de uma importincia fundamental, principalmente
quando a midia anuncia o sucesso de um sistema econdmico que é colocado
como perfeito, como se tivessem encontrado a sociedade a que se aspirava.
E o risco da imutabilidade da “perfei¢io”, sendo que o velho é constante-
mente mostrado como novo, mudando-se o discurso e o rétulo.

1 PEREIRA, Moascir. A Democratizacdo da Comunicagdo (o direito & infor-
maglo na Constituinte). Global Editora, Sfo Paulo, 1987, p. 9.
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ROBERT NOZICK, em seu livito Anarquia, Estado ¢ Utopia, faz
critica a trés teses politicas de nosso tempo (o liberalismo, o socialismo
e o conservadorismo), fazendo, ao final de seu trabalho, a defesa do
“Estado minimo”, afirmando que este Estado é moralmente legitimo, sendo
que nenhum Estado mais extenso poderia ser moralmente justificado, pois
inevitavelmente violaria os direitos do individuo. Acrescenta o autor:

“Vemos agora que este Esiado moraimente aprovado, € o
que melhor realiza as aspiracGes utopistas de incontdveis so-
nhadores ¢ visiondrios. Ele preserva tudo ¢ que podemos conser-
var da tradicfo utopista ¢ abre o resto dela as nossas aspiragdes
individuais.” (...)

Em seguida, ressalta:

“0O Estado minimo trata-nos como individuos invioldveis,
que nido pedem ser usados de certas maneiras por outros como
meios, ferramentas, instrumentos ou recursos. Trata-nos como
pessoas que tém direitos individuais, com a dignidade que isso
pressupde. Tratando-nos com respeito ao acatar nossos direitos,
ele nos permite, individuaimente ou em conjunto com aqueles
que escolhemos, determinar nosso tipo de vida, atingir nossos
fins e nossas concepedes de nds mesmos, na medida em que
sejamos capazes disto, auxiliados pela cooperagdo voluntiria de
outros individuos possuidores da mesma dignidade. Comeo
ousaria qualquer Estado ou grupo de individuos fazer ‘mais’
ou ‘mengs’?" 2

Embora se apresentando como alge novo, apresenta ROBERT
NOZICK toda uma concepgdo de um individualismo egoista, com um
Estado minimo mas presente, para vigiar ¢ punir quando necessario. Re-
produz o autor todo o individualismo do século XVIII, expressado pelo
liberalismo cldssico. E o velho, vestido de novo. Entretanto, a ingenuidade
permanece apesar dos anos, quando fala em “auxilio voluntarie dos outros
individuos™.

Como no liberalismo do século XVIII, a preocupagio excessiva com
o Estado, como opressor, omite a opressdo social € econdmica, a opressio
no trabalho, a opressiio na fdbrica, ou seja, a enorme opreséo do egoismo
privado. Nada de novo.

Neste sentido a democracia participativa, amparada no direito social
a educaciio como forma do exercicio real da liberdade de consciéncia, na
democracia econdmica e, como conseqiiéncia, na democracia dos meios
de comunicagdo social, com a participagdo efetiva da sociedade na sua
gestdo, € a Unica resposia para as aspiragles populares. Nao € o filésofo
isolado da realidade social dos diversos pontos do mundo que encontrard
solucdo e que poderia dizer quem oprime € o que deve cada ser humano

2 NOZICK, Robert. Anarguia, Estado e Utopia. Jorge Zahan Editores, Rio
de Janeiro, 1891, pp. 357,358,
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querer. Serd o proprio povo educado e consciente o Gnico portador da
chave da utopia, apontando e escolhendo o seu proprio caminho, utili-
zando-se de seus direitos politicos de cidadao, numa democracia em cons-
tante processo de aperfeicoamento.

Apds eslas colocagdes, ¢ necessdrio conceituar direitos politicos, ¢
vamos comegar esta tarefa, desenvolvendo esta teoria na doutrina cléssica
e moderna.

2 — Direito politico e direitos politicos

A expressdo direito politico ¢ empregada com significados diferentes
pela doutrina, sendo que fregiientemente ela é utilizada como sindnimo
de direito constitucional e outras vezes, como no livio de EKKEHART
STEIN, como direito do Estado, livio que tem a tradugio espanhola inti-
tulada Derecho Politico. ® Neste livro, sob esta denominagio de “direito
politico” desenvolve-se o estudo da estrutura do Estado.

CARLOS SANCHEZ VIAMONTE, em seu Manual de Derecho Poli-
tico, da mesma forma, utiliza a expressdo “direito politico” para significar
o estudo da teoria do Estado, analisando a polémica que envolve a questio
quando escreve que “toda a pretensao de fazer uma clara distingao entre
Direito Politico e Direito Constitucional frustrar-se-4 em um empenho
impossivel. Poderfamos dizer que Direito Politico é o Direito Constitucional
anterior as Constituicdes escritas e que Direito Constitucional ¢ o Direito
Politico posterior a elas”. 4

PABLO LUCAS VERDU enfrenta com clareza a questdo da denomi-
nagéo ““Direito Politico”, afirmando que o direito polilico ndo se confunde
com o Direito Constitucional, como n#io se confunde com a Ciéncia Politica.
Na verdade, o direito politico € a combinagdo destas duas disciplinas inde-
pendentes em uma s6. Defende PABLO LUCAS VERDU a existéncia de
uma ‘‘disciplina denominada Direito Politico que abarca um setor juridico
(Direito Constitucional) e outro cientifico — politico (Ciéncia Politica)™,

Acrescenta o professor de Direito Politico que: “Quienes
mantienem la independencia de la Ciencia politica arrastrando con
ella el sector cientifico-politico que informa al Derecho politico,
no se percatan que ese sector de nuestra disciplina afecta sdlo

3 STEIN, Ekkehart. Derecho Politico, Aguillar S.A. de ediclones, Madrid,
1873; SBANGUINETTI, Horéclo. Curso de Derecho Politico. Astrea, Buenos Aires,
1980; NATALE, Alberto A. Derecro Politico, Dapalma, Buenos Alres, 1979; CUEVA,
Pablo Luecas Murlllo de la, Manual de Derccho Politico. Tecnos, Madrid, 1987,
v. L.

4 VIAMONTE, Carlos Sanchez. Manual de Derccho Politico, Editorial Biblio-
grafia Argentina, Buenos Alres, 1959, p. 13.

5 VERDY, Pablo Lucas. Curso de Derecho Polilico, v. 1V, Edltorial Tecnos
S.A., Madrid, 1984, p. 45.

42 R. Inf. legisl. Brasilia a. 29 n. 116 out./dez. 1992



a las instituciones y procesos polfticos caracteristicos (partidos,
elecciones, etc.), que se estudian en su projeccién juridico-polf-
tica y no pretende volatizar sus aspectos juridicos como hace la
Ciencia politica independiente; el Esiado convertido en sistema
politico, el proceso electoral desdefiando los aspectos juridicos y
el concepto juridico-politico de a representacién; que excluye el
conocimiento y funcion politica de la Constitucién, de las leyes
del proceso judicial: que soslaya cl tcma de la soberania o lo
reduce a tema histérico, ete.” "

Em outrc momento PABLO LUCAS VERDU demonstra que *“*Direito
Politico”, nio € o mesmo que “Teoria Geral do Estado”, conforme estd
caracterizado na doutrina alema. Escreve o autor que a formagdo de uma
Teoria Geral de Estado sé foi possivel na Alemanha pela existéncia de
uma situagio especial de *quietismo politico”, que levou a redugdo de
dados empiricos a esquemas generalizadores. Entretanto, uma “Teotia Geral
do Estado™ s6 seria possivel com a cxisténcia de padrGes constitucionais
comuns aos diversos povos. Exigem-se portanto, bases juridicas e ideold-
gicas coincidentes, pois, caso contrario. se torna impossivel elaborar uma
Teoria Geral de diversos Estados separados. entre si, por diferengas insti-
tucionais ¢ politicas. *

Por este motivo, nao se deve considerar como generalizagio a Teoria
do Estado, j4 que a realidade estatal ndo pode ser captada com padrdes
formais. validos para todos os tempos e lugares de modo fixo e perma-
nente, assinalando-se por este motivo a crise da “Teoria Geral do Estado”.

A doutrina francesa ndo utiliza a expressio Direito Politico para
significar o que PABLO LUCAS VERDU considerou como uma disciplina
que abarca um setor jurfdico e outro constitucional. Na doutrina francesa
encontramos o Curso de InstituigSes Politicas e Direito Constitucional,
que nas palavras de PIERRE DABEZIES, surge “sous l'influence d’une
science politigue jeune, et donc ambicieuse, cet enseignement d’abord
exclusivement juridique s’est ouvert aux realités du monde politique. Il
n’ignore plus le rble des partis politiques ou des syndicats, I'influence des
religions ou des armées, les conséquences décisives de I'Etat et du déve-
loppement des forces productives”, ®

PIERRE PACTET, em outras palavras, completa que cstudar Institui-
¢oes Politicas e Direito Constitucional ¢ estudar o exercicio do poder no
quadro de vm dado Estado e, ainda, de uma maneira mais simples, porque
mais concreta, estudar os regimes politicos praticados no mundo e na

6§ VERDU, Pablo Lucas. Ob. cit., p. 45.

7 VERDY, Pablo Lucas. Curso de Derecho Politico, v. 1I, Editorial Tecnos
S.A., Madrid, 1983, pp. 25/26.

8 DABEZIES, M. Pierre. Cours de Droif Constitutionne! et d'Institutions Poli-
tigues, Les Cours de Droit, Parls, 1979, 1980, p. 9.
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Franga, acrescentando ainda que um rcgime politico aparece sempre em
um determinado Estado, como resultante do jogo de forgas politicas.®

Entrctanto, € hora de nos perguntarmos: qual a relagdo entre direito
politico e direitos humanos? Nio ¢ o “direito politico” o conteddo dos
direitos humanos, mas, sim, determinados direitos politicos que se referem
ao direito de participagio no poder do Estado, envolvendo a questdc a
abordagem dos regimes politicos, dos partidos politicos e das formas de
participagdo popular no poder do Estado,

Como observa LUIZ SANCHES AGESTA:

“Los derechos politicos estdn intimamente vinculados a la
estructura misma del régimen politico, porque son derechos de
participacion. No significan, como los derechos individuales, una
esfera de autonomia o un limite de la accién del poder piblico,
ni, como los derechos sociales, una demanda que ha de ser satis-
fecha por el Estado. Son como los derechos publicos, con los que
a veces tienen una linea de separacién casi inapreciable, derechos
de participacién. Pero con un objeto distinto del que corresponde
a las libertades o los derechos piblicos, aunque estén intimamente
relacionados con ellos. Las libertades o derechos piiblicos supo-
nen una participacién que repercute directamente sobre las cor-
rientes de opinién; contribuyen a formar la opinién y son ‘liber-
tades’ que expresan el pluralismo de creencias y opiniones. Los
derechos politicos significan una participacién directa o indirccta
en las decisiones del poder politico y se les configuran como una
‘libertad’, en cuanto representan una capacidad de eleccién sobre
la organizacién misma del poder, las personas que han de ejercerlo
o las decisiones mismas que este adopta.” '

Sd0 os direitos politicos, entendidos como participacio popular no
Poder do Estado de forma direta ¢ indireta, conteido dos direitos humanos.
¢ fundamentais para a cxisténcia dos direitos sociais, econémicos ¢ princi-
palmente individuais.

A relagfio entre os direitos politicos e os outros grupos de direitos
fundamentais dos seres humanos realiza-se em dois sentidos. Os direitos
sociais sdo essenciais para os direitos politicos, pois serd através da educa-
a0 que se chegard 2 participagio consciente da populagio, o que implica
também necessatiamente no dircito individual 2 livre formacio da cons-
ciéncia e 3 liberdade de expressido e informacdo. Qs direitos econdmicos
da mesma forma colaboram para o desenvolvimento ¢ efetivagio de parti-
cipaga¢ popular através de uma democracia econdmica. Como j4 foi dito,

9 PACTET, Pierre. Institutiones Politiques Droit Constitutionnel, Masson,
Parls — Milan-Barcelone — México, 1989, pp. 7/8.

10 AGESTA, Luiz Sanches. Sisteme Politico de la Consiitucién Espafioln de
1978, Editora Nacional, Madrid, 1980, p. 150.
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a inexisténeia de uma democracia econdmica pde em risco a democracia
politica.

No sentido inverso, os dircitos politicos s3o essenciais para as liber-
dades individuais (a primeira conseqiiéncia do autoritarismo é o fim das
liberdades publicas), para a efetivagdo dos direitos sociais e econSmicos
que sfo aspiragdes populares que se expressardo através dos instrumentos
democréticos da participagio.

Portanto, os grupos de direitos individuais sociais, econdmicos ¢ poli-
ticos se completam, se fundem apontando como resultado sintese os direitos
humanos.

Para uma melhor abordagem dos direitos politicos vamos estudar bre-
vemente os partidos politicos (instrumentos de participagio no poder do
Estado) e os regimes politicos {formas de participagdo, ou ndo, no poder
do Estado), para entdo localizarmos estes direitos politicos na Constituigéo
brasileira ¢ em algumas Constitui¢es estrangeiras.

3 — Puariidos politicos

Na democracia representativa o voto € o instrumento essencial, através
do qual o povo pode escolher aqueles que irfo exercer o poder em seu
nome. Entretanto, esta escolha deverd estar amparada em determinados
valores, principios e programas.

Por este motivo para o funcionamento perfeito da democracia repre-
sentativa é essencial a existéncia dos partidos politicos fortes, com pro-
gramas definidos. O eleitor moderno nio pode mais confiar nas promessas
de candidatos nic comprometidos com a fidelidade a um programa e a
um partido. Um partido politico estruturado € a garantia de que, com ou
sem aquele candidato, as expectativas do eleitor serdo correspondidas, a
partir do momento que existe uma fidelidade a um ideal, a um programa.
Diversos aspectos muito interessantes envolvem o tema. E de se notar
que os partidos politicos sdo essenciais no sistema pluralista, onde estes
representam interesses de determinadas camadas da sociedade, como nos
sistemas de partido tinico, onde a estrutura ¢ a participagiio partidédria sdo
essenciais para o funcionamento do Estado, como por exemplo na ex-Uniao
Soviética. Neste pais, existiam aqueles que defendiam a representagio de
todas as camadas da sociedade dentro do partido Gnico. E o pluralismo de
interesse objetivo e ideal no sistema do partido Ginico.

Esta idéia foi defendida pelo Professor ALEXANDER CIPKO, mem-
bro do Instituto de Economia do Sistema Socialista Mundial, da Academia
de Ciéncias da Unido Soviética, no seminério Perestroika realizado na
Universidade de Sdo Paulo, em outubro de 1988. Para ele, o pluralismo
politico ndo significa a existéncia de vérios partidos. O pluralismo &,
sim, a convivéncia das organiza¢des da sociedade civil com o partido tinico.
A cooperativa, os sindicatos, os movimentos ecoldgicos e as associagGes

R. Inf. legisl. Brosilia o, 29 n. 116 out./dex. 1992 45



de classe sio exemplos de organizagbes politicas possiveis dentro do plura-
lismo da Perestroika. Estes movimentos segundo o professor, poderiam apre-
sentar candidatos nas eleicGes dos sovietes distritais. (Fonte: Folha de S.
Paulo, A-10 Exterior, 7 de outubro de 1988.)

-

Qutro aspecto interessante é o surgimento e crescimento de Partidos
com propostas ecolgicas. Um exemplo ¢ o Partido Verde que tenta sc
afirmar no Brasil, e na Alemanha vem tendo, a cada eleicdo, um cresci-
mento.

Exemplo do quc pode causar a auséncia de partidos politicos no sistema
representativo, € o que nos d& o pafs asidtico do Nepal. Neste pais os
partidos politicos foram proscritos em 1961, para ceder lugar a uma monar-
quia. Com a reforma constitucional em 1980, desde entdo aconteceram duas
eleigdes, que, entretanto, sé poderiam contar com candidatos sem partidos
politicos.

Segundo os criticos deslc sisicma, a incxisténeia de partidos politicos
impede uma mediacdo adequada entre a sociedade e o Estado, incenti-
vando a corrup¢do, o oportunismo e o clientelismo politico. O dirigente
do antigo partido “Congresso Nepalés”, Genesh Mar SINGH, descreve
as eleigdes em seu pais como uma corrida de cavalos. s candidatos
competem individualmente, j& que nao existem partidos com programas
nem eleigdes internas. (Fonte: Cadernos do Terceiro Mundo, n° 115, p. 33,
1988.)

3.1 — Origem

,o

Quando estudamos os partidos politicos, é importante sabermos quan-
do ¢ como foi a sua origem. E muito comum enxcrgarmos as coisas como
se elas sempre tivessem existido, entretanto o partido politico é um fend-
meno recente. Como ji4 observamos anteriormente, ele estd presente em
quase todos os paises, nos mais variados regimes. JEAN CHARLOT,
em estudo realizado sobre os partidos politicos, comega por estudar sua
origem, no que também ele assinala ser um fato recente: “Em 1761 (na
Gri-Bretanha), nos lembra Sir Lewis Namier, nenhuma elei¢io no Parla-
mento era realizada com partidos: em 1951, nenhum candidato indepen-
dente foi eleito”. !

Segundo o mesmo autor, o termo partido politico, como uma uniio
de diversas pessoas que tém interesse, e idéias em comum contra outra de

11 CHARLOT, Jean. Les Partis Politigues, Libralrie Armand Colin, Paris,
1871, p. 4; LOPEZ, Mario Justo. Partidos Politicos. Teoria General y Régimen
Legal, Dapalma Buenos Aires, 1982, 3% ed,; BURNS, James Macgregor, The Dead-
lock of Democracy. Fours — Party Politics in America. Prentice — Hall, Inc.,
Englewood Clitfs, N. J., 1963; FERRI, Giuseppe D. Studi sui Partit Politici, Edi-
zlone Dell’Ateneo, Roma, 1950; MABILEAU, Albert. Le Parti Liberal dans ie
Systéme Constitutionnel Britannigque. Librairie Armand Colin, Paris, 1953: SEURIN,
Jean Louls. La Structure Interne des Partis Politigues Américains, Librairle Armand
Colin, Paris, 1953.
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opinido contriria serd emprestado, desde a ldade Média do vocabuldrio
militar, quando se utilizava o termo partido, que designava uma tropa de
pessoas scparadas para lutar na guerra. Os partidos criados a partir do
Parlamento e das eleigSes surgem a partiv de uma ligagdo entre grupos
parlamentares de um lado ¢ os comités eleitorais postericrmente formados
de outro lado. A iniciativa geralmente parte do grupo parlamentar, e o
partido, uma vez criado, fard novos comités eleitorais ¢ um estado maior
distinto da direg@o de seu grupo.

Os partidos de origem exterior ac Parlamento sio formados por
grupos sociais situados fora do sistema politico propriamente dito, seriam
por exemplo os grupos de pressdo como as associagdes componesas, sin-
dicais, as cooperativas, seriam também as “sociedades de pensamento”,
como as seitas religiosas, a magonaria etc. O professor americano KENNETH
JANDA acrescentari ainda os partidos que nascem por cisiio ou fusio de
outros partidos, a partir de estudo realizado na Africa, fato este j& muito
bem conhecido no Brasil. ¥ importante neste instante que se fagam duas
observagdes, como apenas uma sugestdao de reflexdio. Em primeiro Iugar,
quando se fala em origem de partidos politicos extraparlamento, estes
partidos surgem dos mais diversos setores da sociedade civil, e repre-
sentardo estes interesses em conflito no parlamento. Isto nos leva a
pensar na quesido da representagio da sociedade civil no sistema de
partido tnico, numa sociedade onde n&o haveria o conflito de classe.
Qutra observagdo € a da dltima hipdtese levantada pelo Professor
KENNETH JANDA, dos partidos que surgem por cisZo ou fusfo, Através
da andlise do caso brasileiro, podemos nos perguntar até que ponto estes
partidos guardam a caracteristica de representantes de um determinado
setor da sociedade.

Retomando o caminho da Histéria, MAURICE DUVERGER, atentara
para ¢ [ato de nao se confundir os partidos politicos atuais com os igual-
mente chamados “partidos”, ou facgGes que dividiam as Repiblicas antigas,
como por exemplo, os clds na Itilia da Renascenga, os clubes onde se
reuniam os deputados das assembléias revolucionédrias, os comités que
preparavam as eleigbes censitdrias das monarquias constitucionais, como
também as vérias organizagGes populares gue guardam a opinido publica
nas demoacracias modernas:

“Esta identidade nominal se justifica, de um lado, porque
ela traduz um cerlo parentesco profundo: todas as instituicbes

nio t€ém o mesmo papcl, que ¢ o de conquistar o poder politico
e exercé-lo?.” 12

MAURICE DUVERGER nos mostrard gue, de fato, os “verdadeiros
partidos” existiam em 1850 somente nos Estados Unidos, sendo que em

12 CHARLOT, Jean. Ob. cit., p. 8.

13 DUVERGER, Maurice. Les Partis Politiques. 3* ed. Libralrie Armand Collin,
Paris, 1958, p. 1,
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1950, cem anos depois, quase todas as nagdes “civilizadas” (expressio do
autor) j& tinham seus partidos politicos. '

De fato, os primeiros partidos politicos s¢ organizaram a partiv de
18?8 nos Estados Unidos. Os partidos britdnicos nasceram com as reformas
e]entor}a;s de 1832 e 1867. Na Franga os partidos politicos aparecem apés
1848.

MAURICE DUVERGER, analisando as origens dos partidos politicos
na Franga, colocard na pré-histéria partiddria o exemplo dos jacobinos:

“il semble caracteriser en efiet, touie une phase de la préhistoire
partisane. De méme, dans la Constituinte francaise de 1848, on
trouvait le groupe du Palais National et celui de I'Institut (repu-
blicains modéres), celui de la rue da Castiglione et celui de la
rue des Pyramides (gauche).” ¢

JEAN CHARLOT, nos mostra que em {odos estes pafses, os partidos
surgem em um gquadro politico bem diferenciado, como se pode notar por
exemplo anterior, dentro de uma cultura politica nacional bem assentada.
De outra forma, para o autor, no Terceiro Mundo, os partidos aparecem
a0 mesmo tempo que o Estado. Coloca o autor que embora em alguns
regimes coloniais existissem assembléias representativas e mesmo um sufré-
gio limitado, os movimentos nacionalistas se recusavam a agir pela via
parlameniar, o que explica a auséncia dos partidos populares no Parla-
mento, pois estavam na clandestinidade. '7

Segundo JEAN CHARLOT, duas sfo as diferengas bdsicas entre os
partidos do Terceiro Mundo e os partidos dos Estados Unidos, da Gra-
Bretanha ou da Franga. A primeira é a auséncia de heranga politica.
Numerosos paises do Terceiro Mundo tém o sistema de partido tnico, que
chegam ao poder apés uma guerra nacionalista, e t8m que construir do nada
contando apenas com ele mesmo, enquanto que os pafscs europeus com O
sistema de partido dnico, tinham a escolha entre a convivéncia pacifica com
aqueles que dirigiam o parlamento, ou a guerra civil,

A segunda diferen¢a seré a da presenga forte das personalidades caris-
méticas nos paises do Terceiro Mundo. Esta presen¢a de chefe carismatico
serve como um meio transitério e eficaz de resolver esta crise de identidade
nacional. '8

Entretanto, o francés ROGER GERARD SCHWARTZENBERG. no

seu livro O Estado Espetdculo, prova que nio somente no Terceiro Mundo
ocorrem estas distorgfes de valorizagio do lider carismético em detrimento

14 DUVERGER, Maurice, Ob, cit., p. 1.
15 CHARLOT, Jean. Ob. cit,, pp. 9-10.
16 DUVERGER, Maurice. Ob. ¢it,, p. 3.
17 CHARLOT, Jean. Ohb. cit,, p. 10.

18 CHARLOT, Jean. Ob. ¢it, p. 11.
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da proposta partiddria, o que nem mesmo é ¢ caso dos movimentos nacio-
nalistas da libertagio da Africa e América Central. No caminho oposio
que indicaria a conscientizagdo da proposta partidiria e o fortalecimento
do partido na sua esséncia, como um tedo unificado em torno de um
programa, a imagem do lider ¢ cada vez mais trabalhada no mundo todo.
Q Estado se transforma em um espeticulo onde aquele que preenche as
expectativas pessoais do eleitor, através de imagens fabricadas, é eleito.

A imagem herdica foi fabricada com De Gaulle, Mao ¢ Stalin; a
imagem do homem comum estd presente em Pompidou, Ford e Carter;
o charme ganha eleigbes com Kennedy, Trudeau, Giscard D’Estaing; como
também a imagem do pais com Raymond Barre ou Aldo Moro.!® E
muito forte a ocorréncia disso nos Estados Unidos, onde a imagem venceu
as eleigdes presidenciais de novembro de 1988. O bipartidarismo norte-
americano merece um estudo. As Ultimas eleicdes demonstraram que as
divergéncias ultrapassam os limites dos debates existentes dentro dos par-
tidos normalmente, para caracterizar uma duplicidade de correntes que
extrapolam os limites de um partido.

Voltando-nos para as origens dos partidos politicos na América Latina,
citaremos como exemplo o caso argentino.

