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INTRODUCAO

“Se os homens fossem anjos, nio baveria a necessidade de governoy e se anjos governassen os homens, nio
haveria necessidade de meio algum externo on interno para regular a marcha do governo.”

(HAMIL.TON)

O presente livro ¢ fruto de anos de pesquisas, estudos e docéncia
dos autores nas areas da Ciéncia Politica, da Teoria do Estado, do Direito
Constitucional, do Direito Comparado e de areas afins. O projeto nasceu
em 2013, foi adiado por fatores alheios a vontade dos autores, e
posteriormente, retomado e finalmente concluido.

Pretende-se com ele ofertar ao leitor uma visao ampla dos temas
principais da Teoria do Estado, voltada principalmente para o ensino de
graduacdo nos cursos de Bacharelado em Direito, podendo ser utilizado
também como leitura complementar ou auxiliar em outros nfveis ou
outras formacoes académicas.

Aqui convém tecer alguns esclarecimentos preliminares que se
fazem necessarios. Embora muitos critiquem a abordagem classica da
Teoria do Estado, sustentando sua substituicio pelo ensino da Ciéncia
Politica nos Cursos de Direito — critica em boa medida fundamentada —,
aqui se fez a opgao de elaborar uma obra de Teoria do Estado e nao de
Ciéncia Politica por se discordar da visao simplista segundo a qual a

Teoria do Estado ¢ necessariamente obsoleta nos cursos juridicos.
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Primeiramente, ha que se observar que os estudos no campo da
Ciéncia Politica encontram-se cada vez mais avangados, mas, por varias
razoes, sio por vezes dificilmente acessiveis aos estudantes de graduacao.
As teorias sao cada vez mais complexas, a literatura se torna cada vez mais
especializada. Metodologicamente, utilizam-se inumeros mecanismos
normalmente (ainda) estranhos para o bacharelando em Direito, tais como
a Teoria dos Jogos, conceitos microeconémicos da Teoria da Escolha
Racional, diversos tipos de formalizacio matematica e modelizagao por
meio de representagdo geométrica, as vezes bastante complexa, entre
outros problemas.

Essencialmente, constata-se que o nivel de profundidade da
discussao dos temas que sdo abordados também pela Teoria do Estado,
em muitos escritos de Ciéncia Politica, vio muito além das necessidades
médias da graduagao em direito e muito além daquilo que parece razoavel
esperar que seja apreendido na graduagiao em Direito — e nao em Ciéncia
Politica, pois af o caso seria diferente.

Além disso, esposa-se aqui entendimento no sentido de que as
classificagdes e categorizagoes, 0s conceitos, os modelos, os tipos ideais
desenvolvidos pela Teoria do Estado nio precisam ser obsoletos ou
triviais. Sustenta-se ser possivel atualizar a perspectiva da Teoria do
Estado, incorporar a ela inimeros avangos, muitos proporcionados pela
Ciéncia Politica e por outras disciplinas, tais como a Antropologia e a
Sociologia Politicas, sem, no entanto, torna-la de complexidade inacessivel

ao estudante da graduacao do direito. Sustenta-se ser possivel fazer com
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que nio fique trivial nem pedestre, como as vezes ocorre, sem torna-la de
complexidade bizantina, por outro lado.

Na maioria das vezes, o ensino dos modelos e teorias
proporcionados pela Teoria do Estado, desde que revisados, atualizados e
complementados, sdo mais do que suficientes para suprir a maior parte
das necessidades de compreensao do fenéomeno politico pelos alunos da
graduacio em Direito, sendo imprescindiveis especialmente para os
estudos de Direito Publico (Direito do Estado) em geral e, em particular,
de Direito Constitucional e disciplinas afins.

Desde que bem trabalhados, sem simplificagbes excessivas nem
desatualizagdo, e no nivel adequado de profundidade, tais conceitos,
modelos, tipos ideais, categorizagdes, classificacGes e teorias sio capazes
de ampliar drasticamente a compreensao do estudante sobre o fenémeno
politico e sua conexao com o juridico, capacitando-o a compreender as
caracteristicas do Estado moderno e contemporaneo e sua relevancia para
o sistema politico e juridico, além de prepara-lo para a cidadania, ao
possibilitar o agucamento de uma perspectiva critica sobre a importancia

e, a0 mesmo tempo, os problemas e as limitagdes de temas

>
importantissimos e complexos, tais como a democracia e o Estado de
direito.

A abordagem do fendomeno politico pela Teoria do Estado
revisitada constitui, reputa---se, o fundamento sélido para o

desenvolvimento posterior do estudo do Direito do Estado ou Direito

Publico em geral, e de disciplinas especificas de importancia crucial neste
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campo, tais como Direito Constitucional, Direito Administrativo, Direito
Eleitoral, Direito Internacional Publico, entre outras.

Na elaboragao da presente obra buscou-se elaborar um curso
atualizado e mais aprofundado do que outros disponiveis no pafs,
buscando realizar uma abordagem abrangente dos temas principais de
uma Teoria do Estado Moderno e Contemporaneo revisitada, que sirva ao
duplo propésito de propiciar aos alunos a formagao tedrica e critica
mencionada de modo apropriado para a graduagao em Direito.

A presente obra contempla todos os temas tradicionalmente
encontrados nos livros dedicados a esta disciplina, e adota uma
abordagem interdisciplinar, eis que embora a tonica seja aquela adotada
pela Teoria do Estado, como dito, os aportes de disciplinas como a
Filosofia Politica, a Antropologia Politica, a Ciéncia Politica, a Histéria, a
Economia Politica e a Sociologia Politica estao por toda parte. Todos os
topicos sao revisados e atualizados, para evitar o anacronismo ou a
esclerose causada pela mera repeticdo, que por vezes infelizmente se
verifica. E sdo devidamente aprofundados, para evitar a superficialidade
excessiva que também infelizmente por vezes se encontra, mas mantendo-
se em mente seu publico-alvo: estudantes de gradua¢io de cursos
juridicos.

A obra encontra-se organizada, nesta primeira edi¢do, em 10
capitulos, nos examinam-se todos os temas centrais da Teoria do Estado
de forma atualizada e adequada as necessidades contemporineas ja
mencionadas. O Capitulo 1 constitui-se em uma breve introdu¢io do

leitor no fendmeno do poder politico e ao Estado moderno, distinguindo
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este de outros tipos de sociedades politicas pré-modernas, acentuando
seus aspectos principais.

O Capitulo 2 examina teorias sobre a origem histérica do Estado
e discussoes filosoficas sobre sua justificacdo, tais como o contratualismo,
bem como sua critica. O Capitulo 3 examina a historicidade do Estado, o
processo de formagao, duragdo, transformagoes e desaparecimento das
sociedades politicas estatais. Analisa, ainda, o desenvolvimento histérico
conhecido pelo Estado moderno, por meio de alguns modelos
representativos de etapas fundamentais, como os do Estado absolutista,
do Estado liberal e do Estado social.

O Capitulo 4 examina o classico tema dos elementos
constitutivos do Estado, analisando os elementos geografico, humano e
politico, na perspectiva predominante, e questdes conexas, como a
nacionalidade e as doutrinas sobre a soberania.

O Capitulo 5 constitui um estudo sobre a forma de Estado, ou
seja, sobre a organizacdo territorial do Estado. Assim, examina os
modelos do Estado unitario, do Estado federal e de outras figuras
intermediarias, como os Estados regionais, bem como alguns temas
conexos, como o das unides de Estados.

O Capitulo 6 ¢ dedicado ao estudo da organizagao dos poderes
ou fungoes estatais, analisando a tematica da divisio dos poderes do
Estado, e buscando compreender fundamentalmente as variantes de
modelos de separagao e divisao de poderes, e os diferentes tipos de

arranjo dos poderes legislativo, executivo e judicial.
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O Capitulo 7 é dedicado a forma de governo, e examina as teorias
e taxinomias classicas e contemporaneas, com énfase no exame das
monarquias, republicas e de suas modalidades, tais como as monarquias
absolutas e limitadas, e as republicas democraticas e aristocraticas.

O Capitulo 8 aborda a tematica dos sistemas de governo. Nele
sao examinados ndo apenas as formas classicas do parlamentarismo e do
presidencialismo, mas também sdo objeto de estudo os regimes hibridos,
como o semipresidencialismo e o semiparlamentarismo.

O Capitulo 9 destina-se ao estudo dos regimes politicos. Nele
distinguem-se as autocracias e as democracias, e analisam-se algumas das
espécies de autocracias — tais como o Estado autoritario e o Estado
totalitairtio —, além de se desenvolver uma Teoria da Democracia.
Examinam-se neste capitulo as fases do desenvolvimento histérico da
democracia moderna e a complexidade de tal conceito na
contemporaneidade, focando especificamente na constru¢io do modelo
da democracia representativa liberal.

O Capitulo 10, por fim, ¢ dedicado a tematica dos sistemas
cleitorais e partidarios, instrumentos para consecucao da democracia
estudada no capitulo anterior, e com ela intimamente relacionados. Expoe
os diversos sistemas eleitorais e partidarios e evidencia, entre outras
coisas, a conexao desses dois temas e o impacto dos primeiros nos
ultimos, bem como os limites dessas relagoes.

Como se pode ver, a obra é abrangente e, como percebera o leitor,
promove uma atualizagio da Teoria do Estado, com vistas a proporcionar

um livro-texto util para o ensino e estudo da disciplina na graduagao em
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Direito. Apesar da abrangéncia, tem-se a inteng¢ao de revisa-la e amplia-la
em futuras edigdes, inclusive adicionando capitulos que agregardo
conteudo, embora em seu formato atual nada fique a dever aos demais
cursos € manuais existentes na matéria.

Uma caracteristica adicional a ser mencionada, é que se buscou
restringir a bibliografia a obras e autores de exceléncia, tanto no que se
refere a classicos da Filosofia Politica, tais como ALTHUSIUS,
ARISTOTELES, BAKUNIN, ENGELS, GROCIO, HOBBES, KANT,
KROPOTKIN, LOCKE, MARX, MONTESQUIEU, POLIBIO,
PUFFENDORF, ROUSSEAU, SUAREZ, TOCQUEVILLE, VITORIA
e outros, quanto autores classicos e contemporaneos da Teoria do Estado
e da Ciéncia Politica e disciplinas afins, nacionais e estrangeiros, tais como
BONAVIDES, BOBBIO, CAETANO, DABIN, DAHL, DANTAS,
DOWNS, DUGUIT, ESMEIN, GUMPLOWICZ, HAURIOU,
HELLER, KELSEN, JELLINEK, LIJPHART, LOEWENSTEIN,
MIRANDA, MOSCA, OPPENHEIMER, PARETO, SARTORI,
ZIPPELIUS e inimeros outros. O leitor percebera que embora seja um
manual para estudantes de graduacio a presente obra pretendeu ir além do
banal.

Uma dltima observagao necessaria ¢ a de que todas as citagdes
diretas de obras estrangeiras feitas no presente livro sdao tradugoes livres
dos autores. Evitou-se a menc¢ao disso, a todo momento, no préprio
texto, para tornar a leitura mais dinamica e agradavel. Nas cita¢oes diretas
de textos de autores portugueses foi mantida a grafia original do

portugués de Portugal.
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Por fim, observa-se que a presente obra é editada na forma de
livro eletronico por editora sem fins lucrativos, o Instituto Brasileiro de
Pesquisa Juridica — IBPJ, para livre distribui¢ao e utilizagao, desde que
respeitados os direitos autorais dos autores e da editora e citada a fonte.

Com este livro, pretendemos dar nossa contribui¢ao aos estudos

de Teoria do Estado nos cursos de Direito brasileiros.

Os Autores.



CAPITULO 1

O PODER POLITICO E O ESTADO
MODERNO

1.1. O poder em geral e o poder politico

A presente obra ¢ dedicada a Teoria do Estado, disciplina surgida
na Europa no infcio do século XX e difundida por todo o mundo, de
crucial importancia para os cursos juridicos, uma vez que proporciona a
compreensao do Estado moderno e contemporaneo servindo, assim, de
fundamento para a compreensio de todo o Direito Puablico e,
particularmente, do Diteito Constitucional.

A Teoria do Estado, tal como compreendida aqui, ¢ um ramo da
ciéncia, marcada por forte interdisciplinaridade, uma vez que o conjunto
de explicagdes sobre o fendémeno estatal que a mesma proporciona
decorre de saberes oriundos de varios campos do conhecimento, tais
como a Ciéncia Politica, a Sociologia Politica, o Direito Comparado, a
Histéria do Direito, a Filosofia Politica e a Antropologia Politica, entre

1
outras.

I BLUNTSCHLI assim se manifesta sobre a Teoria Geral do Estado: “Nés assim
denominamos, no sentido proprio da palavra, a ciéncia que tem o Estado por objeto,

~0 ~
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Considerando a vastidao de estudos sobre os fenémenos politicos
existentes em todas estas areas, e sendo esta obra destinada a Teoria do
Estado, adotara uma metodologia tipica dessa disciplina, tracando grandes
panoramas ou quadros-conceituais por meio de conceitos e de modelos
(ou tipos-ideais) que pretendem descrever’ o Estado e os fendmenos
politicos mais importantes a ele relacionados.

Nao sera possivel, dentro dos limites da presente obra e considerada
a sua proposta, pretender exaurir os conceitos de disciplinas afins, embora
importantissimas, tais como a Sociologia Politica ou a Ciéncia Politica.
Tais conceitos serdo explorados na medida do necessario e na medida do
possivel para auxiliar a compreensao dos conceitos, modelos e teorias aqui

abordados.

aquela que busca conhecer e compreender o Estado em seu set, suas manifestages e seu
desenvolvimento. (1877, p. 1). E, mais adiante, distingue: “A ciéncia particular do Estado
restringe suas pesquisas ¢ sua exposi¢do a uma na¢io e a um Estado determinado (...). A
ciéncia geral funda-se, ao contririo, sob a concep¢do universal do Estado.”
(BLUNTSCHLLI, 1871, p. 8).

2 Uma disciplina cientifica possui um objeto delimitado e métodos proprios, e acaba por
constituir uma explica¢do racional e sistematica do objeto. O objeto da Teotia do Estado
¢ o tipo de sociedade politicamente organizada especifico da modernidade e da
contemporaneidade denominado Estado, como ¢ evidente. O Estado ¢ objeto de estudos
e investigagdes, que originam hipéteses, que, testadas, originam teses, que combinadas,
estruturam teorias. Uma teoria ¢ uma tentativa de explicagdo cientifica de um fen6meno.
A Teoria do Estado, as vezes chamada Teoria Geral do Estado, consiste em um conjunto
de teorias que visam explicar cientificamente os aspectos centrais destas sociedades
politicamente organizadas. Tais teorias sio estruturadas em torno de conceitos ou
definicées e de modelos ou “tipos-ideais”. A Teoria do Estado tenta organizar o
conhecimento sobre o Estado recorrendo a classificagdes e categorizacGes, por género e
espécie. Busca conceituar ou definir os elementos principais dos Estados, tais como
povo, territério, soberania e governo, entre outros. Para compreender o Estado, recorre
a modelos ou “tipos-ideais”, que sdo abstra¢des que frisam apenas os aspectos essenciais
dos aspectos analisados. O método da Teoria do Estado ¢ bastante distinto daquele
adotado por outras disciplinas que estudam os fendmenos politicos, tais como a
Sociologia ou a Ciéncia Politica.

~10 ~
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Assim, é imperativo iniciar com a exposi¢ao, ainda que em breves
linhas, de algumas nogoes elementares sobre o poder politico, objeto por
exceléncia do campo de estudos. Inicialmente deve-se estabelecer um
consenso semantico, ou seja, um consenso sobre o significado da
expressao poder, como aqui sera empregada.

Em primeiro lugar deve-se observar poder é um conceito relacional.
O poder, no sentido que aqui nos interessa, sempre surgira em relagdes
entre pessoas, seja em relagoes entre uma pessoa e outra, seja em relagdes
entre uma pessoa € um grupo de pessoas, ou entre dois grupos de pessoas.
Como ensina Mario STOPPINO, poder nio ¢ uma coisa ou algo que se
possui, mas consiste em uma relagio entre pessoas.’ Esta explicacio
preliminar evidencia outra caracteristica do poder.*

Poder, para os fins do presente estudo, além de relacional e social, é
humano. Outros grupamentos de animais formam sociedades (as

sociedades nao-humanas), mas estas sociedades nao nos interessam aqui.

3 Com base nisso, o autor critica visGes como as de Thomas HOBBES, segundo a qual o
poder consistiria na posse de instrumentos aptos a consecugdo dos fins almejados pelo
agente. Como observa STOPPINO, de nada vale a posse de recursos para exercer o
poder (dinheiro, por exemplo) se a obediéncia ndo se verifica. Segundo este autor “o
poder ndo reside numa coisa (...), mas no fato de que existe um outro e¢ de que este é
lavado por mim a comportar-se de acordo com os meus desejos.” (BOBBIO,
MATTEUCCI, PASQUINO, 2008, p. 934).

* Como se vera adiante, existe uma relacdo visceral entre poder politico e Estado. Lincoln
ALLISON ensina que o conceito moderno de poder remonta ao ano de 1748, ano da
publicagdo do texto de David HUME intitulado “O contrato original”. Em tal texto,
HUME sustenta que a maioria dos governos tetia surgido a partir de usurpacdo ou
conquistas, ou ainda de ambos, ¢ nido do consentimento ou sujeicdo voluntdria das
pessoas. Como ensina aquele autor, “descrevendo os processos de mudanca politica —
migrac¢ao, colonizagdo e vitéria militar — Hume questiona, retoricamente, ‘se ha algo que
se possa descobrir em todos estes eventos que nio se resuma em forga ou violéncia.”

(McLEAN; McMILLAN, 2003, p. 431).
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As relagdes de poder que aqui serdo estudadas sao aquelas existentes em
sociedades humanas.’

Dito isso, o poder pode ser definido como a capacidade que alguém
ou algum grupo possui de fazer com que outrem se comporte da maneira
que deseja.’ Isto €, se o individuo ou grupo A possui a capacidade de fazer
com que o individuo ou grupo B haja de determinada maneira, apesar da
vontade de B ser diversa, diz-se tratar-se de uma relacdo de poder (seja
qual for seu fundamento e os meios utilizados).”

Um trago importante do poder é seu carater intencional. Ou seja,
para que a relagdo social em que A modifica o comportamento de B seja
corretamente compreendida como uma relagao de poder é necessario que
A possua a inten¢ao de modificar o comportamento de B daquela
maneira.’

No esquema que utilizamos, por A referimo-nos a um individuo ou
grupo que, em uma relagdo social, exerce poder sobre B, que representa
um individuo ou grupo que ¢ sujeito do poder. A agao de A, como visto,

deve ser intencional. A a¢ao de B, em geral, deve ser voluntaria, o que nao

> Como ensina Mario STOPPINO, em um sentido especificamente social poder significa
capacidade de determinar o comportamento do homem, ou poder do homem sobte o
homem. Este conceito é por vezes denominado “poder social”. (BOBBIO,
MATTEUCCI, PASQUINO, 2008, p. 933).

¢ Observe-se que o poder sobre si mesmo ndo ¢ relevante, em principio, para as
disciplinas que estudam os fendémenos politicos, mas apenas o poder exercido sobre
outtem. (BOBBIO, MATTEUCCI, PASQUINO, 2008).

7 Muitos autores afirmam que poder consiste na capacidade de A impor sua vontade a B,
a despeito da vontade de B ser diversa, completando o conceito com a afirmagao de que
A conseguiria superar eventual resisténcia de B. Além disso, tais relagSes fazem parte de
uma estrutura social que tende a revelar-se persistente. Nesse sentido os ensinamentos do
professor Lincoln ALLISON no Oxford Concise Dictionary of Politics, verbete
“power”, p. 431.

8 (BOBBIO, MATTEUCCI, PASQUINO, 2008, p. 935).
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significa que seja livre. Assim, sendo o poder coercitivo, muitas vezes a
obediéncia de B, embora voluntaria, existe apenas por temor as san¢oes
ou represalias que podem ser impostas por A. O comportamento do
sujeito que sofre a incidéncia do poder é, portanto, minimamente
voluntirio’, salvo casos extremos em que qualquer vontade ¢ excluida
pelo uso da forga ou violéncia fisica.

Por outro lado, a consciéncia é um requisito necessario da agao de
A (o sujeito ativo na relagiao de poder), mas nao é um requisito necessario
a acdo de B (o sujeito passivo) em uma relacio social de poder.'

Outro aspecto relevante do fenomeno social denominado poder
consiste no fato de ser, em geral, assimétrico e unidirecional. Significa que
A e B encontram-se em posi¢oes distintas na relagao de poder, e que se a
vontade de A ¢ a causa da conduta de B, a reciproca nio é verdadeira. A
exerce o poder, B sofre a incidéncia do poder (BOBBIO, MATTEUCCI,
PASQUINO, 2008).

Por outro lado, também ¢é verdadeito, como reconhece
STOPPINO, que existem relacdes de poder caracterizadas por maior ou
menor reciprocidade. Seu exemplo sao as negocia¢bes de alianca entre

dois partidos politicos. Em maior ou menor medida, ambos sio obrigados

? (BOBBIO, MATTEUCCI, PASQUINO, 2008, p. 935). Assim, como observa o autor,
ha que se distinguir as situa¢des em que hd uso de violéncia fisica, em que a modifica¢io
do comportamento de B di-se pela diretamente pelo uso da forca por A, da situacdo de
coer¢io, na qual a obediéncia, embora nio seja livre, ¢ voluntaria.

10 Jdem. Como ensina STOPPINO, “para se ter poder ndo é necessario que B tenha
intencionalmente o comportamento pretendido por A. A pode provocar um
determinado comportamento de B sem manifestd-lo explicitamente; pode até esconder
de B que ecle deseja esse comportamento e sem que B se dé conta de que se estd
comportando segundo a vontade de A.” Um exemplo claro desse tipo de relagdo de
poder esta no conceito de manipulagio através de propaganda subliminar.

~13 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

a fazer concessoes para que a alianga seja possivel e, nesse sentido, o
poder ¢é reciproco.

O poder, como se v¢, é um fendomeno social complexo, e por isso
ostenta diversas facetas.!" Diversos mecanismos podem ser utilizados por
alguém para exercer poder sobre outrem. Os autores mencionam a
importancia de que A possua 0s recursos necessarios ao exercicio do
poder sobre B. Nesse sentido, o pensamento de Mario STOPPINO, que
ensina que “os recursos desse tipo sido numerosos: riqueza, forga,
informacao, conhecimento, prestigio, legitimidade, popularidade, amizade,
assim como ligagdes intimas com pessoas que tém altas posicOes de
poder.” (BOBBIO, MATTEUCCI, PASQUINO, 2008, p. 937).

Assim surgem varios conceitos de poder complementares a nogao
genérica inicial, tais como as nogoes de poder ideologico (exercido com
base em ideias), econémico (exercido com base em recursos escassos),
juridico (exercido com base no direito) e politico (exercido com base na
ameaga do recurso a forga fisica), entre outros. Esta tltima categoria sera
mais relevante para nossos fins ao longo desta obra, embora nio esteja
dissociada das demais,

Nesse contexto, ¢ essencial compreender os instrumentos ou meios
necessarios para a existéncia de uma relagio de poder. O poder
econdmico, por exemplo, é exercido com base na detencdo de recursos

escassos. Se algum recurso é escasso (agua, por exemplo), a detencdo de

11 Existem diversos conceitos sobre poder, como a nog¢io de esferas de poder (que
podem ser mais amplas ou mais restritas) e as no¢Ses de poder potencial (aquele possivel
de ser exercido, poder em poténcia) e poder atual (aquele que é efetivamente exercido, o
poder em ato). (BOBBIO, MATTEUCCI, PASQUINO, 2008, p. 934).
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tal recurso por alguém evidentemente possibilita que esta pessoa exerca
poder sobre as demais.'?

A utilizacdo de ideias bem elaboradas e articuladas entre si, através
de persuasao e de convencimento, por sua vez, pode dar lugar a relagoes
de poder, através do que por vezes se denomina poder ideolégico.
Como a prépria expressio evidencia, trata-se do poder baseado em um
sistema de ideias."

A crenga na validade de normas juridicas e na possivel ou provavel
aplicagdao de sang¢oes punitivas por seu descumprimento, por outro lado,
faz com que seja possivel falar em poder juridico. Em ultima analise, é
poder exercido com base no direito ou na ideia de direito.

Em sintese, como pode perceber o leitor, conforme varia o
instrumento utilizado para alterar o comportamento alheio, diferentes sio
as manifesta¢oes de poder que surgem. Nesse contexto, convém investigar
o que vem a ser o poder politico.

A palavra politica vem do grego polis, expressio que designava as
cidades-Estado da Antiguidade classica grega. Ao lado de outros campos,
como a Etica, a politica designava um saber pratico, que dizia respeito a

vida na cidade.

12 E Mario STOPPINO quem chama a atengdo para a possivel relagdo entre poder sobre
coisas e poder sobre homens. Ele evidencia que o poder sobre as coisas pode ser
“relevante no estudo do poder social, na medida em que pode se converter num recurso
para exercer o poder sobre 0 homem.” (BOBBIO, MATTEUCCI, PASQUINO, 2008,
p- 934). Mas poder politico serd sempre sobre pessoas, e ndo sobre coisas. O “poder” (de
fato) sobre coisas (dominio, posse, monopdlio) ¢é relevante enquanto meio apto a
propiciar o exercicio do poder politico, mas nio se confunde com este.

13 Aqui a expressio ideologia ndo esta sendo utilizada no sentido marxiano ou marxista.
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A Politica pode ser concebida, contemporaneamente, como uma
atividade. Geralmente designa-se com a expressao politica a atividade em
torno do poder. Embora esteja relacionada com o saber, trata-se de uma
atividade dotada de uma finalidade eminentemente pratica, e nao
cientifica. Atualmente costuma-se compreender que quem faz politica
busca conquistar e manter o poder em uma sociedade (donde se
compreende facilmente que poder e politica estao umbilicalmente ligados).

Para alguns, considerando que nio tem carater apenas pratico, mas
que exige ainda certo grau de “talento”, a politica seria mesmo uma arte, a
arte de atingir e manter o poder. Mas até aqui os conceitos sao circulares,
porque, na busca de se definir poder politico, retorna-se ao conceito de
poder (BOBBIO, MATTEUCCI, PASQUINO, 2008)."

Resta indagar: que tipo de poder se busca com a atividade politica
propriamente dita? Qual a especificidade do poder politico, qual o traco
caracteristico que o distingue dos demais?

Segundo a maioria dos autores, atualmente o poder politico
consistiria no poder exercido com o auxilio dos mecanismos de que
dispde o Estado — e apenas ele. A atividade politica, portanto, seria aquela
atividade estruturada em torno da obtenciao e manutenciao do controle
sobre o Estado.

O Estado, como se vera, ¢ um tipo de sociedade politica, uma
institui¢ao que surge na modernidade, e que tem caracteristicas proprias.

Nas sociedades contemporaneas, entende-se que o Estado ¢ a unica

14 Ensina STOPPINO que nido basta que A disponha de recursos para exercer poder
sobre B, mas que também necessidade de habilidade em converter os recursos de que
dispSe em poder.
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organiza¢do social que possui a faculdade de exercer, legitimamente, a
violéncia fisica de maneira legitima. Esta é uma de suas caracteristicas mais
essenciais.

Portanto, em dltima analise, o elemento tipico do poder politico,
que o distingue de todos os outros, é a possibilidade latente sempre
presente do uso da violéncia fisica legitima, e define-se como politica a
atividade que corresponde a uma disputa sobre a deten¢iao do Estado e,
consequentemente, dos meios e do exercicio da violéncia fisica legitima
(seja esta disputa feita por meio de elei¢oes, de golpes de Estado ou
revolugdes).

Isso precisa ser bem compreendido. Quando se diz que a violéncia
fisica legitima é o meio especifico do Estado, nio significa que este meio
seja tinico'”, que ndo haja outros meios do Estado exercer seu poder (ao
contrario, o Estado exerce também poder ideolégico e econdémico, por
exemplo). Também ndo significa que seja o meio normal, rotineiro do
exercicio do poder politico, como adverte Norberto BOBBIO (até porque
¢ sabido que é normalmente muito mais eficaz governar com base em
consenso, ainda que minimo, do que com base na forga).

Significa apenas que nas sociedades contemporaneas a institui¢ao
denominada Estado tende a ser a Gnica capaz de exercer, legitimamente, a
violéncia fisica. Significa que todas as outras organizagdes socials —

empresas, associagoes, igrejas, entre outras — embora possam exercer

15 Assim obviamente o Estado utiliza poder ideolégico, econdmico, juridico e outros,
rotineiramente, para atingir seus fins. A utilizacdo da violéncia fisica é a wltima ratio, ¢
apenas ao Estado se confere legitimamente na atualidade. Dai ser seu elemento
caractetistico e, por consequéncia, o elemento caracterizador do poder politico.
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aloum tipo de poder, nio podem exercer legitimamente esta forma
especifica de poder, a violéncia fisica. Esta, apenas o Estado pode
exercer.'’

O poder politico ¢é exercido por meio do Estado que, como
veremos, detém o monopolio da violéncia fisica legitima ou legitimada
(autoridade). A atividade politica, contemporaneamente, é compreendida,
portanto, como a atividade que busca permitir o controle do Estado e,
consequentemente, o controle sobre a violéncia fisica legitima.

Nao se esta afirmando aqui, frise-se, que quem quer que exerca
atividade politica queira ter o controle sobre o Estado exclusivamente ou
principalmente em razio da violéncia fisica legitima. Os fins podem ser —
e comumente sao — outros, bem diversos.

O que se esta afirmando, conceitualmente, é apenas que a
especificidade do poder politico consiste na ameaga do uso da violéncia
fisica legitima e que, portanto, a atividade politica pode conceitualmente
ser definida como atividade em torno da detencao dos meios do exercicio

da violéncia fisica legftima, ou do Estado."”

16 Outras associa¢oes distintas do Estado podem exercer poder, mas normalmente, em
virtude de proibicio estatal, sem o recurso a coag¢io, entendida como ameaga do uso da
forca, ainda que como ultimo recurso. Um exemplo esclarecedor de poder nio politico,
neste sentido, ¢ o poder hierocratico, exercido pelas igrejas e organizacdes religiosas. A
ameaca de tais organizagoes ¢ a privagdo de bens espitituais, como a salvacio, e ¢ com
base nessa amea¢a que exercem poder e conseguem alterar o comportamento alheio
(WEBER, 2004). Fica evidente, assim, a diversidade entre este tipo de manifestacdo de
poder e o poder politico em sentido proptio;

17O estudo do Estado ¢ correlato a noc¢do de poder estabilizado que, como ensina
STOPPINO, consiste ¢ uma situagio na qual um elevado grau de probabilidade de que B
se comporte continuamente de acordo com os designios de A combina-se com um
elevado grau de probabilidade de que A aja continuamente no sentido de exercer poder
sobre B. No entanto, embora o Estado surja em contextos de poder estabilizado, as duas
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Em sintese, como visto, o fenomeno do poder encontra-se presente
em relagdes sociais e consiste na possibilidade de um individuo ou grupo
de individuos impor sua vontade a outro individuo ou grupo, valendo-se
de diversos instrumentos.

O poder politico possui sua caracterizagao na possibilidade, ao
menos como ultimo recurso, da utilizagdo da violéncia fisica, para a
obtencao da obediéncia e o Estado, na atualidade, é a dnica instituicio ou
organizagao social que pode, legitimamente, valer-se da violéncia fisica de
maneira considerada legitima.

Diante disso, insta investigar as relacbes o que torna violéncia fisica
legitima, distinguindo-a da ilegitima, em que consiste o fenémeno da

legitimagao e quais seus fundamentos.

1.2. Forca, legitimacio e antoridade

, A . A . . 18
Forca ¢ comumente sindénimo de violéncia fisica® em textos de

teoria politica. Significa a sujeigao fisica de alguém por outrem e consiste

nogdes ndo se confundem, pois, como ensina o autor, “o poder estabilizado se traduz
muitas vezes numa relagdo de comando e obediéncia”, podendo ou nio ser
“acompanhado de um aparato administrativo com a finalidade de executar as ordens dos
detentores do poder.” STOPPINO observa que o poder estabilizado pode fundat-se
tanto em caracterfsticas pessoais quanto nas fun¢des exercidas pelo detentor do poder,
aduzindo: “Quando a relagdo de poder estabilizado se articula numa pluralidade de
funcoes claramente definidas e estavelmente coordenadas entre si, fala-se normalmente
de poder institucionalizado. Um Governo, um partido politico, uma administracio
publica, um exército, como norma, agem na sociedade contemporanea com base numa
institucionalizagdo do poder mais ou menos complexa.” (negrito ausente do original)
(BOBBIO, MATTEUCCI, PASQUINO, 2008, p. 937).

18 Os autores distinguem conceitos como forga, persuasio e coer¢io. Como ensina
Lincoln ALLISON, em geral for¢a significa violéncia fisica, a capacidade de controlar
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na manifestagdo mais rastica e crua de poder. Como ja mencionado, e
como sera explorado de maneira mais aprofundada adiante, a unica
organizagao social que pode exercer legitimamente o uso da for¢a nas
sociedades contemporaneas costuma ser o Estado. Mas, neste passo,
convém perguntar o que distinguiria um ato de violéncia pura e simples,
ou forga, de um ato de violéncia legitima, ou autoridade.

Segundo a sociologia politica de Max WEBER, ¢ a legitimidade que
distingue um ato de pura for¢a de um ato de autoridade, legitimidade esta
que se obtém por meio de um processo denominado legitimagao
(WEBER, 2004). A forga ¢ violéncia pura e simples, a autoridade, por
sua vez, consiste em violéncia legitima ou legitimada.

A legitimagao ¢ um processo de cunho psicolégico e cultural que se
revela capaz de converter a violéncia em autoridade. Assim, um ato de
violéncia — como o aprisionamento de alguém ou, no limite, a retirada da
vida de alguém — pode ser visto tanto como ato de pura forca (violéncia
ilegitima) quanto como um ato de autoridade (violéncia legitimada).

Se a privagio da liberdade ou da vida for executada por uma
organiza¢dao criminosa, por exemplo, tal ato é visto como ato de pura
for¢a ou violéncia ilegitima, tanto que é tipificada como crime pelos
sistemas juridicos atuais (no caso do exemplo, carcere privado ou

homicidio, por exemplo).

outrem fisicamente; persuasio envolve convencimento com base em argumentos; a
coer¢io, no sentido utilizado na Ciéncia Politica, em geral significa convencimento com
base em ameagas. (McLEAN; McMILLAN, 2003, p. 433). Todos sio tteis ao exercicio
do podert, e o poder exercido com base na for¢a ou na ameaga de seu uso, como visto, é
o poder politico.
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Por outro lado, se a privagao da liberdade ou da vida for executada
por agentes publicos, no cumprimento de uma ordem ou decisdo judicial
validamente proferida de acordo com a lei, passam a ser concebidos nao
como atos de pura forca ou violéncia, mas como atos de autoridade (ou
violéncia legitima ou legitimada), podendo traduzir-se, juridicamente, na
execucao de uma pena privativa de liberdade ou de uma pena de morte,
no exemplo mencionado.

Perceba-se que o ato material ¢ o mesmo (privagao da liberdade ou
da vida de alguém), mas que, geralmente, a percepgao social do mesmo,
por fatores psicolégicos e culturais, é distinta, tendendo as pessoas a
conceberem como legitimas e autorizadas as ultimas condutas, ¢ como
ilegitimas e nao-autorizadas as primeiras.

E desse fendmeno que decorre a distingio entre forca e autoridade,
entendida a dltima como violéncia legitima ou legitimada, isto é, como
forga que passou pelo processo de legitimagao.

A legitimidade decorre, portanto, de um fenémeno denominado
legitimacdo. Legitimagdo pode ser definida, sinteticamente, como a
conversao da violéncia ou da for¢a em autoridade, e pode ter varios
fundamentos, tais como a tradicao e o direito (WEBER, 2004).

Em algumas sociedades, por exemplo, alguns atos de violéncia fisica
sao vistos como legitimos com base na tradicdo. Na maioria das
sociedades contemporaneas, no entanto, o fundamento da legitimidade ¢ a
lei ou o direito.

Isso significa que a violéncia exercida com base no direito (e nos

limites autorizados por este) é vista como legitima — ou seja, ¢
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transformada em autoridade — ao passo que a violéncia exercida sem base
no direito ou contra este ¢ vista como violéncia ilegitima e, normalmente,
tratada como ilicito.

Atualmente define-se o Estado, de um ponto de vista sociologico,
como o monopolio da violéncia fisica legitima (WEBER, 2004), pois,
como se vera melhor adiante e como ja afirmado, é apenas o Estado a
organizag¢ao social autorizada ao uso da violéncia pelo direito.

Deve-se registrar, no entanto, que embora a for¢a ou violéncia
sejam

bl

fisica, bem como a autoridade — violéncia fisica legitima —
elementos essenciais para a compreensio dos fendémenos politicos e do
Estado, ha que se reconhecer a complexidade do fenomeno politico e a
complementaridade dos diferentes tipos de poder.

Normalmente o poder ideolégico, por exemplo, ¢ utilizado pelo
Estado, em vez da violéncia fisica. Muitas vezes o poder economico e
ideolégico ¢é utilizado como meio de conquista do poder politico, por
grupos, candidatos e partidos.

Assim, um papel muito relevante no estudo dos fenémenos
politicos deve ser reservado ao papel das ideias e a teoria da ideologia. O
presente capitulo tratara deste fenomeno.

Primeiramente observe-se a ambiguidade da expressao ideologia.
Ela possui duas acepgoes principais muito difundidas.

Em sentido genérico, ideologia consiste em um sistema de ideias
bem concatenadas, baseadas em certos valores (HEYWOOD, 2010). Em

sentido mais estrito — marxista — ideologia consistiria em um conjunto de
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ideias que expressariam uma visdo falsa da realidade, grosso modo. Aqui

trataremos, sobretudo, de ideologia no primeiro sentido.

1.3. Sociedades apoliticas e politicas pré-modernas

Embora as disciplinas da Ciéncia Politica e da Teoria do Estado nao
se confundam, como visto no capitulo anterior, sao saberes inegavelmente
proximos e conexos, assim como as demais disciplinas que estudam o
ambito do politico. O Estado ¢ o principal fendémeno politico
contemporaneo e, portanto, constitui um tema de importancia central
para qualquer investigagdo sobre a politica. Portanto, convém
compreender corretamente desde logo o conceito de Estado e sua
localizagao na sucessao de sociedades politicamente organizadas que
existiram ao longo da Histéria.

O presente capitulo se prestara a situar o Estado historicamente,
demonstrando tratar-se o mesmo de espécie do amplo género das
sociedades politicas ou politicamente organizadas. Apos tal introdugao
histérica, expora alguns conceitos e explorard algumas caracteristicas
centrais do Estado, para comegar a desenvolver um conceito adequado do
mesmo, que se completara em capitulos sucessivos.

Existiram e existem ainda hoje, embora sejam raras, sociedades
desprovidas de organizagao politica, comumente denominadas sociedades
acéfalas, ou seja, literalmente, “sem cabega” (VAN CREVELD, 2004).

Sio sociedades humanas muito simples, nas quais inexiste qualquer
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organiza¢dao politica permanente, nio havendo sequer a figura de um
chefe ou equivalente."”

Em tais sociedades, o poder é exercido no ambito da familia ou
estruturas sociais analogas, ou seja, o chefe de cada familia exerce seus
poderes sobre os demais membros da familia estendida (conceito amplo
de familia que compreende ndo apenas o casal e filhos, mas os conjuges
dos filhos e outros agregados, como servos, por exemplo). Como ensina

Martin VAN CREVELD,

“O que todas essas tribos tinham em comum era o fato de que, entre elas,
o ‘governo’ comegava ¢ terminava dentro da familia estendida, linhagem
ou cla. Portanto nao havia superiores, a nao ser homens, ancidos e pais; e
ndo havia inferiores, a ndo ser mulheres, jovens e filhos, inclusive os
patentes por casamento (..). Dentro dos limites do grupo familiar, a
posi¢io do individuo em relacdo a todos os demais era determinada, de
maneira muito precisa, pelo sexo, pela idade e pelo casamento.” (VAN
CREVELD, 2004, p. 3).

Ou seja, em tais sociedades nio existem relagdes de subordinagao
entre os chefes de familia, nao existe uma nog¢ao correspondente a algo
como um poder publico, até porque nio ha distingdo entre a esfera
publica e a particular. Na auséncia de autoridades permanentes, quando se
torna necessaria a tomada de decisoes particularmente importantes para o

grupo, podem eventualmente surgir 6rgaos comunitarios de duragdo

19 “As tribos sem governantes, também denominadas sociedades segmentadas ou
acéfalas, sdo representadas por algumas das comunidades mais simples que conhecemos.
Antes que a colonizacio de suas terras pelos brancos as destruisse, inclufam as
sociedades de bandos, espalhadas em varias partes do mundo: por exemplo, os
aborigines australianos, os esquimés do Alasca, do Canada e da Groenlandia, e os
bosquimanos do kalahari.”” VAN CREVELD, 2004, p. 2.
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temporaria, como uma assembleia dos chefes de familia, que, apds

20
O mesmo vale para uma guerra, na

resolver tais questoes, dissolve-se.
qual os lideres sao temporarios, deixando de exercer comando sobre os
demais ap6s o final da conflagracio.

Como se percebe, em tais sociedades ndo existe distingdo entre
aqueles que mandam e aqueles que obedecem na sociedade em ambito
externo a familia estendida, ou seja, nio existe aquilo que frequentemente
se costuma chamar de governo e que parece distinguir as sociedades
politicamente organizadas das sociedades acéfalas. Estas sio, portanto,
sociedades que desconhecem organizagao politica, sociedades nas quais o
poder encontra-se disperso ou difuso entre os varios chefes de familia,
sendo exercido de maneira diversa das sociedades politicas®'. O poder ou
autoridade traduz-se no poder do chefe de familia sobre os demais
membros desta, no poder do homem em face da mulher, no poder dos

mais velhos em face dos mais jovens, por exemplo. (VAN CREVELD,
2004).

20 “Na auséncia de autoridades institucionalizadas além da que funcionava dentro da
familia estendida, as sociedades em questio eram igualitarias e democraticas.” (VAN
CREVELD, 2004, p. 4). Nio se deve exagerar o igualitarismo e a democraticidade, mas
contextualiza-los: se fora da familia ou do cld nio havia poder de um homem sobre
outro, dentro o poder do pater familiae (0 chefe da familia) podia ser ilimitado, e as
relagSes familiares eram fortemente hierarquizadas, com prevaléncia daquele sobre a
mulher, os filhos e demais membros, dos homens sobre as mulheres e assim por diante.
O contflito entre chefes de familia ou clds ou seus membros também costumava tesolver-
se pela autotutela, ou seja, pela vinganga privada, com recurso a violéncia ou,
eventualmente, algum tipo de conciliagdo. GILISSEN, 1986.

2l Por isso por vezes sdo também denominadas de sociedades de poder difuso, para
distingui-las das sociedades politicas, sejam estas de poder personalizado ou de poder
institucionalizado.
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Tais sociedades possuem diversas outras caracteristicas, entre 0s
quais a Importancia fundamental da pertenca do individuo ao grupo
familiar, da qual decorrem seus direitos e suas obrigacoes, a
indiferenciagao entre autoridade religiosa e secular (terrena, mundana), o
direito nao-escrito de carater costumeiro ou consuetudinario e baseado na
autotutela (vinganca privada ou, eventualmente, composi¢io), e a
indistingdo entre esfera publica e esfera privada. (VAN CREVELD,
2004).

De todo modo, sao raras as sociedades desprovidas de organizac¢ao
politica, como dito, predominando historicamente as sociedades
politicamente organizadas, normalmente mais complexas do que aquelas,
embora o grau de sua complexidade seja bastante variavel. E na categoria
das sociedades politicamente organizadas ou sociedades politicas que se
insere o Estado (aquele é o género, este ¢ a espécie), como ja dito, razao
pela qual concentraremos a aten¢io nas mesmas.

Como a prépria denominagao faz transparecer, nas sociedades
politicas ha uma organizacio do poder politico, ainda que rudimentar,
traduzindo-se no elemento basico consistente na presenga de um governo,
ou, dizendo de outro modo, na distingdo entre quem exerce poder na
sociedade e quem sofre a sua incidéncia, entre que manda e quem
obedece, ou seja, entre governantes e governados (DUGUIT, 1918).

Em sua forma mais rudimentar, consistem nas chefias, sociedades

politicas nas quais um individuo — o chefe, cacique ou equivalente —
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exerce o comando do grupo a titulo pessoal.”” Os exemplos de tais
sociedades sio muito numerosos, bastando lembrar, por exemplo, as
tribos germanicas da Idade Média europeia, entre outras. Tais sociedades
sao caracterizadas pela presenca de certo grau de diferenciagio social entre
dois ou mais grupos sociais, que comumente podem ser castas,
distinguindo-se, portanto, das sociedades acéfalas ou apoliticas, marcadas
por homogeneidade social, como ja visto. Como ensina VAN

CREVELD, nas chefias

“Abaixo do chefe, a sociedade era geralmente dividida em duas camadas
ou classes. Primeiro vinha o grupo privilegiado, pequeno em relagio a
populagido total e composto pelos membros da familia estendida, da
linhagem ou do clid do chefe. Gozavam de direitos especiais, tais como
acesso ao chefe, compensagdo muito mais alta em caso de ferimento ou
morte e imunidade a certos tipos de puni¢do considerados degradantes.
Abaixo da linhagem, do cld ou da tribo real, havia uma classe muito mais
numerosa de plebeus — como os trabalhadores ou #héfes da Grécia antiga
(também conhecidos por uma série de nomes pejorativos, como Lakdi, ‘os
ruins’), os natchez, ‘fedorentos’ e muitos outros. Estavam sujeitos a
diversos tipos de discriminagdo, entre elas, ndo ter permissio para possuir
gado (os hutus de Burundi e Ruanda), cavalgar garanhdes (os agricultores
da Escandindvia pré-cristd), usar adornos de penas na cabe¢a (nas
Américas), ou portar armas (muitos lugares do mundo).” (VAN
CREVELD, 2004, p. 18-19).

A primeira distingdo importante, aqui, portanto, ¢ que existe um

poder para além da familia estendida ou do cla, um poder de carater

22 “As chefias eram o que o nome expressa: tinham chefes, isto ¢, individuos que se
erguiam acima dos outros e possufam o direito de governa-los. Esse direito
invariavelmente se baseava na suposta ascendéncia divina do chefe que, por sua vez,
ditava que o método normal de sucessio devia ser de pai para filho.” VAN CREVELD,
2004, p. 17. Como registra este autor, as tribos com governantes sdo difundidas por todo
o mundo, como, por exemplo, no sudeste, oeste e sul da Africa, sudeste da Asia,
Polinésia, Haval ¢ Nova Zelandia, ¢ em inimeros outros lugares. VAN CREVELD,
2004.

~27 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

publico, que, distinguindo-se do poder paternal ou marital, por exemplo,
acaba por caracterizar exatamente a distingao basica entre governantes e
governados e, com isso, o carater organizado da sociedade politica.

Além da estratificagdo social, consistente na divisdo entre elite e
plebeus ja mencionada, tais sociedades costumam caracterizar-se pelo
aumento demografico e pelo aumento da divisao do trabalho. Com o
passar do tempo, tende a aumentar a concentra¢ao de poder politico,
economico e militar nas maos do chefe (VAN CREVELD 2004).

Nas chefias o lider costuma gozar de consideravel concentragao de
poder politico e cumular o poder religioso, embora em algumas
sociedades haja a distingdo do chefe politico e do chefe religioso.
Normalmente sio sociedades bastante simples e predominantemente
rurais.

E ainda nas chefias que parece surgir uma organizacio social
hierarquizada semelhante a um feudalismo, sabidamente uma forma de
organiza¢ao baseada em lacos de fidelidade e protegao reciprocos entre
senhor (ou suserano) e vassalo. Comeca a surgir, ainda, um sistema de
pagamentos compulsoérios unilaterais em favor dos governantes, ou seja,
um sistema de tributos, embora rudimentar (VAN CREVELD, 2004). Em

sintese, convém observar que nessas sociedades politicamente organizadas

“Amparadas pela for¢a ou pela ameaga de forga, as chefias instituiram a
hierarquia em vez da igualdade; a autoridade permanente em vez da
lideranca temporaria; os tributos em vez de presentes mais ou menos
voluntarios; e os julgamentos, quase sempre reforcados por castigos
cruéis, em vez de simples revanche ou compensacio que resultava da
mediag¢do da assembleia da aldeia.” (VAN CREVELD, 2004, p. 27).
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Formas um mais complexas de organizagao politica foram as
Cidades-Estado que existiram desde a Antiguidade.”” A proliferacio das
cidades ocorre a partir do periodo neolitico em diversos lugares, como na
China, na India ¢ no Otiente Médio, bem como, mais tarde, na América
Central e na América do Sul (VAN CREVELD, 2004).**

As cidades se caracterizam por um sistema administrativo mais
avancado do que as chefias e por uma estrutura social mais complexa
(VAN CREVELD, 2004, p. 31). Nelas “o governo nao mais se confinava
a familia estendida, como no caso das tribos sem governantes, nem se
concentrava nas maos de uma s6 pessoa, como nas chefias; em vez disso,
as cidades eram consideradas empreendimentos coletivos e governadas
por muitos.” (VAN CREVELD, 2004, p. 32).