Segundo LINARES DE QUINTANA, a histéria dos partidos argen-
tinos se inicia com a independéncia nacional. O autor cita um importante
discurso de Roque Saenz Pefia que esclarece a evolucdio dos partidos poli-
ticos argentinos, do qual reproduziremos alguns trechos:

“La evolucidén de los partidos argentinos tiene dos perfodos
bien caracterizados. Durante todo el primero, ¢l méds largo y el
mas glorioso, lucharon los ideales y los hombres; y es al comenzar
el segundo cuando, acordadas las bases de la organizacién na-
cional, las agrupaciones partidarias, perdida su verdadera razén
de existencia por el desenlace de sus controversias doctrinarias,
sobreviven por la sola virtud de los prestigios personales de sus
hombres. Los caudilhos de la Independencia y hasta los de la
anarquia eran hombres programas, porque cada uno encarnaba
una aspiracién general, y son por eso sus partidos concentraciones
tan organicas como lo permitian los dias confusos y la cultura
incipiente. (...) Hay que llegar al ocaso del dltimo siglo, cuando,
consolidada la Constitucién del 533 con la capitalizacién de Bue-
nos Aires, los grandes partidos, cumplidas sus misiones histéricas,
no saben disolverse ni transformase. En esa Juz indecisa han ido
formandose las generaciones nuevas, y por imposicién de sus des-
tinos, recibiendo el pais los aluviones imigratdrios. Habremos
de extrafiar que la juventud hay resistido el comicio donde se la
llamava con hombres y no con doctrinas? Habra de sorprendernos

19 SCHWARTZENBERG, Roper Gerard. O Estado Espetdculo, Difel, Rio de
Janeira, 880 Paulo, 1978.
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que el cosmopolitismo sin las energias de la actividad ciudadana
haya fortificada las indiferencias? Dejadme ver una aurora en
esta coincidencia de tanta tendencia diversa que marque el fin de
las agrupaciones anacrdnicas; dejadme sofiar que no serd este un
espasmo de la energfa civica, dejadme creer que soy pretexto para
Ia formacién del partido organico y doutrinario que exige la gran-
deza argentina; dejadme la confianza de que acabaron los perso-
nalismos y volvemos a darnos a las ideas, Convenzamonos, sefio-
res, de que la adhesién a los hombres no sostituird jamas la pro-
fesién de los principios ni la fe de los convencimientos. Lo
personalismo amengua nuestro progreso, disminuye nuestro vo-
lumen, obscurece las banderas y reduce la estatura de las agrupa-
ciones que han de formar las fuerzas vivas de la opinién na-
cional.” 2¢

Este discurso, repleto de idéias importantes e muito atuais, foi pro-
nunciado em 12 de agosto de 1909, e nos introduz ao questionamento a
respeito do verdadeiro conceito de partido politico.

3.2 — Conceito

Segundo LINARES DE QUINTANA, provavelmente os partidos em
sua acepgdo ampla, jd existiam desde as sociedades primitivas, uma vez
que, ha quatro séculos antes de Cristo, ARISTOTELES j4 afirmava ser o
homem um animal politico e doméstico por natureza. Sem divida os povos
primitivos, e uma etapa priméria de desenvolvimento politico, mostram evi-
déncias de discordincias de opinido e a conseqiiente formacdo de facgGes.
Obviamente, nestas comunidades primitivas nfio poderiam existir verda-
deiros partidos politicos, pois estes supdem a existéncia de um clima de
liberdade e respeito, eram sim, somente facgdes que canalizaram o instinto
de luta ¢ agao.

Os partidos politicos, nas sociedades modernas, explicam-se, “nao
como anomalia ou enfermidades dos povos, mas sim, precisamente, pela
natural diversidade de idéias, sentimentos e interesses que dividem os ho-

21

mens em toda sociedade culta e civilizada™,

Parte LINARES DE QUINTANA do pressuposto de pluripartidaris-
mo para esta observagdo acima citada.

Citando outra passagem interessante da mesma obra do jurista argen-
tino, podemos encontrar outra nogio que merece ser refletida:

“Es que hablar de partidos politicos importa referirse simul-
tdneamente a Ia lucha partidaria, y que la primera caracteristica
sociol6gica de los partidos politicos resulta de su ubicacién den-

20 QUINTANA, Linares. Los Peariidos Politicos, instrumenios de gobierno.
Editorial Alfa. Buenos Aires, 1945, pp. 82/83.

21 QUINTANA, Linares. Ob. cit,, p. 66.
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tro del cuadro de los procesos sociales, del que forman parte como
un medio a manifestacién de conflito y rivalidad, cujo contenido
es de naturaleza politica. El partido existe para la lucha, siendo
su fin Gltimo la organizacién de la voluntad estatal, por divisidn
de la voluntad popular.” 22

GIOVANNI SARTORI, c¢m importante trabalho sobre os “partidos
e sistemas partiddrio”, coloca que a defini¢do de BURKE, muito citada
embora pouco compreendida, ¢ a de que o partido significa um “grupo
de homens unidos para a promogado, pelo seu esforgo conjunto, do interesse
nacional com base em algum principio com o qual todos concordam. Os
fins exigem meios, € os partidos sdo o ‘meio adequado’ que permite a
esses homens ‘levar seus planos comuns & pritica, com todo o poder ¢
autoridade do Estado’. Evidentemente, o partidoe de BURKE nio € apenas
um meijo respeitdvel: é um partido com todas as diferengas que um partido
temm de uma parfe, isto é, uma agéncia concreta, algo tio real como as
faccefes. Ao mesmo tempo, facgBes e partidos j4 ndo podem ser confun-
didos: tornaram-se diferentes por defini¢do. Segundo palavras de BURKE,
‘essa generosa luta pela perda (do partido} (...) serd, facilmente, distinta
da luta mesquinha e interessada por cargos e emolumentos — sendo esta
tltima uma excelente definicio dos propésitos das facgbes’. O argumento
j4 ndo é de que o partido termina sempre na facgdo, mas o de que,
nesse caso, o partido ndo é um partido™. 2

E uma nogio importante de partido politico que sem ddvida ajuda a
identificar o verdadeiro partido politico, que nZo se confunde com frentes
ou faccles.

Neste mesmo sentido, MOHAMMED RECHID KHEITMI ensina que
“a doutrina politica constitui o elemento primordial de um partido politico.
De fato, tudo deriva dela e tudo se liga a ela. E assim que a criagio de
um partido ou a adesdo a um partido ndo se pode conceber sem a adogiio
de um conjunto de idéias politicas. Em seguida, toda a razdo de ser de um
partido politico repousa essencialmente sobre o triunfo da sua concepgéo
do mundo”.

Concluindo o seu estudo sobre a nogio de partido politico,
MOHAMMED KHEITMI conceitua este da seguinte maneira:

“Constitu¢ un parti politique tout corps d’individus que,
proféssant une doctrine politique, travaille 3 son triomphe en
visant principalement & accaparet le gouvernement de I’Etat e

22 QUINTANA, Linares, Ob, cif,, p. 7.

23 SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partiddrios. Traducio dz FHel-
tencir Dutra; Zahar, Ed. Universidade de Brasilia, Rio de Janeiro, Brasilia, 1982,

24 RECHID KHEITMI, Mohammed. Les Parlis Politiques et le Droit Positif
Frangais, Librairie Generale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1964, pp. 4/5.
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subsidiairement & influencer les dccisions des hommes au
pouvoir.” #

JORGE ENRIQUE ROMERQ PEREZ, no seu livro Partidos Politicos,
Poder y Derecho, analisa a defini¢do de La Palombara, que faz a distingdo
entre “partido ¢ protopartidos”. Para se diferenciar um do outro dever-se-ta
analisar se os partidos seguiam os seguintes critérios: @} organizagio durdvel:
b) organizagio complexa; ¢} existdncia de uma vontade deliberativa de
exercer diretamente o poder; ¢ d) a existéncia de uma vontade de buscar
apoio popular, tanto no nivel de militantes como de cleitores. Os protopar-
tidos seriam as organizagbes que ndo cumprem estes quatro requisilos.
Segundo o Autor, seguindo-se este critério, em Costa Rica existiriam apenas
protopartidos, sendo que os tinicos que se aproximariam de pattidos seriam
os grupos de liberaggo nacional ¢ o Partido Comunista, 2

ROMERO PEREZ cita ainda conceituagbes importantes como a de
GEORGES BURDEAU, que afirma ser o partido politico um grupo orga-
nizado para participar na vida politica com vistas a atingir a participagio
no poder ou obter totalmente este poder, tendo ainda como clemento
essencial, fazer prevalecer suas idéias ¢ os inleresses de scus membros. °

BENJAMIN CONSTANT afirma que o partido politico é uma
“reuniio de homens que tém a mesma doutrina politica”. MANUEL
GARCIA-PELAYO reforga o aspecto organizacional quando explica que
“o partido politico se concebe como um grupo de pessoas organizadas
com o fim de cxercer o poder do Estado ou influcnciar sobre ele, para
realizar total ou parcialmente um programa politico de cardter geral”. 28

CARL J. FRIEDRICH conceituara da seguinte forma: “O partido
politico é um grupo de seres humanos que tém uma organizagio estédvel
com o objetivo de conseguir ou manter, para seus lideres, o controle de
um governo € com o fim ulterior de dar aos membros do partido, por
intermédio de tal controle, beneficios e vantagens ideais ¢ materiais.,” 20
Parece esta classificagfio totalmente absurda, embora ndo longe da reali-
dade. O Partido, como j& vimos anteriormente, ¢ um instrumento através
do qual se travam lutas com o objetivo de fazer valer uma idéia de valor
geral e ndo personalistico.

Deve-se ressaltar, no conceito de partido politico, a ideologia, para
se saber porque se chega ao poder, e o que fazer com o poder no interesse

25 RECHID KHEITMI, Mcohammed. Ob, cit, p. 7.

26 PEREZ, Jorge Enrique Romero. Partidos Politicos, Poder y Derecho, Ed.
Syntagma, San José, Costa Riea, 1979, pp. 3/4.

27T PEREZ, Jorge Enrique Romero. Obh. cit, p. 8.
28 PEREZ, Jorge Enrique Romero. Ob. cit., pp. 8/9.
29 PEREZ, Jorge Enrique Romerg, Ob. cit., p. 9.
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de toda a comunidade. Deve haver fidelidade & idéia, que vem antes de

tudo na organizacio partiddria, ndo havendo espago para manifestagdes
de interesses pessoais.

4 — Regimes politicos e sistemas politicos

Qutro tema essencial quando se fala em participagdo popular e
democracia, sdo os regimes ¢ sistemas politicos.

Este estudo nos leva inevitavelmente ao questionamento sobre o melhor
modelo democritico e as formas de participagdo popular.

Entretanto, antes de estudarmos os regimes e sistemas politicos
devemos lembrar-nos de que a mesma dificuldade com relagio & diversidade
terminolégica ocorre com estas expressdes. Observa o Professor JOSE
ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO que existe uma falta de acordo
“quando sdo utilizadas expressdes como formas de governo, formas de
Estado, sistema de governo, regime de governo, regime politico, sistema
politico, forma politica ou modelo politico™. *°

Sem nos prolongarmos sobre ¢ problema terminol6gico, recorremos
aos ensinamentos do Professor José Alfredo de Oliveira Baracho para
conceituar os regimes politicos como o “conjunto de elementos que, de
fato ou de direito, concorrem para a tomada das decisdes coletivas essen-
ciais, isto &, sdo elementos que condicionam o exercicio do poder. Esclarece
ainda o professor que estudar o regime politico britanico € investigar a
maneira pela qual as decisdes coletivas britAnicas dependem do corpo
cleitoral, da Camara dos Comuns, do Governo, da Coroa ¢ dos Partidos™. *

Portanto, o regime politico adotado nos mostra qual é a relagdo do
povo com os Poderes do Estado, apontando quais as formas existentes
de participacdo popular. Podemos dizer que o estudo do regime politico de
um dado Estado, nos revela a existéncia ou n3o de uma democracia
politica e qual o grau de democratizagdo de acordo com os mecanismos
de participagiio direta ¢ indireta do povo no Poder daquele Estado.

Portanto o estudo do regime politico nos revela a maneira concreta
de organizagio de poder, o que o difere de sistema politico, termo mais
abstrato, significando a tradugo em ‘“linguagem ideclégica de um certo
tipo de regime politico, feita & base de justificacdes e explicacGes. Investi-
ga-se o sistema, quando sfo feitos levantamentos em termos de principio
da soberania nacional e popular, que constitui um dos tragos do sistema
politico da democracia ocidental”, 52

30 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Regimes Politicos, Editora Resenha
Universitaria, Séo Paulo, 1877, p. 9.

31 BARACHO, José Alfredo de Cliveira. Ob. cii.,, p. 100.
32 BARACHO, José Alfrede de Qliveira. Ob. cit, p. 100.
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Podemos perceber, portanto, que ndo apenas o estudo dos regimes
politicos, mas também dos sistemas politicos, é essencial para estabelecer
a ligagdo dos direitos politicos (como direitos de participagdo) ¢ os outros
grupos de direitos humanos.

Enquanto o regime politico nos leva & compreensio das vias concretas
dentro do Estado e da Constituigdo de participagdo popular, o sistema
politico amplia a discussdo ¢ a prépria visdo de democracia, que nio se
deve realizar apenas nas formas de participagdo no Estado, mas deve ser
estendida & sociedade, pois, como procuramos mostrar no infcio deste
capitulo, a democracia moderna nido se pode resumir ao exercicio do
direito de votar e de ser votado, e nas formas de participagio direta como
o plebiscito, referendo e a iniciativa popular das leis.

A existéneia de uma sociedade realmente democritica implica no
aperfeicoamento da sociedade civil organizada, e na democratizacio de
setores estratégicos como os meios de comunicacao social que como meios
de formacdo de consciéncias ¢ de informagdo ndo podem na atualidade
pertencer ao Estado, a oligopdlios ou monopélios privados, mas devem
ser democratizados e entregues & sociedade civil.

O estudo dos sistemas politicos nos permitem estas especulagdes, sendo
por isso essencial para se desenvolver um conceito de democracia e de
participagiio popular (direitos politicos) atual. Isto nos leva mesmo a
conceber uma compreensdo mais abrangente dos direitos politicos que
deixam de ser somente direitos de participagio no poder do Estado através
das estruturas concretas dentro do préprio Estado, como o voto, o plebiscito,
o referendo ¢ a iniciativa popular, passando a ser entendido como direito
de participagio numa sociedade onde nfo apenas a escolha dos governantes
¢ legisladores seja aberta & participagdio popular, mas onde a sociedade
como um todo seja democratizada, substituindo a autocracia das empresas,
dos bancos, das fdbricas, das comunicagbes, dos Grgdos publicos, repar-
tigbes pidblicas, por uma forma democrética de gestdo aberta & participagio
da sociedade democraticamente organizada.

Como observa o Professor JOSE ALFREDO DE OQLIVEIRA
BARACHO, “o conceito de sistema dirige a atengdo para a totalidade das
atividades politicas da sociedade” sendo que “os tedricos do sistema politico
ndo concebem as legislaturas como os dnicos organismos que participam
no processo das decisdes” sendo que um “sinal evidente da ampliagio
decorrente do exame de sistema politico é a consideragio dos diversos
canais formais e institucionais de acesso:

— meios de comunicagio de massa;
— partidos politicos;
— legislatura, burocracias e gabinetes”. #

33 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Ob. cit., pp. 102/103.
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Desta forma, compreendemos que o estudo dos sistemas politicos €
essencial e complementar ao estudo dos regimes politicos, pois enquanto
este segundo nos revela de maneira concreta a organizagio do Poder do
Estado e suas implicagdes que envolvem o exercicio do Poder e a artifi-
cialidade que representa o simples ato de votar, colocado em confronto
com o grau de conscientizagio da sociedade; o grau de participagdo nas
riquezas do Estado; o grau de participag@o e interesse popular no exercicio
do direito de votar, a existéncia de um leque de partidos politicos repre-
sentativos de diferentes pensamentos politicos; a existéncia ou ndo de
bipartidarismo e de partido tnico; entre outras questdes, que uma anélise
mais abrangente nos revelara.

Esta diferenciagio entre regime e sistema politico serve principalmente
para nos despertar para o fato, da necessidade de se fazer ao lado de uma
andlise formal e institucional da organizagfio e exercicio do poder, um
estudo global visando o levantamento da realidade politica de um Estado.

Neste sentido pode-se afirmar que “o enfoque dos constitucionalistas,
que manifestavam a crenga de que poderiamos conhecer a verdade politica
pela analise dos textos juridicos fundamentais, perdem terreno para um
exame mais objetivo das situagBes que se criaram com o surgimento de
diversos Estados.

As preocupagdes puramente institucionais e formais eram incompletas
para os que viam a necessidade de exames mais profundos.

Nio basta o comentdrio dos documentos juridicos béasicos, como as
Constituigdes € Leis Fundamentais. Uma apreciagiio menos formalista, além
da descri¢do juridico-constitucional, deve completar o estudo dos Estados
contemporineos, examinando-se forgas politicas que influenciam no funcio-

namento das instituigdes”. #

5 — Democracia e autoritarismo

A doutrina classifica normalmente duas tendéncias opostas de regimes
politicos na atualidade: os regimes democriticos e os regimes autoritdrios:
“Os regimes autocréticos, autoritdrios ou monocriticos caracterizam-se pelo
poder politico de uma Udnica pessoa. Qutro ponto para aprecid-los é o
relativo & origem dos governantes e dos 6rgdos constitucionais, desde que
a escolha dos governantes ndo é obra dos governados.” 2°

Ha um problema em relac8o a esta classificagdo clissica uma vez que
nem todos estio de acordo quanto & conceituagiio de democracia, uma vez
que “as democracias ocidentais permanecem fiéis ao individualismo, ao

34 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Ob. cit,, p. 111.
35 BARACHQ, José Alfredo de Oliveira. Ob. cit., p. 249.
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passo que as populares afirmam que também asseguram a liberdade, mas
colocando os determinismos sociais em primeiro lugar™, 89

Podemos dizer que com a afirmagio do Estado Social e democrético
as democracias ocidentais, com algumas excecdes, ¢ entre elas os Estados
Unidos da América do Norte, vém abandonando o individualismo, ao
mesmo tempo que algumas democracias populares européias vém conce-
dendo um maior espago para o campo de agio individual. Trata-se de uma
revisio critica do individualismo como também do socialismo estatizante
que levaram a distorsdes como o individualismo egoista liberal e o socia-
lismo massificador e estatal.

Isto levou ao comprometimento dos dois modelos de democracia,
uma vez que a democracia baseada no individualismo nos Estados Unidos
levou ao ariificialismo do bipartidarismo ocasionado por um baixo indice
de participagio popular e por uma perseguicao feroz aos partides de
csquerda na década de cinqiienta. Do outro lado, o partido tnico, como
foi estruturado, deixou uma parcela da sociedade sem represenatividade,
censurando-se qualquer voz dissonante, o que nao impediu a revisio do
regime, impulsionada pelos problemas econdmicos.

Apesar de antagbnicos, 0 modelo individualista de democracia norte-
americana, como ¢ modelo estatizante de democracia popular soviética,
que agora se desfaz, possuiam pontos comuns: a eleigio indireta do
Executivo, o controle pelo “grupe” dominante dos meios de comunicagio
social. (Enquanto na Unido Soviética, os mcios de comunicagio de massa
eram estatizados e controlados, ndo pela sociedade mas por uma burocracia,
nos Estados Unidos os meios de comunicagfio sdo controlados por uma
elite econdmica que também controla o poder estatal); e, finalmente, a
inexisténcia de uma opgdo politice diferente daquela que se encontra no
poder, representada pele bipartidarismo real norte-americano e o partido
tnico soviético,

Diferenga fundamental entre estes dois modelos de *democracias™
scrd a Gnfase aos dircitos sociais no modelo de democracia popular, em
detrimento dos direitos individuais extremamente comprometidos, enquanto
que, no modelo individualista, encontra-se o exercicio dos direitos indivi-
duais, scndo que a existéncia dos direitos sociais depende de uma economia
forte e em ascensdo, amparada em uma ordem econdmica estruturada
sobre a exploragio do Terceiro Mundo.

Para evitar este confronto entie o modelo de democracia “ocidental”,
que pode ser mais individualista ou mais socializante, € o modelo de
“democracias populares”, JUAN FERRANDO BADIA classifica trés gran-

36 BARACHO, José Alfrcdo de Oliveira. Ob. cit,, p. 249; HAMON, Léo. Mor!
des dictaiures? Economice, Paris, 1982; BADIA, J. Ferrando (Coordinador}. CONDE,
E. Alvarez. SEGADO, F. Fernandez. COTARELO, G. Garcia. HERNANDEZ, J. C.
Gonzdlez. RIVERO, C, Nifiez, LOPEZ, M, Pastor. FERRIZ, R. Sanchez. Regimenes
Politicog Actuales. Tecnos, Madrid, 1985,
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des sistemas politicos atuais como sendo o democrético, o social-marxista
¢ 0 autoritirio:

a) A democracia cldssica liberal tem como fim essencial
aperfeicoar a j4 existente liberdade baseada no sufrigio universal,
no equilibrio de poderes, no pluralismo de partidos, no autogover-
no ¢ na supremacia da lei, (F necessdrio compreender que serd
dentro deste modelo de democracia com énfase aos direitos indi-
viduais e auséncia de preocupagio social do Estado que se desen-
volverd a democracia social, que implica no oferecimento de
direitos sociais, e na democracia econdmica, sendo portanto campo
fértil para afirmagio dos direitos humanos.) ¥

b) O sistema social-marxista, onde s¢ estabelecem trés fases
para s¢ chegar a uma democracia marxista, onde o homem serd
livre, uma vez que liberado da exploragdo ¢ de sua subordinagao
as forcas da natureza: a ditadura do proletariado, o socialismo
¢ o comunismo ou fase superior. Na fase da ditadura do prole-
tariado e socialista se concebe a liberdade, exclusivamente como
a participagdo de cada cidad@o na construgio do comunismo nio
tendo sentido se falar em liberdades de resisténcia nem de limi-
tagdes aos governantes. Na fase final do comunismo, o problema
das limitagGes ao poder dos governantes nao existe, uma vez que
na sociedade comunista o Estado e os governantes nfo existirdo
mais. Estaremos, portanto, diante de uma democracia total, de
autogestdo social integral. 3

¢) O sistema autoritirio, especialmente em suas versdes do
fascismo e nacionalismo, foi a melhor mostra das transformagdes
que sofre a teoria individualista das liberdades pablicas.

Os regimes autoritrios partem do pressuposto da inevitdvel
inferioridade das massas em relagdo as clites politicas e especial-
mente em relagiio ao chefe portador de excepcionais qualidades. *°

GIUSEPPE DE VERGOTTINI acrescenta que o Estado autoritario
surgiu para fazer frente ao comunismo ou as formas estatais progressistas.
Sua finalidade serd a de manter situages de desigualdade social e eco-
ndmica e frear os movimentos de reivindicagio de igualdade e as formas
difusas de participagdo politica. 4°

37 BADIA, Juan Ferrando. Democracia Frente a Auvifocracia. Los Trés Grandes
Sistemuas Polfticos. (El Democratico, el Social-Marziste y e! Autoritario), Editorial
Tecnos S.A.,, Madrid, 1989, p. 51.

38 BADIA, Juan Ferrando. Ob. cit. pp. 57/58.

39 VERGOTTINI, Giuseppe de. Derecho Constilucional Comparado. Espasa
— Calpe S.A,, Madrid, 1983, p. 116.

40 BADIA, Juan Ferrando. Ob. cit., pp. 55/56.

R. Inf. legisl. Brasilis «. 29 n. 118 out./dex. 1992 57



O regime autoritdrio, que se afirmou na década de sessenta e setents,
em paises latino-americanos como o Brasil, Argentina, Uruguai, Bolivia,
Chile, entre outros, é sem davida o pior campo para a existéncia dos
direitos humanos, pois ndo existe respeito a nenhum dos grupos de direitos,
sejam individuais, sociais, politicos ou econdémicos.

Portanto, neste estudo dos sistemas politicos podemos notar que no
atual estdgio de evolugdio dos sistemas politicos o que melhor apresenta
condi¢des para o desenvolvimento dos direitos humanos serd a democra-
cia social, que retine elementos do liberalismo, ao assegurar as liberdades
fundamentais, e do socialismo ao assegurar direitos sociais, democracia
econdmica e politica. Serd a partir deste modelo que, aperfeigoado, che-
garemos a modelos mais democriticos ¢ participativos de sociedades.

A democracia liberal cldssica se mostrou ineficaz, posto que ao res-
peitar as liberdades individuais ignorando os direitos sociais, inviabilizou
o exercicio destas liberdades para grande parte da populago. O sistema
marxista-social, nos seus dois primeiros estigios de evolugfo, d4 énfase
aos direitos sociais e econdmicos, ndo havendo, entretanto, o pleno exer-
cicio dos direitos individuais. Sem ddvida que a0 atingir o terceiro esté-
gio estariamos diante da realizagdo de todos os direitos da pessoa o que,
entrétanto, parece utdpico no atual estigio da evolugio humana.

Retornando portanto & democracia social, vamos recorrer a JUAN
FERRANDO BADIA gue ressalta a importincia do sistema de democra-
cia social que surge do impacto da critica marxista ao liberalismo e da
pressdo operaria. Foi a partir deste momento que as democracias poli-
ticas se foram transformando em democracias sociais sendo que em al-
guns casos, que ainda sio poucos, houve também a aceitagdo de certos
principios de democracia econdmica. #

Com estas modificagdes essenciais do capitalismo surgiu o que sc
pode chamar de capitalismo social com a fusio de principios liberais
com principios socialistas ¢ o aparecimento dos regimes social-democraii-
cos, mudando o panorama inicial da critica marxista, sendo possivel o
surgimento de tendéncias conciliadoras leste-ceste,*? o que vem se con-
firmando na década de noventa. Este entendimento, que parecc ser pos-
sivel, deve-se &s mudangas da democracia ocidental que incorpora muito
do socialismo, como também uma autocritica do sistema social-marxista
que passa a modificar determinadas posi¢des em relagdo as liberdades
individuais,

Ao trabalharmos, portanto, com o sistema politico democrético social,
devemos atentar para as graves distor¢les que este sistema apresenta,

41 BADIA, Juan Ferrando. Ob. cit, p. 80.
42 BADIA, Juan Ferrando. Ob. cit., p. 81.
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para que se possa aperfeicod-lo até um modelo totalmente democritico
da sociedade. E ameaca constante a este modelo, a auséncia de democra-
cia econdmica e especialmente a auséncia de uma gestdo democratica dos
meios de comunicagiio social. Esta ameaga pode ser notada na existéncia
do autoritarismo estatal na realidade, contrapondo-se a uma democracia
social delineada na Constitui¢do. A realidade dos fatos se sobrepde & rea-
lidade constitucional, amparada nos meios de controle da opiniic ptbli-
ca chegando ao que LUIS SANCHEZ AGESTA chama de “forma autt-
noma de governo” baseado no carisma de um lider:

“En el horizonte politico contempordneo ha adquirido un
reliéve extraordinario una nueva fundamentacién del poder de
autoridad que exalta la personalidad concreta de un jefe. Este
concepto reconoce féciles precedentes histéricos, y hasta cierto
punto puede considerarse como una forma de gobierno auté-
noma, si bien con las limitaciones que resultan de sus propios
caracteres.”

A diferenga fundamental destes lideres carisméticos na atualidade, €
que eles ndo necessitam se amparar em um aparato militar repressivo,
mas se apéiam especialmente na propaganda através dos meios de comu-
nicagdo de massa condicionantes do comportamento e das consciéncias.
Tudo isto pode fazer parecer que um sistemma autoritdrio tenha a aparén-
cia de uma democracia social.

Procuramos, portanto, colocar neste tépico do nosso trabalho a im-
porténcia do estudo dos regimes e sistemas politicos para os direitos hu-
manos. O exercicio dos direitos politicos depende do sistema politico ado-
tado, com todas as implicagSes que envolvem esta questéio. Neste sentido
é que podemos afirmar que, assim como os direitos politicos, como con-
tetdo dos direitos humanos, s3o essenciais para os direitos individuais.
sociais € econdmicos o pleno exercicio das liberdades individuais, dos
direitos sociais, e a existéncia de uma democracia econbmica, sdo garan-
tia de efetivagio dos direitos politicos.

E o mesmo que dizer que, para o exercicio dos direitos politicos
de forma consciente € necessaria a liberdade da livre formagdo da cons-
ciéncia e da liberdade de expressdo (direitos individuais), que dependem
do direito social A educagdo (formagio da consciéncia) e que por sua
vez dependem de uma democracia econdmica através de uma distribuicdo
equilibrada de riquezas, evitando a ameaga constante que os privilégios
econdmicos e o egoismo representam para a democracia.

Isto posto, vamos estudar os direitos politicos conforme estes sdo
colocados pelas ConstituicSes.

43 AGESTA, Luiz Sanchez. Principios da Teoria Politica, 3% edi¢do revisada,
Editora Nacional, Madrid, 1970, p. 389.
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6 — Direitos politicos nas Constitui¢bes

A Constituigdo brasileira trata dos direitos politicos no capitulo IV
do Titulo II referente aos direitos e garantias fundamentais.

O artigo 14 do texto brasileiro determina que a soberania popular
serd exercida pelo sufrdgio universal e pelo voto direto = secreto, com
igual valor para todos, e ainda através do plebiscito, do referendo e da
iniciativa popular.

Portanto, podemos destacar os direitos que realizam a sobcrania po-
pular, que sao:

a) direito de votar e ser votado;
b) plebiscito;

c) referendo;

d) iniciativa popular.

Estes s@o os direitos politicos dentro do Estado, entretanto, ¢ ncces-
sério, antes do estudo destes direitos especificos no Direito Constitucio-
nal positivo, fazer breve referéncia & origem da soberania popular ¢ con-
ceito de soberania, uma vez que ¢ a realizagio da soberania popular que
visam os direitos politicos.

6.1 — Soberania
6.1.1 — Origem

O conceito de soberania teve origem na Franga, onde se afirmava
que o carter distintivo do Estado é ser soberano. Este conceito foi-se
formando a partir da luta travada pelos reis franceses contra os bardes
feudais, para impor a sua autoridade, o que poderfamos chamar entdo
de soberania interna, como também para se emanciparem da tutela do
Santo Império Romano, primeiro, e do Papado, depois, ** o que pode-
riamos chamar de soberania externa.

Este procura de soberania se deveu ao fato de que os primeiros reis
da Franga ndo eram nem militarmente os mais fortes, como também, con-
seqlientemente, ndo eram os mais acatados. Ndo existia na Idade Média
aquela idéia de Eslado, de nagio e de pitria, presente entre 0s gregos
e romanos, desaparecendo com as invasGes bdrbaras. Aos poucos os ba-
rdes, soberanos em seus feudos, perdem esta condigdo para o rei. Logo
os reis, que s6 devem obediéncia a Deus, subtraem de um sé golpe a
autoridade dos Papas ¢ a intervengdo do povo, tornando o poder real
absoluta, 1°

44 AZAMBTJA, Darcy. Teoria Geral do Estado, Porto Alegre e Rio de Janeiro,
Ed, Globo, 1981, 20* ed. pp. 50/51.
45 AZAMBUJA, Darcy. Oh. cit., p. 59.
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Posteriormente encontraremos as doutrinas democtdticas que atri-
buem ao povo, ou & nagao, o poder politico.

Este pensamento entretanto nao serd undnime. THOMAS HOBBES,
filésofo inglés (1588-1679), assim abordard a questdo: A idéia “parte da
antiga convicgdo de que o homem, em épocas primitivas, viveu fora da
sociedade, em estado de natureza. Sendo todos os homens iguais ¢ essen-
cialmente egoistas, tendo todos os mesmos direitos naturais e ndo exis-
tindo nenhuma autoridade ou lei, o estado de natureza foi uma época
de anarquia e vicléncia, cm que o individuo levava uma vida solitdria,
sordida e brutal, pois nenhum era tdo forte que ndo temesse os outros,
nem tao fraco que nfo fosse perigoso aos demais. Para plr termo a esse
periodo de violenta anarquia, os homens criaram, por um conirato, a
sociedade politica ¢ cederam seus direitos naturais a um poder comum,
a que sc submeteram por medo e que disciplina uns atos em beneficio
de todos. Assim a soberania que residia primitivamente em todos os ho-
mens, passa a ser propriedade da autoridade criada pelo contrato poli-
tico'", 18

Nas palavras de HOBBES:

“Dizem que o Estado foi instituido quando uma muitiddo
de homens concorda e pactua, cada um com cada um dos ou-
tros, que a qualquer homem ou assembléia de homens a quem
seja atribuido pela maioria o direito de representar a pessoa
de todos eles (ou seja, de ser seu representante), todos sem ex-
ce¢lio, tanto os que votaram a favor dele como os que vota-
ram contra ele, deverfio autorizar todos os atos e decisbes desse
homem ou assembléia de homens, tal como se fossem seus pré-
prios atos e decisdes, a fim de viverem em paz uns com OS
outros e serem protegidos dos restantes dos homens.” 7

HOBBES ir4 negar aos homens o direito de resisténcia & tirania do
soberano: ¢ se aquele que tentar depor seu soberano for morto, ou
por ¢le castigado devido a essa tentativa, serd o autor de seu préptio
castigo, dado que por instituigdo é autor de tudo quanto seu soberano
fizer.” *8

LOCKE refuta indiretamente as idéias de HOBBES, ha nelas a con-
cepcio de um “estado de natureza, mas, ao contrdrio de HOBBES, vé
nessa época primitiva ordem e razdo. Para LOCKE, os homens sdo iguais
¢ possuem os mesmos direitos naturais a vida, 3 liberdade e & proprie-
dade. *®

46 AZAMBUJA, Darcy. Ob, cit., p. 53.

47 HOBBES, Thomas. Leviatd ou, Matéria, forma e poder de um estado
eclestdstico civil, 4* ed,, Sio Paulo, Editora Nova Cultura, 1988, p. 107.

48 HOBBES, Thomas, Ob. cit,, p. 107.
49 AZAMBUJA, Darcy. Ob. cit., p. 6.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 29 n. 116 out./dex. 1992 &1



ROUSSEAU admitird, mais claramente que HOBBES e LOCKE, o
cstado de natureza, que serd uma época primitiva onde o homem vive
feliz e livre fora da sociedade. Esta época termina devido ao progresso
da civilizagdo e a propriedade privada. ROUSSEAU afirmaré:

“O primeiro que, cercando um terreno, se lembrou de di-
zer: Isfo me perfence, e encontrou criaturas suficientemente sim-
ples para acreditar, foi o verdadeiro fundador da sociedade civil.
Quantos crimes, guerras, assassinatos, quantas misérias e horro-
res teria poupado ao género humano aquele que desarraizando
as estacas ou atulhando o fosso, tivesse gritado aos seus seme-
lhantes: guardai-vos de escutar este impostor! Estais perdidos se
vos esqueceis de que os frutos a todos pertencem e de que a
terra ndo € de ninguém.” %

ROUSSEAU afirma que a vontade geral ¢ a manifestagdo da sobe-
rania. Ele preconiza a criagio de pequenos Estados e a democracia direta:

“Os eleitos pelo povo para governar nac sio seus represen-
tantes, mas apenas comissdrios para executar a vontade geral;
as leis s6 serdio obrigatérias depois de aprovadas pelo povo, e
por isso a populagio do Estado deve ser pequena, para poder
reunirse freqlientemente.”

6.1.2 — Conceito

Quando falamos em soberania, temos duas caracteristicas principais
que esta pode ter: a soberania interna e 2 soberania externa. A soberania
interna ¢ sindnimo de poder supremo. Significa que, dentro das fron-
teiras do Estado, nfo existe nenhum poder paralelo ou acima daquele
poder do Estado. A Soberania externa significa independéncia. O Esta-
do soberano, nas suas relagBes com outros Estados, ndo tem nenhum
vinculo de submissio, ndc admitindo nenhum tipo de intromissfo nos
seus assuntos internos ou internacionais: “A quase unanimidade dos tra-
tadistas reconhece que, se a soberania ¢ um poder supremo, € a maior
forga, nfo querendo dizer que seja um poder arbitrdrio, uma forga brutal,
que ndo reconhece limites’ %2 como se pensava no passado.

E importante ressaltar que a soberania nfio é um poder do Estado,
mas sim uma qualidade deste poder, que poderd ou nio ser soberano.
Em termos préticos, temos exemplos de pafses que perderam a sua sohe-
rania interna, como El Salvador, pequeno Estado da América Central,
El Salvador perdeu sua soberania interna a partir do momento em que
o poder do Estado perdeu a sua caracteristica de supremacia. A guerrilha

50 ROUSSEAU, Jean Jacques, O Contralo Social e outros escritos. Ed. Cultrix,
S&o0 Paulo, 1987, p. 175.

51 AZAMBUJA, Darcy. Ob. cit., p. 61.

52 AZAMBUJA, Darcy. Ob. cit., p. 67.
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salvadorenha, controlando parte do territério de El Salvador, significa
um poder paralelo que desafia o poder do Estado e néo permite mais
que este exerga sua supremacia em todo o territério nacional. Com rela-
¢do A soberania externa, podemos encontrar, também na América Latina,
um outro exemplo: Porto Rico. Porto Rico, inicialmente colénia espanho-
la, passa a ser coldnia norte-americana quando da guerra, em 1898, dos
Estados Unidos contra os espanhéis. A administragdio colonial norte-ame-
ricana impds o idioma inglés e transformou Porto Rico em base militar.
Em 1917, os porto-riquenhos passaram a ser cidaddios norte-americanos
sem participagdo no Governo da Ilha. Em, 1847, apSs fortes pressGes
internas, os Fstados Unidos permitiram que os porto-riquenhos elegessem
seu préprio governador, transformando Porto Rico em um “Estado livre
associado”, situagdo que permanece até hoje: “Esse Estado de comuni-
dade livre (Commomwealth), que ainda hoje continua em vigor, coloca
nas maos de Washington os assuntos financeiros ¢ as relagbes exteriores,
enquanto mantém cidadania ¢ moeda comuns, bem como livre acesso
aos EUA para os porto-riquenhos, ¢ vice-versa. Com a instituicio da
Commomwealth, as Nagdes Unidas dispensaram os EUA da obrigagdo de
prestar esclarecimentos sobre a situagdio de Porto Rico perante sua Co-
missdo de Descolonizagdo, endossando assim, tacitamente, o acordo com
o “fim’ do dominio colonial. Contudo, em setembro de 1978, a Comis-
sio de Descolonizagio abandonou essa posi¢do e, em dezembro do mes-
mo ano, uma resolugfio da Assembléia-Geral das NagBes Unidas definiu
Porto Rico como colfnia e exigiu o direito de determinacéio para o povo
da ilha”.%® Temos af um exemplo atual de um Estado que perdeu sua
soberania externa.

Portanto, reafirmando o que anteriormente foi dito, é a soberania
uma qualidade do Estado, idéia esta que j& pode ser encontrada em
varios autores. O Professor JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO,
quando analisa o pensamento de CARRE DE MALBERG, considera a
soberania como a qualidade suprema do poder dos Estados soberanos.
O poder do dominio estatal, por ser um poder de natureza juridica, ¢ um
poder submetido ao direito. Esta conclusdo leva ao entendimento de que
a soberania, como qualidade do poder estatal, estd, como esse poder,
submetida ao direito € tem uma natureza juridica. ™

6.2 — O direito de votar e ser votado

Uma vez colocados a origem ¢ o conceito da soberania popular,
estudaremos os meios pelos quais o povo exerce este poder soberano

53 GUIA DO TERCEIRO MUNDOC, Editora Terceiro Mundo Ltda. Ric de
Janeiro, 1386, p. 450,

54 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. “Teoria Geral da Soberania”, Revista
Brasileira de Estudos Politicos, n® 63/64, julho de 1986 — janeiro de 1987, Belo
Horizonte, UFMG, Imprensa Universitdria, p. 12,

R. Inf. legisl. Brosilia a. 29 n. 116 out./dez. 1992 63



através do Estado que deve refletir, sempre, a vontade popular, pois o
povo € o seu titular.

A Constituigdo Brasileira proclama o sufrdgio universal ¢ o voto di-
reto e secreto com igual valor para todos,

JOSE CRETELLA JUNIOR cscreve que o “direito de sufragic é
uma das espécies dos direitos politicos”, significando o direito de esco-
Ther representantes por meio do voto:

“Sufrdgio ¢ a manifestagdo da vontade do povo, para a
escotha de dirigentes, mediante votos”, sendo direto quando os
votantes escolhem os nomes de seus candidatos, ocorrendo em
um s6 grau o indireto quando se processa em dois graus: “o
primeiro pelo qual os cleitores escolhem os colégios; o segundo
em que os colégios, que representam a vontade popular, esco-
lhem a pessoa ou as pessoas, para determinados cargos.’” "

Consagra a nossa Constituigdo, além do sufrdgio direto, também o
sufrdgio universal, sendo este, o sistema onde o eleito ndo & submetido
a nenhum tipo de restricdo, em razdo da fortuna, de educagdo, da ins-
trugdo, da classe social, dos titulos de qualquer natureza.

O voto ¢ ainda secreto, s6 tendo conhecimento da declaragio da
vontade de um eleitor determinado, aquele mesmo eleitor.

Determina ainda a Constituigio de 1988 a igualdade dos votos, ou
o sufrdgio igual, significando que “todos os homens tém o mesmo valor
no processo eleitoral de votar, Cada Cidaddo tem o mesmo peso poli-
tico, nenhum dispbe de mais votos do que o outro. (...) A antitese do
sufrdgio igual é o sufrigio desigual, conferindo-se a todos a universali-
zacio do sufrigio, mas admitindo-se a superioridade de determinados vo-
tantes, pessoas qualificadas a quem se confere major nimero de votos,
(...} O voto igual e tnico reflete o principio democrético, porém o
voto reforgado espetha principios elitistas, oligirquicos e atistocréticos,
de prevaléncia de classes e grupos sociais”. %

O voto, de acordo com o artigo 14, § 1.°, I, obrigatério para maiores
de dezoito anos ¢ facultativo para os anaifabetos, os maiores de setenta
anos e os maiores de dezesseis e menores de deroito anos.

Para o exercicio do direito de ser votado exige a Constituigdo a na-
cionalidade brasileira; o pleno exercicio dos direitos politicos; o alista-

55 CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios & Constituigdo. 1988, vol. II, ob.
cit., pp. 1.082/1.093,

5 PINTO FERREIRA. Comentdrios ¢ Constituigde Brasileira, 1° valume, ob.
cit., p. 292,
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mento eleitoral; o domicilio eleitoral na circunscricdo; a fillagdo parti-
dédria e a idade minima de 35 anos para o cargo de Presidente, Vice-Pre-
sidente e Senador; 30 anos para Governador e Vice-Governador; 21 anos
para Deputado Federal, Estadual ou Distrital, Prefeito, Vice-Prefeito ¢
Juiz de Paz; e 18 anos para vereador.

Proibe a Constituigdo o exercicio do direito de ser votado para os
inalistaveis (os estrangeiros e os conscritos durante o periodo militar obri-
gatério); os analfabetos; os Chefes dos Poderes executivos da Unido; do
Estado e do Municipio para ¢ mesmo cargo, no periodo subseqiiente; do
conjuge e dos parentes consangiiineos ou afins, até segundo grau, ou por
adogdo, dos Chefes dos Executivos da Unido, dos Estados, dos Territ6-
rios e dos Municipios; e finalmente proibe a elei¢io dos chefes dos exe-
cutivos dos entes federados, se estes ndo renunciarem aos respectivos
mandatos até seis meses antes do pleito.

QO direito de votar e ser votado estd assegurado na Constituicdo Ita-
liana nos artigos 48 ¢ 49, e assim como no Brasil ele é direto, livre, igual
e secreto:

“Art. 48 -—— Sio cleitores todos os cidaddos, homens e mu-
lheres, que atingiram a maioridade.

O voto ¢ pessoal e igual, livre ¢ secreto. O seu exercicio
& dever civico.

Q direito de voto ndo pode ser limitado, exceto por inca-
pacidade civil ou por efeito de sentenca penal irrevogivel ou
nos casos de indignidade moral, indicados pela Lei.”

“Art., 49 — Todos os cidadaos tém direito de se associar
liviemente a partidos para concorrerem, com método democrs-
tico, na determinagdo da politica nacional.”

“Art. 51 — Todos os cidaddos de ambos os sexos podem
ter acesso aos Orgios publicos e aos cargos eletivos em condi-
cao de igualdade, segundo os requisitos exigidos por lei.

A Lei pode, para a admissiio nos 6rgios publicos € nos
cargos eletivos, equiparar aos cidaddos os italianos ndc perten-
centes & Republica.

Quem é chamado a exercer fungdes piblicas eletivas tem
direito de dispor do tempo necessério para o cumprimento das
mesmas € de conservar seu posto de trabatho.”
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Como observa DIONISIO PETRIELLA, “o principal direito politico
do cidadao italiano é, como em todo Estado livre moderno, o cleitorado
ativo e passivo, 87

A Constituigdo da Espanha se refere ao direito de votar ¢ ser votado
no artigo 23, completado pelo artigo 13, item 2 e artigo 6.°

AL 23, .

1 — Os cidadéos tém o direito de participar nos assuntos pu-
blicos, diretamente ou por .meios de representantes livremente
eleitos em eleigies periédicas por sufrdgio -universal.”

CATE 13, i

2 — Scmente os Espanhéis serdo titulares dos direitos re-
conhecidos no artigo 23, salvo o que, atendendo a critérios de
reciprocidade, possa estabelecer-se por tratado ou por lei quanto
a0 direito de sufrdgio ativo nas elei¢gdes municipais.”

“Art. 6,° — Os Partidos Politicos exprimem o pluralismo,
concorrem para a formagio e a manifestacio da vontade popular
¢ constituem instrumento fundamental de participagio politica.
A sua criagBo e o exercicio da sua atividade sfio livres no res-
peito da Constituigdo ¢ da lei. A sua estrutura ¢ o seu funcio-
namento serdo democréticos.”

O artige 23, nas palavras de JORGE ESTEBAN e LUIZ LOPES
GUERRA, “concebe a participagiio nos assuntos ptiblicos como um verda-
deiro direito fundamental dos cidadidos que, portanto, foi fortalecido pe-
las garantias gerais que especifica o artigo 53. Pretendeu-s¢ apresentar,
desta forma, o direito de participagdo nos assuntos polfticos como uma

das necessidades humanas fundamentais dirigidas 3 realizacio do homem
como ser social”, 58

Em segundo lugar, 0 mesmo artigo 23 reconhcce, de modo expresso,
duas formas de participagdo, ou seja, a participagdo direta e a represen-
tativa. Desta forma, “se situa neste sentido dentro da oricntagio moderna
que combina ambas as formas de participagdo com o objetivo de se fazer
mais efetiva e real a democracia, e que se denomina como democracia
semi-direta®, 5

57 PETRIELLO, Dionfsio. La Constitucidn de la Reptblica Italiana, ob. cit.,
p. 58.

58 ESTEBAN. Jorge de. y Luls Lopes Guerrn. E! Régimen Constitucional
Espaiiol. 1. Ob, cit, p. 87.

50 ESTEBAN, Jorge de. ¥y Luls Lopes Guerra, Ob. cit., p. 87.
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A Constituic@o Portuguesd refere -s¢ ao direito de votar no artigo 116 e
ftem 1, que determina: :

AL 110, e e e e
(Principios gerais de dircito eleitoral) '

1 — O sufragio direto, secreto e periédico constitui a re-
gra geral de designagiio dos titulares dos Orgdos eletivos da so-
berania, das regibes autbnomas e do poder local.”

O artigo 112 do texto portugués refere-se - de forma genérica a
participagdo politica dos cidaddos quando disple que “a participagio di-
reta e ativa dos cidaddos na vida politica constitui condigfo e instrumen-
to fundamental de consolidacdo do sistema democritico™.

Delermina o texto portugués condigbes para o exercicic do direito
de ser votado, sendo que o artigo 125 estabelece que sio elegiveis para
o cargo de Presidente da Repiiblica os cidaddos portugueses de origem,
eleitores ¢ maiores de 35 anos.

As condictes de elegibilidade para a Assembléia da Repiiblica estdo
estabelecidas no artige 153, que determina:

“Séo elegiveils os cidaddos portugueses eleitores, salvo as
restrigbes que a lei eleitoral estabelece por virtude de incompa-
tibilidades locais ou de exercicio de certos cargos.”

Interessante o artigo 154 que permite que sejam apresentadas candida-
turas pelos partidos, em coligagio e isoladamente, permitindo que cida-
ddos ndo inscritos nos partidos politicos venham a integrar a lista.

Como exemplo de Constituicdo socialista, a Constituigdo Cubana re-
fere-se ao direito de votar e ser votado nos artigos 134, 135, 136 e 137:

“Artigo 134 — Em toda elei¢io e nos referendos o voto
¢ livre, igual e secreto. Cada eleitor tem direito a um sé voto.

Artigo 135 — Tém direito a voto todos os cubanos, homens
e mulheres, maiores de dezesseis anos, exceto:

a) os mentalmentes incapazes, com prévia declaracio judicial
de sua incapacidade;

b) os inabilitados judicialmente por motivo de delitos.
Artigo 136 — Tém direito de serem eleitos os ¢idaddos cuba-

nos, homens e mulheres que se encontrem em pleno gozo de seus
direitos politicos.
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Se a eleigio € para deputados & Assembléia Nacional do
Poder Popular, devem, além disto, ser maiores de dezoito anos.

Artigo 137 — Os membros das Forgas Armadas Revolu-
cionérias e demais instituices armadas tém direito a eleger ¢
serem eleitos, do mesmo modo que os demais cidaddos.”

Sobre o sisiema cubano escreve OSNY DUARTE PEREIRA:

“A cleigio dos delegados ¢ pelo sistema majoritdrio, para
assegurar um maior conhecimento ¢ relagio entre delegado e
seus eleitores. Em cada circunscrigio sdo admitidos de dois a
oito candidatos. Cada eleitor tem direito de propor candidatos.
Néo é permitida a apresentacdo de candidatos por partido ou
qualquer organizagdo coletiva (clubes, associagdes, sindicatos,
etc.) (...) Esses delegados eleitos de dois anos ¢ meio em dois
anos e meio, em data fixada pelo Conselho de Estado, compo-
rdo a Assembléia Municipal do Poder Popular. Essa Assembléia
elege o Comité Executivo, 6rgao que administrardi o Municipio
e executard as leis, inclusive as da Assembléiz Municipal. (...}
Escolhido o Comité Executivo Municipal, a Assembléia passa a
eleger os delegados & Assembléia Provincial. Proposta a lista,
neste caso pelos préprios delegados, passa-se a uma fase de dis-
cussdo sobre os nomes. Feito isto, procede-se & votagdo pelo voto
secreto ¢ os delegados que obtiverem a maioria absoluta irdo
integrar a Assembléia Provincial. Ali se elege também um Co-
mité Executivo Provincial que administrard as Provincias e as
Empresas que lhes s@o subordinadas (...) A Assembléia Na-
cional do Poder Popular (terceiro escaldo) € o 6rgdo supremo
do Poder do Estado sendo eleita por um periodo de cinco anos.
(...) Os eleitores sdo delegados municipais.” *

A Comissdo de Candidaturas € encarregada da escolha dos nomes
dos candidatos para a Assembléia Nacional, sendo que esta comissao é
constitufda por representantes de organizagdes de massa e presidida pelo
representante do Partido Comunista. Existem também Comissdes de Can-
didaturas, sempre presididas pelo representante do Partido Comunista, para
a eleicdo de Comités Executivos Municipais e Provinciais.