Fossem oligarquias ou democracias (governos de poucos ou de
muitos), “a caracteristica notavel das cidades-Estado classicas era que seus
cidadaos indicavam certas pessoas entre si para governa-los” e estes
“aglam em nome da comunidade, e nao para seus proprios fins.” (VAN

CREVELD, 2004, p. 32).

2 “Pode-se definir a cidade como um assentamento permanente cujas casas sio
construidas com material duravel, como pedra ou tijolo. Contém um templo, um
mercado — como a agora grega e o férum romano —, um ou mais prédios exclusivos do
governo e um nimero consideravel de habitantes que ndo mais dependem da agricultura
como ocupagio principal” (VAN CREVELD, 2004, p. 29). Sdo assentamentos muito
distintos, por conseguinte, tanto dos acampamentos de grupamentos humanos némades
ou seminémades quanto de aldeias e vilas de populagdes ja sedentarizadas.

24 Entre os tipos de cidades, podem-se distinguir aquelas que eram governadas por chefes
subordinados a um poder politico supetior ou que faziam parte de entidades politicas
maiores das cidades dotadas de governo auténomo ou independente, as quais se costuma
designar pela expressio cidades-Estado. Estas dltimas sdo mais comuns no Mediterraneo,
e das quais sio exemplos maiores Roma (na fase republicana), Cartago e cidades gregas
como Esparta e Atenas. E delas que tratamos neste tépico (VAN CREVELD, 2004, pp.
30-31).
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Ou seja, entre outras distingdes possiveis destaca-se a de que nas
cidades-Estado ja se encontra um inicio de institucionalizagao do poder
politico, uma vez que este passa a ser exercido por 6rgaos que atuam em
nome da coletividade, e que perduram para além da vida das pessoas que
os ocupam, distintamente das chefias, sociedades ditas de poder
personalizado uma vez que era exercido e titularizado pelo chefe
politico.”

Nas cidades-Estado gregas, por exemplo, surge a ideia de governo
(arché em grego, mperimm em latim) em sentido mais restrito do que o
anteriormente mencionado (mera distingdo entre governantes e
governados), considerado como exercicio de autoridade ou poder sobre
iguais, e nao sobre inferiores (VAN CREVELD, 2004, p. 33),
distinguindo-se assim claramente tal tipo de sociedade politica ndo apenas
das sociedades apoliticas, mas também das chefias, baseadas
principalmente, como visto, na ideia de exercicio de poder sobre
inferiores.”

Outro fato histérico importante registrado nas cidades-Estado ¢é o
surgimento das magistraturas, no sentido histérico do termo, isto é,
cargos ocupados normalmente de forma temporaria por algum cidadao
geralmente eleito que exercia suas fungdes nao em nome proprio, mas em

nome da coletividade, a qual eram imputados ou atribuidos os seus atos,

25 A distingdo, portanto, ¢ a de que nas chefias o chefe politico exerce poder de que é
considerado titular, e os 6rgios das cidades-Estado exercem podem que é concebido
como sendo titularizado pela comunidade.

2 Ou seja, governo pode ter pelo menos dois sentidos elementares, como se viu: a)
existéncia da distingdo entre governantes e governados; b) governo de iguais exercido
sobre os iguais.
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desde que praticados nessa condigao (de representante da comunidade).
Surgem, ainda, assembleias (podendo ser uma ou varias, como ocorreu
em Roma no periodo republicano, por exemplo), com reunides regulares
(e ndo apenas ocasionais), as quais passam a deliberar sobre diversos
assuntos comuns, e, comumente, sobre a aprovacao de leis e a eleicdo de
magistrados (VAN CREVELD, 2004).

A sofisticagao das sociedades politicas em comento também ¢ maior
do que a das sociedades politicas mais rudimentares ja examinadas,
embora nio se deva exagerar. Como observa VAN CREVELD, como
“nao eram governadas por poucos, mas por muitos, as cidades-Estado
classicas nao tinham pessoal especializado, grandes maquinas
administrativas nem forcas armadas regulares.” (VAN CREVELD, 2004,
p. 41).”” H4, portanto, fortes tragos distintivos de tais sociedades politicas
relativamente a outras, tais como os impérios e como o Estado moderno
(como, por exemplo, a auséncia de uma burocracia especializada nas
primeiras e a presenga dessa nos ultimos).

Os impérios sao igualmente sociedades politicas que existiram desde
a Antiguidade, e distinguem-se de chefias e cidades-Estado, em um
primeiro aspecto, principalmente por suas dimensoes geograficas e

demograficas. Se chefias e cidades-Estado sio necessariamente sociedades

27 De todo modo, alguns legados importantes sio deixados pelas cidades-Estado, com
destaque para a nogio de separagdo entre pessoa e cargo: “(...) ao separar a pessoa do
magistrado do cargo que exercia e tornar o catgo tanto temporario como eletivo, as
cidades-Estado classicas deram uma contribuicio monumental a vida politica. Desse
modo, descobriram um método que permitia que os talentos de cada cidaddo circulassem
livtemente em beneficio de toda a sociedade organizada; e que, em principio e com muita
frequéncia também na pratica, poderia levar 2 mudanca de governo sem que se
recortesse a conspiracio, a guerra civil ou a qualquer outro tipo de violéncia.” (VAN
CREVELD, 2004, p. 49).
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politicas de pequeno porte, os impérios consistem em sociedades politicas
caracterizadas pela grande extensdo territorial e demografica (VAN
CREVELD, 2004, p. 51).%*

Os impérios normalmente surgem a partir de uma chefia politica ou
cidade-Estado que vai progressivamente conquistando novos territorios e
submetendo novos povos até adquirir as dimensdes ¢ o poder de um
império (VAN CREVELD, 2004, p. 52).” Daf decorre que normalmente
um império compreenda populagdes assujeitadas, por terem sido
incorporadas a0 mesmo, juntamente com seus territorios, normalmente
pela conquista militar. Isso também costuma implicar distingdo social
entre grupos dominantes e grupos dominados, aumentando a
estratificacdo social.

Os impérios possuem apenas um chefe politico, o imperador,
normalmente detentor de grande concentra¢ao de poder e, ainda, de
legitimagao de tipo teocratico, seja por ser considerado investido no poder
por designio divino ou ser a propria divindade encarnada, sendo também
considerado inviolavel, em consequéncia.”

Além das dimensdes e da concentragao de poderes e imunidade do
imperador, os impérios correspondem a organiza¢Oes sociais e politicas

muito mais complexas do que as formagdes politicas mais simples, ja

28840 exemplos historicos célebres de impérios o egipcio, o romano, o chinés, o assitio, o
babilénio, o persa, o arabe, o mongol, o otomano, o mogol, entre outros (VAN
CREVELD, 2004, pp. 51-52).

29 Roma, por exemplo, nasce como cidade-Estado, transforma-se em monarquia e, ap0s,
se torna um Império. GILISSEN, 1986. O império chinés surge a partir das conquistas
bélicas de reinos vizinhos. Os exemplos histéricos sio muitos, e amplamente conhecidos.
30 Como ensina Martin VAN CREVELD, “ideologicamente falando, a maioria dos
impérios elaborou doutrinas cuja finalidade era conformar os siditos em sua obediéncia
a0 poder constituido. (2004, p. 55).
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examinadas. Os impérios ja possuem um exército regular e uma
burocracia permanente (funcionarios assalariados bastante especializados),
que lhe sdo essenciais, pois sio uma condi¢ao para conseguirem manter
seu dominio sobre os extensos territorios conquistados.

A manuten¢do de exército regular e de burocracia permanente
depende, por sua vez, de um sistema tributario eficaz e bastante
organizado, que viabilize um tesouro imperial suficiente (VAN
CREVELD, 2004), o que igualmente ressalta a diferenca entre estas
formagdes politicas e a das cidades-Estado, por exemplo.”

Ha que se registrar também as figuras dos reinos em geral (por
vezes denominadas principados), sociedades politicas distintas de todas as
anteriores. Consistiam em sociedades politicamente organizadas sob o
comando de um principe, rei ou monarca, caracterizadas pela extensio
territorial e dimensbes populacionais normalmente bem maiores do que a
das cidades-Estado, mas, por outro lado, consideravelmente menores do
que a dos impérios.

Existiram reinos que se desenvolverem até se tornar impérios (caso
do Egito) e reinos que resultaram da fragmentagao dos impérios (caso das
monarquias germanicas da Europa surgidas apés o fim do Império

Romano no século V (GILISSEN, 19806).

31 O patrimonialismo ¢ uma nota geralmente associada aos impérios pré-modernos: “na
auséncia de Estado abstrato, deve-se notar que todas essas riquezas petrtenciam ao
imperador em pessoa, ou pelo menos estavam a disposi¢do dele.” (VAN CREVELD,
2004, p. 63). Nio ¢ rara a ideia, em alguns impérios e monarquias, de que o Estado ¢ uma
espécie de propriedade do imperador ou monarca, e a indistin¢do entre patrimonio
privado do rei e patrimonio pablico.
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Tais sociedades politicamente organizadas podem ostentar
caracteristicas encontradas em diversas das outras sociedades politicas
mencionadas. Comumente possufam um chefe politico, o rei, que poderia
ser eleito pela nobreza ou receber o trono por hereditariedade, cabendo a
sucessao normalmente ao filho homem mais velho.

Os reinos existiram por toda a histéria, de modo que suas
caracteristicas podem ser bastante variaveis. Assim, encontram-se reinos
com grande desenvolvimento administrativo (Reino Franco sob a dinastia
carolingia, por exemplo), com exércitos préoprios ou dependentes de
milicias de senhores feudais (caso dos reinos da Idade Média, como a
Inglaterra), reinos com maior ou menor concentragao de poder nas maos
do monarca (caso de Castela e Aragio/Ledo, respectivamente), entre
outros aspectos.

Cabe frisar, por oportuno, que durante a Idade Média, deu-se uma
peculiar forma de organizagao politica que poderfamos denominar feudal.
Durante largo lapso temporal da histéria da humanidade (na Europa tal
periodo cobre por volta do século IX ao século XV) o poder era
compartilhado entre o rei e diversos senhores feudais, nobres
proprietarios de terras (bardes, condes e outros), que exerciam seu poder
sobre senhores feudais menores, bem como sobre plebeus e servos em
suas terras (GILISSEN, 1986).

Sob tal organizagao social, econémica e politica, o poder
escalonava-se, sendo que os menores senhores feudais eram vassalos de
senhores feudais mais poderosos, e assim sucessivamente, até a figura do

rei ou monarca, teoricamente o senhor dos senhores, o soberano. Uns
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dependiam dos outros em virtude de lacos de fidelidade e prote¢ao militar
reciprocos (GILISSEN, 1986).

O que se verificava no periodo histérico em referéncia era uma
grande difusao do poder, sendo que cada senhor feudal era, na pratica,
soberano em seus dominios, exercendo o poder de estabelecer o direito,
administrar o feudo e exercer a jurisdi¢ao (GILISSEN, 1980).

A ordem politica, assim como a juridica, revelava-se fortemente
fragmentada, portanto, com varios inconvenientes (como a inseguranga
juridica decorrente do pluralismo juridico reinante). A fragmentagiao do
poder politico fragilizava a posicio dos reis, tornando-os fortemente
dependentes dos bardes e outros senhores feudais importantes (casos da
maior parte da histéria da Inglaterra e de reinos ibéricos como os de Leao
e Aragdo). A fragmentacio da ordem juridica, com concorréncia de
normas de diversas fontes concorrente (direito costumeiro, legislagao real,
direito feudal, direito canonico, direito romano), gerava inseguranga
juridica e dificultava o comércio de bens (GILISSEN, 1980).

Estes fatores, entre outros, levardo ao surgimento de uma nova
forma de sociedade politicamente organizada, atualmente predominante, a
saber, o Estado moderno, forma tipica de sociedade politica da
modernidade, dotada de caracteristicas proprias que a distinguem de todas

as formas anteriormente existentes, cComo se vera.
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1.4. Estado: a sociedade politica moderna e contemporinea™

O Estado, forma de organizagao politica moderna, surge na Europa
por volta do século XVI, embora haja alguma dissidéncia entre autores
sobre o momento histérico preciso, e embora em diferentes lugares o
Estado tenha surgido em diferentes momentos, em alguns mais cedo e em
outros mais tardiamente.

A primeira coisa que se deve frisar é que o Estado ¢ um dos
diversos tipos de sociedades politicamente organizadas que ja existiram.
Ou seja, na esteira do desenvolvimento representado no tépico anterior
pelos diversos tipos de sociedades politicamente organizadas pré-
modernas (chefias, cidades-Estado, impérios e reinos), o Estado é uma
nova forma de sociedade politica, tipica da modernidade e predominante
na atualidade, distinta das formagdes politicas que o precederam.” Como

ensina WEBER,

“A uma associagio de dominacio denominamos associacdo politica,
quando e na medida em que sua subsisténcia e a vigéncia de suas ordens,

32 BLUNTSCHLI distingue entre nocdo e ideia de Estado: “A nocio de Estado
determina a natureza e os caractetes essenciais dos Estados reais. A ideia de Estado
mostra, no lampejo de uma perfeicio ideal o modelo de Estado ainda nio realizado, mas
a ser atingido.” (1871, p. 12). No ambito da Teoria do Estado atual interessa a nogdo de
Estado, que se traduz em conceitos ou definicbes que buscam descrever os Estados
histéricos, reais, e ndo suas idealizagoes.

3 José Joaquim Gomes CANOTILHO afirma ser o Estado uma “forma histérica de
organizagio juridica do poder dotada de gualidades que a distinguem de outros ‘poderes’ e
‘organiza¢des de poder””. CANOTILHO, 2003, p. 89. Jorge MIRANDA observa que “o
Estado ¢ um caso histdrico de existéncia politica e esta, por seu turno, uma manifestagio
do social, qualificada ou especifica.” MIRANDA, 2004, p. 22. KROPOTKIN, por sua
vez, afirma que “o Estado ndo ¢ senio uma das formas revestidas pela Sociedade no
decorrer da histéria. KROPOTKIN, 20004a, p. 9.
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dentro de determinado territério geografico, estejam garantidas de modo
continuo mediante ameaga ¢ a aplicacio de coacido fisica por parte do
quadro administrativo. Uma empresa com carater de znstituigao politica
denominamos Esfado, quando e na medida em que seu quadro
administrativo reivindica com €éxito o monopdlio legitimo da coacio fisica
para realizar as ordens vigentes.”. (WEBER, 2004, p. 34).34

As associa¢bes politicas em geral, e os Estados em particular, sao
inconfundiveis com outros tipos de associagdes que exercem outros tipos
de poder, na medida em que apenas os primeiros se baselam na ameaga ou
aplicagdo da coagio fisica, como visto, diversamente das ultimas. Nesse
sentido, para ilustrar, cabe lembrar a distingdo weberiana entre associagoes

de dominagao politicas e associagdes de dominagao hierocraticas:

“Uma associagdo de domina¢io denomina-se associagio bzerocrdtica quando
e na medida em que se aplique a coacdo psiquica, concedendo-se ou
recusando-se bens de salvagdo (coagdo hierocratica). Uma empresa
hierocrdtica com cardter de instituicao é denominada igrefa quando e na medida
em que seu quadro administrativo pretenda para si o monopdlio da legitima
coagao hierocratica.” (WEBER, 2004, p. 34).

Assim, é inegavel que uma igreja exer¢a poder sobre seus membros,
mas trata-se de um poder distinto, baseado em uma coagao psiquica,
normalmente na crenca de que o descumprimento de seus preceitos
redundara na condenagio eterna, por exemplo, mas nao na coagao fisica
ou em sua ameaga, tipica da sociedade politica e monopolizada pela

sociedade estatal, como se vera.

3 E, complementarmente, define-se weberianamente a agdo politicamente orientada
como “uma ago social, e especialmente a de uma associagdo ¢ ‘politicamente otientada’,
quando e na medida em que tenha por fim a influéncia da dire¢io de uma associa¢io
politica, particularmente a apropriagdo ou expropriacio, a nova distribui¢ao ou atribui¢ao
de poderes governamentais [de forma nio violenta]. WEBER, 2004, p. 34.
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A sociedade politica de tipo estatal surge, historicamente, a partir da
dissolugao da organizagio do poder tipica do mundo feudal, ja
mencionada aqui. Origina-se, assim, de um processo de concentracao de
poder nas maos dos monarcas europeus, que lutam contra o poder da
nobreza, da Igreja, das cidades e do Sacro Império Romano-Germanico
(VAN CREVELD, 2004). Nao por acaso a primeira forma de Estado
moderno consiste nas monarquias absolutistas, caracterizadas exatamente
pela concentracdo de todo o poder nas maos do monarca, frutos da vitoria
dos reis sobre aqueles centros rivais de poder.

O poder politico, outrora disperso entre monarca, os senhores
feudais e igreja, além de limitado pela autonomia das cidades e
reivindicado pelo Sacro-Império Romano-Germanico, passa a ser
gradualmente concentrado nas mios do monarca, que se torna soberano.”

O processo de surgimento do Estado moderno prende-se a
mudangas histéricas complexas e disputas do poder entre diversos grupos
sociais, portanto (VAN CREVELD, 2004). Por meio de varios
expedientes os monarcas acabaram por conseguir expropriar o poder
politico de grupos sociais que o exerciam durante a Idade Média (nobreza
e clero), e reduzir autonomias e imunidades (cidades), abrindo caminho
para o advento do Estado como o conhecemos.

A administragao publica e a administragao da justi¢a, anteriormente
delegadas pelo menos parcialmente aos senhores feudais, passam a ser

profissionalizadas, surgindo uma burocracia assalariada pelos cofres reais

3 Posteriormente serd examinada a nogao de soberania e a relagdo entre o surgimento
dessa no¢ao moderna com o aparecimento do absolutismo.
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e dependente unicamente dos reis (GILISSEN, 1986). Isso é possivel
devido aos avangos na cartografia, que permitiu definir melhor o territério
dos reinos, ao aperfeicoamento dos censos e da organizagao tributaria,
que permitiu a0s monarcas romperem os lacos de dependéncia para com
os senhores feudais (VAN CREVELD, 2004).

Além da criagio de uma burocracia, o desenvolvimento da
tributagao e do controle financeiro dos reinos permitiram a criagio de
grandes exércitos reais permanentes e assalariados pelos cofres da Coroa,
emancipando os monarcas da dependéncia militar para com a nobreza.

A jurisdi¢do passou, igualmente, a ser concentrada na Coroa, que a
exercia mediante Orgaos especialmente criados para tanto. Perde
importancia o direito consuetudinario, até entao fonte principal do direito,
tomando seu lugar, gradualmente, o direito criado pelo soberano por meio
de legislagio (GILISSEN, 1986).

Estas e outras mudangas vao abrindo caminho para o surgimento
das monarquias absolutistas, nas quais 0 monarca possufa o poder de criar
o direito, administrar o reino e exercer a jurisdi¢ao, com exclusividade, ou
seja, titularizava e exercia o que atualmente se denominaria de fungoes
legislativa, executiva e judicial.

Posteriormente, de maneira gradual, passa-se a distinguir a pessoa

fisica ou natural do monarca da propria organizacdo politica, surgindo

36 Ensina GILISSEN (1986) que ¢ a pattir do século XVI que se inverte a importancia
dos costumes e da legislagdio como fonte do diteito, sendo os primeiros superados pela
segunda, que cada vez mais ird representar a fonte exclusiva ou principal do direito. Tal
processo esta claramente associado com o sutgimento do absolutismo e do Estado
moderno. Paolo GROSSI chama a tendéncia ao monopdlio estatal da produgio do
direito de “absolutismo juridico”, fenémeno este associado ao positivismo (GROSSI,
2010).
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assim o conceito moderno de Estado, compreendido como pessoa
juridica separada e inconfundivel com a pessoa fisica (natural) do
governante ou dos governantes.” Este serd um trago distintivo essencial
do Estado moderno para com outras sociedades politicas, pois como
ensina VAN CREVELD, “o pensamento pré-moderno foi incapaz de
conceber o Estado como entidade juridica distinta das autoridades e dos

cidaddos” (2004, p. 82).”® Observa este autor que

“(..) O Estado, sendo distinto tanto de seus membros quanto de seus
regentes, ¢ uma corpora¢do, assim como universidades, sindicatos e
igrejas, entre outras coisas. A semelhanca de qualquer corporacio, também
tem diretores, funcionarios e acionistas. E corporagio, sobretudo no
sentido de que possui uma persona juridica prépria®®, o que significa que

37 B com os cidadios ou stditos, individual ou coletivamente, como observa CARRE
DE MALBERG: “Partindo de uma primeira concepgio, a nogdo de personalidade do
Estado significaria que a organiza¢do estatal de um povo tem por efeito dar nascimento a
um ser juridico inteiramente distinto nao apenas dos individuos # singuli que compdem a
nagdo, mas também do corpo nacional dos cidaddos.” (MALBERG, 1920, p. 11).

38 Trata-se da distingdo ja esbogada (mas ndo plenamente desenvolvida) nas cidades-
Estado entre o 6rgio da comunidade e a pessoa que se encontra temporatiamente
investida nele. Esse ¢ um dos tracos fundamentais que evidenciam a especificidade da
sociedade politica de tipo estatal de todas as demais formaces politicas pré-modernas.
Como ensina VAN CREVELD, “durante a maior parte da historia, e em especial da pré-
histéria, existia governo, mas nido Estados; na verdade, a ideia do Estado como
corporagio (em vez de um mero grupo, assembleia ou comunidade de pessoas reunidas
que vivem sob um conjunto de leis comuns) era desconhecida. Surgindo em civiliza¢Ges
tdo distantes entre si quanto Europa e Oriente Médio, América do Sul e Central, Africa e
leste da Asia, essas comunidades politicas anteriores ao Estado eram variadissimas —
ainda mais porque se desenvolviam umas das outras, interagiam entre si, conquistavam
umas as outras e se fundiam para produzir uma variedade infindavel de formas, a maioria
delas hibridas.” (VAN CREVELD, 2004, p. 2).

3 “A subjectivacdo ou personificagio do Estado obedece a uma dupla finalidade: de
racionaliza¢do e de acentuagdo da subordinacido a norma juridica.” (MIRANDA, 2004, p.
39). Nao ha duvidas razoaveis sobre a personalidade juridica do Estado atualmente. Ao
discutir o tipo de pessoa juridica constituida por este, DABIN pondera: “Destinado ‘a
empresa do bem publico’, o Estado se coloca na categoria das sociedades. Ndo poderia
assimilar-se ao tipo da fundagio. Com efeito, o que caracteriza a fundagdo ¢ que a obra
estabelecida pelo fundador ¢ administrada por homens de confianga sem nenhuma
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tem seus direitos e deveres e pode realizar diversas atividades como se fosse
uma pessoa de carne e osso. As diferencas ente o Estado e as outras
corporagdes sio, em primeiro lugar, o fato de que ele as autoriza todas,
mas s6 ¢ autorizado (reconhecido) por outros de sua espécie; em segundo
lugar, o fato de que certas func¢Ges (conhecidas coletivamente como
atributos da soberania) estio reservadas somente a ele; e, em terceiro
lugar, de que exerce essas fungdes sobre determinado tertitério, dentro do
qual sua jurisdigdo ¢ tanto exclusiva quanto abrangente.” (VAN
CREVELD, 2004, p. 1).40

Esclarece BLUNTSCHLI sobre a personificagao juridica do Estado

que

“O reconhecimento dessa personalidade ¢ tdo importante no Direito
Publico quanto no Direito das Gentes ou no Diteito Privado. Um pessoa,
na linguagem do direito, ¢ um ser dotado de vontade que é capaz de
adquirir direitos, crid-los, possui-los. O Estado ¢ uma pessoa publico-
juridica por exceléncia (BLUNTSCHLI, 1877, p. 17).

A concepgao do Estado como pessoa juridica é importante em

diversos aspectos. Um deles é que, ao distinguir a pessoa fisica ou natural

participacdo, nem ativa nem passiva, dos beneficiarios ou destinatarios. Contrariamente,
os individuos, beneficiarios da obra do Estado, sio chamados a colaborar em sua
organizagdo primeiro, por meio do imposto, do servico militar, eventualmente pelo
exercicio do direito eleitoral...; em seu funcionamento, ap6s, pela obediéncia as leis e as
ordens da autoridade.” (DABIN, 2003, p. 34). Portanto, uma das formas de se conceber
o Estado ¢ exatamente como um tipo (peculiar) de associa¢do, o que redundard no
conceito de Estado-comunidade, Estado-coletividade ou Estado-sociedade, como se veri
adiante.

40 “O problema do Estado como uma pessoa juridica, isto é, como sujeito agente de
deveres e direitos ¢, no essencial, 0 mesmo problema que se pde para a corpora¢io como
pessoa juridica. Também o Estado é uma corporagio, isto é, uma comunidade que é
constituida por uma ordem normativa que institui 6rgios funcionando segundo o
principio da divisao do trabalho, 6rgios esses que sio providos na sua fungdo mediata ou
imediatamente.” (KELSEN, 2003, p. 321). Ressalve-se que o Estado moderno surge (sob
a forma das monarquias absolutistas) como sociedade de poder personalizado, na medida
em que se concebe o monarca como titular do poder, mas paulatinamente vai se
transformando em uma sociedade de poder institucionalizado.
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do “soberano” (governante) do Estado e seus 6rgaos, surge gradualmente
a possibilidade de responsabilizagao juridica do Estado e de seus agentes
por danos causados aos suditos ou cidaddos, por exemplo, outrora
afastada pela ideia absolutista de que o soberano ¢ imune e nao responde
pelos danos causados a quem quer que seja (isso sera explorado
adequadamente no capftulo que trata dessa tematica)."'

A institucionalizagdo do poder é um aspecto essencial a ser
compreendido sobre o Estado moderno, que além de tratar-se de uma
sociedade politicamente organizada — distinguindo-se, assim das
sociedades de poder difuso ou apoliticas — ¢, também, uma sociedade de
poder institucionalizado, isto é, ndo-personalizado, como ja mencionado

(distinguindo-se, assim, portanto, de sociedades politicas como as chefias):

“As duas perspectivas sobre o Estado que a experiéncia (ou a intuigdo)
revela — o Estado-sociedade (ou Estado-colectividade) e o Estado-poder

4“0 Estado pode, de resto, ser configurado ele préprio como um swjeito de direito, como
uma pessoa coletiva. Hoje em dia, todos os Estados reconhecidos sio pessoas de direito
internacional e a maioria deles goza também de personalidade juridica nas relacGes
internas, embora, para o efeito e conforme se disse, frequentemente se personalize
apenas, para o plano interno, o Estado-administracio.” (CAETANO, 2009, p. 141).
Sobre a concepcio do Estado como pessoa juridica, cabe recordar a célebre critica de
KELSEN: “Quando a teoria tradicional do Direito e do Estado contrapde o Estado ao
Direito como uma entidade diferente deste e, apesar disso, o afirma como uma entidade
juridica, ela estrutura esta sua ideia considerando o Estado como sujeito de deveres
juridicos e direitos, quer dizer, como pessoa, atribuindo-lhe a0 mesmo tempo uma
existéncia independente da ordem juridica. (...) O Estado deve ser representado como
uma pessoa diferente do Direito para que o Direito possa justificar o Estado quando é
pressuposto como uma ordem essencialmente diferente do Estado, oposta a sua
originaria natureza, o poder, e por isso mesmo reta ou justa em um sentido qualquer.
Aqui o Estado ¢ transformado de um simples fato de poder, em Estado de Diteito, que
se justifica pelo fato de fazer o Direito. Do mesmo passo que uma legitimagio
metafisico-religiosa do Estado se torna ineficaz, impde-se a necessidade de esta teotia do
Estado de Direito se transformar na unica possivel justificacio do Estado.” (KELSEN,
2003, 315-316).
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(ou Estado-governo ou Estado-apatelho) — nio sio sendo dois aspectos de
uma mesma tealidade; assim como a institucionalizacio, sinal mais
marcante do Estado no cotejo das sociedades politicas antetiores de poder
difuso ou de poder personalizado, corresponde fundamentalmente a
organizagdo. O Estado ¢ a institucionaliza¢io do poder, mas esta nio
significa apenas a existéncia de 6rgios, ou seja, de instituicbes com
faculdades de formagdo de vontade; significa também organizagido da
comunidade, predisposi¢do para os seus membros serem destinatarios de
comandos vindos dos érgios do poder.” (MIRANDA, 2004, p. 25).

A institucionaliza¢io, traco caracteristico do Estado, como se vé,
também se encontra relacionada a criagio de 6rgaos, entendidos estes
como centros de formacao e de manifestacao da vontade do Estado. Toda
pessoa juridica (e o Estado é uma pessoa juridica como as associagoes e as
empresas, embora com caracteristicas especiais), nio gozando de
existéncia real (empirica), necessita de Orgaos que exteriorizem sua
“vontade”, praticando atos e desempenhando suas fungdes.

Desse modo, quando um representante do Estado, seja em virtude
de ser detentor de mandato eletivo ou de um cargo em virtude de
nomeagao ou concurso publico age, no ambito das suas atribui¢des e com
base na legislacdo, o ato que pratica ¢ atribuido ou imputado ao Estado.
Isto ¢, tal ato, embora praticado pela pessoa natural (que funciona como
6rgao do Estado) distinta do Estado, pessoa juridica que é, mas que atua
como representante deste, reputa-se praticado pelo préprio Estado,
gerando direitos e deveres para este, € nao para a pessoa natural que o

. : o~ z ~ 42
praticou na condi¢ao de mero 6rgio.

42 “Na atribuicio da conduta de determinado individuo 2 comunidade do Estado,
constituida pela ordem juridica, exprime-se apenas que esta conduta se encontra definida,
na ordem juridica que constitui o Estado, como pressuposto ou consequéncia. (...) Se se
analisa o uso lingtistico em questdo, quer dizer, se se procura determinar sob que
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A organizag¢ao e a institucionalizagdo, que significa, a0 mesmo
tempo, despersonalizagdo do poder (que deixa de ser atributo da pessoa
do monarca ou de um lider politico qualquer) e, simultaneamente,
personificagao do Estado (que passa a ser sujeito de direitos e deveres),
sao caracteristicas marcantes essenciais do Estado.

Para além disso, convém observar que o Estado possui uma mirfade
de defini¢oes, sendo que todas costumam ser capazes de destacar aspectos
importantes do referido objeto de estudo mas, a0 mesmo tempo, possuem
limitagdes ou defeitos que precisam ser supridos ou contornados, dada a
impossibilidade de uma conceituagio ou definicio completa ou perfeita.
Em uma defini¢ao preliminar, com base no pensamento de Max WEBER,
seria possivel definir Estado como o monopélio da violéncia fisica
legitima (WEBER, 2004)."

Tal definicdo sintética tem o conddo de ressaltar aquela nota
essencial do poder politico na modernidade, ja abordada anteriormente,
qual seja, o exercicio exclusivo da autoridade ou violéncia fisica legitima.
Com efeito, o nascimento do Estado moderno, processo de concentragao

do poder, como visto, implica a expropriagao dos estamentos (nobreza, e

pressupostos sdo atribuidas ao Estado, na linguagem do Direito, certas fun¢des definidas
pela ordem juridica nacional, quando se diz que o Estado realiza — através de um
determinado individuo, como seu 6rgio — uma determinada funcio, verifica-se que, em
geral, uma funcdo definida pela ordem juridica s6 ¢ atribuida ao Estado, somente ¢é
considerada como fungdo do Estado, se ¢ exercida por um individuo funcionando
segundo o principio da divisio do trabalho e designado para essa funcio em
conformidade com a mesma ordem juridica.” (KELSEN, 2003, pp. 322 ¢ 324).

43 No mesmo sentido inimeros autores, como Marcello CAETANO: “o Estado é
primeiro que tudo uma sociedade organizada para a concentragdo e o emprego regrado
dos meios coercitivos” (CAETANO, 2009, p. 145).
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clero especialmente) da possibilidade de utilizar legitimamente a violéncia
fisica, e, portanto, de exercer poder politico.

Assim, a definicdo do Estado (moderno) como monopdlio da
violéncia fisica legitima* parece aceitavel, pois como visto, na
modernidade o Estado passa a ser cada vez mais a unica organizagao
social a qual é reconhecido o direito de exercer legitimamente a coacio e
usar a forca (WEBER, 2004), sendo absolutamente excepcionais as
situagdes em que tal exercicio é deferido a agentes nao estatais, conforme
estabelecido pelo proprio Estado.®

Este processo de monopolizacio da forca pela sociedade politica
moderna passa por diversos aspectos. De um lado, o Estado passa a
concentrar em si 0s meios materiais necessarios ao exercicio da violéncia
fisica (exército, politica, arsenais, tribunais e prisdes) (WEBER, 2004) e, ao
mesmo tempo, a proibir cada vez mais a violéncia privada (vedagiao ao
porte de armas por nobres e plebeus, vedagao de exércitos particulares ou

milicias, criminalizagao da rixa, lesGes corporais, homicidio, entre outras).

# Recorde-se, no particular, o pensamento de DUGUIT: “Por este caminho, nds somos
levados ao elemento essencial do Estado: a superioridade em forca. Ela pode ser material
ou moral; mas mesmo quando ela ndo ¢ sendo moral, ela sempre se traduz como uma
capacidade de compulsio. Nao hd diferenciacido entre governantes e governados senao
quando os governantes podem, de fato, impor compulsoriamente sua vontade aos
governados. Ha diferencia¢do entre governantes e governados sob esta Gnica condi¢io, e
consequentemente, sob esta tnica condigao, ha um Estado” (DUGUIT, 1918, p. 51).

4 Situagdes em que os particulares estdo autorizados a utilizar a forca (violéncia) pelo
direito criado pelo Estado sao completamente excepcionais e residuais sob os Estados
modernos e contemporineos. Trata-se de situagdes como a legitima defesa ou o estado
de necessidade, que, exce¢des que sdo, nao devem ser confundidas com a regra geral, que
¢ a vedagio do uso da for¢a na sociedade. Nesse sentido, ainda que o Estado nao consiga
monopolizar completamente o uso da for¢a na sociedade, considera-se que apenas ele
pode autorizar o seu uso, por meio do direito, que prevé hipoteses, condi¢oes,
procedimentos, 6rgios competentes e limites para o uso da for¢a ou violéncia na
sociedade (BOBBIO, 2000).

~ 45 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

De outro lado, cada vez mais o Estado passa a estabelecer o direito
por meio de leis editadas pelo rei ou por parlamentos, e a exercer
jurisdicdo compulsoéria por meio de tribunais que julgam em nome e sob a
autoridade da Coroa (obviamente é um processo gradual e complexo, que
nio ocorre repentinamente ¢ de uma vez ¢ que conhece avangos e
retrocessos).

De todo modo, gradualmente passa a caber apenas ao Estado o
poder de estabelecer o direito e de exercer a jurisdicio, sendo tais
faculdades cada vez mais retiradas daqueles que anteriormente o exerciam
(nobres e igreja, notadamente) *.

Assim, a legislacao gradualmente suplanta o direito consuetudinario
como fonte do direito, especialmente a partir do século XVI, e as
jurisdicoes dos senhores feudais e da igreja sio reduzidas em favor da
jurisdi¢ao real ou régia (GILISSEN, 1986). O direito e a jurisdi¢do se
oficializam, se publicizam e se estatizam.

No final deste processo, surge o Estado absolutista, marcado, como
dito, pela concentra¢ao do poder nas maos do monarca, que estabelece as
leis, governa e julga, diretamente ou por meio de subordinados,
encontrando-se, ele mesmo, acima da legalidade, e sendo a lei considerada

47
como meto reflexo de sua vontade.

4 A expansio da jurisdicio régia ou real se faz a custa da reducdo das jurisdiges
senhoriais e eclesiasticas. GILISSEN, 1986.

47 Pensamento que se traduz em brocardos latinos muito conhecidos e repetidos, como o
de que princeps legibus solutus est (o principe ou monarca nio se encontra vinculado pela lei)
e o de que guod princeps placuit legem habet vigorem (0 que agrada ao principe a lei faz
vigorar). Também o principio da imunidade do rei e do Estado firma-se sob o
absolutismo, representado por brocardos como “The king can’t do wrong”, o que somente
mais tarde serd superado, para dar lugar a responsabilizacdo do fisco ou do Estado.
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A definicdo sintética acima, embora ressalte um aspecto de
importancia central para a compreensio do Estado moderno (o
monopolio da autoridade ou do uso legitimo da forca®) pode e deve ser
complementada por outras, pois o Estado constitui um fenémeno
complexo e multifacetado, cuja compreensio exige esforco. O préprio

WEBER, de uma perspectiva mais analitica, define Estado como

“(..) aquela comunidade humana que, dentro de determinado territério —
este, o territério, faz parte da qualidade caracteristica — reclama para si
(com éxito) o monopdlio da coacio fisica legitima, pois o especifico da
atualidade ¢ que todas as demais associacGes ou pessoas individuais
somente se atribui o direito de exercer a coag¢io fisica na medida em que o
Estado o permita.*’ Este ¢ considerado a dnica ‘fonte’ do ‘direito’ de
exercer coagao.” (WEBER, 2004b, p. 525-526).%

Aqui o Estado continua a ser definido como a entidade detentora

do monopdlio da violéncia fisica legitima (trago essencial), mas aparecem,

4 A autoridade, no pensamento weberiano, consiste na forca legitimada. A legitimagio é
um processo de conversdo da violéncia em autoridade e pode ter varios fundamentos.
Um dos mais importantes fundamentos da legitimagdo na atualidade é a denominada
legitimacdo legal-racional, baseada na crenga na validade de leis que estabelecem quem
sdo os Orgios autorizados a valerem-se legitimamente da for¢a em uma sociedade. Dai
que a concentragio do poder de estabelecer o diteito em mios do Estado seja tio
relevante.

4 De fato ¢ dificil afirmar que o exercicio da violéncia legitima seja completamente
proibido a outros entes que ndo o Estado. O que se verifica ¢ a proibi¢io generalizada do
uso da violéncia, que ¢ criminalizado, inclusive (figuras penais como as do homicidio,
lesGes corporais, richas e congéneres), € a autorizagdo apenas excepcional do uso da forga
por particulares ou por organismos sociais distintos do Estado, em figuras como a
legitima defesa, por exemplo.

50 Weber afirma ser impossivel, de um ponto de vista sociolégico, definir o Estado (ou
qualquer outra associa¢io politica) a partir daquilo que ele faz, dada a multiplicidade das
atividades desenvolvidas pelos mesmos ao longo da historia. Assim, o recurso restante é
o do meio especifico utilizado pelo Estado como associagdo politica, a coa¢do (meio este
que ndo precisa ser o unico nem o normal, mas que é sempre exclusivo) (WEBER,

2004b).
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adicionalmente, alguns elementos que costumam ser apontados pela
maioria dos autores como necessarios a existéncia do Estado, embora haja
discussao sobre tratar-se de elementos integrantes do Estado ou meras
condi¢des de existéncia deste, a saber: territorio, povo ¢ soberania (ou
poder politico).

Estes elementos serdao estudados pormenorizadamente em capitulo
sucessivo, mas cabe frisar, desde logo, ser predominante na atualidade a
teoria que concebe que o elemento humano (povo, populacio, nagao ou
equivalente), o elemento geografico (territério) e o elemento politico
(poder, soberania ou independéncia) sio os elementos essenciais para a
caracterizagdo deste tipo de sociedade politica. Sem a coexisténcia destes
elementos nao se pode caracterizar o tipo de sociedade politica
denominada de Estado.

Diversos autores, com variacbes menores ou maiores, aderem a
defini¢oes similares de Estado, o que pode revelar as constantes em que se
deve focar a aten¢do para compreender tal complexo objeto de estudo.

Assim, Marcello CAETANO o define como

“um povo fixado num territério, de que ¢é senhor, e que dentro das
fronteiras desse territério institui, por autoridade propria, 6rgios que
elaborem as leis necessarias a vida colectiva e imponham a respectiva
execugdo.” (CAETANO, 2009, p. 122).

Note-se que os elementos humano, territorial e politico, que ja
aparecem na definicdo de WEBER, aqui reaparecem, com alguns
elementos e matizes adicionais. A criagao de 6rgaos (organizagao conexa a

institucionalizagdo que ¢é caracteristica do Estado, como visto) ¢

~ 48 ~



Sgarbossa & lensne

evidenciada pelo autor portugués. Além disso, tal criagio se faz por
autoridade prépria, e nao com base em nenhum tipo de autoridade
superior, o que traduz o carater originario (nio derivado) do poder
estatal, que se traduz normalmente em conceitos como o de soberania,
examinado adiante. CARRE DE MALBERG, por sua vez, assim define o
Estado:

“Levando em conta os diversos elementos proporcionados pela
observagdo dos fatos, poder-se-ia entdo definir cada um dos Estados i
concreto como uma comunidade de homens fixada sobre um territério
proprio e possuidora de uma organizagio da qual resulta para o grupo em
questio em suas relagdes com seus membros um poder superior de agio,
de comando e de coer¢io.” (MALBERG, 1920, p. 7).5!

O elemento juridico (que ¢é, em ultima analise, emanag¢ao do poder
politico) também surge, na medida em que se faz referéncia a criagio do
direito (que, como ja mencionado, a partir da modernidade tende a ser
monopolizada pelo Estado) e sua aplicagao (que igualmente tende a
constituir exclusividade estatal sob o Estado moderno, por implicar a

~ 52
€0agao).

51 E, mais adiante, discorrendo sobre a origem da estatalidade: “O Estado ¢ uma
formagio resultante de que, no seio de um grupo nacional fixado em um territério
determinado, existe um poder superior exercido por certas pessoas ou assembleias sobre
todos os individuos que se encontram nos limites desse territério.” (MALBERG, 1920).

52 Immanuel KANT frisa em seu conceito de Estado a presenca do direito: “Uma cidade
(civitas) € a reunido de um numero maior ou menor de homens sob as leis do direito”
(KANT, 1962, p. 162). Jorge MIRANDA também reflete sobre as relages entre Estado
e direito: “O Estado é comunidade e poder juridicamente organizados, pois s6 o Direito
permite passar, na comunidade, da simples coexisténcia a coesdo vivencial e, no poder,
do facto a instituicdo. E nenhum Estado pode deixar de existir sob o Direito, fonte de
seguranca ¢ de justica, e ndo sob a for¢a ou a violéncia. No entanto, o Estado nio se
esgota no Direito — assim como o Direito ndo se reduz simplesmente a forma de Estado.
E, sim, objecto do Diteito, e, apenas enquanto estruturalmente diverso do Direito, pode
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Georg JELLINEK™, por muitos considerado o pai da Teoria Geral
do Estado, desenvolve a célebre concepgao da dupla natureza do Estado,
que frisa a ambivaléncia do mesmo, sustentando ser ele, a0 mesmo tempo,
realidade sociolégica e juridica (JELLINEK, 2000), e considerando nio
ser possivel compreende o fenémeno da estatalidade completamente
abordando apenas um dos aspectos. Formula, assim, dois conceitos de
Estado, um socioldgico, outro juridico. Seu conceito sociologico de

Estado ¢é formulado sinteticamente ao da seguinte maneira:

“O Estado ¢ a unidade de associagdo dotada originariamente de poder de
dominag¢io, e formada por homens assentados em um territério.”
(JELLINEK, 2000, p. 194).

O Estado aqui aparece como associagio humana territorial ou
sedentaria que atua como unidade e que detém um poder politico nao
derivado de nenhuma fonte. Tal conceito, embora fundamental para a
compreensao do Estado, nao ¢ suficiente, devendo ser complementado

pelo conceito juridico:

“Como conceito de direito ¢, pois, o Estado, a corporagio formada por
um povo, dotada de um poder de mando originirio e assentada em
determinado territério; ou, para aplicar uma expressio muito utilizada,

ser a ele submetido, por ele avaliado e tornado legitimo” (MIRANDA, 2004, p. 20).
Diverge, assim, MIRANDA, de concep¢des como a de KELSEN, para quem o Estado e
o direito seriam uma tnica coisa, como se vera adiante.

5 JELLINEK (2000) arrola em sua Teoria Geral diversos grupos de teorias sobre a
natureza do Estado que aqui ndo poderio ser examinadas. Sdo elas as que consideram o
Estado como mero fato, como uma condi¢do ou situa¢do, como povo, como autoridade,
como organismo natural (todas enfatizando os aspectos objetivos), como organismo
ético-espiritual, como unidade coletiva de associagdo (todas enfatizando os aspectos
subjetivos) e como conceito juridico.
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uma corporagio territorial dotada de um poder de mando originario.”
(JELLINEK, 2000, p. 196).

Ao definir o Estado como corporagao de um povo JELLINEK
contempla os elementos juridicos essenciais para o correto entendimento
da entidade estatal. Corporagao aqui é empregada no sentido de uma
associacao juridicamente personificada, ou seja, de uma pessoa juridica
(peculiar), dotada de personalidade e capacidade juridica, capaz de
titularizar direitos e deveres distintos de cada um de seus membros. Além
disso, o elemento humano aqui ganha concrecio, ao ser definido como
povo, cujo sentido se explorara adiante. A territorialidade e o carater
originario (nao derivado e nao subordinado) do poder estatal também sao
contemplados na defini¢io do autor alemao.™

Concepeao, radicalmente diversa, construida para contestar a tese
de JELLINEK, ¢é a concepg¢ao normativista, que tem seu representante
maximo em Hans KELSEN, que concebe o Estado como mera
personificagao juridica do ordenamento juridico, sustentando, assim, a

polémica tese de que o Estado e o direito sio uma mesma coisa:

“Desta forma, o Estado, cujos elementos essenciais sio a populagdo, o
territério e o poder, define-se como uma ordem juridica relativamente
centralizada, limitada no seu dominio espacial e temporal de vigéncia,

>+ No mesmo sentido ¢ a ligdo de ESMEIN: “O Estado ¢ a personificagdo juridica de
uma nagio: ¢ o syjeito e o suporte da autoridade publica. O que constitui o direito de
uma nagdo ¢ a existéncia, nessa sociedade de homens, de uma autoridade supetior as
vontades individuais. Essa autoridade, que naturalmente nio reconhece poder superior
ou concorrente quanto as relagcGes que ela governa, chama-se soberania.” (ESMEIN,
1914, p. 1). CARRE DE MALBERG, por sua vez, designa o Estado, ao enfatizar os
aspectos juridicos, como pessoa coletiva e pessoa soberana (MALBERG, 1920).
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soberana ou imediata relativamente ao Direito internacional e que é,
globalmente ou de um modo geral, eficaz.” (KELSEN, 2003, p. 321).

Apesar do renome a da importancia de KELSEN como teérico, e
apesar da sofisticagao logica de sua visio, parece inequivoco que tal visao
¢ inviavel, na medida em que se revela reducionista do Estado, por ser tal
fenémeno irredutivel a2 mera personificagio do ordenamento juridico. Tal
concepgao, de resto, ¢é rejeitada pela maioria dos autores que se dedicam
ao estudo da estatalidade.

Nao ¢é nosso objetivo aqui aprofundar a discussio sobre as
divergéncias teéricas de diversos autores quanto a natureza do Estado.
Para além de tais controvérsias, interessa mais para o objetivo da presente
obra compreender o Estado em sua especificidade historica e em sua
complexidade atual, e, para isso, algumas questoes devem ser examinadas.

Ou seja, de tudo quanto foi analisado até aqui, pode-se sintetizar
que o Estado moderno, forma de sociedade politica surgida na
modernidade e predominantes deste entio™, ¢ caracterizado pelo
monopdlio da violéncia fisica legitima (como mero meio para a
consecucio de seus fins) e pela presenca simultanea de requisitos minimos
territoriais, humanos e politicos.

A nog¢iao de Estado sera aperfeicoada gradualmente ao longo da
obra, de modo que uma visaio mais completa somente se delineard ao
longo dos varios capitulos. Neste momento, apds tais consideragdes

preliminares e conceituagbes provisorias, algumas observagdes

5 “Inicialmente pode-se definir o Estado, de um ponto de vista formal, como o
agrupamento politico por exceléncia.” (DABIN, 2003, p. 9).
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terminolégicas e algumas distingdes adicionais se fazem necessarias e
suficientes.

Primeiramente deve-se observar que a expressao Estado é equivoca
ou plurivoca, ou seja, possui e possuiu historicamente diversos
significados possfveis.” Em outras palavras, ha variagdes no significado da
palavra, que precisam ser compreendidas.