Podemos notar que apés o voto direto para o delegado Municipal,
desencadeia-se uma rede das elei¢Ses indiretas, sendo que no nivel supe-
rior, a Assembléia Nacional do Poder Popular elege um Conselho de
Estado que ¢ composto por parte de seus membros e este Conselho de
Estado elege o Presidente e os Vice-Presidentes. O Presidente & também

60 PEREIRA, Osny Duarte. Constituigdo de Cuba (come é e como funciona),
Ob. cit., n. 82.
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o Chefe de Governo e do Conselho de Ministros que presta contas de
suas atividades & Assembléia Nacional do Poder Popular:

“Vé-se, assim, que Cuba é uma repiiblica parlamentarista
unitiria em que o Partido Comunista preside as comissSes de
candidaturas, porém os candidatos que apresenta, juntamente com
os propostos pelas organizagdes da massa (art. 7.° da Constitui-
¢do) devem ser aprovados pelas respectivas assembléias em vo-
tagdo secreta.” ®

Observe-se ainda o interessante artigo 112 da Constituigdo Cubana

que prevé a revogabilidade dos mandatos dos delegados municipais pelos
seus eleitores, a qualquer momento,

6.3 — Rejerendo

Conforme PINTO FERREIRA, o referendo é um “mecanismo de de-
fesa, mediante o qual o povo ou o eleitorado pode aprovar ou vetar,

enfim, contrapondo-se a uma medida determinada pelos seus representan-
tes’”, 82

O autor classifica o referendo como: a) referendo constitucional (apro-
vagio de uma Constituicdo); b) referendo legislativo (aprovagfo de leis
ordinérias); ¢) referendo compulsério (se aplica compulsoriamente & rati-
ficagdo de novas Constituigbes e Emendas Constitucionais); d) referendo

facultativo (empregado a critéric da legislagio em matérias controverti-
dag). ©@

Diferencia PINTO FERREIRA o referendo do plebiscito, afirmando
ser o referendo o “processa de submissgo ao eleitorado de uma medida

legislativa, enquanto que o plebiscito significa a aprovagdo ou desapro-
vagio de um ato do Executivo pelo povo”. ®

Segundo JOSE CRETELLA JUNIOR, “o referendum é medida a
posteriori, sendo o instituto de direito constitucional, de direito internao,
pelo qual as coletividades se pronunciam sobre decis@o legislativa, desde
que o pronunciamento redina determinado ndmero de assinaturas, fixado
em lei. Desse modo associa-se 0 povo ao processo legislativo, complemen-
tando a tarefa do legislador”. %

61 PEREIRA, Osny Duarte. Ob. cit., p. 83.

§2 PINTO FERREIRA. Ol. cit, p. 302.

63 PINTO FERREIRA. Ob. cit., pp. 302/303.

6¢ PINTO FERREIRA. Ob. cit., p. 299.

65 CRETELLA JUNIOR, José. Ob. cit, p. 1.096.
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O que diferencia o referendo do plebiscito é a maior complexidade
do primeiro, onde- € colocado & apreciagdo popular o texto de uma lei,
ou Constitui¢do, enquanto que no plebiscito temos uma questio polémica
de interesse nacional onde a complexidade da questdo submctida & apre-
ciago popular é menor, sendo por exemplo sim ou nio ao Parlamenta-

rismo, ou -a escolha entre Presidencialismo ¢ Parlamentarismo.

Acrescente-se ainda que, no plebiscito, a consulta popular se realiza
antes da elaboragdo da norma, enquanto que o referendo tem caréter rati-
ficador de uma lei ou Constituigio jd elaborada.

A Constituigdo Brasileira prevé o referendo no artigo 14, inciso Il
como meio de exercicio da soberania popular com & participagdo direta
do povo nas decisbes soberanas do Estado.

DIONISIO PETRIELLA, em trabalho sobre a Constituicio da Re-
piblica ltaliana dc 1947, ressalta que este texto adotou “algumas insti-
tuigdes da democracia direta, como a iniciativa na formagio das leis esten-
dida ao povo e as Regides e 20 Conselho Nacional da Economia ¢ do
Trabalho (arts. 71, 121 € 99); o referendo ab-rogativo de leis por parte
do povo (art. 75); o confirmativo para as leis constitucionais (art. 138)".
Enfim, se deu larga intervencio na vida parlamentar aos partidos poli-
ticos (arts. 49, 72, 82).

O artigo 75 da Constituigdo Italiana assim dispde:

“Art. 75 — E convocado referendum popular para delibe-
rar a ab-rogagdo, total ou parcial, de uma lei ou de um ato que
tenha valor de lei, quando o solicitarem quinhentos mil eleito-
res ou cinco Consclhos Regionais.

Nio é admitido o referendum para as leis tributdrias ¢ de
balango, de anistia ¢ de indulto, de autorizagdo para ratificar
tratados internacionais.

Tém direito de participar do referendum todos os cidadios
chamados a eleger a Cimara dos Deputados.

A proposta submetida a referendum serd aprovada se parti-
cipar da votagio a maioria dos que tém direito, e se for atingida
a maioria dos votos validamente expressos.

A lei determina as modalidades de atuagio do referendum.”

O artigo 138 do texto ltaliano de 1947 prevé o referendo confirma-
tive das leis constitucionais:

“Art. 138 — As leis de revisio da Constitui¢io e as outras
leis constitucionais sio adotadas por parte de cada Cdmara. mec-
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diante duas deliberagGes sucessivas com um intervalo nido infe-
‘rior a trés mesecs, ¢ sdo aprovadas, pela maioria absoluta dos
membros de cada Camara, na segunda votagio.

Estas mesmas leis serfo submetidas a referendum popular
quando, no prazo de trés meses a partir de sua publicagdo, o
solicitar um quinto dos membros de uma Cimara ou quinhentos
mil eleitores ou cinco Conselhos Regionais. A lei submetida a
referendum ndo ¢ promulgada senfio depois de aprovada pela
maioria dos votos vélidos.

Nio se procede a referendum, se a lei for aprovada na se-
gunda votacdo por cada uma das Cimaras, pela maioria dos
dois tercos dos scus integrantes.”

Os artigos 167 e 168 da Constituicao Espanhola prevéem o que se
convencionou chamar de referendo constituinte ® ou constitucional jé visto
na Constituicdo Italiana. Tém estes artigos a seguinte redagdo:

“Art, 167 —

1 — Os projetos de reforma Constitucional deverdo ser
aprovados por maioria de trés quintos em uma das Cdmaras. Se
nao se verificar acordo entre ambas as Cimaras, procurar-se-4
obté-lo através da criagio de uma comissdo de composi¢do pati-
tiria de Deputados e Senadores a qual submeterd um texto &
votagio do Congresso e do Senado.

2 — Se nao for conseguida a aprovagio segundo o processo
previste no nlmero anterior € se o texto tiver obtido o voto
favorivel da maioria absoluta do Senado, o Congresso, por maio-
ria de dois tergos, poderd aprovar a reforma Constitucional .

3 — Aprovada a reforma pelas Cortes Gerais. serd submetida
a referendo para ratificagio, quando assim o solicitar, nos quinze
dias seguintes 2 sua aprovagdo, uma décima parte dos membros
de qualquer das Camaras.

I — Quando for proposta revisdo total da Constituicdo ou
uma revisdo parcial que afete o titulo preliminar, a seciio I no
capitulo Il do Titulo I ou o Titulo II, proceder-se-d4 & aprovagio
do principio de revisdo por maioria de dois tergos de cada Cémara
e a dissolugdo das Cortes.,

66 ESTEBAN, Jorge de. y Luiz Lopes Guerra. Ob. cit, p. 95.

R. Inf, legisl. Brosilia a. 29 n. 116 out./dex. 1992 71



4 — As Cortes que vierem a ser cleitas deverdo ratificar a
decisdo e proceder a0 estudo do novo Texto Constitucional, que
deverd ser aprovado por maioria de dois ter¢os de ambas as
Cimaras.

5 — Aprovada a reforma pelas Cortes Gerais, serd subme-
tida a referecendo para ratificagdo.”

Ha ainda no texto espanhol referéncia ao referendo de alcance apenas
regional nos artigos 151, jtens 1 ¢ 2, §§ 3° e 5% e art. 152, item 2.

O artigo 151 prevé o referendo nos §§ 3° e 5.°, item 2, quando
dispde sobre a necessidade de ratificagiio do texto do Estatuto das “comu-
nidades autdnomas” pelo corpo eleitoral das provincias compreendidas no
z’imb&to territorial do projetado estatuto, aprovado pela maioria dos votos
validos.

O item 1 do mesmo artigo 151 do texto espanhol, quando se refere
a aprovagdo por meio de referendo dos eleitores das provincias que
compbem a regidico que se quer fazer autdnoma, trata tecnicamente do
plebiscito.

O artigo 152 refere-se ainda & necessidade de ratificagio por refe-
rendo popular das modificagbes dos estatutos das “comunidades autdnomas”’
espanholas.

Finalmente, o artigo 92 sc refere ao que JORGE ESTEBAN e LUIS
LOPES GUERRA chamam de referendo consultivo sobre decisdes politicas
de especial importincia, e que se trata de plebiscito, conforme foi este
conceituado, e serd portanto visto no item seguinte.

A Constituicdo Portuguesa, embora se refira expressamente nos artigos
118 ¢ 170 a referendo popular, caracteriza o que denominamos aqui de
Plebiscito e por este motivo serd estudado no item referente a este direito.
Entretanto, como veremos, o plebiscito conforme foi colocado na Cons-
tituigao portuguesa (com notne de referendo), supre a auséneia do refe-
rendo, entendido este como ratificagio de textos de leis ordindrias e cons-
titucionais.

Finalmente, na Constituicdo Cubana encontramos o referendo no artigo
134 como direito politico sem especificar, aquela Constituicdo, como estc
serd exercido e como ele € entendido.

6.4 — Plebiscito
JOSE CRETELLA JUNIOR observa que:

“Em nossos dias, plebiscito € a consulta ao povo para que
este, mediante pronunciamento, manifeste livremente sua opinido
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sobre assunto de interesse refevante. (...) Se o assunto ¢ de
interesse local, a populagdo da regido, ou da cidade, ndo o povo,
em geral, é consultada.” %7

PINTO FERREIRA observa que,

“geralmente costuma distinguir-sc na atualidade entre plehiscito
e referendo ou referendum. O plebiscito significa a aprovagao
ou desaprovagio de um ato do executivo pelo povo. O referendo
é o processo de submiss@io ao eleitorado de uma medida legis-
lativa.” %8

Podemos acrescentar, ainda, que o plebiscito na nossa Constitui¢do
deve ser entendido como forma de manifestagio preliminar sobre questSes
relevantes, como a escolha entre Monarquia e Repiiblica, ¢ parlamentarismo
¢ presidencialismo no artigo 2° do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias. A modificagiio do Texto Constitucional brasileiro e as normas
relativas & nova forma e sistema de governo, dependem da aprovagio
popular anterior.

 Prevé ainda a Constituiciio Brasileira, além do artigo 14, inciso I, que
estabelece o referendo como forma de cxercicio da soberania popular, ©
plebiscito de aprovagdo da populacdo interessada para a fusdo, subdivisdo
ou desmembramento de Estado. e ainda para a criag@o. incorporagdo, fusio
e desmembramentos de Municipios. (Artigo 18 §§ 3.° e 4.°).

Os Textos Constitucionais da Itilia, Espanha e Portugal néo se referem
expressamente a plebiscito, mas unicamente a referendo popular. Entre-
tanto, embora estes textos nio sc¢ refiram a plebiscito, encontra-se este
como “‘referendo consultive” nas ConstituicOes espanhola e portuguesa.

A Constituicdo da Espanha se refere ao referendo consultivo, que na
verdade ¢ o que nds conceituamos como plebiscito, no artigo 92, que
dispGe:

A 92 — e e e

1 — As decisGes politicas de especial importincia poderdo
ser submetidas a referendo consultivo de todos os cidadios.

2 — o referendo serd convocado pelo rei, sob proposta do
Presidente do governo, previamente autorizado pelo Congresso
dos Deputados.

67 CRETELLA JUNIOR, José. Ob. cit., p. 1.084,
68 PINTO FERREIRA. Ob. cit., p. 209.
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3 — Uma lei orgdnica regulard as condigdes e o processo
das diferentes modalidades de referendo, previstas nesta Cons-
tituigdo.”"

A iniciativa do referendo parece corresponder exclusivamente ao
“presidente do governo, que ¢ quem decidiréd sobre a conveniéncia de sua
utilizag¢@o.

O papet do Congresso dos Deputados — como se vé excluiu-se o
Senado — consiste em permitir ou n@o a consulta popular segundo a pro-
posta formulada pelo Presidente do Governo. De acordo com a lei orgéinica
sobre a regulamentagdo das distintas modalidades do referendo de 18 de
janeiro de 1980, dita autorizagiio requer a maioria absoluta do Congresso
dos Deputados (artigo 6.°). Finalmente o Rci se limitard obrigatoria-
mente a convocar o referendo sempre que o Congresso o tenha aprovado™, ®

A Constituicio Portuguesa também utiliza a palavra “referendo” para
designar o que nés chamamos de “plebiscito”.

O artigo 118 se refere ao “referendo” e determina que o: cidaddos
eleitores recenseados no territério nacional podem ser chamados a pro-
nunciar-se diretamente sobre questdes de rclevante interesse nactonal e
que devem ser decididas pela Assembléia da Repiblica ou pelo governo,
através da aprovagdo de convengdo internacional ou de ato legislativo.
O “referendo” serd realizado por decisio do Presidente da Repiiblica
mediante proposta da Assembléia da Repiiblica ou pelo governo, nos casos
€ nos termos previstos na Constituigdo e na lei.

O mesmo artigo 118, no item 3 exclui do ambito do “referendo™ as
alteragdes & Constituigdo, as matérias previstas no artigo 164 (compe-
téncia politica e legislativa da Assembléia da Repiiblica), as questdes e os
atos do conteddo orgamental, tributdrio ¢ financeiro. )

O “referendo” (plebiscito) deverd recair apenas sobre uma matéria,
devendo as questdes scr formuladas em termos sim ou nio, com objetivi-
dade, clareza e precisio.

Nos termos do item 15 do mesmo artige 118 da Constituigio portu-
guesa, ndo ocorrerd o “'referendo” entrc a data da convocacdio e da realiza-
¢io de eleigdes gerais para 6rgios dc soberania, de governo préprio das
regidcs auténomas € do poder local, bem como de Deputados ao Parla-
mento Europeu,

Sera exercida pelo Presidente da Repidblica de Portugual a fiscalizagio
preventiva obrigatéria da constitucionalidade ¢ legalidade das propostas de
referendo que lhe tenham sido remetidas pela Assembléia da Repiiblica
ou pelo governo. Estas propostas recusadas pelo Presidente da Repiiblica
ou que tenham recebido resposta negativa do eleitorado ndo podem ser

69 ESTEBAN, Jorge de. y Luiz Lopes Guerra. Ob. cit., p. 96.

74 R. Inf. legisl. Brasilia a. 29 n. 116 out./der. 1992



renovadas na mesma ‘sessdo legislativa, salvo se houver nova eleicdo da
Assembléia da Republica.

Como foi visto no estudo do referendo, a Constituigdo Cubana preve
o referendo sem entrar em detalhes sobre a sua forma, ndo existindo refe-
réncia no texto cubano a realizagio de plebiscito.

Ainda com relagdo ao plebiscito é bom lembrar as palavras de PINTO
FERREIRA, que alerta para o uso do plebiscito para legitimar regimes
autoritdrios:

“Como exemplo de incitagdo ao autoritarismo citam-s¢ 0s
plebiscitos da era napolednica, que foram realizados por trés
vezes: em 1800, buscando apoio piblico para a ratificacio de
uma nova Constituigdo; em 1802, a fim de conferir a Napoledo
o titulo de Cénsul Vitalicio; em 1804, para o efeito de confirmar
Napoledo no titulo de Imperador dos Franceses. S&o de mencio-
nar-se os plebiscitos de Hitler, no inicio do seu governo, que lhe
eram favordveis, aniquilando a democracia e endeusando o na-
zismo."” *®

BERNARD CHANTEBOUT se refere 4 Repiblica plebiscitdria fran-
cesa de 1962 a 1969, periodo marcado desde seu inicio até o seu fim por
dois referendos e no meio deste perfodo por uma eleigio presidencial de
dezembro de 1965. E este periodo marcado por uma massacrante prepon-
derfincia da institui¢io presidencial: o Chefe de Estado toma as decisdes
em nome do governo impondo-se ao Parlamento que deixa de ter valor.
Quanto ao voto, este, estd ao lado do Presidente nesta Repiblica plebisci-
tiria e é o dnico 6rgdo que conta, sendo em parte cimplice e em parte
enganado, até o repentino despertar de majo de 1968. i

Também JUAN FERRANDO BADIA alerta para o perigo do plebis-
cito & mesmo do referendo ao afirmar:

“En Suiza las palabras plebiscito y referendum son sindni-
mas; en Francia, se llama plebiscito al voto sobre un hombre,
referendum, al voto sobre un problema. Desde Napoledn, el
plebiscito ha sido uno de los medios para emascarar un gobierno
personal bajo una aparencia democrética, pues el referendum
puede facilmente convertirse en plebiscito si el pueblo escoge en
funcién del hombre que se¢ dirige a €1. Al permitirse pasar por
encima del Parlamento para consultar directamente a la nacién,
el referendum suministra al jefe del Estado (o de gobierno) el
medio de hacer popular y desviar el régimen hacia el gobierno
personal.” 2

70 PINTO FERREIRA. Ob. cit., p. 300

71 CHANTEBQUT, Bernard. Droif Constitutionnel et Science Politigue, Téme
edition, Armand Colin, Paris, 1986, p. 510.

72 BADIA, Juan Ferrandoe. Estructura inierna de la Constitucion, Tirant le
Blanch, Valencla, 1988, pp. 293294,
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Neste sentido se torna [undamental que se cologuem limites ¢ con-
troles sobre o exercicio do plebiscito e do referendo, como aqueles presentes
nos Textos Constitucionais espanhol e portugués.

6.5 — Iniciativa Popular

E a iniciativa popular uma das formas do excreicio da soberania
popular: “E uma institui¢ho democratica que pode excrcer uma parte do
eleitorado (no seu conjunto) e que consiste em iniciar o procedimento de
produgdo de uma lei em sentido formal ou ainda a reforma da mesma
(incluidas neste segundo caso as leis constilucionais, formais ou mate-
riais)”. " Esta é a conceituagio de Gonzales Casanova quando analisa
as diversas formas de participagiio popular.

PINTO FERREIRA define a iniciativa popular como “um processo
eleitoral pelo qual determinados percentuais do eleitorado podem propor
a iniciativa de mudangas constitucionais ou legislativas mediante a assina-
tura de petigSes formais que sejam autorizadas pelo Poder Legislativo ou
por todo o eleitorado™. ™

A iniciativa popular nos termos do artigo 61, 11, § 2.° da Constituicdo
Brasileira de 1988, faz-se através da apresentacao & Cimara dos Deputados
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um. por cento do eleitorado
nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com niio menos de trés
décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

A Constituigido Italiang prevé a iniciativa popular no artigo 71, que
tem a seguinte redagdo:

“Art. 71 —— A iniciativa das leis pertence ao Governo, a
cada membro das Cimaras e aos 6rgios ¢ entidades aos quais
seja conferida por lel constitucional.

O povo exerce a iniciativa das leis, mediante a proposta por
parte de pelo menos cinglienta mil cleitores de um projeto redi-
gido em artigos.”

Na Constituicio Espanhola, a iniciativa popular esti regulada pelo
artigo 87 item 3 que dispde:
AN 87 — e e

3 — Uma lei orgdnica regulari as {formas de exercicio e os
requisitos da iniciativa popular para a apresentagfo de propostas
de lei. Serfio sempre exigidas pelo menos 500.000 assinaturas

73 CASANOVA, J. A Gonzalez. Teoria del Estado y Derecho Constitucional,
2% ed., Barcelona, editorial Vicens-vives, 1983, p. 318.

74 PINTO FERREIRA. Ob. cit., p. 303.
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reconhecidas. Niio podera haver iniciativa popular em matéria
de lei organica, tributdria ou de cardter internacional, ou que se
refiram a prerrogativas de cleméncia.”

Sobre a iniciativa popular na Constituigiio espanhola, escreve JORGE
DE ESTEBAN e LUIZ LOPES GUERRA:

“A iniciativa popular consiste na petigdo voluntdria de um
niimero determinado de cidadzos para que se submeta a referendo
uma questiio importante ou se admita uma determinada proposi-
¢a0 de lei para sua discuss@o ¢ aprovagdo pelo Parlamento. (...)
Ambos os tipos de iniciativa sdo essencialmente origindrios da
Suiga, onde tais procedimentos fazem parte da peculiar ‘demo-
cracia direta’ helvética.” *®

Observa ainda JORGE ESTEBAN que o direito de petigdes individuais
e coletivas do artigo 77 da Constitui¢do espanhola, obrigando o Governo
a dar explicagdes sobre o seu conteddo, ¢ também uma forma de partici-
pagdo direta dos cidadios, o que ocorre “quando adquire uma conotagio
coletiva dirigida a solicitar algo de interesse geral. Neste sentido pode
adquirir um cardter complementar da iniciativa popular, j4 que mediante
o exercicio coletivo desta agdo se pode solicitar que se submetam, por
exemplo, a referendo determinadas matérias”, o que ndo é possivel na
peticéio individual.

A diferenga entre o direito de petigdo como direito individual ¢ poli-
tico estd caracterizada no item de nosso estudo relativo aos direitos indi-
viduais, quando fazemos a diferenciagio entre direitos individuais e cole-
tivos.

O artigo 112 da Constituicdo Portuguesa estabelece que a “partici-
pagdo direta e aliva dos cidaddos na vida politica constitui condicdo e
instrumento fundamental de consolidagdo do sistema democritico”. Nao
ha entretanto no Texto Constitucional portugués referéncia expressa & ini-
ciativa popular de leis, sendo que a iniciativd de leis nos termos do artigo
170 compete aos Deputados, aos grupos parlamentares ¢ ao governo, com-
petindo ainda a iniciativa da lei, no que diz respeito as regiSes auténomas,
as rcspectivas assembléias legislativas regionais.

A Constituicdo Cubana prevé a iniciativa popular no artigo 86, que
dispde:

“Artigo 86 — A iniciativa das leis compete:
a) aos deputados da Assembléia Nacional do Poder Popular;
b) ao Conselho de Estado;

75 ESTEBAN, Jorge de. y Luiz Lopes Guerra, Ob. cit., p. 89.
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¢} aop Conselho de Ministros;

ch) as ComissGes de Assembléia Nacional do Poder Po-
pular;

d) ao Comité Nacional da Central de Trabalhadores de Cuba
e as Diregdes Nacionais das demais organizagbes sociais de massas;

¢) ao Tribunal Supremo Popular em matéria relativa 4 ad-
ministra¢do da justiga; '

f) & Procuradoria Geral da Repiiblica, em matéria de sua
competéncia;

g) aos cidaddos. Neste caso serd requisito indispensdvel que
participem da iniciativa dez mil cidadios, pelo menos, que te-
nham a condigdo de eleitores.”

Prevé a Constituigdio Cubana a iniciativa popular direta de leis na
alinea g do artigo 86, e, de forma também direta, a possibilidade de inicia-
tiva de leis através de organizacdes de massas e da Central dos Traba-
lhadores na alinea d do mesmo artigo, uma vez que ndo se trata ai de
forma direta de represcntagéio através de Delegados representantes popu-
lares eleitos pelo processo eleitoral comum, mas sim de organizages extre-
mamente préximas das aspiragdes populares o que nos faz crer que, tam-
bém neste caso, temos uma forma de iniciativa popular direta.

7 — Conclusao

A pluralidade de direitos que examinamos anteriormente demonstra
as diversas circunstincias em que se colocam o homem e a mulher, como
destinatérios da ordem juridica interna. A natureza desses direitos cons-
titucionais, a eficiéncia dos mesmos, seus defeitos, limitagdes ¢ protegdo
devem ser permanentementc revistos, para que possam atender &s necessi-
dades de uma democracia social teal e concreta, que ndo se esgota no
direito formalizado, isto &, escrito e codificado. Seu aperfeicoamento de-
pende da prética constitucional e de uma jurisprudéncia adequada. O di-
reito constitucional ndo € apenas um direito da organizagfio estatal, mas
¢ um direito da liberdade, como disciplinador da a¢fo politica e econémica. ™

No constitucionalismo brasileiro de 1988, pela primeira vez, ocorreu a
mencao direta da prevaléncia dos direitos humanos (art. 42, I1), como
principio da Reptiblica Federativa do Brasil, no que sc refere as relagdes
internacionais. Essa orientagdo completa-se no art. 7., do Ato das Dis-
posigoes Constitucionais Transitérias, que consagra a propugnagio pela
formagdo de um tribunal internacional dos direitos humanos.

76 GONZALEZ, José Juliin Alvarez. “La Proteccién de los Derechos Humanos
en Puerto Rico”. Revista Juridica de la Universidad de Puerto Rico, vol. LVII,
Nes 1-2, 1988; CAPPELLETTI, Mauro. La Gilurisdizione Costituzionale delle Liberta,
Gluffré Editore, Milano, 1976.
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As Funcoes Essenciais a Justica
e as Procuraturas Constitucionais

Dioco pE FicukimeEno Monrkma NEO

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Poderes, orgdos e fun¢bes piblicas, 3.
Funcgbes essenciais a4 justica e seus drgdos de atuacdo.
4. Principios constilucionais das procuraturas. 5. Regi-
me gos agentes das procureturas constitucionais. 6. Con-
clusdes.

1. Introducgdo

A Constituigdo dc 1988, no Titulo consagrado & Organizagio dos
Poderes, além dos quatro tradicionais Capitulos dedicados aos trés Poderes
do Estado, apresenta um quarto, cuidando, em apartado, das Funcdes Es-
senciais & Justica.