Observe-se primeiramente haver autores que reservam a expressio
Estado para se referir a organizagao politica de tipo moderno que surge na
Europa por volta do século XVI e que possui as caracteristicas que aqui
estdao a ser estudadas, designando as sociedades politicas pré-modernas
por outras denominagoes (chefias, cidades-Estado, impérios, reinos). Esta
¢, evidentemente, a abordagem aqui adotada.

Outros utilizam a expressio Estado para se referir tanto as
sociedades politicas modernas e contemporaneas quanto as sociedades
politicas pré-modernas. Assim, tais autores falam de “Estado antigo”,
“Estado moderno” e, alguns, até mesmo em “Estado medieval” (cuja

. A ., . : 57
existéncia é muito controvertida).

56 “Em si mesma, a palavra Estado (status, situagdao) ndo dd nenhuma luz. No século XVI,
Jean BODIN fala de “Estaf’ tanto no sentido de “repuiblica” como de regime ou forma
de governo (monarquia, ‘estat aristocratique’, ‘estat populaire’.” (DABIN, 2003, p. 9).

57 Assim ocorre em um autor de maior magnitude, considerado fundador da Teoria do
Estado, Georg JELLINEK. Assim, como constata DUGUIT: “Em seu sentido mais
geral, a palavra Esfado designa toda sociedade humana na qual existe uma diferenciagao
politica, uma diferencia¢do entre governantes e¢ governados, de acordo com uma
expressio consagrada, a autoridade politica. As tribos da Africa central, que obedecem a
um chefe tanto quanto as grandes sociedades europeias, que possuem um aparelho
governamental inteligente e complicado. Mas ¢é preciso dizer que a palavra Estado é
reservada para designar as sociedades nas quais a diferenciacdo politica atingiu certo
nivel.” (DUGUIT, 1918, pp. 14-15). No primeiro sentido, Estado significa simplesmente
sociedade politica. No segundo sentido, significa sociedade politica de tipo moderno.
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A despeito disso, parece ser imprépria a utilizagio da palavra
Estado para designar sociedades politicas pré-modernas, pois a expressao
surge na modernidade (com MAQUIAVEL) e passa a designar a forma de
sociedade politica predominante da modernidade até a atualidade. Desse
modo, sua utilizagdo para designar sociedades politicas da Antiguidade ou
medievais além de ser anacronica, pode induzir em erro, pois se trata de
sociedades politicas dotadas de caracteristicas muito distintas, como
visto.”®

Deste modo, aqui se adota a expressao Estado em um sentido mais
restrito, de Estado moderno, distinto e inconfundivel (embora
indissociavel historicamente) das formas de sociedades politicas que o
precederam. Sustenta-se que Estado em sentido préprio é apenas a
sociedade politica tipicamente moderna e contemporanea, € que a
utilizagdo da palavra Estado para designar as sociedades politicas pré-
modernas é o que se pode designar como utilizagao o sentido impréprio
da expressao.

Convém observar que a palavra Estado possui diferentes acepgoes
que precisam ser aclaradas. Jorge MIRANDA observa existirem as
acepgoes que denomina de Estado-sociedade (ou coletividade) e Estado-
poder (Estado-governo ou Estado aparelho) (MIRANDA, 2004, 25).

Assim, como ensina o constitucionalista portugués, o Estado por
vezes ¢ concebido como a proépria sociedade, entendido assim como

espécie de associacdo humana ou corporagao. O que existe quando se

58 Além disso, o “Estado medieval” é o mais contestado, pois dada a fragmenta¢io do
poder politico nas sociedades medievais, especialmente no periodo feudal, ¢ bem dificil
conceber a presenca de algum tipo de Estado.
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utiliza a nocao de Estado neste sentido (Estado-sociedade ou Estado-
coletividade) ¢ uma discussio se o Estado e a sociedade sio a mesma
coisa, vista por angulos diferentes, ou se Estado é apenas um aspecto da
sociedade.”

De outro lado, o Estado por vezes é concebido como Estado-
poder, Estado-governo ou Estado-aparelho, e, neste sentido, é visto de
maneira mais restrita do que a concepgao anterior, pois passa a ser
compreendido nio como a propria associagao politica mais ou menos
identificada com os membros da sociedade ou boa parte deles (nacionais
ou eleitores, por exemplo), mas como correspondente ao conjunto de
6rgaos que representam a comunidade e agem em seu nome, traduzindo-
se em governantes (eleitos ou nao), magistrados, burocracia, for¢as de
seguranca publica e congéneres.

E preciso estar atento, portanto, ao sentido em que se utiliza a
expressao Estado, dada a diversidade de acep¢des da mesma. Muitas

vezes, estando implicito o sentido em que a expressao Estado ¢ utilizada,

% O anarquista KROPOTKIN, por exemplo, defende a distingdo entre Estado e
sociedade: “o Estado nio ¢ sendo uma das formas revestidas pela Sociedade no decorrer
da histéria. Como, pois, se pode confundir a Sodedade, que é uma coisa permanente, com
o Estado, que é uma coisa acidental?” (IKROPOTKIN, 2000a, p. 9). Em outra passagem
o autor explicita melhor seu ponto de vista: “Hé, como sabem, a escola alemd, que se
vangloria em confundir o Estado com a Sociedade. Esta mesma confusdo também se
encontra nos escritos dos melhores pensadores franceses, os quais nio podem conceber
a sociedade sem a centralizagdo estatal. (...) Raciocinar deste modo ¢ ignorar
completamente os progressos realizados nos dominios da histéria durante os ultimos
oitenta anos; ¢ desconhecer que o homem, antes de sentir o peso do Estado, viveu em
sociedade no decurso de milhares e milhares de anos; ¢ olvidar que, na Europa, o Estado
¢ de origem recente, visto que data, apenas, do século XVI; é esquecer, enfim, que os
periodos gloriosos da humanidade foram aqueles em que as liberdades nido tinham sido
esmagadas pelo Estado, naqueles perfodos em que as massas humanas vivam em
comunas e federagdes livres.” (KROPOTKIN, 2000a, p. 9).

~ 55 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

sera necessario examinar o contexto para entender a acep¢ao com que é
empregada.

A plurivocidade ou plurissignificagio da palavra Estado ¢
evidenciada também por Marcello CAETANO, que recorda que Estado
pode significar a coletividade que possui poder politico em nome préprio
em determinado territério (Estado em sentido amplo) ou a coletividade
que possui poder politico soberano em determinado territério (Estado em
sentido estrito) (CAETANO, 2009).”

Estes conceitos (Estado em sentido amplo ou estrito) sio
importantes ¢ merecem ser aclarados. Em sentido estrito ou préprio, a
palavra designa, como visto, uma comunidade politica sedentaria (poder,
povo e territério) independente de outras comunidades (soberana). Esta é
a acep¢ao mais correta da expressao, e designa o fendmeno que se esta a
estudar, a formagao politica tipica da modernidade e da
contemporaneidade.”

Outro aspecto caracteristico da sociedade politica moderna, e
conexo a ideia de soberania ou independéncia (conceitos que serdo

examinados em maior profundidade no capitulo seguinte), é o fato de que

%0 “Num sentido amplo, designa a colectividade que num determinado territdrio possua em nome
proprio o poder politico e abrangera os Estados federados e os protegidos. Noutro sentido
mais restrito, significard apenas a colectividade que no seu territério possua o poder politico
soberano, o que excluira aqueles.” (CAETANO, 2009, p. 140). DUGUI utiliza a expressao
em sentido amplo também na seguinte passagem: “em seu sentido mais geral, a palavra
Estado designa qualquer sociedade humana na qual existe uma diferenciagio politica,
uma diferenciagiio entre governantes e governados, a partir da expressdo consagrada, de
uma autoridade politica.” (DUGUIT, 1927, p. 14-15). Como se percebe, na acepgio
ampla referida pelo autor francés, Estado ¢ sinonimo de sociedade politica.

01 Sdo Estados em sentido proprio os quase 200 Estados soberanos ou independentes
atualmente existentes, tais como o Brasil, os Estados Unidos da América, a Argentina, o
Japio, o Canadi e todos os demais.
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apenas o HEstado em sentido préprio ou estrito é reconhecido como
detentor de personalidade juridica de direito internacional publico e da
correspondente capacidade juridica de direito internacional publico.

Isto significa que perante o Direito Internacional apenas o Estado
em sentido estrito e proprio (soberano ou independente) é capaz de
titularizar direitos e deveres, e de exercer direitos e contrair obrigagdes, no
plano internacional, mas nao o Estado em sentido amplo ou impréprio.

Este se caracteriza por ser uma coletividade territorial dotada de
certo grau de poder politico (normalmente designado de autonomia) e
dotado de orgios proprios e competéncias proprias  (legislativas,
governamentais e judiciais, normalmente), nos limites do territério, mas
privada de independéncia ou soberania e de personalidade e capacidade
juridica de Direito Internacional.

Os Estados neste sentido sio normalmente parcelas autbnomas
(mas nao independentes) integrantes de Estados soberanos, mas
inconfundiveis com estes”. Tal tematica serd retomada e aprofundada no
capitulo dedicado a organizacio territorial do Estado.

CAETANO chama a aten¢ao, ainda, para o fato de que Estado por
vezes designa, também, o sistema de 6rgaos da coletividade que exercem

poder politico em seu territério (Estado-aparelho, como ja visto) ou a

02 S0 exemplos de Estados em sentido amplo ou impréprio os Estados membros de
federagdes, como, por exemplo, os 26 Estados membros da Republica Federativa do
Brasil (Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Parana, Santa Catarina e os demais), os 16 Lander
alemides (Bavaria, Renania-Palatinado, Alta-Saxénia, Baixa-Saxo6nia, Hessen e os demais),
os 50 Estados norte-americanos (Texas, Illinois, Louisiana, Colorado, Virginia, e os
demais) ou os 26 cantdes suicos (Zurique, Berna, Lucerna, Friburgo, Genebra, Jura e os
demais). Outros territérios nao-soberanos podem ser Estados em sentido impréprio
(privados de soberania), como os sob tutela, sob protetorado ou sob administragao
fiduciaria e em situa¢Ges analogas, como se examinara adiante.
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pessoa coletiva que tem por 6rgio o governo nas relagdes de direito
interno (Estado pessoa juridica) (CAETANO, 2009, p. 140.).

No intuito de continuar a construir uma concepgao clara e adequada
do fenémeno estatal, impoe-se compreender os tragos caracteristicos
desta sociedade politica. Jorge MIRANDA atribui alguns tragos

fundamentais do Estado moderno:

“Confrontado com categorias afins, o Estado traz consigo complexidade de
organizagdo e de actuagdo — com cada vez maior diferenciacdo de fungdes,
Orglos e servicos — nstitucionalizacio do poder — ou subsisténcia do poder
como ideia para além de seus detentores concretos e actuais — e antonomia
— ou formacio de uma dindmica prépria do poder e do seu aparelho frente
a vida social. Apresenta-se ainda através do mongpdlio do uso legitimo da for¢a e
de uma peculiar sedentariedade — ou enlace com certo territério. E a isso se
acrescentem no Estado moderno a interdependéncia com o factor nacional,
a seculatizacdo ou laicidade dos fins prosseguidos e a concepgdo do poder
em termos de soberania”” (MIRANDA, 2004, p. 9).

Examinemos rapidamente estes aspectos. De todas as sociedades
politicas examinadas neste capitulo, o Estado é a formagdo mais
complexa. Correspondendo de certo modo a complexidade das
sociedades modernas e contemporaneas nas quais surgem, o Estado ¢é
integrado por uma mirfade de 6rgaos, com variadas fun¢des e complexas
inter-relagdes. Além disso, desempenha atividades do tipo mais variado,
indo desde a defesa e a segurancga publica até, em alguns casos, atividades
de tipo empresarial. E necessario ter consciéncia dessa complexidade caso
se deseje compreender adequadamente tal tipo de sociedade politica, de

carater distinto de todas que a precederam.
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A institucionalizagao ja foi mencionada anteriormente e, como
visto, é um dos tragos distintivos do Estado moderno, sociedade de poder
institucionalizado e nao personalizado.

A autonomia ¢é categoria que parece distinguir o Estado da
sociedade, parecendo estar proxima da ja mencionada nog¢ao de Estado-
aparelho em lugar do Estado-comunidade. Como se depreende do
pensamento de MIRANDA, a autonomia significa que os processos
estatais de poder nao se confundem nem se reduzem aos processos sociais
de poder.

O monopdlio do uso legitimo da for¢a e a sedentariedade ja foram
devidamente examinados anteriormente. O fato nacional mencionado, por
sua vez, vincula-se ao elemento humano (povo, populagio ou nagao),
inerente ao fenémeno estatal, e merece algumas consideragoes.

Uma ideia bastante difundida no ideario politico é a ideia de
autodeterminag¢ao dos povos (ou nagoes) e, neste sentido, formou-se uma
concepgao segundo a qual todo povo poderia tornar-se um Estado e,
reversamente, que a todo Estado correspondesse (idealmente) apenas um
povo.

De fato, no entanto, os Estados sio plurinacionais em sua maioria,
o que significa que sao diversos os grupos étnicos, culturais, lingiifsticos e
de outra natureza que se encontram vinculados a um mesmo Estado.

Assim, a ideia decorrente do principio das nacionalidades nao
corresponde a uma descri¢ao fiel dos Estados modernos, uma vez que
estes, em sua maioria, a0 menos, sao plurinacionais (possuem varias

nagoes, no sentido sociolégico ou antropolégico do termo, entre suas
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fronteiras). Do mesmo modo, existem nagdes que se encontram dispersas
pelo territério de dois ou mais Estados, o que evidencia a inexisténcia real
(empirica) de correspondéncia entre sociedade politica e nagao.

De fato, como se vera melhor no capitulo seguinte ao se examinar o
conceito de povo, o que existiu foi uma ideologia nacionalista que ajudou
a consolidar os Estados modernos e contemporianeos, e que visava
fortalecer o vinculo entre o elemento humano e o Estado.

A secularidade dos fins do Estado corresponde a um aspecto bem
importante a ser compreendido sobre tais sociedades politicas. De fato,
durante boa parte da histéria da humanidade, em inumeras sociedades,
preponderou uma mescla de poder religioso e poder secular (mundano).

Muitas sociedades politicas foram teocracias, sendo o chefe politico
ao mesmo tempo chefe religioso, cumulando poder secular e poder
religioso, o que redundava muitas vezes em confusiao de ambas as esferas.

O Estado moderno, no entanto, se afirma em grande medida por
oposicao e em disputa de poder com a Igreja e tende, assim, a secularidade
nos fins por ele perseguidos e nas atividades por ele desenvolvidas.

Embora nem sempre o Estado moderno tenda a laicidade,
compreendida como separagdo entre questoes confessionais e questoes
seculares, existindo até hoje Estados confessionais — isto ¢, dotados de
religido oficial —, no que diz respeito aos fins perseguidos historicamente
pelos Estados e as atividades por eles desempenhadas para atingir tais fins,

estes costumam ser exclusivamente ou predominantemente seculares ou

~ 60 ~



Sgarbossa & lensne

~ . . . . 63 ~
mundanos, e nao confessionais ou religiosos.” Nao por acaso, Jean

DABIN ensina:

“A coletividade de homens, de mesma nacionalidade ou nio, estabelecidos
sobre seu territorio e unidos por lagos de solidariedade multiplos,
organicos uns e inorganicos outros — coletividade que se pode denominar,
se se deseja, nagdo, no sentido da sociedade e geral — o Estado acrescenta
uma formagido nova, unificadora e de certo modo supetior, constitutiva de
uma sociedade hierarquizada, que tem por fim especifico um bem que se
denomina publico e, de maneira mais precisa (a partir da divisdo cristd
entre os dois poderes, espititual e temporal) o bem piblico temporal.”

(DABIN, 2003, p. 33).

Independentemente da propriedade ou impropriedade em se falar
na existéncia de uma finalidade ou fim buscado pelo Estado, e da
discussao sobre o conceito de “bem comum” ou “bem publico”
(discussao a que se fara referéncia mais detalhada no préximo capitulo),
ha que se observar que as atividades estatais e os fins perseguidos de fato
pelo Estado moderno (e contemporaneo) siao, como dito, senio
exclusivamente pelo menos predominantemente seculares ou temporais, e
nao seculares ou religiosos.

Portanto, este carater secular dos fins ou das atividades estatais
parece ser um trago importante para se compreender as sociedades
politicas modernas, que muitas vezes sao compreendidas exatamente por

meio da contraposicio entre autoridade religiosa e autoridade politica.*

6 F até por forca do pensamento cristio que se opera a distingio entre questdes
seculares e questGes confessionais, ficando as primeiras a cargo dos Estados e as
segundas a cargo da igreja.
% O tema ¢, evidentemente, conexo ao problema da finalidade do Estado e, igualmente,
a0 seu carater laico ou nao.
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Tudo quanto aqui foi dito sobre o Estado parece bastante
satisfatorio para sua compreensao preliminar, embora reclame ainda
aperfeicoamento e aprofundamentos a serem desenvolvidos nos capitulos
sucessivos.

Por fim, convém frisar serem diversas as concepgoes possiveis
acerca do Estado. Jorge MIRANDA, por exemplo, distingue as correntes
idealistas e realistas — conforme o Estado seja concebido apenas como
ideia ou como realidade empirica sensivel —, correntes objetivistas e
subjetivistas — conforme aquele seja concebido como realidade exterior ao
homem ou como realidade preponderantemente subjetiva ou psicolégica
—, cotrentes atomistas ¢ nominalistas — conforme se conceba o Estado
como mero conjunto de individuos ou, contrariamente, como irredutivel
aos individuos que o integram —, correntes contratualistas e
institucionalistas — conforme se conceba o Estado como produto da
vontade ou como instituicdo, no sentido de uma ordem objetiva —,
correntes monistas e dualistas — conforme se conceba o Estado como
centro de poder ou como objeto do poder —, e, ainda, correntes
normativistas e nao-normativistas — conforme o Estado seja concebido

como realidade normativa ou como realidade sociolégica (MIRANDA,

2004, pp. 10-11).
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CAPITULO 2

ORIGEM E JUSTIFICACAO DO ESTADO

2.1. Origem das sociedades politicamente organizadas e do Estadb.

Dois problemas fundamentais a serem enfrentados para a
compreensao das complexas sociedades politicas denominadas Estados
sao o da origem e o da justificagao das mesmas. Estes dois problemas, por
vezes confundidos, devem ser tratados separadamente.

Embora no passado houvesse a possibilidade de uma intensa
confusao entre ambos, atualmente tal confusio parece nao mais se
justificar. Do mesmo modo, embora teorias ou doutrinas justificadoras do
Estado tradicionais tendam a apresentar-se em linguagem que busca
aparentar a descricao histérica, nido se deve ceder a tentagio de
compreendé-las como efetivas descrigoes historicas. Examinaremos,
portanto, algumas concepgoes historicas sobre o Estado para, apos,
examinarmos sua justificacdo filoséfica.

Primeiramente ha que se reconhecer constituir uma tarefa
extremamente complexa e dificil tentar compreender o surgimento das

sociedades politicamente organizadas — Estados em sentido amplo, como
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ja visto —, havendo varias hipéteses plausiveis para explicar a transi¢ao de
sociedades apoliticas para sociedades politicamente organizadas.

Isto ¢é tanto mais verdadeiro quanto mais se considera que a origem
de tais sociedades remonta a pré-histéria e, portanto, as dificuldades em
compreender tais fendmenos aumentam dramaticamente.

A mesma dificuldade é encontrada ao se tentar compreender a
transi¢ao nao apenas de sociedades acéfalas para sociedades politicas, mas,
igualmente, de sociedades de poder difuso para sociedades de poder
personalizado e destas para sociedades de poder institucionalizado.

Estudos demonstram ser plausivel tanto a concepgao que encontra
a origem das sociedades politicas no desenvolvimento espontaneo e
pacifico de relagdes de coordenacio e subordinagao entre seus membros
quanto em fenémenos violentos, tais como a guerra e a conquista. Pode-
se crer plausivelmente no surgimento histérico de sociedades politicas por
meio de ambos os fendmenos, embora pareca que o segundo possa ser
considerado muito mais freqiente do que o primeiro.

E possivel demonstrar por varios meios (como, por exemplo, pelos
modelos fornecidos pela Teoria dos Jogos) que sociedades apoliticas
podem experimentar diversos custos em termos de riscos e inseguranga,
por exemplo, oriundos da falta de coordenacio da atividade de seus
membros e da falta de restricoes a condutas passiveis de serem praticadas
por seus membros, uns contra os outros, consideradas danosas a cada
individuo e a comunidade como um todo.

Assim, nao é absurdo compreender que é possivel que muito cedo

alguns grupamentos humanos tenham instituido algum tipo de autoridade
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politica voluntaria e consensualmente, como meio de reducio de tais
custos em termos de riscos e inseguranga (o que, de certo modo, parece
apontar no sentido de uma origem de tipo “contratualista” da sociedade,
embora, como se vera adiante, o contratualismo seja compreendido mais
apropriadamente como teoria justificadora do Estado do que como
explicagao das origens histéricas deste).

Por outro lado, muitos autores adotam uma perspectiva que
sustenta encontrar-se no conflito e na conquista a origem do Estado. Eo
caso, por exemplo, de Ludwig GUMPLOWICZ e de Franz
OPPENHEIMER, como recorda Renato TREVES, autores defensores
da teoria da conquista ou do conflito exatamente porque, rejeitando as
concepgbes voluntaristas (que véem na vontade e no consentimento
espontaneo a origem das sociedades politicas), insistem encontrar-se na
violéncia a origem das sociedades politicamente organizadas, em termos
histéricos.

Para tais autores, a origem de tais sociedades remonta
necessariamente ao encontro de grupamentos humanos heterogéneos e ao
conflito entre estes, notadamente por forca da disputa em torno de
recursos escassos, que podem ser os mais variados, desde caga e gado até
terras e outras riquezas.

Se em um primeiro momento o conflito entre tais grupos tendia a

culminar na eliminagao dos vencidos pelos vencedores, apés determinado
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momento os vencedores passam a poupar os vencidos para sujeita-los a
processos de dominagio politica e de exploracio econdémica.”
Oppenheimer, por exemplo, sustenta que ¢é a passagem da
economia simples de caga e coleta para a economia baseada também na
agricultura e pecuaria que permitiria excedente em termos de alimentos
capaz de sustentar mais individuos no grupo e, a0 mesmo tempo, que
fundaria a légica de manter o inimigo derrotado como cativo, sujeitando-o
a escravidio ou servidao.”
Assim, para as teorias do conflito ou da conquista, em lugar das

sociedades politicas terem sua origem na razao ou no consentimento dos

individuos, teriam suas origens na violéncia, na derrota de um grupo por

%5 Visdo similar ¢ proporcionada por Lénin, ao afirmar: “O Estado ¢ uma maquina para
manter o governo de uma classe sobre outra. Quando ndo havia classes na sociedade,
quando, anteriormente a época da escraviddo, as pessoas trabalhavam sob condi¢Ges
primitivas de maior igualdade, em condigdes sob as quais a produtividade do trabalho
estava ainda no mais baixo grau, ¢ quando o homem primitivo dificilmente conseguiria
os meios para a mais rudimentar e primitiva existéncia, um grupo especial de pessoas,
especialmente separado do resto da sociedade para governi-la, nio poderia e nio teria
surgido. Apenas quando a primeira forma de divisio da sociedade em classes apareceu,
apenas quando a escraviddo surgiu, quando uma certa classe de pessoas, concentrando as
mais rudimentares formas de trabalho agricola foi capaz de produzir um certo excedente
que ndo era essencial para a mais miseravel existéncia do escravo e passava para as maos
de seu proprietatio, quando desse modo uma classe de proprietarios de escravos ctiou
raizes firmes — entdo, para que cla se enraizasse firmemente, tornou-se essencial o
surgimento de um Estado.” (LENIN, 1919, p. 12).

% “O momento no qual o conquistador poupa sua vitima para explorar seu trabalho
produtivo de maneira permanente foi de importancia histérica incomparavel. Ele deu
nascimento a na¢io e ao Estado, ao diteito e a alta economia, com todo o crescimento e
os desenvolvimentos que tiveram e que posteriormente deles decorreram.”
(OPPENHEIMER, 1914, p. 68). Alias, historicamente uma das explicagdes e
justificativas para o cativeiro e para o instituto da escraviddo ¢ exatamente a derrota em
uma guerra. A ideia geral é a de que como o vencedor podetia ter suprimido a vida do
vencido e ndo o fez, este fica sujeito aquele. Ha outras origens e justifica¢des tradicionais
para a escravidio e a serviddo também, tais como as dividas.
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outro e, posteriormente, na imposi¢ao ao grupo vencido das condi¢des
estabelecidas pelo grupo vencedor.

Nessa otica, o Estado e suas normas (o direito) seriam imposi¢oes
unilaterais feitas pelos vencedores aos vencidos. O Estado e o direito
seriam meios para assegurar e manter a exploracdo econdmica
(apropriacao dos frutos do trabalho dos vencidos pelos vencedores) e a
dominagao politica (comando dos primeiros pelos dltimos).

Ambas as explicagbes, como dito, parecem plausiveis e talvez
possam ser explicagdes concorrentes. No seio de um grupo homogéneo,
pode ter surgido o poder de maneira consensual ou tradicional, baseado,
por exemplo, no poder familiar. Com o desenvolvimento dos
grupamentos humanos e com a conquista de novos territérios por um
grupo dominante, podem ter sido agregados novos individuos ao grupo,
na condi¢ao de escravos e servos em um primeiro momento, tornando-se,
com o passar do tempo, individuos de castas inferiores com o passar do
tempo (é o que sustenta GUMPLOWICZ, por exemplo). Esta parece ser,
alias, a explicaggo mais plausivel considerando-se evidéncias
antropolégicas e historicas.

Em resumo, as sociedades politicas podem ter surgido tanto por
meio de processos que conduziram espontaneamente a cooperagao social
quanto por meio de processos baseados na for¢a e na imposi¢ao, sendo
mais comuns e visfveis os ultimos, capazes de serem ilustrados por
indmeros exemplos histéricos.

De todo modo, nosso objeto principal no presente curso é,

evidentemente, o Estado moderno. Portanto, as explicagdes exploradas
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até aqui podem ser consideradas importantes para compreender suas
origens remotas, na medida em que coincidem com as origens das
sociedades politicamente organizadas em geral — modernas e pré-
modernas —, mas nao sao imediatamente relevantes para compreender as
origens histéricas do Estado moderno.

Este surge na Europa por volta do século XVI, e tem suas origens
em um processo bem definido de concentragao de poderes nas maos dos
monarcas europeus, assumindo sua primeira forma histérica, o Estado
absolutista, como ja visto.

Durante a Idade Média constata-se na Europa uma disputa pelo
poder entre diferentes atores, nomeadamente os reis, o imperador, a
nobreza, a igreja e as cidades. Gradualmente os monarcas vao vencendo a
batalha pelo poder travada contra os demais atores referidos e o poder
politico passa, cada vez mais, das maos da nobreza, da igreja e das cidades,
para os reis. Ao final de tal processo, surge o absolutismo, caracterizado
pela concentragao de todo o poder politico em maos do monarca (VAN
CREVELD, 2004).

Assim, quanto as origens histéricas do Estado em sentido estrito ou
proprio — Estado moderno — nao parece haver espago para grandes
davidas de que estas se enraizam exatamente no processo de expropriagao
do poder politico de grupos sociais como a nobreza e de concentragao do
mesmo nas maos dos monarcas.

Nao obstante, ja se mencionou a questio da confusao entre
explicacio histérica e justificacio filoséfico-politica do Estado. E comum

confundirem-se as duas questdes em uma unica narrativa: algumas teorias
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contratualistas, por exemplo, tinham a dupla ambi¢io de explicar as
origens histéricas do Estado e, a0 mesmo tempo, justifica-lo, no sentido
de legitimar sua existéncia e o dever de obediéncia dos individuos em face

do poder politico.

2.2. Justificacdo do poder politico e do Estado.

Atualmente nio se deve confundir origem histérica com justificagao
do Estado e das sociedades politicas em geral, como visto. Algumas
concepgbes que desempenham um papel importantissimo para a
justificagao do Estado sdo pouco uteis para a efetiva explicagao historica
de suas origens — ¢é o caso das doutrinas contratualistas. Do mesmo modo,
algumas concepgoes importantes para a explicagdo de suas origens
histéricas podem ser pouco uteis para sua justificagdo — ¢ o caso das
concepgdes baseadas na conquista ou no conflito.”’

Diversas foram as justificagbes do Estado, ou seja, as teorias ou
doutrinas que visavam explicar a legitimidade da autoridade politica ou
estatal, expondo as razoes pelas quais o Estado ou a sociedade politica
detém autoridade e, a0 mesmo tempo, porque os individuos teriam um

dever de obediéncia perante aqueles. As tentativas de justificacio da

7 A explicagdo das origens visa revelar como as sociedades politicas e o Estado surgiram
historicamente, concretamente. A justificagdo trata de responder a uma pergunta
diferente, a saber, qual o fundamento sobre o qual se assenta a autoridade politica ou
Estatal, quais as razGes pelas quais a sociedade politica pode reivindicar o direito de
comandar ou governar e o dever correlato de obediéncia por parte dos individuos. Como
se pode ver, sdo questdes diversas: explicar as origens de um ponto de vista historico de
um lado, fundamentar a legitimidade do poder e o dever de obediéncia de outro, de um
ponto de vista politico-filoséfico.
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autoridade politica podem ser de varias naturezas, tais como as
explicagdes sobrenaturais, naturalistas ou racionalistas, entre outras.”

Nao foi raro o recurso a ideia de divindade para justificar o poder
politico em uma sociedade. E o caso da visio sustentada, por exemplo,
por Robert FILMER, nobre inglés que escreveu o Patriarcha, uma obra na
qual defendida que a autoridade da coroa britanica estaria baseada na
vontade de Deus, sustentando a que a Casa Real inglesa descenderia
diretamente de Addo e que, portanto, teria herdado deste o poder de
mando conferido aquele pelo préprio Deus.”

Sio diversas as teorias que buscam justificar o poder politico desta
forma, indo desde as teorias da natureza divina do governante, assim
compreendidas como aquelas que concebem o préprio imperador, rei ou
monarca como Deus encarnado, até teorias mais sutis, que afirmam a
origem divina do poder (doutrinas da investidura divina, da investidura
providencial, de que falam DUGUIT e, entre n6és, BONAVIDES).

DUGUIT fala em doutrinas teocraticas como o género que busca
justificar o poder politico na ideia de divindade, abordagem esta que se
desdobra em diversas correntes. As doutrinas teocraticas tém tracos

comuns, como ensina aquele autor:

“No6s designamos assim todas as doutrinas que pretendem explicar e
legitimar o poder politico pela intervencio terrena de um poder supra-

SDUGUIT classifica as doutrinas sobre a justificagdo do Estado em dois grandes grupos
a0s quais denomina doutrinas teocraticas e doutrinas democraticas (DUGUIT, 1918).

% Tais concepg¢bes sio fortemente rechacadas por John LOCKE em sua famosissima
obra Dois Tratados Sobre o Governo Civil. O Primeito Tratado ¢é dedicado
especificamente a rechagar as concep¢oes de FILMER. O Segundo Tratado consiste no
desenvolvimento da teotia contratualista de LOCKE.
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terreno. Vé-se dai que todas essas doutrinas possuem um defeito
irremediavel: elas sdo extra-cientificas, uma vez que supdem a interven¢io
de forgas sobrenaturais. Isso, no entanto, nio as torna menos
interessantes, dado que elas constituem um elemento importante na
histéria do pensamento politico.” (DUGUIT, 1918, p. 16).

Com efeito, historicamente tais doutrinas desempenharam um
importante papel, podendo e devendo ser levadas em consideragao por
aqueles que pretendem estudar e compreender os fenéomenos politicos,
especialmente do ponto de vista historico.

Apesar do trago comum, ha distin¢Oes a serem feitas, ainda segundo
DUGUIT, notadamente entre a doutrina do direito divino sobrenatural e
a doutrina do direito divino providencial. Como ensina aquele autor, as
primeiras “(...) ensinam que uma poténcia superior, Deus, teria nao apenas
criado o poder politico considerado em si mesmo, mas ainda designado a
pessoa ou as pessoas, a dinastia por exemplo, que, em determinado pafs,
devem ser investidas no poder politico.” (DUGUIT, 1918, p. 16).”

Quanto a doutrina do direito divino providencial, esclarece o autor
francés que a mesma sustenta que “o poder se origina exclusivamente de
Deus; mas os homens que o possuem e nele sao investidos por meios
humanos, que se realizam sob a dire¢ao invisivel da Divina Providéncia

sempre presente.” (DUGUIT, 1918, p. 17).”

70 Explicita o autor que “a doutrina do direito divino sobrenatural foi sustentada
especialmente na Franca dos séculos XVII e XVIII. Elas surgem inicialmente na velha
férmula ‘o Rei da Franga ndo recebe seu reino sendo de Deus e de sua espada’, férmula
oposta pelo rei e por seus legistas as pretensoes da Santa S¢.” (DUGUIT, 1918, p. 16).
BONAVIDES designa ditas doutrinas pela expressio doutrinas da investidura divina.

I BONAVIDES recorda ainda a doutrina da natureza divina dos governantes, que
identifica o governante a divindade, com consequéncias absolutistas, aqui ja recordada
(BONAVIDES, 2009). Cabe recordat, no entanto, com DUGUIT, que as nem todas as
doutrinas teocraticas conduzem necessariamente ao absolutismo, embora possam fazé-lo:
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Aristoteles, por sua vez, fundamentava a autoridade estatal e o dever
de obediéncia dela decorrente na natureza. Ao definir o homem como
animal politico (zeon politikon) e ao sustentar que o ser humano somente
alcancaria sua plenitude na sociedade politica, Aristoteles justificava a

72
? 2 tornando-o uma

autoridade politica com base na “natureza das coisas
exigéncia natural.

A despeito da importancia de que ja gozaram ambos os tipos de
explica¢ao, na Idade Contemporanea a principal explicagao sobre o
fundamento de legitimidade da autoridade politica e do Estado ¢é a
perspectiva baseada nas nog¢des de razio e consentimento, traduzida
essencialmente nas diversas teorias contratualistas, de origens pré-
modernas, mas extremamente importantes no pensamento politico
moderno e contemporaneo.”

Tais teorias, por mais diversas que sejam as formulagdes feitas por

diferentes pensadores, tais como HOBBES, LOCKE, ROUSSEAU e

KANT, possuem em comum o fato de fundamentarem a autoridade

“Seguramente a teoria do direito divino sobrenatural, ao afirmar que o chefe do Estado
recebe seu poder diretamente de Deus, e que apenas perante este ele ¢ responsavel, leva
logicamente ao afastamento de todo poder de controle. Nessa doutrina ndo se percebe
sendo as leis da moral religiosa como capazes de limitar a onipoténcia do soberano eleito
por Deus. Mas as doutrinas do direito divino providencial ndo sdo inconciliaveis, de
modo algum,com um governo limitado pela intervencdo dos representantes do povo e
pela existéncia de leis humanas consagradoras da efetiva responsabilidade dos
governantes.” (DUGUIT, 1918, pp. 17-18). Alias, historicamente fica claro que o
pensamento religioso, especialmente o medieval, teve influéncia importante na limita¢ao
do poder politico e na emergéncia do constitucionalismo.

2.0 que ¢ perfeitamente compreensivel ao se recordar que o paradigma filoséfico
predominante na Antiguidade era o paradigma ontolégico, que buscava na esséncia do
ser a explicagdo dos fendmenos.

73 Para uma ampla e importante revisdo das doutrinas contratualistas ao longo da histéria,
recomenda-se a leitura da excelente obra de Luis RECASENS-SICHES, Historia das
Doutrinas sobre o Contrato Social (vide bibliografia ao final).
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politica essencialmente na ideia de racionalidade do ser humano e na
nocio de consentimento.”*

Assim, tais teorias tendem a conceber o ser humano como racional,
capaz de encontrar meios adequados a atingir os fins a que se propoe e
capaz de realizar calculos de custo-beneficio (especialmente HOBBES).
Todas concebem que o ser humano racional seria capaz de consentir com
uma restricdo — maior ou menor — em sua liberdade em troca de
seguranca (HOBBES e LOCKE, por exemplo).

Sustentam, assim, uma transicio de um estado de natureza, assim
compreendida uma situagdo sem autoridade politica, sem normas
juridicas, sem restricbes a liberdade individual e, consequentemente,
marcada por elevados niveis de inseguranca, para um estado civil,
compreendido como uma situagdo marcada pela presenga de restricoes a
liberdade individual e por um ou mais 6rgaos detentores de autoridade e
incumbidos de zelar pelo cumprimento das normas estabelecidas no

. . 75
metafdrico contrato social.

74 Apenas teorias como o contratualismo sio capazes de justificar ou legitimar a
autoridade ou o Estado, e ndo teorias que vislumbram na for¢a a origem do Estado,
como observa o proprio Rousseau: “O mais forte nem sempre ¢ suficientemente forte
para ser o senhor, se ndo transformar sua forca em direito e sua obediéncia em dever.
Dai o direito do mais forte; o direito tomado, ironicamente, na aparéncia, ¢ estabelecido,
realmente, em principio. Mas ndo nos explicardo jamais essa palavra? A for¢a é¢ um poder
fisico; ndo vejo que moralidade pode resultar de seus efeitos. Ceder a forga ¢ um ato de
necessidade, nio de vontade; é, quando muito, um ato de prudéncia. Em que sentido
poderia isso ser um dever?” (ROUSSEAU, 2008, p. 21). E por isso que abordamos
principalmente o contratualismo no tépico da justificagdo do Estado, restringindo a
abordagem das teorias da for¢a ou da conquista ao tépico da explicacdo das possiveis
origens histéricas do Estado.

75 A condi¢io do estado de natureza varia entre os contratualistas. Assim, ela pode ser
uma condi¢io de guerra generalizada em HOBBES (“o homem ¢é o lobo do préprio
homem”) ou uma situagdo de paz que se degenera com o passar do tempo em Rousseau
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Em tal pensamento, a perda de liberdade natural sofrida pelo
individuo ¢ justificada pelo aumento em termos de seguranca individual,
legitimando-se, com isso, a autoridade politica e o dever de obediéncia dos
suditos ou cidadaos em face do soberano ou governante.

Em todas as teorias contratualistas, a transicio do estado de
natureza para o estado civil ¢ feita por meio da metafora do contrato
social, pelo qual os individuos renunciariam a sua liberdade original em
alouma medida, em troca de seguranga, e constituiriam a autoridade

politica para zelar pelo referido pacto.”

(“o bom selvagem”). Locke, por exemplo, distingue estado de natureza e estado de
guerra: “Todavia, mesmo em se tratando de um estado de liberdade, ndo implica em
licenciosidade; apesar de ter o homem naquele estado liberdade incoercivel para dispor
da prépria pessoa e posses, ndo a tem para destruir a si mesmo ou a qualquer criatura de
sua posse, a ndo ser quando um fim mais nobre do que a mera conservagio o exija. O
estado natural tem uma lei de natureza para governd-lo, que a todos obriga; ¢ a razdo, que
¢ essa lei, ensina a todos os homens que a consultem, por serem iguais e independentes,
que nenhum deles deve prejudicar a outrem na vida, na saide, na liberdade ou nas
posses.” (LOCKE, 2002, p. 16). E, mais adiante, sobre o estado de guerra: “Esta pois
clara a diferenca entre o estado de natureza e o estado de guerra, apesar de terem sido
confundidos, diferem tanto um do outro como um estado de paz, boa vontade,
cooperagdo mutua e preservacio, ¢ um estado de inimizade, malicia, violéncia e
destruicdo reciproca. Quando os homens convivem segundo a razdo, sem uma
autoridade superior comum no mundo que possa julgar entre eles, verifica-se
propriamente o estado de natureza. Todavia, o uso da forga, ou sua intencio declarada,
contra a pessoa de outrem, quando ndo existe qualquer instdncia superior comum sobre a
Terra a quem apelar, configura o estado de guerra (...)”. (LOCKE, 2002, p. 24).

76 O grau e o tipo da renincia a liberdade natural variam fortemente de um autor para
outro. Assim, para HOBBES a renuncia aos direitos naturais e a liberdade natural é
absoluta, irretratavel, irrevogavel, ao passo que para LOCKE ¢ relativa, retratavel,
revogavel. Por isso o pensamento de autores contratualistas pode servir tanto para
legitimar o Estado absolutista (HOBBES) quanto o Estado liberal (LOCKE) ou outras
concepgoes. Assim, para ilustrar, recorde-se a critica de Rousseau ao pensamento de
GROCIO: “Se um particular, diz Grotius, pode alienar a liberdade e se tornar escravo de
um amo, porque todo um povo nio poderia alienar sua liberdade e se tornar sudito de
um rei? (..). Dizer que um homem se dé gratuitamente ¢ dizer algo absurdo e
inconcebivel; tal ato ¢ ilegitimo e nulo, porque o que o praticou ndo estd em si
consciéncia. Dizer o mesmo de todo um povo é supor um povo de loucos: a loucura nao

~ 75 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

Esta ¢é a estrutura geral do contratualismo, embora, como ja
ressalvado, aspectos muito importantes distingam fortemente concepgdes
como as da HOBBES e LOCKE entre si, por exemplo. De todo modo,
trata-se de uma forma de justificacio do Estado que busca os
fundamentos da autoridade politica na racionalidade e no consentimento e
que, portanto, afasta-se das outras explicagdes, como as sobrenaturais ou
naturalistas.

Intimamente conexas com as ideias contratualistas, ¢ em boa
medida com base nelas, existem as justificacdes do género que DUGUIT
denomina de democraticas. Segundo aquele autor, estar seriam “todas as
doutrinas que colocam a origem do poder politico na vontade coletiva da
sociedade submetida a esse poder e que ensinam que o poder politico é
legitimo porque e somente porque ele ¢é instituido pela sociedade que ele
governa.” (DUGUIT, 1918, p. 18).”

E comum confundir as teorias contratualistas com tentativas de
explica¢ao das origens histéricas do Estado, o que é um erro, como ja

dito. Embora eventualmente tenha havido tal pretensao nas teorias

faz o direito. (ROUSSEAU, 2008, p. 22). Semelhante ¢ a visio de BECCARIA:
“Nenhum homem fez doagio gratuita de parte da propria liberdade em favor do bem
publico; tal quimera ndo existiu sendo nos romances; se fosse possivel, cada um de nds
desejaria que os pactos que vinculam os demais nio nos vinculassem; todo homem se faz
centro de todas as combinacoes do globo.” (BECCARIA, 1991, p. 35).

77 Por outro lado, como acuradamente observa aquele autor, “ndo se deve pensar que as
doutrinas democraticas sejam sempre liberais. £ um erro muito comumente difundido
contra o qual ndo se sabe prevenir cuidadosamente muitas vezes. (...) Ora, tais douttinas,
em dois de seus representantes mais ilustres, Hobbes e Jean-Jacques Rousseau, desiguam
na onipoténcia do poder politico e na subordinagido completa e ilimitada do individuo.”
(DUGUIT, 1918, p. 18). Com efeito, entre ambas, sabe-se que a teoria lockeana ¢ liberal,
mas ndo a rousseauniana, que acaba por desembocar em concep¢des majoritarianistas
antiliberais.
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contratualistas, hoje parece muito claro que o contratualismo nao constitui
uma explicagdo idonea das origens histéricas do Estado em sentido
amplo.

Os proprios contratualistas, em sua maioria, nao sustentam o
contrato social como fato histérico, mas como mera ficcado ou metafora
para explicar os fundamentos racionais do surgimento e da manutengao
da autoridade politica em uma sociedade.

As origens historicas das sociedades politicas parecem ser explicadas
de maneira muito mais plausivel pelas concepgdes ja expostas
anteriormente, especialmente aquelas baseadas na conquista. E um
equivoco, portanto, referir-se ao contrato social como um fato histérico
ou como algo ocorrido em algum momento histérico, mesmo que se
compreenda o contrato social como um acordo tacito.

Assim, a compreensao adequada parece consistir naquela segundo a
qual as teorias ou doutrinas do contrato social ndo proporcionam uma
explica¢ao historica sobre a origem das sociedades politicas, mas uma
tentativa de justifica¢io das mesmas, buscando expor fundamentos
racionais para a autoridade politica e para a obediéncia a mesma.

Como ensina Luis RECASENS SICHES (2003), o principal papel
do contratualismo no pensamento politico contemporaneo ¢é o de
funcionar como ideia reguladora, ou seja, como modelo ideal para a
comparagao das instituicdes politicas reais, traduzindo-se em uma

exigéncia de democraticidade.

~ 77 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

Naturalmente nao faltam obje¢Oes ao pensamento contratualista.
Assim, os proprios defensores das teorias da conquista ou da forga ja
mencionados sio criticos ferrenhos do contratualismo.”

Mas em outros espectros do pensamento politico também se
encontram criticas ferozes as concepgoes contratualistas. Embora alguns
tipos de contratualismo justifiquem mesmo o Estado absolutista —
HOBBES — e outras apenas o Estado liberal - LOCKE —, todas acabam
por servir de fundamento, em alguma medida, para justificar a autoridade
politica ou estatal e o dever de obediéncia.

Desse modo, autores que partem de posi¢oes politicas contrarias a
autoridade politica ou criticas a ela — como os anarquistas — tenderdo a
criticar severamente o contratualismo, principal justificagdo tedrica
contemporanea do poder.

E compreensivel que para tais autores, que partem da recusa a
legitimidade de qualquer autoridade, por considera-la uma ameaga a
liberdade, que erigem em valor supremo, as concepgdes contratualistas
sejam consideradas inadmissfveis.”

De todo modo, as concepgdes contratualistas sao fundamentais
para a compreensiao do pensamento politico moderno e contemporaneo,
tanto por proporcionarem a legitimacdo predominante do fenémeno
politico — em substituigao as justificagdes sobrenaturais ou naturalistas —

quanto por proporcionarem, por meio da metifora do contrato social,

8 OPPENHEIMER concebe as teotias contratualistas como tdo puetis a ponto de
compara-las a concep¢des segundo as quais uma sociedade de presas elegeria seu
predador para ser seu protetor (TREVES, 2004).

79 A mesma visdo critica e cética com relagdo ao contratualismo serd sustentada por
autores anarquistas com rela¢io a democracia representativa moderna.
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uma ideia reguladora importante para a afirmagdo da democracia, tema

que sera estudado adiante.

2.3. A finalidade da sociedade estatal

Um tema conexo ao da justifica¢io do Estado encontra-se no fim
do Estado, ou seja, na finalidade da sociedade estatal. Parece evidente que
o Estado nio é um fim em si mesmo (salvo para certos pontos de vista
totalitarios), mas um instrumento a consecug¢ao de outro ou outros fins.

Por muito tempo discutiu-se se os elementos tradicionalmente
admitidos como integrantes desse tipo de sociedade politicamente
organizada seriam suficientes a sua configura¢ao, ou se seria necessario,
ainda, incluir um elemento finalistico ou teleologico.

Rejeitada por alguns e acolhida por outros, a ideia de que o Estado,
para ser considerado como tal, deveria possuir um fim ou finalidade
especificos colocava outro problema para quem a admitia, a saber, indicar
qual seria o fim dessa associagao politica.

Nao sao recentes as posi¢cdes existentes sobre o tema. Santo
AGOSTINHO, em trecho extremamente célebre de sua doutrina, ja
indagava o que distinguiria um bando de salteadores ou ladres da
sociedade politica, e respondia indicando a finalidade da atuagao,
indicando que a ultima deveria ser voltada a0 bem comum.

Para alguns o fim perseguido por tal organizaciao social de carater
politico seria a seguranga, para outros a justica, e para outros ainda, o

bem-estar material e/ou espiritual (CAETANO, 2004, p. 143). Certos
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autores falam em bem puablico, bem comum temporal e outras
concepgbes as mais diversas. Pondera Marcello CAETANO que “em
ultima analise é a pessoa humana que importa servir e valorizar: a sociedade,
sob todas as suas formas, ndo passa de um meio de realizar os interesses
humanos e o poder nio ¢ mais que um instrumento da sociedade.”
(CAETANO, 2009, p. 144).

Esta é uma visao bastante razoavel e justificada, mas muito mais
como concepe¢ao prescritiva ou normativa (ou seja, que estabelece como
deve ser o Estado) do que como concepcio descritiva (que pretende
apenas descrever o Estado), uma vez que claramente encontra-se imbuida
de valores como o humanismo e o liberalismo e considerando-se nao ser
plausivel afirmar que os Estados que tiveram existéncia historica tenham
sempre buscado algo como o bem comum temporal ou o bem publico, ou
ainda servir ao ser humano.