Surpreendentemente, ao que se nota, a literatura juspolitica nacional,
comn poucas € licidas excegOes, parece ndo se ter dado conta da transcen-
déncia dessa inovagdo € do que ela representa para a realizagiio do valor
justica, aqui entendida como sintese da licitude, da legitimidade e da lega-
lidade, no Estado contemporéneo, como aventam os jusfilésofos mais res-
peitdveis, como MIGUEL REALE, um valor bdsico e instrumental para
a realizacfo de todos os demais, por pressupor ‘‘uma composicio isenta e
harménica de interesses”,

Esse triplice enderegamento finalfstico é um impressivo coroamento
de séculos de evolugdo da prépria institui¢do estatal, na linha de sua sub-
missao, em sucessivas etapas histéricas, ao direito & vontade da sociedade
¢ & moral.

A sujeicho do Estado a lei foi, por certo, a primeira grande conquis-
ta desta série: o principio da legolidade inaugurou a doma do Leviata.
marcando a transicio do Estado Absolutista para o Estade de Direito.

O segundo importante triunfo foi o submetimento do Estado & von-
tade da sociedade: o principio da legitimidade logrou afirmar-se univer-
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salmente no correr deste século que se finda, & custa de grandes sacrifi-
cios, entre os quais os flagelos de trés longas e desumanas guerras e da
escravizagho de intmeros povos a ideologias totalitirias, consolidando-se
o Estado Democrdtico como o conceito vitorioso nas sociedades contem-
poréneas,

A terceira ¢ decisiva conquista, ¢ a mais demandante, ainda estd por
ser alcangada, logrando-se a subordinagiio do Estado & moral: o principio
da licitude, ao assegurar 0 primado da moralidade na vida publica, é o
aperfeicoamento que falta para, sintetizado com os demais, realizar o Es-
tado de [ustiga.

Deve-se crer que o imperativo de justica prevalega, pois, como asse-
vera JOHN RAWLS, a humanidade tem uma natureza moral* e, dadas as
necessdrias condigbes objetivas, muitas das quais sdo organizacionais, os
homens atuardo, comprovadamente, segundo seus principios.

Nao obstante a Constituigio categorizar o Estado brasileiro apenas
como Estado Democrdtico de Direito?, ou seja, de legitimidade ¢ de lega-
lidade, sua dimenséo, como almejado Estado de Justica desponta em mais
de um dispositivo em que a licitude ¢ invocada.

Assim ¢ que, logo nos Principios Fundamentais, em seu Titulo I,
s¢ estabelece, entre os “objetivos fundamentais” a construgdo de uma “so-
ciedade livre, justa e soliddria”* e, no ambito das relagdes internacionais,
a “prevaléncia dos direitos humanos” e a “defesa da paz.”*

De resto, em mais outros dezenove comandos, a Constituigdo se refe-
re a categoria da licitude, ora mencionando a moral, ora a ética, ora a
dignidade da pessoa humana, ora a probidade etc., demarcando, em cada
um, a trajetdria ascensional do conceito de Estado de Justica no consti-
tucionalismo brasileiro. 5

1 JOHN RAWLS, A Theory of Justice, Belknap Press, Harvard University
Press, Cambridge, Massachusetts, 1980, p. 580.

2 Artigo 1°, caput.
3 Artigo 39, 1.
4 Artigo 4%, II e VI.

§ Artigo 19 IIT ({(dignidade humana): artigo 5%, V e X (dano moral):
artigo 5° XVII, (fins assoclativos licitos) : artigo 5°, XLIX (integridade moral do
preso) ; artigo 59, LVI (ostentagdo lcita de provas) ; artigo 59, LXXIII (moralidade
administrative) ; artigo 37 (moralidade na sdministracho publica); artigo 37, § 4°
(improbidade administrativa); artigo 42, § 7° (perda de patente por Indignidade) ;
artigo 65, IT (perda de mandato parlamentar per procedimento indecoroso) ; artigo
101 (repuiachio ilibada comao requisito de escolha para o STF) ; artigo 104, paragrafo
unico (reputaghio ilibada); artigo 122, pardgrafo vinico, I (conduts flibada); artl-
Bo 131, § 1 (reputagfio ilibada); artigo 144, caput (prevencdo da ordem publica,
enquanto conceito de conotacho moral); artigo 170, caput (existéncia digna);
artigo 221, IV (respeito aos valores éticos na comunicacho social); artigo 226, § 7°
(dignidade da pessos humana no planejamento familiar); artigo 227 (protegio
moral da crianga e do adolescente) e seu § 49, e artigo 231 (costumes indigenas).
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Instigado por tema tdo sedutor, por sua plurivaléncia ética, como
o ¢ o das funcdes essencigis A justiga, pois ultrapassa a idéia de essencia-
lidade apenas a legalidade ¢ & legitimidade, elaborei um primeiro estudo,
especificamente dedicado a interpretagao constitucional da instituigdo do
Procurador do Estado, tal como se apresenta no artigo 132 da Carta Poli-
tica de 1988.°% Posteriormente, ampliei a andlise para alcancar todas as
fungdes tratadas no Capitulo IV do Titulo IV, que, com a denominacdo de
As Funcoes Essenciais @ Justica na Constituigio de 1988, mereceu sua pu-
blicagio no inicio de 1991.°

A época, preocupavam-me sobreposse as fungdes em si, niic tendo me
detido sobre os drgfos que as exercem. Por isso, com o objetivo de expandir
o tratamento de t3o instigante assunto, retorno ao tema, agora aspirando
provocar um debate mais profundo e aquecer a elaboragdo doutrinéria,
principalmente, com vistas & extraordindria oportunidade de aperfeigoa-
mento institucional que se abre com a Revisio Constitucional de 1993.
A conjuntura mundial e a prépria quadra de liberalizagiio que atravessa
o Pafs, poderdo ser condicionantes decisivos para a sedimentagfio desses
institutos que, como os aqui tratados, conformam um rico e poderoso
sistema constitucional de controle de juridicidade da agdo do Estado, ex-
tremamente necessdrio, mais do que nunca, numa sociedade liberal, ca-

racterizada pela poliarquia.

Nio haja ddvida de que, ao recolher, na evolugio tedrica e prética
do constitucionalismo dos povos cultos, novissimas expressGes institucio-
nais, como o sdo a parficipacdoe politica e as fungdes essenciais @ justica,
o Constituinte de 1988 deu um passo definitivo e, oxald, irreversivel, para
a preparagio do Estado brasileiro do segundo milénio como um Estado
de Justiga, aspiragdo, como se expds, mais ambiciosa do que a realizagdo
de um Estado Democrdtico de Direito, que naquela se contém ¢ com ela
se supera.

E ai estdo, coincidentemente, essas duas notidveis conquistas do Di-
reito Politico contemporineo, incorporadas a Constituigdo vigente: o sis-
tema de participag@o politica, ampliado e enriquecido, e o sistema de fungoes
essenciais a4 Justica, aperfeicoado e robustecido com garantias para uma
atuagdo independente.

De uma parte, um sistema informal, de controle difuso, no qual atua
ainda a sociedade ou parte significativa dela, e, de outra, um sistema for-

6 Tese apresentada no XV Congresso Nacional de Procuradores de Estado,
em Natal, Rio Grande do Norte, 1989.

7 Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro, n? 43,
1981, pp. 30 a 40.
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mal, de controle concentrado, em que atuam Orgfos técnicos, exercenles
de uma parcela do poder estatal, mas destacados dos Poderes do Estado. ®

Ambos os sistemas convergem para assegurar, cada um com seus me-
canismos, o primado da ordem juridica, abrangente da legalidade, da legi-
timidade e da licitude. De sua atuagdo se espera ¢ esconjuro dos perigos,
jamais de todo superados, das autocracias, das ditaduras e das variadas
formas de abuso de poder, ndo sé por parte do Estado, que o tem con-
centrado em alto grau, como por parte de quaisquer individuos, grupos
ou instituicGes que o detenham ecm cscala capaz de afrontar a ordem
juridica ou de atuar 4 sua margem.

Esses dois grupos de instituigfio, embora com seus préprios e distin-
tos caracteristicas e objetivos, sdo, afinal, complementares quanto 4 fina-
lidade que os justifica, que € a realizagdo desse Estado licito, legitimo
e legal em que impera a justica. Ambos vEm de alcancar sua maioridade
constitucional, com suas novas balizas e garantias.

As instituicdes da participagdo politica sio genéricas e leigas, visan-
do precipuamente ao valor legitimidade, enquanto as institvigdes das fun-
¢les essenciais A Justica sdo especificas ¢ técnicas, visando principalmente
i legalidade, ¢ ambas, sob diversos matizes ¢ por seus préprios caminhos,
a moralidade. As primeiras, siio funges politicas atribuidas aos cidaddos
¢, por vezes, a toda a sociedade; as segundas, sdo fungdes politicas de
competéneia desses 6rglos especificos que serfio aqui estudados como pro-
curaturas constitucionais.

Mas, em ambos os casos, sublinhe-se, busca-sc a plena realizagdo
da justica, ndo apenas aquela estritamente referida & atuagho do Poder
Judiciirio, mas a que ¢ estendida & agiic de todos os Poderes do Estado
e entendida como a suma de lodos os valores éticos que possibilitam ¢
dignificam a convivéncia em sociedade: a licitude, a legitimidade ¢ a lega-
lidade.

Esse é o0 entendimenio que hd mais de dois anos tenho tido e sus-
tentado ® e sobre o qual assentei este trabalho.

Essa, também, a inteligéneia de SERGIO DE ANDREA FERREIRA.

expressa em seu recentissimo Comenfdrios & Constituigdo nos seguintes
termos: “O que se busca com a atuaglo dessas instituicbes ¢ a realizacdo

8 Incluidos na “Organizacio dos Poderes” (Tifulo IV), mas sem fazer parte
de qualquer dos trés Poderes constitucionais tradicionalmente instituidos (Capi-
tulo IV)

9 Artigo citado, na Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Estado do
Rio de Janeiro, n® 43, 1881, p. 31,
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da justica, tomando esse termo ndc apenas no sentido de justica de estrita
legalidade; de justica jurisdicional mas da justica abrangente da egiiidade,
da legitimidade, da moralidade.”'* E insiste, o autor, em dissipar ddvidas
quase seménticas: “N&o nos deixemos impressionar com a énfase que al-
guns dispositivos desse Capitulo IV atribuem ao relacionamento da ativi-
dade dessas institui¢Ges com a fungfio jurisdicional (cf. artigos 127, 131,
132 e 134). B claro que a justica, mesmo a abrangente, a compreensiva,
se faz, em grande parte, mediante a provocagio e a prestagdo da funcéo
jurisdicional. Mas ndo s6 através desse meio. E tanto € assim, que a atua-
gao dessas instituigdes se desenvolve, também, em face de outros Pode-
res”, suportanto, essa correta’ afirmacdo, com vérlos exemplos constltumo-
najs. 1

Observe-se, por derradeiro, nessa Introdug¢fio, que os dois sistemas
constitucionais cotejados tém #ngulos de atuagio distintos em ‘relagdo A
justica. Enquanto as fungBes de participagio politica sdo originariamente
formadoras da nogdo de justica, as fungBes a ela essenciais sdo derivadas
para garantir-lhe o primado, como provedoras permanentes de . seu con-
trole, nos limites das competéncias dos dérgdos das procuraturas consti-
tucionais.

Antes de procederse i exegese constitucional dos dispositivos insti-
tuidores das funcgBes essenciais & justica (artigos 127 a 135), pareceu-me
de ingente utilidade examind-los sob a perspectiva juspolitica que lhes
serve de justificativa.

E, portanto, & luz dessas consideragdes inirodutérias, préprias do
Direito Politico contemporaneo que se deve analisar o Capitulo IV do
Titulo IV da Constituigio de 1988, que introduziu, na Organizagio dos
Poderes, ou seja, como um dos complexos de poderes pubhcos nao assi-
milével a nenhum dos Poderes do Estado: as funges essenciais & justica.

2. Poderes, Grgios e funcBes piblicos

Essas expressdes foram abundantemente utilizadas ‘na Introdugéo e &,
por isso, conveniente que se deixe fixado seu entendimento com © ma-
ximo de precisdo e de clareza de que me pOSSO valer.

Seja qual for o conceito que se adote de Estado, néio serd possivel
omitir-se a sua caracteristica essencial de sede e detentor de um poder

10 Ed. Freitas Bastos, Rio de Janeiro, 1891, 3% volume, p. 12. (grifo do préprio
autor).

11 Ibidem, pp. 12 e 13 (grifos também no ongma!)

-
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institucionalizado, capaz de se impor sobre toda uma sociedade: é o Po-

Ora, o Poder Publico é cometide ac Estado para que, assim con-
centrado ¢ institucionalizado, The seja possivel prosseguir o5 fins para os
quais s¢ o crioy: a satisfagdo dos.intergsses da sociedade.

- ‘Para isso, 0 Poder-Estatal, Poder Piblico ou, simplesmente, Governo,
deve atuar: desempenhando-inimeras fungdes e, para tanto, organizar-se
esiruturalmente, distribuindo o exercicio da soma de poderes que concen-
tra, em drgdos cupazes de extenuar e de fazer prevalecer a sua vontade.

Orgilos 'sao, portanto, a§ partes atuantes do Estado, competentes para
manifestar-The a vontade ‘través do 'desempenho de fungdes que, por sua
vez, ‘sao atividades de aplica¢io do poder.

" Sem receio dc equivoco, pode-se afirmar que a Histdria do Direito
Politico tém sido a saga da evolugiio do Poder Pdblico e de suas mani-
festagGes ‘organicas ¢ funcionais, '

-+ Essa c¢voluglio estd assinalada pelos fendmenos da descentralizagio
e da especializagdo. :

O Poder Piblico, de infcic concentrado e inespecializado, sofre um
milenar processc evolutivo, desde suas ptimeiras e rudimentarcs manifes
taghes, até que, com crescentc nitidez, vAo-se distinguindo fungdes cspe-
cificas, déstacando-se a legislativa da executiva e, mais tarde, a judicidria.

Mas; ao mesmo tempo, no correr desse proccsso criam-se Grgdos
para exercé-los, agregando-se e conformando, pouco a pouco, complexos
orginicos. QOrghos ¢ fungdes que originalmente se confundiam, desenvol-
veram-se e diferenciaram-se, até que, na linha da cléssica tripartigio de
MONTESQUIEU, sedimentaram-se os trés Poderes: Legislativo, Executi-
vo e Judicidrio, caracterizados, como hoje ¢é pacifico, mais pela énfasc dada
a certas fungdes que pela exclusividade de seu desempenho.

Com o aprimoramento desse processo, surgiu, primeiramente, a dou-
trina da separucfio e, depois a da colaborugiio desses Poderes, mantendo-se,
quase como dogma do Estado contemporiinco, apenas a independéncia
necessiria para o desempenho dequelas fungdes especificas em que se exi-
ge exclusividade. 1?

12 O Foder Pablico ou Poder de Governs ou, simplesmente, Gavperno, 1o
sentldo lato, precede ao priprio EstRdo e concorre PRI a aua formagéo, pols
“a autoridade é elemento essencial da sociedade. Di-lo com maestria admiravel
LUIGI TAPARELLI (Saggio Teoretico di Diritto Naiurate, 11, pp. 67.68) ", eonformne
a ligho recolhida por A, MACHADO PAUPERIO (in Teoric Geral do Estado,
Forense, Rio, 1971, p. 134, n/ grifo), também, a respelto, n/ Curso de Dirgito
Administrativo, Forense, Rio, 10% edigfio, cap. IT.

13 £ nesse sentido que a Constituicdo de 1888 mantém o conceito de Foderes
“independentes”, no art, 2° e o de “separagdo”, entre os principlos sensivels do
art, 60, ¥ 4, IIT.
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Os dltimos avangds da tecria constitucional enfanzardm fu;almente,

a importancia da chamada fungde de controle, 1* para o cxeruicm da qual
concorrem todos os Poderes ea prdpna bumedade. U TN

: it - Dol

Com efeite, Estado, por seus orglos & pot seus Poderes, e soc:ler:lade

por seus individuos e por seus Orgaos, exerceit multimodos. e: reciprocoes

papéis de conmtrolados ¢ controladores, distribuindo,.a. Constituigio, entre

todos, inumeras funr;ﬁea de f:aaui:zapao de pruuucagao e de corregao

De um lado. os trés Podcres tradlcmnais, pnnmpalmeme o ,Poder
Judicidrio, tém a seu cargo a corregdo, e de outro,, as fun(;ées essenmais
4 justiga e a sociedade, cuidam da flscai’:zagaa e da praovocagfio. Trata-se
de um novo csquema de disiribuicdo de poderes, que, embora mantenha
nos Poderes orgnicos 0 s¢u muis importante centro de decisdo sobre a
juridicidade, descentraliza, nas funges essenciais A -Justica, nus mdmduos,
nas cmpresas, nas associagbes ¢ nas instituigdes privadas, ‘¢m geral, ind-
meras fungGes de fiscalizagdo e de pravocagdo. Sobretudo, & em Gltima
analise, devolve-s¢ ao povo, a fragio politicamente ativa da - sociedade,
a deciséo final sobre a legitimidade ea moralidade, pelo exercimo da par-
ricipagio democratlca

Esse Estado cuntcmporﬁneo, imensamente mais aberto ¢ dindmico que
seus antecessores, ja ndo mais & uma torre de marfim, intangivel e dis-
tante, na qual os trés Poderes dividiam entre si as 1esponsab111dades do
Governe, Xuto sensu. quando ndo o dictat da juridicidade. O novo Estado,
ao $e reaproximar da socledude, a que deve servir, a ela religou-se por
milhares de vincwlos de direito, todos eles regidos por uma ordem juridi-
ca cada véz mais abrangente dos valores da legitimidade e da moralidade,
dos quais desiacam-se os vingtlos politicos institucionais da participagio
e 05 vinculos politices institucionais de fiscelizagdo e de provwedgdo; esses,
confiados, macigumente as pmcuraturas cansmucwruzrs como se expori
4 $eguir.

3. Fungfes essenciais & justia e seus drgius de atuagio

Estabclecido, assim, o alcance da essencialidade das funcées tratadas
no Capitulo IV do Titulo IV da Constituigiio, examine-se, agora, a natu-
teza dos 6rgdos instituidos para exercé-las: as procuraturas constitucionais,

Desde Iogé. esclareca-se qué 8 pré}:urath}'a,' régisti'adé por"PLACLDD
E SILVA como sinénima de procuradoria; patece-me hoje oportfunamente

14 Policy control, ne clussificecan de KARL LUW‘ENSTEIN in Pol:tical Power
and the Governmenial Procesa, V. Chicago Press, 1965, Dp. 42 ¢ 6s.
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adequada para distinguir esses Grgios constitucionalmente instituidos para
exercer aquelas fungdes essenciais do Estado a niveis federal, estadual e dis-
trital federal. !®

Antes, porém, cabe uma digressao sobre as categorias juridicas de
interesses, pois a partir delas € que se poderd explicar a contento a tri-
particdo das procuraturas constitucionais na Carta Polftica d¢ 1988.

E inegdvel que um dos fendmenos mais significativos da evolugdo
do Direito neste século foi a diversificagdo das categorias juridicas de inte-
16
resses.

~ Partese do interesse, enquanto niicleo matricial de valor de uma re-
lagdo social. Essa relevdncia, enquanto elemento conceitual basilar do
mundo juridico, foi objeto de estudo da teoria geral do direito, tendo-lhe
dado, UGO ROCCQ, notavel precisdo. 17

Ao interesse individual, necessariamente a categoria origindria nessa
evolugdo multimilenar, entendido como a projegio da vontade sobre um
bem da vida, vieram somar-se os interesses metaindividuais referidos a
majs de uma vontade. Estes, a principio relacionados s comunidades de
sangue ¢ de moradia, logo se tornaram a expressio de qualquer grupo,
que “depassam da 6rbita de atuacdo individual, para se projetarem na
ordem coletiva”. 1®

O interesse metaindividual foi, durante muito tempo, predominan-
temente caracterizado como um inferesse pdblico, surgindo dai a tradicio-
nal summa divisio, entre interesses piblicos ¢ privados. Mais recentemen-
te, novas distingdes se estabcleceram, surgindo os inferesses coletivos e
os interesses difusos: os primeiros, estendidos a toda uma categoria dife-
ren¢iada de sujeitos, e, os segundos, abrangendo toda a sociedade ou uma

15 In Vocebuldrio Juridico, Ed. Forense, Rig, 1987, 1* ed., vol. III, p. 464.
A expressfio procuradoria pode ser reservada para o género, de vez que abrangeri
outros Grgios, publicos ou privados, de prestacio de servicos juridicos. A espécie
aqui tratada, da advocacia pablica de radical constitucional, fica, portanto, melhor
ldentificada com designaco prépria, assinalando, ainda, com a parcial paronimia
da palavra “procuratura” com “magistratura”, uma aproximagio e ume asseme-
ll‘mcﬁo fue o prépric legislador constitucional quis destacar, como se expord adiante.

16 Sobre ¢ assunto fiz publicar o artigo “Q Principio de Moralidade e as
Categorias Constitucionais de Interesses”, na Revista de Direito da Procuradoria
Geral do Estado do Rio de Janeire, V. 43, 1991, pp. 48 a 63.

17 Para ROCCO, as normas juridicas sfo um sistema de limites entre inte-
resses (Trafato di Diritto Processuale Civile, V. I, p. 4),

18 V. RODOLFO DE CAMARGO MANCUSO, Interesses Difusos e Legitimacdo
para Agir, (Sdo Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1988, p. 57). :
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sua parcela significante; embora de todos, indisponivel por ninguém, sem
pélo de coalescéncia ou de concentragio definido.

Ora, essa pluralizacio de categorias de interesses nada mais € que
o reflexo juridico do fendmeno politico subjacente da pluralizagdo das
fontes ¢ das sedes de poder que, segundo BOBBIO e REALE*® marcam
o conceito da “democracia social”, de certo modo antipoda da antiga “so-
cial democracia”, porquanto, substituiu a envelhecida e falida idéia da
“socializagdo da propriedade” pela da “socializagdo do poder”.

Devolvendo-se o poder a sociedade, resulta conseqiiente que, tam-
bém, paralelamente & diversificagiio das categorias de interesses e de seus
pélos de exercicio, multiplicaram-se e especializaram-se as fungdes de
controle: preventivas e repressivas; fiscalizatérias, postulatrias e correti-

parlamentares, administrativas e judicidrias. Toda essa complexifica-
¢ao substantiva e formal, exigiu a extensdo do principio da defesa técnica,
para que se pudesse manter a igualdade de oportunidade, a plenitude do
direito de defesa ¢ a observincia do devido processo legal — tudo cons-
titucionalmente assegurado. 2°

-Em conseqiiéneia, toda e qualquer controvérsia que envolva interes-
ses, em que estejam em foco a moralidade, a legitimidade e a legalidade
juridicamente protegidas e, assim, relevantes & justica (lato sensu), deve
expressar-se tecnicamente, na forma legalmente prescrita, pois s& assim a
defesa desses interesses se fard em nivel aceitdvel de eficiéncia, igualan-
do os interessados perante a lei ¢ o Estado. '

O exercicio de fungdes preventivas (consultoria juridica) ¢ postulatd-
rias (representacdo), que ndo apresentem um minimo da necessdria con-
sisténcia técnica, inviabiliza o controle de juridicidade (moralidade, legiti-
midade e legalidade) ¢ atenta contra os fundamenios constitucionais do
Estado (de Justiga) Democritico de Direito.

Dessa colocago, resulta que as funcdes essenciais @ justica se cons-
tituem num conjunto de atividades politicas preventivas e postulatérias
através das quais interesses juridicamente reconhecidos sao identificados,
acautelados, promovidos e defendidos por érgdos técnicamente habilitados,
sob garantias constitucionais.

-18 MIGUEL REALE, Nove Fuase do Direito Moderno, Ed. Saraiva, 8. Paulo,
1890, p. 217. O autor lembra o uso da palavra “poliarquin”, a propdsito, para
designar essa sociedade que retoma e redistribul o excesso de poder gue havia
sido concentrado no Estado.

20 Artigos 5%, I, LIV e, principalmente, o LV.

21 Artigo 5%, T
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Todas essas fungles competem & advocacia, aqui tomada em seu sen-
tido amplo, envolvendo atividades preventivas (consultoria) ou postulatd-
rias (representagdo); privada ou piblica. Sdo, portanto, duas classifica-
¢bes a aclarar.

A advocacia consultiva é a expressdo preventiva dessas fungbes, des-
tinando-se a evitar o surgimento ou a permanéncia de agressdo & ordem
juridica — a injuridicidade — como quer que ela se apresente, decorra
de agdo ou de omissfio, na Srbita privada ou pidblica. Admitc uma forma
de atuar passiva, na qual a fungdo € provocada pelo interessado, e uma
forma ativa, na qual é exercida sem provocagdo, em cardter fiscaliza-
tério.

A advocacia postulntéria € a expressio privativa das fungbes essen-
ciais & justica, destinando-se a suscitar a atuagio de qualquer dos Pode-
res do Estado, em especial o Judicidrio, para a corregao da injuridicidade.
Admite, por suposto, uma forma passiva, na qual a fungio ¢ exercitada
sob demanda do interessado, ¢ uma forma ativa, na qual ela é exercida

ex-officio, por imposigdo da lei.

Além das funcbes de consultoria e postulatdria, o Estatuto da Ordem
dos Advogados do Brasil torna privativas de advogados as fungdes de
assisténcia furidica ¢ de diretoria juridica (artigo 71, leg. cit.).

Essas fungGes. todavia, ndo sdo essenciais & justica porque nfo t€m
eficdcia juridica direta sobre a atuagdo do Estado. Sdo, no méximo, diteis
4 justica, mas ndo essenciais, ainda porque podem ser dispensadas, pelo
agente, 6rgdo ou entidade beneficidrios diretos dessas atividades.