A despeito disso, parece razoavel sustentar que algumas finalidades
buscadas pelo Estado, no entanto, parecem bastante evidentes, tal como a

seguranga, pois como ensina Marcello CAETANO,

“quanto mais a sociedade politica se aperfei¢oa, mais vio sendo cerceadas
as possibilidades de emprego da forga por parte dos individuos ou grupos
primarios para resolugio de conflitos de interesses (vinganca privada,
guerras privadas), porque o poder politico visa monopolizar os meios de
acgdo coercitiva e chamar a si a arbitragem de todos os conflitos e o
emprego regular de toda coac¢do material.” (CAETANO, 2009, p. 145).

Com efeito, mesmo sociedades bastante simples ou sociedades da
Antiguidade tendem a estabelecer algum tipo de controle sobre a vinganca

privada, ainda quando seu sistema juridico funciona com base na
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autotutela ou vinganca privada (TAMAYO Y SALMORAN, 1986), dado
seu efeito nocivo sobre o grupo social e sua coesio, que pode inclusive
colocar a prépria existéncia do grupo em risco.

Nao se pretende aqui realizar um debate aprofundado sobre o tema,
mas apenas fazer ponderagdes que parecem essenciais.

Primeiramente a ideia de que o Estado deve perseguir uma
finalidade legitima ou justificada parece razoavel. Com efeito, é bastante
intuitivo que o ideal é que a sociedade politicamente organizada busque o
beneficio de seus membros e, assim, ideias como a agostiniana, no sentido
de que a atividade estatal deve buscar o bem comum sio atraentes.
Ademais, o Estado é um empreendimento humano e, como tal, nio pode
ser desprovido de finalidade.”

Por outro lado, as dificuldades comecam quando se tenta definir o
que seria bem comum, conceito com alto grau de indeterminagio e
vagueza, havendo inclusive muitas vozes a questionarem a propria
existéncia de algo que pudesse ser considerado como tal. Este é um

fabuloso e classico problema da Filosofia Politica, e nao parece possivel

80 Nesse sentido, pondera Jean DABIN: “Sendo o Estado uma empresa, uma institui¢ao
humana, ndo poderia deixar de ter um fim.” (DABIN, 2003, p. 35). Como ensina o
mesmo, “a coletividade de homens, de mesma nacionalidade ou nio, estabelecidos sobre
seu territério e unidos por lagos de multiplas solidariedades, algumas organicas, outras
inorganicas — coletividade que se pode chamar, se se deseja, de nagdo no sentido de
sociedade em geral — o Estado acrescenta uma formagdo nova, unificadora e de certo
modo superior, constitutiva de uma sociedade hierarquizada, que tem por fim especifico
um bem que se denomina p#blico e, de maneira mais precisa (a partir da distin¢do cristd
dos dois poderes, o espititual e o temporal) o bem piblico temporal” (DABIN, 2003, 32).
Para Jean DABIN, o Estado possui uma causa final, uma causa formal ¢ uma causa
eficiente do Estado. (DABIN, 2003, p. 35). A causa final (fim do Estado) ¢ o bem
publico temporal. A causa formal corresponde a nog¢do de governo, poder ou potestade
publica, que serd estudado no capitulo 6 com maior detalhe. A causa eficiente diz
respeito ao problema da origem do Estado, que sera objeto do préximo capitulo.
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ter uma posi¢ao conclusiva sobre ele, pelo que aqui nos limitamos apenas
a enuncia-lo.

Além do problema da determinacdo do contestado conceito de bem
comum e conceitos analogos (como o de fim publico, interesse geral,
interesse coletivo, e conceitos analogos), uma obje¢ao importante feita a
inclusao deste novo elemento em uma tentativa de descricao teorica e,
portanto, cientifica deste tipo de sociedade politica é a mescla de
elementos descritivos e normativos, e as dificuldades que daf decorrem.

Com efeito, embora se saiba que a objetividade cientifica plena ¢é
algo inatingivel, principalmente nas Ciéncias Humanas e Sociais em geral,
admite-se que a principal tarefa da ciéncia é descrever tdo objetivamente
quanto possivel os fenémenos da realidade que estuda, e nio prescrever
como gostaria que a realidade fosse. Isso é assim porque uma das fungoes
principais da ciéncia é compreender a realidade (tal como ela é) e,
portanto, as teorias cientificas devem ser tao descritivas quanto possivel.

Nesse sentido, o principal problema a assolar as teorias finalisticas
do Estado parece ser exatamente converté-las em doutrinas filoséficas ou
politicas, ao tentar enunciar quais fins seriam legitimamente fins estatais, e
quais nao seriam.

Aqui parece ocorrer uma confusdo entre descri¢io de um fenéomeno
e adogao de uma posigao valorativa sobre ele (prescri¢ao). E tal visao, se
adotada, faria com que certas sociedades politicas possam a ser
consideradas Estados, e outras nio, arbitrariamente, dada a incerteza
sobre qual ou quais seriam os fins do Estado e o que seria bem comum,

por exemplo.
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Assim, exemplificando, para um liberal a ideia de bem-comum
poderia excluir da no¢ao de Estado os Estados absolutistas, ditatoriais e
mesmo os Estados de bem-estar social. Para um socialista, os Estados
capitalistas nao seriam Estados. E parece absurdo negar a natureza estatal
de sociedades que, embora muito diferentes (como os Estados liberais, de
bem-Estar social e autoritarios), possuem as caracteristicas que parecem
ser necessarias e suficientes para caracteriza-las como Estados.

Desse modo, conforme as opg¢oes ideoldgicas, filosoficas, religiosas,
politicas e outras de cada individuo, determinadas sociedades politicas
poderiam ser consideradas Estados, outras nao. Seria comum considerar,
por exemplo, que sociedades politicas nacional-socialistas ou fascistas, ou
sociedades autocraticas (ditaduras) ndo seriam Estados, porque nao
buscariam o fim agostiniano do bem comum, por exemplo.

Esse tipo de problema ocorre toda vez que se torna um conceito
demasiadamente complexo: ele perde em abrangéncia ao se introduzirem
novos elementos mais exigentes em termos de detalhes. Um conceito,
assim como uma teoria, devem eleger os aspectos essenciais (e somente
estes) para que sejam capazes de descrever adequadamente um objeto.

Desse modo, a melhor orientagao parece ser a de que conceitos de
modelos tedricos em geral circunscrevam-se exclusivamente  as
caracteristicas centrais do fenémeno que se busca compreender,
enfatizando seus aspectos centrais ou essenciais e deixando de lado todos
0S aspectos acessorios.

Portanto, por mais atrativa e razoavel que seja a ideia de que o

Estado deve possuir um fim e que tal fim pudesse ser o propalado bem
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comum, ha que se reconhecer, realisticamente, que as sociedades estatais
podem perseguir ou nao algo que se pode considerar o bem comum, e
que tal conceito pode variar infinitamente, de modo que tal elemento nao
deve ser admitido por uma teoria que se pretenda minimamente descritiva
do Estado.”

Além disso, voltando ao tema da justificagao ou legitimagao, cabe
observar que a finalidade do Estado afeta sua legitimidade, ou seja, ¢é
elemento importante na justificagio do Estado, examinada no presente
capitulo. Desse modo, ainda que normalmente nao se admita na analitica
do Estado (sua decomposicao em elementos) a finalidade ao lado de
outros (como o territério e o povo), em muitas das doutrinas
justificadoras do Estado, como as examinadas ha pouco, afirma-se,
explicita ou implicitamente, algum fim estatal.

No pensamento contratualista, por exemplo, a justificagio do
Estado encontra-se associada, de um modo ou de outro, com 2 ideia da
promogao de seguranga individual e coletiva. Isso ocorre exatamente
porque a finalidade que se afirma dever ser perseguida ou atingida pelo
Estado atinge fortemente a concepgao sobre sua legitimidade. Aqui, no
entanto, o discurso parece encontrar-se no campo da Politica ou da
Filosofia Politica, e ndo mais na Teoria do Estado propriamente dita.

De qualquer forma ha que se reconhecer que o Estado, como

atividade humana, é necessariamente dotado de finalidade, como obsetrva

81 Observe-se o problema: para um liberal (no sentido econémico) o Estado social nio
seria Estado, pois violaria a liberdade, para um social democrata, inversamente, o Estado
liberal nao seria Estado. Para um anarquista, nenhum dos dois podetia ser definido como
buscando o bem comum, pois este necessatiamente ¢ a liberdade que, para cle,
necessariamente ¢ violada pela autoridade intrinsecamente associada ao Estado.
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Jean DABIN. A dificuldade é definir qual é ou quais sao estas finalidades,
que podem variar grandemente conforme o ponto de vista do observador
(seus valores e crengas) bem como no tempo e no espago.

Deve-se aproveitar a oportunidade para registrar, portanto, uma
observa¢ao importante. Parece constituir um erro a tendéncia reducionista
de afirmar a existéncia de apenas um ou alguns fins na sociedade politica
estatal, ou de tentar defini-los previamente. Parece bastante razoavel
compreender, contrariamente, que a sociedade estatal é capaz de possuir
um sem numero de finalidades, amplamente variavel no tempo e no
espaco.

O Estado absolutista parecia ter por objetivo concentrar o poder
nos monarcas e consolidi-lo, ao que parece, mas acabava por
desempenhar uma série de outras fungdes, atingindo diversas finalidades.
O Estado liberal ou constitucional visava limitar e controlar o poder dos
governantes, ao que parece, mas também atingia diversas outras
finalidades e exercia diversas outras funcoes. O Estado de bem-estar
social tinha objetivos de fomento e regulagao da atividade economica e
mitigacao da desigualdade social, dentro de certos limites, e desempenhava
diversas outras fungdes, atingindo varios fins.

Assim, é claro que se pode admitir que o Estado, como artefato

humano que ¢, é dotado de finalidades, que podem ser a seguranca ou

3
quaisquer outras. O essencial é compreender que tais finalidades sao
amplamente variaveis no tempo € no espaco, de modo que nao se pode
fixar, de uma vez por todas, uma ou algumas finalidades de tal sociedade

politicamente organizada a pretexto de elaborar uma teoria capaz de
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explicar o Estado. Se o fizermos, ela perdera, por isso mesmo, sua
capacidade explicativa.

A tematica da finalidade ou do fim da sociedade politica estatal esta
conectada com a das funcbes estatais, mas tal tema sera examinado
oportunamente adiante, de modo que, atendo-se ao ponto central desse
topico (legitimidade ou justificacio da autoridade politica) passa-se a
examinar as concepg¢oes realistas ou mesmo concepgoes criticas do

Estado, que afetam e chegam mesmo a negar tal legitimidade.

2.4. Concepgies realistas e concepeoes criticas do Estado

Ao se tocar na temdtica da justificagao ou legitimac¢ao do Estado
nao se pode deixar de fazer mencdo, naturalmente, as visdes criticas sobre
o Estado. Se algumas compreensoes tradicionalmente afirmam a
necessidade do Estado, seja com base no sobrenatural, na natureza, na
razao ou na utilidade para os homens, entre outros fundamentos, ha
visdes que concebem o fenéomeno estatal como um mal necessario ou
simplesmente como um mal.

Nao sao poucos os autores que sustentam visoes que podem ser
consideradas realistas ou mesmo fortemente criticas ao fenémeno estatal.
As doutrinas legitimadoras ou justificadoras do Estado e do poder politico
sao recusadas por alguns autores, seja com base em uma concep¢ao mais
cientifica e empirica do fenomeno do poder, seja com base em doutrinas

politicas e ideologias criticas diante daquele.
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DUGUIT, por exemplo, sustenta a insuficiéncia das doutrinas que
buscaram a justificagio do poder politico e do Estado, afirmando que “a
verdade é que o poder politico é um fato que niao possui em si nenhuma
caracteristica de legitimidade ou ilegitimidade. Ele é o produto de uma
evolugdo social da qual cabe ao socidlogo determinar a forma e sublinhar
os elementos.” (DUGUIT, 1918, 23). Ou seja, para o autor, o Estado e o
poder politico sio simples situagdes de fato, e a discussao de sua
legitimidade ou ilegitimidade extrapola a abordagem cientifica de ambos.

Quanto as visGes criticas calcadas em doutrinas politicas ou
ideologias, entre as mais conhecidas destacam-se, evidentemente, as
sustentadas por autores como Karl MARX ou pelos influenciados por sei
pensamento, para quem o Estado ¢ uma institui¢do que tem por objetivo
apenas assegurar a continuidade das relacbes de produgao capitalistas,
permitindo que os proletarios ou trabalhadores sejam explorados pelos
capitalistas que extraem da mais-valia sua riqueza.

A relagoes de dominagdo politica (essenciais ao fendmeno estatal)
sa0 aqui vistas como complementares as relagdes de exploragio
econdémica, em conformidade com a visio marxista da relacio de
complementaridade entre estrutura (relagdes sociais, isto ¢, relagdes
materiais de produgdo) e superestrutura (incluido af o Estado e o direito,
entre outros elementos).

No caso das sociedades capitalistas contemporaneas, a visao
marxista ¢ no sentido de conceber o Estado apenas como o “braco
armado” da burguesia capitalista, um “comité” de representacio dos

interesses da classe social dominante. A visio é, essencialmente, a2 de uma
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institui¢do que visa manter os processos de exploragdo econdémica por
meio de processo de dominagao politica.

A visao marxiana em geral é no sentido de que o Estado ¢é fruto das
contradi¢oes do modo de produgdo capitalista e que tende a desaparecer
juntamente com este. A doutrina sustenta essencialmente a necessidade de
tomada do poder por via revolucionaria para a supressio da propriedade
privada dos meios de produciao e futura abolicio do Estado, sob o
comunismo, ap6s a ditadura do proletariado e a instauragiao do socialismo,
entendido como fase intermediaria necessaria ao atingimento do
comunismo.

Aqui, ja no campo da Economia e da Politica, refuta-se a teoria da
acumulagao primitiva, endossada por varios economistas e filbsofos
(OPPENHEIMER, 1914), segundo a qual a acumulagao de bens teria sua
origem no trabalho e na acumulacdo ao longo do tempo, encarando-se o
acumulo de bens a expropriagio violenta, ou seja, por meio da forga,
mediante guerras e conquista (TREVES, 2004)%.

A critica visao marxista ou marxiana do Estado e a interdependéncia
entre a estrutura economica da sociedade ou modo de produgio e as
instituicoes politicas sio bem representadas pelo pensamento de LENIN,

por exemplo, que afirma:

82 Como ensina OPPENHEIMER, “ha dois meios fundamentalmente opostos pelos
quais 0 homem, necessitando de sustento, ¢ levado a obter os meios necessarios para a
satisfacdo de seus desejos. Estes sdo o trabalho e a pilhagem, o trabalho de alguém e a
apropriacio for¢ada do trabalho de outros.” (OPPENHEIMER, 1926, p. 24). Um meio é
denominado econémico (o trabalho) o outro politico (a pilhagem).
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“O Estado ¢ uma maquina para a opressio de uma classe por outra, uma
maquina para manter obediente a uma classe as classes subordinadas. Ha
varias formas dessa maquina. O estado-proprietario de escravos pode ser
uma monarquia, uma republica aristocratica ou mesmo uma trepublica
democratica. De fato, as formas de governo variam extremamente, mas
sua esséncia ¢ sempre a mesma: Os escravos nio gozavam de nenhum
direito e constitufam uma classe oprimida; ndo eram considerados seres
humanos. Noés encontramos a2 mesma coisa sob o Estado feudal.”
(LENIN, 1919, p. 14.)83

Ainda nas areas mais “a esquerda” do espectro ideoldgico,
encontramos a critica ao Estado oriunda do pensamento de diversos
pensadores anarquistas, como BAKUNIN, KROPOTKIN,
MALATESTA e outros, sabidamente ctiticos ferozes do Estado.

Partindo de uma visdo extremista do valor liberdade, sustentam uma
critica intensa a qualquer elemento considerado nocivo a liberdade,
notadamente a autoridade. Sendo a autoridade politica estatal uma das
mais importantes da modernidade e da contemporaneidade, naturalmente
torna-se um alvo principal da critica anarquista.

Os anarquistas tendem a propor o fim da propriedade privada e do
governo pela via revolucionaria, e a substituicio das estruturas
hierarquicas da sociedade politica por estruturas sociais estritamente
horizontais, baseadas na liberdade de contratar e na igualdade politica.
Sustentam a possibilidade de sociedades assim estruturadas, baseadas em
principios de associacionismo, cooperativismo e em federagdes de

produtores e consumidores, afirmando constituir-se em uma falacia a ideia

83 Nio ¢ necessario frisar que para autores marxistas a mesma esséncia persiste sob o
modo de produgio capitalista, a despeito da adocio de formas mais ou menos
democraticas de governo.
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de que a autoridade ¢é necessaria para a coordenagao da sociedade,
afirmando trata-se essencialmente de um mal.*

Nao ¢é necessario restringir-se a0 campo do pensamento marxiano
ou marxista, ou de esquerda, com autores como MARX, ENGELS,
LENIN, ALTHUSSER, BAKUNIN, KROPOTKIN e outros para se ter
uma visao critica do fenémeno estatal. Mesmo autores que nao se situam
no marco do pensamento marxista ou de esquerda, e que, alids, podem
encontrar-se no extremo oposto do espectro ideolégico, adotam,
frequentemente, uma atitude que pode ser considerada por vezes realista
ou e por vezes critica perante a estatalidade.

De um ponto de vista a0 mesmo tempo histérico, antropoldgico e
sociolégico, autores como Ludwig GUMPLOWICZ e Franz
OPPENHEIMER, ao endossarem as denominadas teorias da forca ou da
conquista para explicar as origens historicas do Estado, aqui ja
mencionadas, acabam por assumir uma descrido em certos aspectos

semelhante a visao marxista.

8¢ MALATESTA, por exemplo, afirma: “Acreditamos que a maioria dos males que aflige
a sociedade decorre da ma organizagio social; e que os homens, por sua vontade e seu
saber, podem fazé-los desaparecer. A sociedade atual ¢ o resultado das lutas seculares que
os homens empreenderam entre si. Desconheceram as vantagens que poderiam resultar
para todos da cooperagio e da solidariedade. Viram em cada um de seus semelhantes
(exceto, no maximo, os membros de sua familia) um concorrente ¢ um inimigo. E
procuraram a¢ambarcar, cada um por si, a maior quantidade de prazeres possivel, sem se
preocuparem com os interesses alheios. Nesta luta ¢ 6bvio que os mais fortes e os mais
afortunados deviam vencer, e, de diferentes maneiras, explorar e oprimir os vencidos.”
E, mais adiante, propugna os fins perseguidos pelos anarquistas, entre eles: “aboli¢io do
governo e de todo poder que faga a lei para impo-la aos outros: portanto, abolicio das
monarquias, repablicas, parlamentos, exércitos, policias, magistraturas e toda institui¢ao
que possua meios coercitivos.” (MALATESTA, Esctitos revolucionarios, s.d., s.p.).
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GUMPLOWICZ, por exemplo, a0 examinar 0S processos que
considera comuns a diferentes sociedades politicas compostas por grupos

heterogéneos (etnias, castas, classes e afins), afirma:

“O que desde o principio relaciona os elementos étnicos heterogéneos, o
que na continuidade do desenvolvimento historico relaciona os elementos
sociais heterogéneos, o que coloca uns em relagdo com outros, e desse
modo confere movimento ao processo social natural, é, como visto, a
eterna tendéncia a explorac¢io e a dominagdo existente entre os mais fortes
e os que sio inferiores aos demais. A /uta das ragas pela dominacao, pelo
poder, a luta sob todas as suas formas, sob uma forma violenta ou latente
e suave, ¢ o principio propulsor propriamente dito, a forca motrig da histdria,
mas a domina¢io ¢, 20 mesmo tempo, o eixo ao redor do qual giram todas
as fases do processo historico, o pélo ao redor do qual se movem, porque
as amalgamas sociais, a civilizagdo, a nacionalidade e todos os fend6menos
mais elevados da histéria, ndo se revelam sendo por uma sucessio de
organizagbes de poder e por meio dessas organizacoes.”
(GUMPLOWICZ, [s.d.], pp. 237-238).

Compreensao  semelhante ¢  manifestada  por  Franz
OPPENHEIMER, autor influenciado pelo  pensamento  de
GUMPLOWICZ como evidencia TREVES (2004). Narrando o processo
de surgimento do Estado em sua visao, por meio dos conflitos entre
grupamentos humanos rivais, competindo por meios econoémicos
(riqueza, por exemplo), o autor sustenta um conceito sociolégico de

Estado:

“O Estado, completamente em sua génese e quase que completamente
durante os primeiros estigios de sua existéncia, ¢ uma institui¢do social
imposta por um grupo humano vitorioso a um grupo derrotado, com o
unico proposito de regular o dominio do grupo vitorioso sobtre os
vencidos e assegurar-se contra revoltas internas e ataques externos.
Finalisticamente, tal dominio ndo possui outro propdsito senio a
exploracio  econémica  dos  vencidos  pelos  vencedores.”
(OPPERHEIMER, 1914, p. 15).

~91 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

Tal visao ja foi anteriormente examinada aqui, sendo aqui retomada
apenas na medida em que traduz uma concepgao fortemente realista do
fenémeno estatal. Mesmo alguns autores classicos da Teoria do Estado ou
do Direito Publico, como I.éon DUGUIT, definem o Estado como uma

organiza¢ao imposta pelos fortes aos fracos:

“Em todos os grupos sociais que sdo classificados como Estados, dos
mais primitivos e mais simples aos mais civilizados e complexos, encontra-
se sempre um mesmo fato, individuos mais fortes que os outros que
querem e que podem impor sua vontade aos demais. Pouco importa que
estes grupos estejam ou ndo fixados sobre um tertitério determinado, que
sejam ou ndo reconhecidos por outros grupos, que possuam uma estrutura
homogénea ou diferenciada; o fato esta sempre 14, idéntico a si mesmo: os
mais fortes impSem sua vontade aos mais fracos.” (DUGUIT, 1918, p.
23).85

E, sempre incisivo, mais adiante:

“Assim, em todos os paises e em todos os tempos, os mais fortes,
materialmente, religiosamente, economicamente, moralmente,
intelectualmente ou numericamente, quiseram impor e impuseram de fato
sua vontade aos demais. Os governantes sempre foram, sio e sempre
serdo os mais fortes de fato.” (DUGUIT, 1918, pp. 23-24).8¢

85 Quanto ao tipo da superioridade, pode ser varidvel, como evidencia o mesmo autor:
“Esta superioridade em for¢a apresentou-se sob os aspectos os mais diversos: por vezes
ela foi uma for¢a puramente material, por vezes uma forca moral e religiosa, por vezes
uma forga intelectual, por vezes (e isso com freqiiéncia) uma for¢a econémica. A forga
econdmica ndo foi o tnico fator do poder politico, como ensina a escola marxista (teoria
do materialismo  bistérico); mas ela seguramente desempenhou um papel de primeira
grandeza na histéria das institui¢oes politicas.” (DUGUIT, 1918, p. 23).

86 “Eles [os governantes| frequentemente tentaram, com o auxilio de seus partidarios,
legitimar esta for¢a maior; mas nio foram capazes de inventar sendo duas explicagdes tio
artificiais, uma tanto quanto a outra, que nido devem enganar ninguém. Frequentemente
eles se apresentaram como os delegados terrenos de uma poténcia sobrenatural. A ideia
teocratica teve grande forca nas épocas e paises de fé profunda; ela foi um meio comodo
para justificar todas as tiranias. Mas nas épocas de tepidez religiosa como a nossa, ela se
tornou insuficiente. (...) Imaginou-se entdo a fic¢do da vontade social: o chefe que
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Portanto, autores vinculados aos mais variados campos do
conhecimento e as mais variadas posi¢oes politicas demonstram visoes
que nio concebem o Estado necessariamente como uma institui¢ao
benéfica ou que visa o “bem comum” e conceitos analogos, tipicos na
justificacao do Estado, como visto.

E importante observar, portanto, que nem s6 dos setores
tradicionalmente referidos como esquerda no espectro ideoldgico
encontram-se visoes criticas do Estado. Também o pensamento politico
de direita revela-se bastante critico ao Estado, especialmente a sua
interferéncia na liberdade e no mercado.

As visoes criticas do Estado oriundas do pensamento politico de
direita vao desde aquelas bastante moderadas, feitas por certos setores do
liberalismo (como as sustentadas por economistas como Adam SMITH e
David RICARDO), até criticas muito acidas, normalmente acompanhadas
de propostas bastante ousadas de reorganiza¢iao da sociedade, feitas por
parte de tendéncias ideolégicas como o neoliberalismo, o libertarismo (ou
libertarianismo) e o anarcocapitalismo.