Na assisténcia juridica, com efeito, ndo s¢ outorga ao advogado qual-
quer parcela de responsabilidade sobre a decisdo téenica a respeito da
juridicidade de interesses: dele se espera apenas uma orientagdo ao agente,
6rgdo ou entidade ao qual incumbe a decisio que, para tomé-la, tém
plena responsabilidade. O assistente juridico, embora possa, substancial-
mente, emitir opiniGes de direito e fazer encaminhamentos jurfdicos —
como, de resto, qualguer agente piblico pode fazé-lo, mesmo sendo leigo,
pois a administragdo piablica se perfaz através de atos juridicos préprios —
nfo é um 6rgdc do Estado, mas um mero assessor de 6rgdo. Seus pro-
nunciamentos ou encaminhamentos {e¢ ndo pareceres, no sentido téenico
préprio} ndo vinculam ¢ Estado e nem mesmo o assistido, que poderd,
nio sb deixar de seguir a orientagdo pedida como nZFo solicitd-la e, se o
fizer, até ignoré-la.

Essas manifestagSes assistenciais ndo estdo dotadas de eficdcia juri-
dica prépria, enquanio encaminhamentos administrativos, servindo apenas
como elementos de informacdo para suporiar a decisdo do agente, drgio
ou entidade assistidos, essa sim, a que vem dotada de eficicia prépria.
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Distintamente, observe-se, a consultoria jurfdica é uma atividade essen-
cial & justiga, porquanto nela o advogado tem a decisdo (écnico-juridica
@ seu cargo e sob sua plcna responsabilidade, direta e p:ssoal. O consultor
juridico do Poder Publico emite uma vontcde estatal, como 6rgio do Es-
tado que &, vinculando-o de tal fcrma cue, se a Administra¢io nao seguir
o ditame, deverd motivar porque ndo o faz, sob pena de nulidade do ato
(principio da motivagdo — artigo 5.° LIV e LV, e 93, X). Seus pronun-
ciamentos tém, por isso, uma eficdcia propria, que é o eficicia do pare-
cer juridico, indistintamente os emitidos por solicitacio cxterna ou ex offi-
cio, no exercicio das fungdes de fiscalizagio da juridicidade dos atos do
Estado, embora possam alguns pender e um visto ou de qualquer outro
ato de assentimento para cobrarcm excqiiibilidade. Os 6rgios da Admi-
nistragdc Piblica, que tém na ordem juridica ndo sé o fundamento como
os limites de sua atuagio, ndo podem ignorar os parcceres regularmente
emitidos pelas consultorias juridicas dos 6rgdos da procuratura constitu-
cional que sobre elas atuem, embora possam deixar de segui-los, moti-
vadamente, mas sempre a seu inteiro risco, juridico e politico.

Quanto a direforia juridica, aqui consideradas aquelas fungdes que
ndo se confundem com a advocacia consultiva e postulatéria, nio apre-
sentam similar na advocacia pliblica exercitada pelos &rgaos das procura-
turas, ndo sendo funcgles essenciais a justica. Vale observar que nada
impede que a “diregiio juridica” esteja associada a outra fungfo estatu-
tdria ou contratual de indole privada. Tais funges diretivas, mesmo as
que sejam estritamente técnico-juridicas, e, portanto, privativas de advo-
gados, enquanto se refiram a decisGes tomadas no dmbito interno de pes-

P

soas juridicas de direito privado, ndo sao essenciais i justica.

Alids, com respeito as empresas que exercam atividade econdmica, o
interfacies com o Poder Pablico é ainda mais limitado censtitucional-
mente, existindo um impedimento para se lhes aplicar qualguer regime
plblico a seus atos (artigo 173, § 1.°), com as estritas excecdes previstas
na prépria Carta Politica, impostas a toda a administra¢iio indireta (ar-
tigo 22, XXVII; artigo 37, caput, 1, 11, 111, 1V, V, VIII, X, XI, XIII,
X1V, XVII, XXI e artigo 70, caput, 1L, IV, V, VIII, IX, X, e §§ 1.2 ¢ 2.°).

Tais fungdes, insista-se, em sintese, sdo relevantes mas ndo essenciais
a justica, por lhes faltar a imperatividade, caracteristica indispensdvel dos
atos do Poder Piblico.

A outra classificagio referida, distinguindo a advocacia privada da
publica diz respeito & natureza juridica das funcdes advocaticias, consi-
derando as calegorias dos interesses defendidos e a institucionalizagdo dos

orgios de atuagdo.

A advocacia privada volta-se prefercnte, ainda que nio exclusivamente,
& defesa dos interesses individuais, coletivos e difusos da sociedade e é
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praticada por profissionais de direito, em cardter contratual, denominando-se
por isso, de ministério privado. **

A advocacia ptiblica destina-se 4 defesa dos interesses publicos bem
como dos interesses individuais, coletivos e difusos que a ordem juridica
Ihe cometer, com ou sem caréter exclusivo, e é praticada por profissionais
de direito, agentes piblicos, constituindo-se, no sentido amplo, nu ministério
piblico, sendo seus Orpaos singulares os advogados pdblicos, e, 6rglos
coletivos, as procuradorias das pessoas juridicas de direito ptblico, entre
as quais se destacam as procuraturas constitucionais.?®* A Constituigfio
cria trés tipos institucionais de procuraturas, estas encarregadas das fun-
¢Oes essenciais & justiga, exercendo, cada uma delas, atribui¢bes consultivas
¢ postulatérias, todas bem definidas a nivel constitucional (artigos 127,
129, 131, 132, 133 e 134, CF.) e infraconstitucional (Constituigdes esta-
duais ¢ respectivas leis orgénicas), voltadas a trés conjuntos de interesses
caracterizados.

O primeiro conjunto de interesses abrange, basicamente, dois im-
portantes subconjuntos: os inferesses difusos da defesa da ordem juridica ¢
do regime democrdtico e os inferesses sociais e individuais indisponiveis
(artigo 127, caput, da Constituigio), detalhados em rol de fungGes (artigo
129, CF), em relagdo aberta, porquanto pode ser acrescida de outras fungdes,
desde que compativeis com a finalidade institucional (artigo 129, IX).
Para esse conjunto, a fungdo essencial a justica que lhe corresponde € a
advocacia da sociedade, e a procuratura que a tem a seu cargo ¢ o Minis-
tério Pdblico, em seus ramos federais, distrital federal e estaduais.

O segundo conjunto de interesses sfo os inferesses piiblicos, assim
entendidos os estabelecidos em lei e cometidos ao Estado, em seus desdo-
bramentos politicos (Unido, Estados e Distrito Federal). Para esse conjunto,
a fungio essencial & justica que lhe corresponde é a advocacia do Estado
(artigo 131, para a Unido, e 132, para os Estados e Distrito Federal) ¢ as
procuraturas que a tem a seu cargo sao a Advocacia Geral da Unido (6rgdo
coletivo) e os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal (6rgios sin-
gulares).

O terceiro conjunto de interesses sdo individuais, coletivos ¢ até difusos,
mas todos qualificados pela insuficiéncia de recursos daqueles que devam
ou queiram defendé-los: sfo os interesses dos necessitados (artigo 5.°,
LXX1V, da Constituigiio). Para esse conjunto, a funcdo essencial a justica

22 V. artigo 68, do Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil, Lel n? 4.215,
de 27 de abril de 1863. Eventualmente poderd ser cometide a advogados privados
s defesa de interesses publicos, como no caso do artigo 5% LIX, da Constituicio.
cntre outros exemplos.

23 Ministério Pdblico estd aqui referido em seu sentido funcional, em oposi-
¢Ao As huncdes do ministério privado, e nfe no seu sentido orgfinico usual, que
vern grafado com maitsculas e que é sun acepgio especifica, designando uma
das trés procuraturas publicas.
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que the cortesponde é a advocacia dos necessitados e a procuratura que
a tem a seu cargo ¢ a Defensoria Piblica, federal, distrital federal e estadual
(artigo 134, CF).

Enquanto a advocacia privada pode ser exercida por qualquer profis-
sional de direito, legalmente habilitado por sua inscrigdo na Ordem dos
Advogados do Brasil (artigo 67 da Lei n.° 4.215, de 27 de abril de 1963),
a advocacia piiblica, das procuraturas constitucionais, além da prévia habi-
litagao profissional, exige a investidura de seus agentes em cargos piiblicos
especiais, dispostos em carreira e acessiveis mediante concurso pdblico de
provas e de titulos (artigo 129, § 3. artigo 131, § 2.°; artigo 132 e
artigo 134).

As trés procuraturas constitucionais compete, em sintese, a fungdo de
controle institucional de provedoria,®* sendo, portanto, piblicas ndo sé
quanto a finalidade, mas também quanto acs agentes, pois séo exercidas por
agentes ptiblicos, érgdos do Estado, embora, como exposto anteriormente,
ndo integrem nenhum dos Poderes. °

Exercem, em suma, os membros do Ministério Piblico, os Advogados
(ou Procuradores) da Unido, os Procuradores de Estado ¢ do Distrito Fe-
deral e os Defensores Pablicos, no exercicio do controle institucional de
provedoria de sua respectiva competéncia, fungbes essenciais a justica,
em suas diferentes procuraturas piiblicas constitucionais.

4. Principios constitucionais das procuraturas

Embora as procuraturas constitucionais tenham todas uma raiz comum,
ao que se conhece, francesa, nos Procuradores do Rei, na época em que
emergiu a distingdo entre os interesses do rei e os interesses do reino, seu
desenvolvimento. até o estddio atual, configurado na Constituicdo 1988,
foi muito irregular.

Basta lembrar que a distingdo enére a advacacia da sociedade e a do
Estado sé veio a se aperfeigoar organicamente com a nova Carta Politica
de 1988, pois, antes, a Procuradoria Geral da Repiblica exercia ambas as
fungdes. E ndo faltou mesma, na Assembléia Nacional Constituinte, quem
considerasse um “retrocesso” separar as fungfes em duas procuraturas,
como lembra WOLGRAN JUNQUEIRA FERREIRA, comentando o artigo
131 da Constituicio. 2°

24 A expressio grifada, muito apropriada, é preferida por SERGIO DE
ANDRE FERREIRA, um dos raros expositores das funcdes essenciais a justica
{in op. cit, p. 101).

25 Também nesse sentido, o mesmo autor (op. cit, p. 13).

26 Comentdrios ¢ Constituicido de 1988, Julex Livros Lida., Campinas, S. Paulo,
1989, 12 ed., V. 2, pp. 807 e 808.
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Também a distingéo entre a advocacia dos necessitados e as duas outras
s6 se aperfeicoou com a atual Constituigdo, pois era comum que fosse
exercida ora por membros do Ministério Piblico, ora por Procuradores de
Estado, antes de ganhar a necessiria autonomia.

Nio obstante, talvez devido a errdtica evolugfo, mas, principalmente
em razdo da apoucada compreensido do significado juspolitico das funcdes
essenciais & justica, as procuraturas, mesmo na Constituicio de 1988, rece-
beram tratamento desigual, embora seja inegdvel que o simples reconheci-
mento de sua independéncia funcional e seu destaque dos Poderes do Estado
j& tenham representado um notédvel avango institucional. O tratamento dado
ao Ministério Plblico se apresenta, todavia, mais detalhado que o das
demais procuraturas constitucionais, embora inexista qualquer distin¢io
valorativa nas fungSes adstritas a qualquer delas que o justifique. Ao
contrério, h4 uma determinago comum a todas, que bem define a igual-
dade constitucional dessas carreiras: a isonomia de vencimentos que entre
elas deve ser observada. ¥

Isso se explica uma vez que as trés procuraturas nio defendem inte-
resses hierarquizados entre si. Nenhum interesse tcm supremacia absoluta
sobre os demais: a prevaléncia de um interesse qualquer, piblico, difuso,
coletivo ou mesmo individual, depende da natureza de cada relagdo.

Néo se justifica, tampouco, sob essa 6ptica, nem que se discrimine,
em termos de prerrogativas e garantias, seja a advocacia privada da advoca-
cia plblica e, nesta, que se discrimine funcionalmente qualquer das pro-
curaturas piiblicas. Ao contrdrio: o aperfeicoamento institucional das fun-
¢Oes essenciais 2 justica hd de seguir a linha apontada pelos principios
dessumidos do ordenamento constitucional, de modo a que se obtenha o
méximo de prestincia na afirmagéio de um Estado de Justica, Democrdtico
¢ de Direito. Servem, portanto, os principios, que a seguir serdio exami-
nados, ao duplo propésito de orientar a exegese do Capitulo 1V, do Titulo
1V, da Constituigdo de 1988, ¢ de gujar o polimento esperado, na Revisdo
de 1993, segundo toda a linha cxposta, de aperfeicoamento do Estado con-
temporéneo.

Pode-se extrair os seguintes principios: essencialidade, institucionali-
dade, igualdade, unidade, organicidade unipessoal, independéncia funcional,
inviolabilidade, autonomia administrativa e autonomia de impulso.

A essencialidade estd afirmada na prépria designagdo constitucional das
fun¢Ges. Elas ndo podem deixar de existir, com as caracterfsticas e roupa-
gem orginica que lhes sdo préprias, e nem tolhidas ou prejudicadas no seu
exercicio. Sua essencialidade, em dltima anélise, diz respeito & manutengao

27 Artlgo 135 da Constituicio Federal,
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do préprio Estado Democrético de Direito e 4 construgigo do Estado de
Justiga.

A institucionalidade também reésulta evidente da prépria criagio cons-
titucional; explicita, no caso do Ministério Publico (artigo 127), da Advo-
cacia Geral da Unido (artigo 131) e da Defensoria Pdblica, e implicita,
quanto aos Procuradores de Estado e do Distrito Federal (artigo 132).

A igualdade decorre da inexisténcia de hierarquia entre os interesses
cometidos a cada uma das fungBes essenciais & Justiga; a igual importéncia
das fungbes deternina a igualdade constitucional das procuraturas que as
desempenham .

A unidade, que consiste na inadmissibilidade de existirem instituighes
concorrentes, com a mesma base politica e com chefias distintas, para o
exercicio das funcdes cometidas a cada procuratura, estd explicita no caso
do Ministério Piblico (artigo 127, 8 1.°) e também da Advocacia Geral
da Unido (artigo 131, § 1.°), e implicita, para os Procuradores de Estado
¢ do Distrito Federal e para a Defensoria Publica (artigos 132 a 134).

A organicidade unipessoal decorre da fundamental e genérica condigéo
de advogado, estabelecida no artigo 133 da Constituicdo. Cada agente das
procuraturas constitucionais é um drgdo individual, para empregar nomen-
clatura de MARCELLO CAETANO, com sua natureza institucional ligada
ao cargo, desempenhado com independéncia técnico-profissional. Isso estd
explicito para os Procuradores dos Estados e Distrito Federal (artigo 132)
mas fica implicito para os demais membros das procuraturas constitu-
cionais. 2#

A independéncia funcional diz respeito & insujeigdo das procuraturas
constitucionais o qualquer outro Poder do Estado em tudo o que tange ao
exercicio das fungles cssenciais & justiga. Mesmo o seu inter-relaciona-
mento segue a prépria férmula de independéncia constitucional. Nio
obstante podercm atuar, em tese, em face a qualquer dos Poderes do
Estado, nfio podem a eles se sujeitar nem deles receber influéncia quanto
ac desempenho de suas fungBes. No que respeita ao Ministério Piblico,
este principio estd explicito no artigo 127, § 1.°, mas resulta claro da
prépria sistemética constitucional, que estd implicito para as demais pro-
curaturas. Quaisquer vinculages existentes com o Poder Executivo, no
4mbito administrativo em que se inserem sem, contudo, o integrarem, ndo
poderdo interferir no exercicio das atividades de seus drgaos, tdo-somente
segundo sua consciéncia e sua orientagdo cientifica.

28 “O 6rgdo & caracterizatdo pela sua funclp de exprimir uma vontade
imputivel & pesson coletiva”, enguanto que o “agente é um meio colaborador do
orgho”, “atuando na formagfo da voniade 8 manifestar pelos érgfos, ou a dar
execucfio s decisdes destes, sob sua diregdo e fiscalizagio” (MARCELLO CAETANO,
Principios, Forense, Rio, 1977, p. 65).
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A inviolabilidade ¢ um consectdrio da independéncia funcional no que
respeita as pessoas dos agentes publicos das procuraturas constitucionais.
Assim como nenhum dos Poderes pode interferir no desempenho das fun-
¢oes essenciais 2 justica, nenhum deles pode constranger, por qualquer
modo, até mesmo pela manipulagio de remuneragio ou de qualquer outro
direito, o agente nelas investido. O principio ficou explicito genericamente
no artigo 135, para todas as fungOes essenciais a justiga, mas ha garantias
especificas, de vitaliciedade e de inamovibilidade, que privilegiam os
membros do Ministério Pdblico e da Defensoria Piblica. Ainda assim,
a mobilidade dos membros da Advocacia Geral da Unido e das Procuradorias
de Estado e do Distrito Federal ndo poderd ser arbitriria mas, ao con-
trdrio, sempre com motivagdo {ransparente, para que nfo encubra ou
mascare atentados & independéncia funcional e & inviolabilidade de seus
agentes,

A autonomia administrativa consiste na outorga, #s procuraturas cons-
titucionais, da gestio daqueles meios administrativos necessarios para garan-
tir-se-lhes a independéncia para atuar, mesmo contra os interesses de qual-
quer dos Poderes, notadamente do Poder Executivo, de cuja estrutura admi-
nistrativa se valer. Trata-se, portanto, de uma condic¢iio constitucionel para
que prevalegam, na prética, todos os demais principios, tal como a Carta
Politica de 1988 veio a reconhecer também como imprescindivel, ao expan-
dir a auto-administragio do Poder Judicirio (artigos 96, I, 11 e III, e 99).
Da mesma forma, para o Ministério Pablico, o alcance dessa autonomia
estd definido explicitamente no artigo 127, § 2.°, deixando-se implicito, o
principio, no tocante s demais procuraturas, para ser considerado nas
respectivas Constituigdes e leis orginicas, conforme o caso.

A autonomia de impulso, por fim, é o principio fundamental da atua-
cdo das procuraturas constitucionais. Ele preside ¢ orienta o poder-dever
desses 6rgados, de tomar todas as iniciativas que lhes sdo abertas pela
Constituicdo Federal, pelas Constituicdes Estaduais ¢ pelas leis, para o
velamento e a defesa dos interesses que lhes foram confiados. Em termos
gerais, cabe-lhes zelar pela juridicidade, desenvolvendo seu controle institu-
cional de provedoria através de atividades consultivas, inclugive ex-officio
pela fiscalizagfo, ** e de atividades postulatérias, tudo conforme os dmbitos
de competéncia funcional e territorial préptios a cada uma delas.

O tnico limite 4 atuacdo de defesa da ordem juridica, para essas ins-
tituigdes, s6 pode estar na prépria ordem juridica. A lealdade dos agentes

N

das procuraturas constitucionais ndo se dirige aos Governos mas 4 ordem

29 A guisa de exemplo de explicitaclo infraconstitucional da fungho fiscali-
zatéria, a Constituicio do Estado do Rio de Janeiro registra, em carater pionelro,
o poder de supervisio dos Procuradores do Estado (artigo 173), retomado pela
Lei Complementar n® 15, de 25 de novembro de 1980, no artigo 29, Incisos VII,
X171, X111, XTIV, XV ¢ XVIIIL
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juridica, a que todos devem servir com elevagio ¢ independéncia: por
iss0 tém o poder de impulso, do qual ndo se devem demitir, nem mesmo
por receio de desagradar aos agentes de quaisquer dos Poderes, ainda
que o Chefe do Poder Executivo, que nomeia os Chefes institucionais das
procuraturas constitucionais (artigo 128, § 1.°; 128, § 3.5 131, § 1.9.

5. Regime dos agentes das procuraturas constitucionais

Examinada a situagdo orgénico-funcional das procuraturas comstitu-
cionais, no desempenho das fungles essenciais & justica, cumpre deixar
consignada algumas conseqiiéncias do que foi exposto, quanto aos agenres
que as integram.

Serdo examinados, portanto, quanto aos cargos dos exercentes das
fungdes essenciais A justica, integrantes das procuraturas constitucionais,
os seguintes aspectos: 1. natureza juridica; 2. organicidade; 3. autonomia
funcional e 4. remuneracio de radical constilucional.

-

O primeiro aspecto diz respeito & natureza juridica dos cargos aos
quais serfo confiadas as funcBes essenciais 4 justica em cada uma das
procuraturas, pois, é claro, esses 6rgios contardo, também, com outras cate-
gorias de agentes, incumbidas do apoio administrativo.

A referéncia, portanto, se cinge aos cargos, necessariamente de carreira
(artigo 129, § 2.°, para o Ministério Publico; artigo 131, § 2.°, para a
Advocacia Geral da Unido; artigo 132, para os Procuradores dos Estados
¢ do Distrito Federal, e artigo 134, pardgrafo dnico, para os membros das
Defensorias Piblicas) das procuraturas constitucionais.

Recentemente, MARIO BERNARDO SESTA demonstrou que, na nova
sistemética constitucional, residem nas competéncias e nas fungdes cons-
titucionalmente definidas, ainda que néio exaustivamente, os auténticos e
confidveis critérios classificatérios das diversas categorias de agentes pd-
blicos. *® Basicamente, se todas as competéncias e fungdes constitucional-
mente definidas se dirigem a finalidades especificas, nada mais 16gico que,
a partir dessa consideragao, sejam distinguidos os agentes que exercem essas
fungdes necessdrigs, em contraste com os demais agentes, que exercem
funcdes auxiliares. 56 a partir dessa distingdo se pode chegar a um elenco
fechado de agentes piiblicos de exisiéncia necessdria e, por exclusio, a um
elenco aberto de agentes piiblicos de existéncia contingente.

Lembra MARIO SESTA, a propdsito, a cldssica distincdio de HENRI
NEZARD, entre fonctionnaires de autorité dos fonctionnaires de gestion.

" 30 Anais do XVI Congresso Nacional de Procuradores de Estado; Tese sobre
Classificagiio dos Agentes Publicos, aprovada por unanimidade.

31 Théorie Juridique de la Fonction Publique, Paris, 1901, p. 7.333.
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Definido o radical constitucional dos agentes das procuraturas incumbi-
dos do exercicio das fungSes essenciais & justica, nfo h4 ddvida de que
podemos classificd-los como fungdes necessdrias e ressaltar-lhes, assim, a

sua natureza politica.

Mesmo seguindo distinto método, outro autor que tratou da classifica-
¢80 dos agentes piblicos na atual Constituigio, SERGIO DE ANDREA FER-
REIRA, em seus recentes e valiosos Comentdrios, enquadra os titulares de
fungdes (cargos) nas instituicdes de provedoria de justica, as procuraturas
publicas, como sio aqui designadas, entre os agentes politicos, por consi-
derd-las “institui¢des governamentais complementares” aos Poderes Poli-
ticos. &

Examine-se, em conseqiiéncia, a autonomia funcional dos exercentes
das procuraturas constitucionais.

Assentado que sc tratam de agentes politicos, com autonomia de suas
fungdes, resulta evidente que eles ndo poderiam, efetivamente, integrar
qualquer dos Poderes. Do contrério, ocorreria submissdo no exercicio de
delicados poderes politicos, como os de fiscalizagdo, de consultoria, de
promogio de justica ou de defesa de interesses indisponiveis, a outros
agentes politicos, em seu exercicio, seus atos examinados e questionados.
Conformam, portanto, quadros préprios, desvinculados e desarticulados
com os quadros de quaisquer dos trés Poderes.

Outra e ndo menos relevante decorréncia vem a ser a inexisténcia de
subordinag@o hierdrquica dos agentes politicos das procuraturas constitucio-
nais a qualquer autoridade dos Poderes Politicos. Isso ndo significa ine-
xisténcia de precedéncia honorifica mas, como bem esclarece o artigo 68,
do Estatuto da Ordem dos Advogados, a hierarquia € estranha A institui¢ao
da advocacia. O que existem sdo relagdes legalmente definidas, que sdo
incompativeis com a subordina¢do funcional. Nem mesmo em relagfio ao
Chefe dos 6rghos coletivos das procuraturas existe hierarquia funcional:
apenas adminisirativa.

Por outro lado, ndo integrando o Poder Executivo, nem estando a
ele subordinadas funcionalmente, as procuraturas constitucionais também
independem do sistema disciplinar e do sistema remuneratério desse Poder,

Finalmente, ¢ como um consectdrio da autonomia funcional, a remu-
neragdo dos agentes das procuraturas tem radical constitucional, o que im-
plica no estabelecimento de patémetros remuneratérios a salvo de eventuais
pressGes politicas de parte dos Poderes Legislativo e Executivo. A norma

32 Op. cit, pp. 112 e 113. Grifei complementares, porque essa palavre deixa
nitldo que oz Poderes Politicos do Estado sdo incompletos sem que, hole, se lhes
agreguem as fungbes (politicas) de provedoria da justica. O que “completa” tem
necessariamente, a mesma natureza do completado.
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que estabelece essa salvaguarda politica no tocante 3 remuneragio desses
agentes € a isonomia especifica ou isonomia concreta, instituida no artigo
135 da Constituicao.

Seria grosseiro equivoco, tanto inferir-se desse artigo uma isonomia
estipendial dos agentes politicos das procuraturas constitucionais com outros
agentes que ndo os das magistraturas constitucionais, como entender-se que
serd necessdria uma lei especifica para concretizar tal tratamento isonémico.

A remissdo ao artigo 39, § 1.°, ndo tem o sentido de estender todo
sistema dos servidores publicos civis 3s carreiras das procuraturas, ainda
porque essas devem ser regidas por sistemas préprios, definidos em leis
complementares, mas, apenas, o de absorver a regra isonfmica tal como
naquele dispositivo se contém: “isonomia de vencimentos para cargos de
atribuigdes iguais ou assemelhados”... “ressalvadas as vantagens de ca-
réter individual e as relativas & natureza ou ao local de trabalho™.

Por outro lado, a exigéneia de uma lei especifica que viesse 2 concre-
tizar a isonomia constitucionalmente proclamada, tem repudiado os publi-
cistas que se debrugaram sobre o assunto, como CELSO ANTONIC BAN-
DEIRA DE MELLQ na seguinte passagem:

“afora a isonomia referida no § 1.° do artigo 39 e que terd de
ser apurada ante a igualdade de atribuigbes e semelhanga dos
cargos — encarregou-s¢ o préprio Texto Constitucional de definir
casos em que ja qualificou de antemédo como existente a sobredita
igualdade. Sdo os que constam de seus artigos 135 a 241.

Dispde o artigo 135 que:

“As carreiras disciplinadas neste Titulo aplicam-se o
principio do artigo 37, XII, e o artigo 39, § 1.°

Ai se estabeleceu, portanto, que as carreiras mencionadas
no Titulo IV (Da Organiza¢do dos Poderes) sdo consideradas iso-
nomas. Quais as carreiras cogitadas no Titule? S3o as da magis-
tratura, de Ministério Publico, Advocacia Geral da Unjfo, Advo-
cacia Piblica e Defensoria Pablica. Assim, mesmo que se consi-
dere — o que alids é induvidoso —, existirem entre elas muitas
diferencas, conquanto tenham o aspecto fundamental comum de
serem carreiras juridicas, na Constituicio foram igualadas para
fins retributivos. Vale dizer: entendeu-se bastante o fato de serem
privativas e especificas de bacharel em Direito. Dai que, dentro
das respectivas Orbitas, isto €, da Unifio, dos Estados e do Dis-
trito Federal — pois Municipio ndo tem Judicidrio nem Ministério
Pablico — o5 servidores integrantes das distintas carreiras refe-
ridas estarfo todos parificados em vencimentos, respeitados os
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escalfes correspondentes em que estejam alocados, tendo em vista
a correspondéncia reciptoca de seus patamares.” %

E néo é outra a licio de JTOSE AFONSO DA SILVA, ao caracterizar,
na prépria Constituigio, a concregdo da isonomia das magistraturas com
as procuraturas em titulo especffico de seu Curso, com a denominagao “Car-
reiras Juridicas e Isonomia Concreta”, do qual permito-me destacar a se-
guinte passagem, apds definir o autor quais as carreiras disciplinadas ne
Titulo IV da Constituicdo (magistraturas e procuraturas):

“A Constitui¢do as tem como preenchendo os requisitos do
artigo 39, para o fim de determinar a aplicagdo da isonomia ali
estabelecida a seus integrantes, equiparadas, assim, para tal, suas
atribuicdes sem qualquer outra cogitagio. Vale dizer: para essas
carreiras, a Constituigdo (artigo 135) assegura, por si ¢ direta-
mente, a isonomia. Nio fora assim, nfic teria sentido o artigo
135. Bastaria o artigo 39 que ji as compreenderia também, se
nio houvesse um dispositivo especial para eclas. Consoante jd
discutimos antes: ‘O tratamento igual — esclarece Petzod —
nao se dirige a pessoas integralmente iguais entre si, mas aque-
las que sdo iguais sob os aspectos tomados em consideragdo pela
norma, o que implica que os ‘iguais’ podem diferir totalmente
sob outros aspectos ignorados ou considerados como irrelevan-
tes pelo legislador. Este julgue, assim, como ‘essenciais’ ou ‘rele-
vantes’, certos aspectos ou caracter{sticas das pessoas, das cir-
cunstincias, ou das situagles nas quais essas pessoas se encon-
tram, e funda sobre esses aspectos ou elementos, as categorias
estabelecidas pelas normas juridicas; por conseqiiéncia, as pes-
soas que apresentam os aspectos ‘essenciais’ previstos por essas
normas, sao consideradas como encontrando-se nas ‘situagSes idén-
ticas’, ainda que possam diferir por outros aspectos ignorados ou
julgados irrelevantes pelo legislador’. Ora, no caso, o legislador
constituinte considerou ‘relevante’ a circunstincia de os servido-
res pertencerem aquelas carreiras. Integrar-se a uma delas cons-
titui o aspecto ‘essencial’, tomado em consideragio pela norma
constitucional, para reputar os servidores em ‘situagfo idéntica’.
A Constituicdo, aqui tal como na hip6tese da igualdade entre
homem e mulher vistos antes, tomou esses servidores, como
termos concretos de comparagdo, sé pelo fato de serem inte-
grantes das carreiras indicadas. Isso é o que se pode chamar
de isonomia concreta, ou seja, a prépria Constituicdo equipara
situagdes, em fungdo de algum de seus aspectos, e determina
que sejam tratadas igualmente.” 3

33 Regime Constitucional dos Servidores da Adminisirecdo Direte e Indirefa,
RT, 2* ed., pp. 117, 118, item 144.

34 Curso de Direito Constitucional Positivo, RT, 5. Paulo, 6* ed., pp. 501 & 502,
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Quanto 2 aplicagdo do teto de vencimentos (artigo 37, XII) as car-
reiras que desempenham fungBes essenciais & justica, deve-se ter em conta
o instituido no inciso anterior (artigo 37, XI), isto é: os maiores venci-
mentos do agente politico das procuraturas, ndo poderdio ultrapassar “os
valores percebidos como remuneragdo, em espécie, a qualquer titulo”, no
caso, pelos Ministros de Estado, para a Orbita federal, e pelos Secretérios
de Estado, seus “‘correspondentes™ nas Orbitas estaduais.

Isso significa que hd uma diferenga a ser considerada entre venci-
mentos, quando o Texto Constitucional se refere aos estipéndios dos cargos
paradigmados, e remuneragdo em espécie a qualquer titulo, quando se refe-
re aos cargos paradigmas. E claro que a segunda expressdo € mais ampla
que a primeira, o que leva & conclusiio de que “as vantagens de cardter
individual e as relativas & natureza ou ao local de trabalho” (artigo 39,
§ 1.°, CF), nao devem ser computadas ao se considerar os vencimentos dos

paradigmados,

A esse respeito, tenho esclarecido, em meu Curso de Direito Admi-
nisfrativo, nas sucessivas ediges surgidas a partir de 1988, que remune-
ragdo ¢ a expressiio de sentido genérico, tornando obsoleta a controvertida
doutrina que via uma difercrnciagdo substantiva entre o plural ¢ o singular
de vencimenfo. >

Finalmente, deve-se deixar bem claro que o teto ndo serd — nem pode-
ria sé-lo, sob pena de desvirtuar-se o sistema da nova ordem constitucio-
nal e criar-se uma ditadura remuneratéria do Poder Executivo — o que
este Poder efetivamente esieje “pagando” aos agentes politicos titulares
dos cargos-paradigmas ou, ainda, o que efetivamente estejam “‘recebendo”
esses titulares. O limite estd no que deva legalmente “perceber” o titular
do cargo paradigma, em rigorosa relagdo de equivaléncia com os co-para-
digmas dos demais Poderes, reajustados sempre que um dos limites méxi-
mos for registrado. ®® Como perfeitamente esclarece ainda Sérgio de
Andréa Ferreira, ao comentar os incisos, “o limite nio leva em con-
ta a remuneragao efetivamente recebida por ocupante de cargo-paradigma,
mas o valor maximo que algum titular do mesmo poderia, em tese, perce-
ber; o termo perceber tem sido empregado quando, exatamente, quis o
legislador se referir a valores in these, e nao in casu;”. *

35 Op. cit, 9* ed., p. 2b2.

36 © Supremo Tribunal Federal, firmou, na Mensagem n® 2,88, de 19 de
dezembro de 1988, a reafirmar, no julgamento dz ADIN 14, de 28 de setembro
de 1888 (CELIO BORJA, JSTF, Lex, 136/5) que, &4 luz da Constitui¢io, o principio
da isonomia entre servidores dos Trés Poderes “pressupbde que os limites maximos,
a que se refere o cltado artigo 37, XI, guardem, enire si, relagdo de equivaléncia.
Elevado o limite maximo de um Poder, cumpre ajustar os limites méximos dos
outros Poderes, em ordem a que o principio da isonomia entre servidores dos
Trés Poderes, opere, na conformidade do espirito e sistema da nova ordem cons-
titucional” (n/ grifo).

37 Op. cit, p. 170.
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Inconstitucional, em conseqiiéncia, o “congelamento” da remunecra-
¢do dos Ministros de Estado ou dos Secretdrios de Estado, pelos Chefes
de Poder Executivo, praticada com a finalidade esconsa de limitar os ven-
cimentos dos cargos das procuraturas.

Essa manipulagdc da competéncia, que € atribuida para aumentar-
lhes ou corrigir-thes a remuneragdo, 3 constitui, na verdade, um caso
do desvio de poder. Com efeito o poder de iniciativa privativa, que detém
os Chefes do Poder Executivo, para propor ao Legislativo o aumento ou
corre¢do da remuneragdo dos cargos politicos (artigo 61, § 1.°, 11, @) nio
pode ser desviado com o propésito de reduzir indiretamente os vencimen-

N

tos dos cargos titulares das fungdes essenciais & justica.

Tal discriminag@o jd seria, desde logo, inconstitucional, porque atenta
contra a regra isondmica de revisdo geral da remuneragio dos servidores
pliblicos em sua totalidade, estabelecida no artigo 37, X, da Carta Magna.

Mas esse desvio de poder é ainda mais grave, se é que se pode po-
tenciar uma inconstitucionalidade, porque, ao engendrar um teto ‘‘conge-
lado”, deixando de reequilibrar a remuneragdo de seus préprios auxilia-
res diretos, em relagdo aos demais cargos-paradigmas do artigo 37, XI,
da Constituigdo, o Chefe do Poder Executivo estaria também violando
o principio da irredutibilidade dos vencimentos dos cargos paradigmados.

Essa redugdo se d4, insista-se, ndo nominalmente, mas em termos
reais; foi porém nesses termos que o legislador constitucional determinou
a preservagdo do poder aquisitivo dos vencimentos e saldrios e, sobretudo,
a independéncia funcional dos agentes politicos.

Manipular o teto do artigo 37, XI, “‘congelando” a remuncragdo dos
cargos-paradigmas do Poder Executivo, vem a ser, portanto, trés vezes
inconstitucional, transparecendo o exercicio desvirtuado de poder-dever,
com o objetivo de discriminar ¢ de reduzir vencimentos e de subjugar,
por indireta via, agentes politicos que devem ser independentes em suas
funcdes e invioldveis & coago, numa indevida exploragio dos efeitos
perversos do estado inflaciondrio da economia,

Tenha-se em conta que esse resultado, de paulatina degradagao dos
vencimentos dos agentes titulares de fungOes essenciais 4 justica, jamais
poderia ser alcangado sendo “explorando” os efeitos do processo inflacio-
nédrio. Por cutro lado, uma alegdvel preocupagdo com o erdrio nio pode-
ria s¢ sobrepor & devida preocupagio com a ordem juridica, pois esta
¢ o proprio fundamento da sociedade organizada, inclusive do préprio
erario.

38 J4& que a irredutibilidade nfio permitiria reduzi-los (artige 39, § 29 c/¢
artigo M, VI).
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E, na verdade, nenhum golpe, nenhum acometimento é mais violento,
sobre a independéncia e a intangibilidade funcional de agentes com ta-
manhas responsabilidades perante a sociedade e o Estado, que o ames-
quinhar-se-lhes a remuneragio e desestimular a convocagdo a concurso
dos melhores profissionais do direito para os quadros das procuraturas
constitucionais.

6. Conclusdes

Propds-se, este trabatho, a despertar a inestimével colaboragio da
doutrina e da jurisprudéncia no aperfeicoamento do novo sistema cons-
titucional de organizagio dos Poderes do Estado (Titulo IV, da Consti-
tuigo), notadamente considerando a proximidade de mais uma etapa de
nossa evolugdo constitucional. Em particular, conotou-se o quarto grupo
de funcdes do Poder Pdblico, as fungbes essenciais & justica, ao qual ndo
corresponde nenhum quarto Poder orgénico, a promogao do valor justica,
entendido como sintese da realizagdo da licitude, da legitimidade e da
legalidade ou base de todos os valores convivenciais, como prefere MI-
GUEL REALE. *

Fez-sc um paralelo entre as duas novas linhas de aperfeigoamento
constitucional, a participagho politica e as fungdes essenciais 2 justiga, bus-
cando demonstrar-se sua convergéncia para essa finalidade comum de
lograr-se a realizagdgo de um Estado de Justica.

Através do estudo dos poderes, érgios e fungdes, procurou-se defi-
nir a categoria das fungBes essenciais 2 justica e os respectivos Orgaos
das procuraturas constitucionais, como responséveis pelo exercicio do po-
der publico indispensavel para zelar, acautelar e promover importantes
interesses puiblicos, difusos, coletivos e até individuais, nas multiplas rela-
¢bes intra-sociais, entre sociedade e Estado e intra-estatais.

A advocacia, lato sensu, foi apresentada em suas divisdes classifica-
térias e como uma expressio genérica das fungdes essenciais & justiga, das
quais a advocacia publica é espécie, com suas trés subespécies: a advoca-
cia da sociedade, a advocacia do Estado e a advocacia dos necessitados,
destacando-s¢ dela as modalidades dirigidas constitucionalmente & defesa
da justica, no sentido lato.

Examinadas, cada uma delas, com os respectivos conjuntos de inte-
resses & sua cura, chegou-se 4 concepgfio orgénica das procuraturas cons-
{itucionais, expressdo encontrada como de sentido especifico € mais apro-

39 Op. ecit., p. 38, qualificando o valor justica como “valor franciscanc”, o
mais elementar, pois, “torna possivel a realizacio dos valores mais altos”.
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priada que “procuradorias’” para designar os drgdos que exercem © con-
trole institucional de provedoria de assento constitucional.

Procurou-se alinhar os principios bdsicos das fun¢les essenciais &
justica e de suas respectivas procuraturas, apresentandc-se oito: essencia-
lidade, igualdade, unidade, organicidade unipessoal, independéncia fun-
cional, inviolabilidade, autonomia administrativa ¢ autonomia de impulso.

A seguir, passou-sc a examinar algumas importantes conseqiiéncias
do sistema constitucional das fungdes essenciais & justica, relativamente aos
seus agenfes, os titulares de cargos de carreira nas procuraturas ptiblicas:
o status de agentes politicos, a nfo integragio dos quadros de quaisquer
dos Poderes, e a inexisténcia, em conseqiiéncia, de hierarquia ou subor-
dinagio de qualquer espécie, salvo administrativa, devida ao Chefc insti-
tucional de cada procuratura, jamais, porém, funcional.

Finalmente, destacou-se das consegitincias a situagio estipendial des-
sas carreiras, demonstrando-se a vinculagio isonbmica que as interliga e
as da magistratura (artigo 135, CF), o sentido que se deve dar aos ins-
titutos limitadores de vencimentos (artigo 37, X1 e XI1) e, de modo par-
ticular, a grave inconstitucionalidade da “manipulagio do teto” diante de
deliberada omisséo do Chefe do Poder Executivo em reequilibrar a remu-
neragdo dos Minisiros ou Secretdrios de Estado ao nivel dos demais co-
paradigmas, dos outros Poderes, podendo provocar, com desvio de poder,
a redugdo inconstitucional dos vencimentos devidos aos membros das pro-
curaturas publicas, garantia de seu desempenho independenie ante qual-
quer dos Poderes, junto aos quais devam atuar com altivez e dignidade.

Como se v&, sio todos iemas de relevincia, a serem estudados e defi-
nidos, entre tantos outros que possam ser suscitados na nova sistematica
constitucional da organizagdo dos Poderes do Estado. Vale lembrar, a
proposito, fue toda essa evolugao se insere numa transformacio de ainda
maijor significagio histdrica, que MIGUEL REALE aponta como a passa-
gem do Direito, de suas exauridas fases de predominfincia dogmitica e
dos interesses, pata a atual fase do primado dos vaelores. ¢

Sobretudo — deixo-0 como dltima observacao nestc artigo —, uma
constituinte revisional, sensivel ¢ aberta a cssas € a tantas vertiginosas
mudangas juspolilicas deflagradas neste fim de século ¢ de milénio, ndo
deve deixar de considerar todas essas circunstincias, para a construgio
duradoura de um Estado de Justi¢a. essa ambiciosa ¢ bela aspiragio do
génio humano, que se avizinha ¢ que contém ¢ supera a concepgdio do
Estado Democrético de Direito.

40 Op.cit, pp. 113 a 129.
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A Tutela Jurisdicional na
Constituicao de 1988 (*)

ManNoEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO
Catedratico de Direito Administrativo e Pro-
fessor Emérito da Universidade Federal do
Parané

Uma Constituigio deve ser apreciada pelo pensamento e nao pelo sen-
timento. Toda e qualquer norma, embora objetiva, pode afirmar subjeti-
vidade. Mas ndo € por isso, sobretudo no tocante zos direitos, que o her-
meneuta pode, ao sabor de teorias, dar sentido inapropriado aos aplicé-
veis preceitos juridicos formais.

E preciso que o fato, na relagio juridica, corresponda & norma na
sua expressio de verdade constitucional. Ndo cabe ao constitucionalista
alargar pressupostos a favor de solugGes sub-repticias. Seu papel de maior
relevo é de, na aplicagio da norma, ndo se deixar levar por discussGes
de como ela poderia ser ¢ nfo €.

Grande é a distincia entre as Constituigbes e o Direito Constitucio-
nal. Pela doutrina podemos saber disso. Pelas teorias alimentamos contra-
dicdes dialéticas. Provocamos conflitos de pensamento critico envolvendo
a norma na sua pureza conceitual e muitas vezes deturpamos aquelc
significado que se deve dar #s regras mandamentais.

Qualquer andlise ndio deve fugir do entendimento finalistico, ndo po-
de ser totalmente livre diante de textos formalmente escritos. Aprisio-
nando preceitos, uma Constituigdo, enquanto viva, pede respeito na sua
aplicacio. Deve ser lida como ela é. Nio aceita premissas que possam
desvirtud-la ou decisSes que possam corrompé-la.

Regimes politicos ou sistemas de governo dependem da organizagdo
constitucional, A ordem juridica integra Constitui¢Ges. Os direitos estdo
nelas consagrados. As garantias, sociais ou individuais, nelas capituladas.
Seus principios indicam processos que na relag@o juridica realizam meios
legais de comportamento regulado.

Os c6digos procedimentais, mesmo néo readaptados, ficam submeti-
dos ac mandamento constitucional. Impdem inteligéncia hermenéutica pa-
ra harmonizar possiveis choques de preceitos, valendo no entanto aquele
preceito que decorra da ordenanga maior conforme a hierarquia das leis
que ainda continuarem vigentes nas contendas.

Razio por que o controle jurisdicional operante vai por ai, sendo
no momento, aqui no Brasil, em face da Constituigio de 1988, uma linha

*+ Conferénciz pronunciada em 29 de novembro de 1991, no momento da inau-
guracio do Auditério Ministro Jarbas Nobre, na scde da Justign PFederal, Sec¢lo
Judictdria do Parand.
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de conduta entre as leis que permanecem e as normas que passaram a
viger. A complexidade se apaga diante de proposigSes que aconselham a ot-
dem nova nos sistemas juridicos tradicionais.

Nas crises, o direito ndo perece, deve ser aplicado conforme a natu-
reza dos fatos. Quanto & norma sofre outros meios de aplicabilidade,
ajustando-se as circunstincias sociais ou cumprindo-se em razio de fina-
lidades cogentes. A tutela jurisdicional faz isto. O controle das leis exige
que se acompanhe mudangas econdmicas ou sociais.

Pensar diferente serd o mesmo que ndo aceitar transformagdes natu-
rais determinantes de fatos novos, dando & norma constitucional figura-
¢oes destinatérias outras que nfio alteram o contetido mandamental. Nio
h4, por assim dizer, tutela jurisdicional alheia a evolugdo das coisas. Sua
presenga condiz com realidades inafastéveis.

A partir do conhecimento da notma temos de adequé-la as situagdes
que surgirem. Aqui reside o valor da tutela, a importdncia do controle.
A vida dos direitos evolui, é continua, é complexa nas suas manifesta-
g¢des juridicas. A norma ndo existe s6 pelo que diz, mas existe sempre
pelo que representa nas relagdes privadas e sociais.

Quem tem a tutela, quem faz o controle, 0 que quer dizer aquele
poder de apreciar e julgar, tribunais e juizes na organizacdo estatal, pre-
cisa entender a norma nas suas projegdes faticas, porque ela, a norma, ndo
constitui um preceito morto estratificade sem virtudes que ndo possam
atender as maijs variadas relagGes juridicas.

O problema ndio ¢ de uma Constituigio, porém de todas as Cons-
tituigdes. O julgador n@o dispensa ter uma relativa autonomia de vonta-
de. Para aplicar a lei que vem da norma ele precisa saber dos efeitos
que se criam e, diante dos efeitos, evitar a inconstitucionalidade das deci-
sdes. Na verdade, os pressupostos determinam conhecimentos dos fatos.

Nao basta filosofar em torno de sistemas. Muito mais é necessdrio.
As normas, depois que passam a existir no mundo do direito, pela tutela
jurisdicional pedem ao aplicador conhecimento de valores juridicos pro-
tegidos ou nd3o, sempre valores capitulados que sensibilizam coisas, pes-
scas, relagGes juridicas permitidas.

A experifncia constitucional histérica chamaria isso de bem saber
administrar a aplicacdo da norma quando chamada para aplicarse. O
principio universal do controle jurisdicional responde na extensio pela
harmonia dos poderes na consecugio de fungdes divididas ou distribuidas
na mecénica da atividade estatal.

A nossa Constitui¢io de 1988, como as anteriores outorgadas ou pro-
mulgadas, impGe, na separagdo, a harmonia entre os poderes, impondo
a tutela jurisdicional como o melhor meio de manter a exagdo no exame
e na pritica das postulagbes envolvendo possiveis dircitos ou interesses
buscando legitimagdo perante a norma posta.
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O saber da ciéncia juridica, na universalidade dos sistemas, ndo desé-
gua em solugbes contraditérias. Realiza, nos sistemas nacionais, o que
estd nos sistemas internacionais. Identificam-se os sistemas através de pro-
cessos semelhantes ou assemelhados visando & lisura no tocante ao cum-
primento dos preceitos constitucionais normados.

Sem ddvida, a doutrina alimenta especulagdes tedricas. Palmilha mui-
tos caminhos para explicar o dbvio. Na realidade nao observa os fendme-
nos de maneira global. Fica de um lado s6. Néo soma elementos com-

ponentes dos fatos. Pesquisa intencionalmente 4 margem das constantes
16gicas. Complica o conhecimento da norma.

Pela tutela, ou controle jurisdicional, o ajustamento das situagdes efe-
tiva, nas contradi¢des, medidas consentdneas com as normas, jurispruden-
ciando colocagdes, dando formal unidade as decisdes para que o direito
incluso venha a ser respeitado executoriamente, ndo deixando de existir
nas aplicacOes legais o suum cuique tribuere.

A temética, a rigor, ndo traz novidade aos estudiosos preparados para
entender os sistemas de direito € as conseqiientes ordenagbes juridicas.
Em qualquer nivel, a norma quando aparece, vem declaradamente tex-
tuada, gramaticalmente escrita, formalmente capitulada, explicitamente fi-
nalizada na eficdcia esperada.

»

Claro que o fim é importante quando resulta de rclagdes juridicas
permitidas ou relagdes juridicas fundadas no legitimo interesse provado.
Assim, o controle, ou a tutela, nasce ja ao inicio das demandas, do pri-
meiro petitério ajuizade, do ato de vontade manifestado judicialmente e
amparado na legalidade.

Na verdade dos vérios sistemas sempre domina o controle ou a tutela
jurisdicional. Critérios ficam estabelecidos constitucionalmente a fim de
que normas nio fiquem descumpridas, a fim de que normas tenham efe-
tiva aplicagfio executéria conforme pardmetros processuais destinados a
prever nos casos concretos o ajuizamento tempestivo.

As questdes, sobretudo na pritica, embora legitimadas no direito ou
no interesse, reclamam equacionamento juridico devido & natureza espe-
cifica das postulagbes. A divida, uma vez presente, movimenta a tutela
objetivando nas hipéteses flagradas que o controle se ative resguardando
o império da ordem juridica.

N&o héd quem nio saiba que a ordem juridica necessita dos rigores
processuais para ficar isenta de lesGes denuncidveis, devendo nos tramites
comuns encontrar o amparo de regras cautelares positivas, regras capazes
na relagdo juridica de manterem atuantes os meios decisdrios legais no
momento jurisdicionalizados.

Importa muito que a ordem juridica fique invioldvel nos confrontos
judicidrios, ja porque essa ordem nas suas prescrigdes é produto da lega-
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lidade ¢ assim da constitucionalidade, incluindo-se nela atos de controle
jurisdicional ou de tutela indispensdveis ao respeito devido a lei ou a
norma antes preventa.

Em linhas gerais, as afirmagBes agora aqui deixadas decorrem da
Carta Constitucional de 1988. Nos diplomas antes passados, com mudan-
¢as de sentido e de palavras, a problematica nfo oferece diferengas subs-
lanciais. Apenas as expressdes terminolégicas atroem a pesquisa histdrica
que se fizer dos velhos documentos politicos.

Com maior ou menor agfo judicidria, sempre a tutela ou o controle
jurisdicional permanecem nas Cartas para que ndo se¢ arranhe a ordem
furidica, para que se mantenham normais as relagbes de direito, polician-
do atividades que n#o extravaguem determinantes legais, examinando pro-
cedimentos que nao se oponham 3s prescrigdes processuais.

Quando se diz, no art. 102, que compete ao Supremo Tribunal Fe-
derai, “'precipuamente”, a guarda da Constituigdo, estamos a ver predo-
minante a tutela do Estado-politico e, por conseqiiéncia, do Estado-admi-
nistrativo. Exemplos temos alguns: cautelares nas acdes diretas de incons-
titucionalidade; o julgamento de disposi¢Ges contrérias & Magna Carta.

Embora pouco estudado ainda, o preceito tem aqui alcance fedcral
gue se marca na composi¢do politica do Estado nacional. “‘Guardar a Cons-
tituigho™ € tutelar, controlar, vigiar, amparar, fazéla respeitar, impedir
que suas normas sejam violentadas ou que as leis dela ocorrentes ndo sc
cumpram conforme sua real eficicia juridica.

Devemos porém ter em mente, no estudo das relagdes juridicas, o
fator psicolégico que faz atuante o controle jurisdicional. As sutilezas sio
enormes para o julgador. Recomendam acuidade no entendimento da nor-
ma diante dos fatos. Nem sempre podemos, na discri¢do deciséria, adian-
tar solucdes que possibilitem inversdes juridicas.

Acredito que, nesta palestra informal e sem maiores pretensoes, te-
nha pedido celocar o problema do controle nos seus aspeclos gerais obje
tivos € subjetivos, porque a tarefa de julgar direitos ndo é s6 uma tarefa
que se consume na letra fria das leis. H4 para considerar o scntido faticu
e o sentido humano das decisbes judiciais.

Nem sempre, normas e leis, se mantém sccialmente atuais, impondo
av julgador, sem quebra do conteddo legal, a missdo de apreciar os fatos
dc acordo com as eventuais circunstéincias de tempo juridico. Tais cir-
cunstiincias, quando levadas em conta, embora nao contradigam a legis-
lagao, apontam caminhos que a norma mantém abertos na sua aplicagéo.

Concluindo, nada fica facil nas fungdes judicantes, aumentando a res-
ponsabilidade dos que julgam. Usar do controle, da tutela jurisdicional,
mantendo sistemas juridicos, é conhecer o direito que a norma contém na
sua expressdo dc vida. E vivificd-la, sem corrompéla. £ atualizd-la, sem
tirar dela seu contedido programaético constitucional.

106 R. Inf. legisl. Brasilic a. 29 n. 116 out./dez. 1992



Responsabilidade do Estado
pelo mau funcionamento da Justica

Evolugdo da Responsabilidade do Estado

Fravio prE Quuiroz B, CAvALCANTL

SUMARIO

1. Fungdo jurisdicional. 2. Caracterizacdo da atividade
jurisdicional, 3. Naiureza da funcdo judiciql. 4. A pres-
tagdo jurisdicional como Ministro de Estado de direito.
5. Mau funcionamento da justica: generalidades e deli-
mitacdo. 6. Morosidede e mau funcionemento da jusiice.
7. O mau funcionamento da justica e o direifo positivo.

O direito soube superar infundadas resisténeias & admissiio da res-
ponsabilidade estaial, passando os organismos moderncs a admiti-la. As
dltimas barricadas da irresponsabilidade, Estados Unidos ¢ Inglaterra, as
removeram, respectivamente, pelo “Federal Tort Claims Act”, de 1946 e
pelo “Crown Proceeding Act” de 1947. Inteiramente superada, restou,
assim, a doutrina da irresponsabilidade do Estado.

Ultrapassada a posigdo inicial, desembocou-se na responsabilidade do
Estado em termos privativistas, istc &, da responsabilidade com culpa.!

1 Néo se olvide que hoje o préprio Direito Privade tem mostrado tendéncia
para admitir e ampiliar as hipéteses de responsabilidade objetiva, CFR, entre nds,
JOS# DE AGUIAR DIAS. Da responsibilidade civil, 1° vol, pp. 16 e ss., Forense,
7 ed. 1983, e WILSON MELC DA SILVA, Responsabilidade sem culpa, Saraiva,
2% ed., 1984,
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Em dltimo estdgio da evolugdo, passou-se a admitir a responsabilidade sem
culpa “como a inica compativel com a posigio do Poder Piblico perante
os cidadaos”.®

A responsabilidade do Estado afastou-sc de termos privatistas, inade-
quados para & sua solugdo, para moldes publicistas, podendo ser iden-
tificado como marco da evolugao a decisdo do Tribunal de Conflitos da
Franga no caso “Blanco”, remetendo a controvérsia para o tribunal admi-
nistrativo, vale dizer, aceitando-a em termos de direito piblico. ®

A titulo de curiosidade, nota-se, neste ponto, a diferenca evoluiiva
entre o direito anglo-americano e o direito francés. A decisdo do “caso
Blanco"” data de 1873, isto &, mais de meio século antes daqueles paifses
sequer admitirem a ocorréncia de responsabilidade do Estado. O destaque
ap contraste serve para demonstrar que a evolugio em degraus, como
muitas vezes transparece do estudo da evolugdo, € forma idealizada.

A posicdo francesa de responsabilidade do Estado em termos publi-
cistas fez fortuna, sendo a tendéncia dominante no mundo moderno. Acei-
ta a responsabilidade estatal direta ¢ objetiva, subdivide-se a doutrina em
trés posi¢bes: a) culpa administrativa, b) risco administrativo, e ¢) risco
integral, que sdo variantes, ainda que com distingBes importantes, do
tronco maior.

Fixemo-nos na adotada entre nds, na posi¢do dominante de HELY
LLOPES MEIRELLES* e MIGUEL REALE,® entre outros, ou seja, na
tese da responsabilidade direta e objetiva do Estado, na modalidade do
risco administrativo, acolhida no art. 37, § 6.° da Constituicdo Federal.
Nesta tese “nao se¢ cogita da culpa do agente, ou da culpa do prdprio
servico, ndo se indaga se houve um mau funcionamento do servi¢o pi-
blico” ® para que surja a responsabilidade estatal, bastando a prova do
dano ¢ o estabelecimento do nexo de causalidade entre aquele e uma
agao ou omissdo da administragio. Anote-se, porém, que nio tendo sido
acolhida entre nés a modalidade extremada do risco integral, é possivel
a0 ente pablico demonstrar o fato da vitima, exclusivo ou concorrente,
para, respectivamente, excluir ou mitigar a responsabilidade do Poder Pd-
blico.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direilo Adminisirativo Brasileiro, p. 599, 14% ed.
RT.

3 CRETELLA JUNIOR, José. Manual de Direito Adminisirativo, p. 337, Fo-
rense, 5% ed., 1989,
4 -~ Ob. cit, p. 553.

§ ——————. “Responsabilidade Civil do Estado”, in Revista de Direilo Pii-
blico n? 87, jul/set, de 1988, Ed. RT.

6 PEREIRA DA SILVA, Calo Maria. Responsabilidede Civil, p. 141, 2* cd.,
Forense, 1590.
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Estas breves anotagbes sobre a evolugio me parecem suficientes para
demonstrar a tendéncia ampliativa da responsabilidade estatal, bem como
a atual situago do direito brasileiro.

1. Fungdo jurisdicional

O Estado moderno, a partir de Montesquieu estrutura-se na divisdo
de poderes, ou mais propriamente, na divisdo de fungdes (o poder € uno)
exercidas por diferentes 6rgdos. E o principio consagrado, entre nés, no
art. 2.° da Constituicdo Federal.

Ao Judiciario cabera a funcéio de fazer justiga, ou, em termos menos
idealisticos, trazer certeza as relagdes intersubjetivas estabelecidas. Em um
Estado de direito, fazer justica confunde-se com aplicar a lei, “dai a con-
ceituagdo tradicional, segundo a qual o Judicidrio” tem por missdo aplicar

contenciosamente a lei a casos particulares “(PEDRO LESSA)™.°

Reveste-se de certa dificuldade, ainda que quase intuitiva, a distin-
¢o entre a atividade jurisdicional e a executiva, cuja fungdo, de igual
forma, é a aplicagdo da lei, ndo faltando autores que pretendessem igua-
lar a2 natureza das func¢des, louvando-se para tanto em LOCKE.

Distingue-se porém, com maior clareza, em face da atividade do Judicia-
rio ser “como uma’” atividade de substitui¢do, “estando af o ponto de dis-
tingiio entre jurisdigdo e administragio”. ®

Por ouiro lado o modo realiza-sc diferentemente, sendo a atividade
jurisdicional caracterizada pelo debate entre as partes, do que, inclusive,
decorrem diversos principios processuais, diferentemente da funcdo exe-
cutiva.

2. Caracterizacido da atividade jurisdicional

O érgio que por fungio precipua desempenha a atividade judicante
¢ o Poder Judicidrio. Entre nés vigora o sistema de jurisdigdo una, dife-
rente, v.g. do sistema francés onde o Conselho de Estado desempenha
a funcio de julgamento do “contencioso administrativo”.

3. Natureza da fun¢do judicial

A doutrina, nossa e estrangeira, diverge ao considerar a fungéio judicial
como servico piblico (ou ndo). A divergéncia decorre, principalmente, da
dificuldade de conceituar servigo pdblico. Em sentido lato o “servigo

r

piblico é toda atividade exercida pelo Estado, direta ou indiretamente,

7 FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Curso de Direito Constituclonal,
p. 212, 17* ed. S&o Paulo, 1989,

8 FERREIRA FILHQ, Manuel Gongalves, ob. cit., p. 213.
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para a consecugiio de seus fins™. Neste sentido amplo, o servigo piiblico
confundir-se-ia com as fungbes desempenhadas pelo Estado, podendo ser
administrativo, legislativo e judicidrio. Dentro desta concepgio a atividade
judicial é servigo publico.

Outra corrente, porém, de larga aceitagdo considera ‘“‘que el ejercicio
de la funcién judicial no resulta, en principio, asimilable a prestacién de
un servicio publico en el sentido restringido que se lo entiende en la
actualidad™ *,

A questdo, enltre nds, escapa ao plane simplesmente tedrico. A acei-
tagio da atividade judicial como servigo piiblico levard a uma simplificagéo
da questdo suscitada.

Posicdo divergente, porém, nio implica afastar de inopino a respon-
sabilidade do Estado em relagdio ao “servigo” da justica.

4. A prestacdo Jurisdicional como requisito do Estado de Dircito

Compreendido que no Estado de Direito “‘se submetam ao Judicidrio
quaisquer questdes que sua natureza abranja e que a letra da Constituigéo
lhe deva atribuir” !, fécil fica entender que a prestagdo jurisdicional ¢
requisito para um verdadeiro Estado de Direito.

A submiss@o ds normas exige que possam ser estas eficazes e corre-
tamente aplicadas. Ndo ¢ necessario esforgo intelectual para aprender
que a lei que ndo passe de letra morta ndo pode ser compreendida como
ordenamento juridico mantenedor do organismo social, quer nas relagdes
entre particulares, quer onde ocorra intetvengdo estatal. Para utilizar
exemplo recente, a intervencio na propriedade alheia pelo Estado (Plano
Collor) nio teria limites sem um aparelhamento juridico eficaz que lhe
pudesse reprimir.

GIMENQ SENDRA afirma em palavras precisas: “la eficacia de la
justicia se encuentra en la actualidad intimamente ligada a la de un modelo
de proceso que, sin olvidar sus principios consubstanciales (contradiccidn,
igualdad de armas, dispositivo en las democracias occidentales), posibilite
una rdpida solucién del conflito, mediante el descubrimiento de la relacién
juridico-material debatida y la aplicacién a ella del derecho objetivo, y
todo ello con los minimos costes para las partes. Celeridad, economia y
justicia material conforman los nuevos postulados del modelo procesal del

9 CRETELLA JUNIOR, ob. cit, p. 207.

10 TAWIL, Guide Santiago. La Responsabilided del! Estado y de los Magis-
trados y Funcionarios Judiciales por el Mal Funcionamento de la Administracion
de la Justicia, p. 49, Depalma, Buenos Alres, 1988.

11 SALDANHA, Nelson. “Estado de Direlte € Ordem Politica” — Enciclopédia
Saratva do Direito, vol. 33, p. 486, Saraiva, 1979.

110 R. Inf. legis!. Bresilia a. 29 n. 116 out./dex. 1992



Estado social de derecho. que se han venido a superponer a los ya clasicos
del liberalismo™. 1 Sem isto a garantia constitucional ndo passaria de mera
utopia ou palco dos mais persistentes.

5. Mau funcionamento da justica: generalidades e delimitacdo

O Estado reservou para si ndo s6 a composi¢io do conflito, como a
condugdo do processo e seu impulsionamento. Por si ¢ seus auxiliares
cabe ao juiz preservar a dignidade da justica e velar pela boa e util presta-
¢do jurisdicional.

Se & verdade que ndo pode o julgador fugir a tais obrigagdes, ndo
¢ menos verdade que incumbe ao Estado prover os meios materiais e huma-
nos para a execugdo das obrigagbes que sdo determinadas, pela norma, a
seu drgdo executor.

Quando por culpa ou dolo do julgador ou de seus auxiliares, ou por
deficiéncia da mdquina judicidria, incluida a faute anonyme, isto €, do
aparelhamento do Estado colocado & disposigo para execugdo da ativi-
dade judicante, ocorre falha do “‘servico™ judicidrio, encontra-se a hipdtese
de mau funcionamento da justica. Quando da fatha ou falta do servigo
decorre dano a terceiro, exsurge a obrigagio do Estado de reparar o mal
causado.

O Tribunal de Alcada do Rio Grande do Sul cristalizou:

“...Em dois casos ¢ admissivel a responsabilidade do Es-
tado, por atos judiciais: @) quando ocorre culpa grave ou dolo
do juiz, que pode ser responsabilizado, € b) quando ocorre culpa
objetiva do servigo judicidrio, ndo imputéveis aos magistrados,
mas & inércia, negligéncia, desordem na manutengdo dos servigos
ptiblicos da justiga.” Ac. undm. da 2.* Cdm. do TA-RS, de 16-7-74,
na apel. 8.716, Rel. Juiz Alfredo Zimmer, Julgs. do TA-RS, vol.
17, p. 168).

O acérdiio é digno de elogio, ao menos na sua fundamentagdo, nao
s6 por contemplar as duas distintas hipSteses, como por delas extrair suas
conseqiiéncias distintas: na hipétese de culpa ou dolo do magistrado (c
também de seus auxiliares) cabe o direito de regresso; na hipétese de falha
do servico (ndo imputével aos individuos) descabe a agdio de regresso. Con-
signa, igualmente, a responsabilidade objetiva sobre a qual nos deteremos
a seguir.

Observe-se, igualmente, que o conceito do mau funcionamento ndo
restringe-se 4 atuagdo do julgador, ampliando-se para abarcar os serventud-
rios da justica e auxiliares outros.

12 SENDRA, Gimeno — “Causas Histéricas de la ineficdcia de la Justicia,
Revista de Derecho Procesal, ano 1987, n® 2, Madri, p. 265, Transcrito por Tawil,
op. cit., p. 73.
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6. Morosidade ¢ man Juncionamento da justica

A celeridade processual é principio consagrado entre nds. £ bem ver-
dade que a mesma nao deve ser confundida com atropelo. Os passos da
justica devem ser bem medidos a fim de evitar tropegos. Nio equivale,
porém, & inércia,

Nossos cédigos processuais estipulam, ao lado dos prazos para as
partes, dos quais decorrem conseqiiéncias, prazo para os juizes e seus auxi-
liares, cujo descumprimento, via de regra, ndo se traduz em nenhum efeito.
Nenhum cultor do direito acreditard que tais determinagdes estejam no
ordenamento como letra morta ¢ inerme. Por um lado servem como
imposi¢do ao agente piblico (normalmente desconsiderada) e, por outro,
devem ser norteadoras do ente provedor das condiges para a realizagfo
do servigo.

A norma existe ¢ deve ser cumprida. Se nédo foi, das duas, uma: a)
ou houve falta do preposto piiblico na realizagio do seu mister; b) ou ndo
houve o adequado aparelhamento da miquina estatal destinada a realizagdo
da justica. A excessiva procrastinagdo de medidas necessdrias e devidas
caracteriza mau funcionamento da justiga.

Freqiientes sdo os casos em que a lenta administragio da justiga torna
indtil a prestagdo jurisdicional, muitas vezes redundando em graves prejuizos

3 parte.

Nio socorre a defesa do Judicidrio alegar simplisticamente existir culpa
do outro litigante que, freqlientemente, cria desnecessdrios incidentes. Ao
julgador, no sistema de nosso Cédigo. foi conferide um amplo poder diretor
do processo, sendo-lhe permitido afastar os incidentes procrastinatdrios,
ordenar diligéncias, etc. Quando ndo pode o julgador exercer seu poder
de impulso, notadamente por excesso de processos, ¢ inegdvel que o Es-
tado nfio propiciou as necessdrias condi¢les para a realizagio do dever
que a norma lhe atribuiu, sendo, portanto, responsdvel.'® Existindo as
condigBes necessdrias e o julgador ndo realizando com correigdo seu mister,
ainda assim persiste a responsabilidade estatal, sendo a diversidade da
solugdo encontrada unicamente no exercicio (ou nao) do direito de regresso,
¢ nao em relagdo ao prejudicado. 4

Por outro lado, serd irrelevanie que a parte, geralmente, ao utilizar-se
do aparelho judicidrio, além de arcar com as custas processuais, recolhe

13 SOUZA, José Guilherme de. "A Responsabilidade Civil do Estado pelo
Exercicio da Atividade Judiciaria” — RT-652, pp. 29 e ss., fev. de 1990.

14 LAZZARINI, Alvaro. “Responsabilldade do Estado por Atos Omissivos de
seus Agentes”, in Revista de Jurisprudéncia do Tribunal de Justiga do Estado de
Sdo Paulo, vol, 117, pp. & e s5, Lex Editora.
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nas justicas cstaduais taxas de utilizagdo do servico publico? Por certo
que néo.

A excessiva morosidade da justiga deve ser entendida como mau fun-
cionamento, ao Jado de outras hipéteses em que a miquina judicidria de-
monstra deficiéncia ou omissdo, das quais, exemplificativamente, sfo
prodigamente encontradas: constrangimentos na execu¢do das diligéncias
pelos meirinhos, deterioramento ou destruigdo dos bens recolhidos a depé-
sitos, certiddes que ndo espelham a realidade, fraude em leilGes.

E de se notar que consttu¢do jurisprudencial neste sentido, prenun-
ciada por JOSE AUGUSTO DELGADQ, !® ja iniciou-se, v.g.: RDA 53-183,
citada por CRETELLA JUNIOR.

7. O mau funcionamento da justica ¢ o direito positivo

No titulo dos direitos e garantias fundamentais (art. 5.°, LXXV) a
Constituigdo Federal expressa a indenizagio por erro judicial, bem como
ao preso além do tempo fixado na sentenga. Celso Ribeiro Bastos entende
limitar-se a responsabilidade do Estado por ato jurisdicional, unicamente
a estes previstos na Constituico, ressalvando, contudo, as hip6teses do
Cédigo de Processo Civil em relagiio & responsabilidade do julgador.®

NZo me parece a interpretagio correta, quer em razdo do inciso ndo
possibilitar uma compreenséio de elenco exaustivo, quer em razdo do paré-
grafo segundo do mesmo artigo constitucional consagrar que “os direitos
¢ garantias expressos nesta Constituigdo ndo excluem outros decorrentes
do regime ¢ dos principios por ela adotados...”. Adotou-se, portanto, o
principio do numerus aperius.

D’outro turno, como ja observamos, o conceito de mau funcionamento
da justica ¢ mais amplo do que o de erro judicial, este podendo ser com-
preendido como englobado naquele.

O Cédigo de Processo Civil, no seu art. 133, nos traz hip&tese de mau
funcionamento da justiga, por ato do julgador. WNesta, ac meu ver, a res-
ponsabilidade do Estado afigura-se de forma hastante clara na medida em

que o julgador é Orgdo estatal que, causando dano 3 esfera juridica do
administrado, fardé despontar a obriga¢do daquele. 7

i DELGADO, José Augusto. “Responsabilidede do Estado pela Demora ds
Prestagfio Jurisdicional”, in Revista da Associagdo dos Magistrados Mineiros —
Amagis, vol, II, ano I, 1983, pp. 162 e ss.

16 ————-—. Comentdrios & Constituic@o do Brasil, 2° vol., p. 385, Saraiva,
1989.

17 ALESSI, Renato. L'illecito e la Responsabilita Civile Degli Enti Pubblici,
28 od., Giuffré Editore, Milano, 1972,
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Necessirio examinar com maior rigor se¢ o Estado teria responsa-
bilidade em relacdc a atos dos auxiliures da justica e das falhas da m4-
quina burocritica do Judicidrio, a chamada falta anénima pela doutrina
alienfgena, na auséncia, entre nés, de norma especifica, diferentemente de
paises como a Itélia e a Espanha,

Nossa Constitui¢iio Federal prevé a responsabilidade objetiva das pes-
soas de direito piablico pelos atos praticados por seus agentes. Agenie
como termo téenico, deve ser compreendido com “‘todas as pessoas fisicas
incumbidas, definitiva ou transitoriamente, do exercicio de alguma funcdo
estatal”. '® Nesta categoria incluem-se os membros do Poder Judicidrio como
agentes politicos. S&o também agentes, os serventuérios e auxiliares da
justica em geral, v.g. peritos, vez que desempenham fungdes estatais.

A responsabilidade do Estado, de forma objetiva, ji era aceita doutri-
nariamente e assim permanece. Nio hé justificativa para afasti-la em rela-
¢do a atos tipicos emanados do Poder Judicidrio. Nao vistlumbro qual regra
técnica deixaria ao desamparo a vitima do mau funcionamento da justica,
0 que, no minimo representaria grave disparidade com a sistemética de
socializagdio dos riscos, acolhida através da responsabilidade objetiva na
sua modalidade do risco administrativo.

Sequer socorre a tese da irresponsabilidade do Estado o argumento de
certeza necessdria s decisdes da justica. N&o sé em razio da simplicidade
redutora do problema a termos inaceitdveis, (afastando inclusive em relagdo
a sentencas penais) como também, em razio do conceito de m4 adminis-
tragdo ser mais amplo do que o de erro judicial. O mau funcionamento
da justica manifesta-se, em conseqiiéncia, em hipéteses em que nao aparece
o erro judicial stricto sensu e, portanto, onde néo sgja necessdrio questionar
a imutabilidade das decisGes.

Longe se vai 0 tempo em que a responsabilidade do Estado por atos
judiciais era simplista e injustificadamente afastada, como fazia o Crown

Proceedings Act.®

Parece-me, a vista do brevemente exposto, que a responsabilidade do
Estado por m4 administragio da justica deve ser acolhida, entre nés, inde-
pendentemente de regra especifica exsurgindo da sistematica da responsa-
bilidade do Estado pelos atos ou pela deficiéneia ou falta dos servigos.
Via de conseqiiéncia ingressard na regra geral, sendo responsabilidade obije-
tiva da modalidade do risco administrativo.

18 MEIRELLES, Hely Lopes. Ob. cit.,, pp. 58 e ss.

19 GIGENA, Julio I. Altamira, Responsabilidad del Estado, p. 138, Astrea,
Buenos Alres, 1973.
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Nao € de hoje que se afirma ser a modernizagdo institucional condigéo
necessdria para que o Estado brasileiro possa voltar a cumprir, de modo
eficaz, suas fungdes bésicas nos campos da educacdo, justica e seguranca.
O grande obsticulo para o sucesso dos projetos modernizantes tem sido
a hébil rea¢do corporativa dos diferentes segmentos a serem desentranhados
do setor piblico, tentando sutilmente induzir a sociedade a encarar o debate
sobre a privatizagdo versus estatizagdo como uma espécie de luta mortal
entre as forgas do bem e as forcas do mal.

Essa luta, no entanto, nfo & assim tdo maniqueista, a encerrar intimeras
disputas que os cidaddos comuns ainda nio conseguiram perceber inteira-
mente. Uma dessas disputas € protagonizada por certos grupos empresariais
que, confundindo deliberadamente privatizacdo de servicos estatais com o
desmonte do Estado, desejam apropriar-se ‘‘patrimonialmente” de parte
das fungdes piiblicas. E esse, por exemplo, o caso das propostas de priva-
tizacio que tém sido apresentadas por algumas empresas particulares de
vigiléncia e seguranca, justificadas com base no pretenso sucesso de expe-
riéncias jé realizadas no exterior, em termos de reduciio dos custos do
aparelho estatal para os contribuintes, de elevagéo da eficiéncia organiza-
cional do setor piblico, da ampliagdo do nimero de vagas nos estabeleci-
mentos penais, da adogdo de técnicas “‘empresariais” na administragio do
sistema prisional, da diminuicdo dos encargos financeiros com servigos
essenciais etc.

Partindo de dois fatos conhecidos, a dramdtica insuficiéncia de vagas
nas prisGes e a situagio agbnica do sistema prisional brasileiro !, os autores
1 Cf. Sandra Amaral de Oliveira Faria, Sistema carcerdrio nacfonal: pers-

pectivas para a década dos 90, Sfio Paulo, Fundap, documento de trabalho, n? 4,
1091,

R. Inf. legisl. Brasilia a. 29 n. 116 out./dez. 1992 115



dessas propostas oferecem-se para construir e gerir — com recursos pré-
prios — novos estabelecimentos penais desde que, em contrapartida, o
Estado os remunere com uma quantia fixa por cada preso por ¢les acolhido
e tutelado. O principal argumento usualmente invocado, reproduzindo qua-
se literalmente as mesmas palavras utilizadas por grupos empresariais priva-
dos congéneres nos Estados Unidos, é o da economicidade: sairia muito
mais barato, para o Estado, e, por conseguinte, para to