Se autores como SMITH e RICARDO admitiam a necessidade de
atuacao do Estado em certas atividades, tais como a realizacao de obras

, . .. , . . . 87
publicas essenciais, a seguranca publica interna e a seguranga nacional®’,

comanda, rei, imperador, protetor, presidente, os chefes que deliberam ou ordenam,
maioria de um parlamento ou de uma assembleia populat, diz-se, ndo sdo senio os
orgios da vontade coletiva que se impoe as vontades individuais, precisamente porque
ela é a vontade coletiva.” (DUGUIT, 1918, p. 24).

87 Nesse sentido, SMITH no volume II da Riqueza das Nag¢des reconhece a legitimidade
dos gastos estatais para com a defesa externa, a justi¢a interna e certas obras e institui¢es
publicas (Livro V, Capitulo I) (SMITH, 1996, p. 272-273). Um problema enfrentado pelo
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autores filiados a visoes liberais mais radicais e recentes contestam por
vezes até mesmo o desenvolvimento de tais atividades pelo Estado.

A visao da Escola Classica da Economia Politica era, genericamente
falando, a de que o Estado deveria assegurar o maior grau possivel de
liberdade (sobretudo econdmica) a sociedade, para permitir que os
mecanismos e leis auto-ajustaveis do mercado produzissem por si s6s o
melhor resultado social possivel (a famosa doutrina da “mao invisivel do
mercado”).

Tal visdio tem como pressuposto um Estado limitado e nio
interventor, como ¢ evidente da critica desses autores as politicas
mercantilistas, marcadas por monopodlios e interven¢oes importantes do
Estado no mercado, notadamente em matéria de comércio internacional
(importacdes e exportagdes).”

VisGes de autores mais recentes, comumente designados como
neoliberais, vio além. E o caso de August Friedrich Von HAYEK, que
sustentou, em conhecida obra intitulado “O Caminho para a servidio”
uma retomada do liberalismo econdémico, com uma fortissima critica ao
crescente intervencionismo estatal, tipico do Estado social, que via como

. . . g()
um caminho aberto ao totalitarismo.

liberalismo econémico classico, no entanto, foi definir com precisio quais atividades
estariam legitimamente compreendidas na esfera de atuagdo estatal legitima, como
observa Pierre ROSANVALLON (2002).

88 A politica econdémica mercantilista, alids, estava fortemente centrada, segundo alguns
autores, em viabilizar a manutencdo da atividade politica do Estado, por meio de
exércitos e outros fatores necessarios a manuten¢io e a ampliacio do poder deste.
(NUNES, 2007).

8 (HAYEK, 2009). Para conhecer mais amplamente o pensamento do autor, ¢é
necessario consultar outras obras suas, mais recentes, tais como Direito, Legislagio e
Liberdade.
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Na referida obra, HAYEK chega ao ponto de colocar em uma
mesma categoria os Estados sociais e democraticos do século XX e os
regimes politicos autoritarios e totalitarios, como o fascismo, o nazismo e
o socialismo real (HAYEK, 2009).

Uma das caracteristicas do pensamento neoliberal, portanto,
consiste em sustentar uma teoria ainda mais restritiva da atividade estatal
do que correntes de pensamento liberais anteriores. Robert NOZICK, por
exemplo, sustenta ja nio mais um HEstado minimo, mas um FEstado
ultraminimo, propondo que até mesmo fungdes vistas pelos liberais como
legitimamente exercidas pelo Estado sejam transferidas a iniciativa privada
(NOZICK, 1991).

Para contestar a tradicional justificagdo contratualista da emergéncia
do Estado, NOZICK propde uma concepgao teorica na qual mesmo as
fungoes classicas do Estado, como a defesa externa e a seguranga publica,
possam ser proporcionadas por meio de um sistema de mercado, baseado
em agéncias de protecio livremente contratadas. Sob tal sistema, no
pensamento do autor, “algumas pessoas sao contratadas para exercerem
fungdes de protecao e alguns empresarios ingressam no negoécio de
vender servicos de protecao” e “tipos diferentes de politicas protetoras
seria oferecidos, a precos diferentes, aqueles que talvez desejem protegao
mais ampla ou detalhada.” (NOZICK, 1991 p. 28).”

Registre-se, por oportuno, a existéncia de uma vertente extrema do
pensamento genericamente denominado de neoliberal, a saber, o

anarcocapitalismo. Tal corrente de pensamento curiosamente, divide com

% David Friedman sustenta concepgio parecida.
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o anarquismo a critica a toda e qualquer autoridade, sem, no entanto,
propor o fim da propriedade privada dos meios de produciao, pregando,
pelo contrario, um capitalismo de livre-mercado extremado”.

Tais autores, em sua critica ao Estado, vio além dos liberais e
neoliberais na medida em que nio admitem a legitimidade sequer de um
Estado minimo ou de um Estado ultraminimo, propugnando um
anarquismo capitalista. A ideia central ¢ o maior grau de liberdade possivel
para os individuos e, para tanto, a abolicio do governo (ou Estado)”. Tal

visao é bem retratada por David FRIEDMAN, expoente de tal vertente:

“A ideia central do libertarianismo é que as pessoas devem ter a
possibilidade de viverem suas préprias vidas como desejarem. Rejeitamos
totalmente a ideia de que as pessoas devem ser protegidas a forca de si
mesmas. Uma sociedade libertaria ndo teria nenhuma lei contra as drogas,
os jogos de azar e a pornografia, e ndo obrigaria os cintos de seguranga
nos automéveis. Também rejeitamos a ideia de que as pessoas tenham
direito a qualquer coisa além de serem deixadas em paz. Uma sociedade
libertaria nio teria programas de bem-estar social e nem um sistema de
seguridade social. Quem desejasse ajudar os outros o fatia voluntariamente
por meio de caridade, em vez de usar dinheiro arrecadado a forca dos
contribuintes. As pessoas que quisessem assegurar sua renda depois de
velhas usariam a previdéncia privada.” (FRIEDMAN, 2014).

David FRIEDMAN distingue-se de outros libertarios na medida em
que ndo aceita um governo estritamente limitado por uma constituicio,

alegando a tendéncia desse governo a aumentar seu poder sempre que

91 Certas versoes do anarquismo, como a sustentada por PROUDHON, ja tinham por
caracteristica reconhecer a propriedade individual, por exemplo.

92 A defini¢do de governo para FRIEDMAN ¢ a seguinte: “O governo ¢ uma agéncia de
coercio legitimada. A caracteristica especial que distingue os governos de outras agéncias
de coer¢do (tais como as gangues criminosas comuns) ¢ que a maioria das pessoas
aceitam a coer¢io do governo como normal e apropriada. A mesma agdo que ¢
considerada coerciva quando realizada por um individuo privado patrece legitima se feita
por um agente do governo.” (FRIEDMAN, 2014).
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possivel. Na visao do autor, portanto, embora o estabelecimento de poder
por meio de sua concepgao anarquista de sociedade nao seja impensavel,
ela é mais dificil e custosa.

Nosso intuito aqui nao é explorar as controvertidas e discutiveis
visoes neoliberais, libertarias ou anarcocapitalistas, como as de NOZICK
e David FRIEDMAN, mas essencialmente evidenciar que, do lado oposto
das doutrinas justificadoras do Estado, existe uma mirfade de teorias
criticas que vém desde o pensamento comunista, socialista e anarco-
comunista até o pensamento liberal, libertario e anarco-capitalista.

Parece razoavel concluir que de um lado as teorias justificadoras do
Estado sao capazes de apontar algumas das possiveis razoes da
organizagao politica da sociedade e, de outro, as teorias criticas sobre o
Estado sio capazes de evidenciar alguns dos limites do mesmo, embora
muitas delas ndo parecam constituir realmente uma alternativa efetiva ao

Estado e, tampouco, uma alternativa real.
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CAPITULO 3

HISTORICIDADE E DESENVOLVIMENTO
HISTORICO DO ESTADO

3.1. Historicidade do Estado

Como recorda Maurice HAURIOU,

“De acordo com ideias correntes, que sdo bastante justificaveis, o Estado
¢ uma institui¢do politica de certa espécie, ostentando caracteristicas
bastante determinadas, que se manifestou em certos momentos da
histéria, em certos paises e em certos periodos da civilizacdo.”
(HAURIOU, 1916, p. 303).

O pensamento do juspublicista francés enfatiza a historicidade e a
especificidade do Estado. Todos os livros dedicados ao estudo de nosso
tema enfatizam a importancia do elemento geografico ou territorial do
Estado (seu lugar no espaco), tendo em vista o carater necessariamente
sedentario dessa sociedade politica, mas nem sempre enfatizam o
elemento temporal (sua situagio no tempo). Como fendémeno histérico
que é, no entanto, a estatalidade tem existéncia delimitada espago-

temporalmente, como recorda KELSEN:
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“De resto, a doutrina tradicional do Estado esquece que este ndo tem s6
uma existéncia espacial mas também tem uma existéncia temporal, que, se
o espago ¢ considerado como um elemento do Estado, também o tempo
o deve ser, que a existéncia do Estado, assim como ¢ limitada no espago,
também o é no tempo, pois os Estados podem surgir ¢ desaparecer. E
assim como a existéncia do Estado no espaco é o dominio espacial de
vigéncia da ordem juridica [estatal], assim a existéncia temporal do Estado
¢ o dominio temporal de vigéncia da mesma ordem juridica. E, tal como a
questio dos limites espaciais do Estado, também a questdo dos seus
limites temporais, isto ¢, a questdo de saber quando um Estado come¢a e
quando cessa de existir, ¢ uma questdo juridica e ndo uma questio a que
um conhecimento versando sobre a realidade natural possa dar
resposta.”(KELSEN, 2003, p. 319-320)%3

Do mesmo modo, Jorge MIRANDA afirma que “o Estado aparece
como comunidade de homens concretos, constituido com duracdo
indefinida em certo lugar.” (MIRANDA, 2004, p. 25). Portanto, embora
isso seja um trufsmo, devemos recordar que os Estados surgem em
determinado momento, duram por certo periodo de tempo e podem
desaparecer em outro momento, e temos que fazer pelo menos algumas
referéncias ao fenomeno do surgimento, da permanéncia, das
transformagoes e do eventual término das sociedades estatais. O aspecto
temporal ou cronolégico do Estado é, portanto, objeto de nossas

consideragdes no presente topico.

%3 E, mais adiante, observa o professor austriaco, em consondncia com sua Teotia do
Estado e do Direito: “E (...) o Direito internacional geral que determina o dominio
espacial e temporal de vigéncia de cada ordem juridica [estatal], que delimita as ordens
[estatais] umas em face das outras e, assim, torna juridicamente possivel a coexisténcia
dos Estados no espaco e sua sucessio no tempo.” (KELSEN, 2003, p. 320).
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3.2. Vicissitudes totais do Estado

Jorge MIRANDA utiliza a expressao vicissitudes do Estado para se
referir as mudangas experimentadas pela estatalidade durante sua
existéncia temporal. Segundo o autor portugués, tais sociedades politicas
conhecem, em sua existéncia historica, “vicissitudes  totais, assim
compreendidas aquelas ocorréncias que determinam a formagdao e o
desaparecimento do Estado, e vicissitudes parciais, assim entendidas as que
acarretam transformagoes ou meras modificagoes.” (MIRANDA, 2004, p.
34). Sdo exatamente tais vicissitudes, portanto, que serao objeto de nossas
reflexdes no presente tépico, por serem essenciais a compreensio do
fenémeno estatal.

A observagiao preliminar necessaria, que nao deixa de ser um
truismo, ¢ a de que o Estado surge em determinado momento historico, a
saber, no momento em que passa a reunir as condigdes minimas
consideradas necessarias para ser qualificado como Estado (vicissitude
total), e tem duracao indeterminada, como ensina MIRANDA.

Com efeito, diversamente de outras formagoes politicas
relacionadas com o Estado (mas com ele inconfundiveis), que podem ter
duragdao predefinida ou temporaria (tal como as confederagbes, por
exemplo), o Estado, uma vez constituido, possui dura¢ao indeterminada.

Assim o Estado surge quando alguma pessoa ou grupo de pessoas
consegue, por meio de sua agdo politica, amalgamar os elementos
minimos necessarios a sua caracterizacdio (que serdo analisados

detidamente no capitulo 6, adiante), e tal sociedade politica é constituida
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por periodo indeterminado, perdurando por tanto tempo quanto for
capaz de manter tais elementos.

Como veremos adiante em detalhe, 2 maioria dos autores considera
como elementos necessarios e suficientes a configuragao de um Estado a
coexisténcia simultanea do territério, do povo e do poder politico
(soberania ou independéncia).

Tomando-se em conta tal concepgao, predominante, pode-se
afirmar que um Estado surge quando uma sociedade politicamente
organizada ostenta tais elementos, ou seja, quando reivindica para si, com
éxito, o monopdlio da violéncia legitima em determinado territorio, como
ensina WEBER (2004).”

Tal sociedade estara caracterizada por um dominio originario, nao
subordinado a nenhuma autoridade superior ao Estado, sobre
determinado contingente humano em determinado territério, sobre o qual
detém dominio politico que exclui o de qualquer outra entidade

(JELLINEK, 2000). Ou seja, trata-se de um governo originario e

%% Nas palavras de KELSEN: “A norma do Direito internacional que representa este
fundamento de vigéncia ¢ usualmente descrita pela afirmacio de que, de acordo com o
Direito internacional geral, um governo que, independentemente de outros governos,
exerce o efetivo dominio sobre a populacio de um determinado paifs, constitui um
governo legitimo, e que o povo que vive nesse pafs sob tal governo forma um Estado no
sentido do Direito internacional (...). Traduzindo esta mesma ideia na linguagem do
Direito: uma norma do Direito internacional geral reconhece a um individuo ou a um
grupo de individuos o poder de, com base numa Constitui¢do eficaz, criar e aplicar,
como governo legitimo, uma ordem normativa de coer¢do. Ela legitima assim, para o
dominio tertitorial de sua eficicia real, esta ordem coercitiva como ordem juridica valida,
assim como legitima como Estado, no sentido do Direito internacional, a comunidade
constituida através desta ordem coerciva — isto sem curar de saber se o governo é
legitimo no sentido de uma Constitui¢do anteriormente existente ou se alcan¢ou o poder
pela via revoluciondria. Este poder, segundo o Direito internacional, deve ser
considerado como um poder juridico. Isso significa que o Diteito internacional legitima a
revolugio triunfante como um processo criador de Diteito.” KELSEN, 2003, p. 240.
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supremo, independente, exercido sobre um contingente humano e, em

termos territoriais, de maneira exclusiva, sem autoridades concorrentes.”
Dito isso, cabe registrar que o Estado pode surgir pelos mais

variados processos, desde que sejam capazes de conduzir a referida

caracterizacao. Como ensina MIRANDA:

“A formagio do Estado pode dat-se pela elevagio a Estado de comunidade
ndo estatal ou até entdo politicamente dependente; pela agregacdo de dois
ou mais Estados preexistentes em novo Estado; pelo desmembramento
ou pela desagregacio de anterior Estado; ou pela secessdo de uma das suas
partes. E pode ser a formacio de um Estado novo ou equivaler,
historicamente, a reconstituicdo de um Estado antigo.” (MIRANDA,
2004, pp. 35-36).

A elevagdo de comunidade politicamente dependente pode ocorrer,
por exemplo, no reconhecimento da independéncia de uma ex-colonia, ou
na concessao de soberania a uma parte um territorio anteriormente sujeito
a outro Estado soberano.”

A agregacao de dois ou mais Estados, desaparecendo estes
enquanto tais e formando um novo pode ocorrer, por exemplo, no

federalismo centripeto, no qual Estados anteriormente soberanos unem-se

para formar um novo Estado, perdendo sua soberania anterior e sua

% Situagdo esta muito diversa, por exemplo, das sociedades politicamente organizadas do
petiodo feudal, ditas por muitos policraticas, ou seja, marcadas pela coexisténcia de
poderes concorrentes que podiam, inclusive, entrar em conflito entre si, situagdo muito
diversa daquela que surge sob o Estado moderno, de podetr monocratico ou centralizado
em maos do Estado.

% Todo o processo histérico de descolonizagdo proporciona indmeros exemplos. O
Brasil, a India, os Estados Unidos e indmeros outros Estados que conquistaram,
pacificamente ou ndo, sua independéncia, ilustram a hipdtese.
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capacidade de Direito Internacional Publico, que passa a ser
monopolizada pelo novo Estado surgido em decorréncia de sua unido.”

A secessdo, como ¢ sabido, consiste na separa¢iao de uma parte até
entao integrante de um Estado relativamente a este, e dela costuma
decorrer a continuidade do Estado até entdo existente (embora com
perdas territoriais e populacionais) e o surgimento de um novo Estado,
organizado com base na parcela de territério e de populacao subtraida do
Estado anterior.

O desmembramento ou a desagregacio ocorre quando partes
integrantes e nao soberanas de um Estado anteriormente existente
dissolvem-se para formar novos Estados soberanos, deixando de existir o
Estado anterior.”

Todos estes processos mencionados por Jorge MIRANDA, entre
outros, sao capazes de originar novos Estados, o que demonstra a
variedade de formas pelas quais fatos histéricos podem criar tais
sociedades politicas.

Por outro lado, convém registrar que a auséncia de qualquer dos
elementos ou condicdes considerados essenciais ao  Estado
descaracterizam uma sociedade politica como sociedade estatal. Como

ensina BLUNTSCHLI,

°7 O mesmo ocorre na denominada unido real, a ser estudada adiante. Exemplos
histéricos de federalismo centripeto encontram-se nos Estados Unidos da América e na
Suica, ambos frutos da unido, em federacdo, Estados até entio soberanos (MALBERG,
1920).

% Exemplos historicos vatiados existem, como, por exemplo, o desaparecimento da
antiga Tchecoslovaquia para dar lugar a Eslovaquia e a Republica Tcheca, bem como na
desagregacio da antiga Unido das Republicas Socialistas Soviéticas, para dar lugar a um
sem numero de novos Estados soberanos.
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“Os Estados nao sio imortais; a terra encontra-se encoberta com suas ruinas. As
circunstincias, as formas de sua queda vatiam como aquelas da morte dos

individuos (..)” BLUNTSCHLI, 1877, p. 243).%

De modo geral, se um grupamento humano qualquer possui
governo, por exemplo, claramente é uma sociedade politica (pois possui
elemento humano, traduzido na populagao, e elemento politico, traduzido
no governo), mas se nao possui territorio (tal grupamento é noémade, por
exemplo), nao se caracteriza como Estado, embora seja uma sociedade
politicamente organizada de outro tipo (uma chefia, por exemplo).

Assim, quando se afirma que o Estado ¢ um elemento constitutivo
ou uma condicao de existéncia do Estado (MIRANDA, 2004), afirma-se,
em outras palavras, que uma sociedade politica nao sedentarizada e que
nao detenha poder exclusivo sobre certo territério nio pode ser
considerada um Estado."”

Do mesmo modo, se um contingente humano encontra-se
sedentarizado, isto ¢, fixado em determinado territério, mas nao possui

governo, ou seu governo encontra-se subordinado a autoridades

superiores, novamente nao se esta diante de um Estado em sentido estrito

% O autor enumera algumas possiveis formas de perecimento do Estado, que denomina
de modos de extin¢do, a saber: a) dissolugio do modo de organiza¢io do povo; b)
emigracio completa do povo; ¢) conquista e sujeicdo estrangeiras; d) unido plena de
Estados pré-existentes em um novo Estado; e) divisdo ou partilha de um Estado em
varios; f) retirada ou rendncia a direitos de soberania (BLUNTSCHLI, 1877, pp. 244-
245).

100 Jorge Miranda, por exemplo, adota um ponto de vista segundo o qual seria
equivocado afirmar que aqueles fatores tradicionalmente considerados como essenciais a
caracterizagdo do Estado (povo, territério e soberania) sejam elementos constitutivos do
Estado, pois, segundo o autor, nido se confundem com o préprio Estado, mas sdo
condicdes a existéncia deste (MIRANDA, 2003).
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ou proprio, pois falta uma das condicbes ou um dos elementos
necessarios a caracterizagdo de tal sociedade politicamente organizada
como Estado, a saber, a soberania ou independéncia (considerada como
poder politico peculiar, que nao se origina de nenhum outro e que nao
reconhece poder superior, traduzindo-se, na pratica, em supremacia sobre
a populagio humana sujeita a ele e, ainda, exclusividade no exercicio do
poder no territorio).

Percebe-se, portanto, que a convergéncia dos fatores considerados
como elementos ou condi¢des do Estado (elemento geografico, humano e
politico) é essencial e que, na auséncia de tais elementos, nao se esta diante
do Estado em sentido préprio, mas de outro tipo de sociedade humana ou
de sociedade politicamente organizada.

Se o Estado surge quando coincidem os trés elementos
classicamente considerados como necessarios e suficientes para sua
caracterizagdo, parece intuitivo entender que ele durard, como ja dito,
enquanto coexistirem tais elementos.

Isso significa que, se em virtude de uma situagao qualquer o Estado
vier a se encontrar privado de territorio, de populagao ou de soberania,
em fungdo de tal situagdo, geralmente cessa sua condi¢ao de Estado em
sentido estrito ou préprio, nio raro deixando o Estado de existir
(vicissitude total) e transformando-se em algo diverso.

O exemplo mais facil para ilustrar tal vicissitude do Estado, que
consiste em seu fim, é a perda da soberania. Se um Estado existe até
determinado momento histérico e porventura vem a ser invadido ou

ocupado por outro Estado, por exemplo, perdendo o poder politico que
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lhe ¢é essencial (soberania ou independéncia), deixa de ser Estado em
sentido préprio, passando a ser parte integrante do territério do Estado
invasor, na condi¢do de provincia, regido ou Estado federado, por
exemplo, ou ficando em outra condigao, como a de territério sob tutela
ou administracao de outro Estado.

De todo modo, nota-se que a perda da soberania implica a perda da
condigao ou status de Estado em sentido estrito, e, se permanente, acarreta
o fim do Estado, com as consequéncias decorrentes, como a perda da
personalidade juridica e da capacidade juridica de Direito Internacional, o
que significa, entre outras coisas, que tal Estado ndo mais poderd ser
titular de direitos e deveres na ordem internacional, isto é, perante outros
Estados ou perante organizagoes internacionais.

Uma situagdo parecida, embora ligeiramente diferente, decorre da
anexa¢ao de um Estado por outro, isto é, de sua ocupagao com fins de
fazer com que os territérios anteriormente dominados pelo Estado em
questao passem a fazer parte de outro Estado, de maneira total, isto é,
sem remanescerem porgoes de territorio para o primeiro.

Neste caso, deixa de existir a soberania do antigo Estado anexado,
mas deixa de existir seu territério também. Portanto, mesmo que o0s
contingentes humanos anteriormente integrantes daquele Estado
pretendessem continuar a subsistir enquanto sociedade politica estatal, tal
intuito seria inviavel, a menos que conseguissem um novo territério (por
conquista, compra, cessao gratuita ou outro meio) no qual se fixar e sobre
o qual fossem capazes de exercer o poder politico de forma independente

e exclusiva.
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O exemplo da anexagdo mostra que a perda do territério, assim
como a perda da soberania (embora ambos possam coincidir, como
ocorre no exemplo), faz desaparecer uma das condi¢Ges necessarias para
se falar em Estado, uma vez que esta sociedade é, como ja dito, por
definicao, sedentaria ou territorial.

Hipétese menos plausivel e mais cerebrina, mas que igualmente
conduziria ao desaparecimento do Estado, é a perda do elemento
humano. Imagine-se, por hipdtese, que todo o contingente humano de
um Estado desaparecesse, por morte, por exemplo. Nesse caso,
igualmente aos dois anteriores, deixaria de existitr o elemento humano,
essencial ao Estado, pelo que o mesmo nao poderia subsistir.

E 6bvio que é dificil imaginar tal situacio. Com efeito, a maioria dos
Estados contemporaneos tem extensdo territorial e magnitude
demografica  consideraveis e, portanto, ¢ dificil imaginar o
desaparecimento de toda a populagaio ou de todo o povo. Mas nio ¢é
completamente impossivel conceber que determinadas situagoes, como
epidemias ou uma guerra nuclear, possam, eventualmente, dizimar o
elemento humano de um Estado, sobretudo de um pequeno Estado.

Considerando-se que fendémenos relevantes, como guerras civis,
perseguicOes étnicas, politicas e religiosas tém causado enormes fluxos
migratérios, nao ¢ inimaginavel também — embora de muito dificil
ocorréncia — a hipétese de perda do elemento humano por for¢a de tais
fatores.

Além disso, quando se considera o elemento humano do Estado

como sendo o povo no sentido juridico (conjunto de nacionais, de
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individuos que detém o vinculo de nacionalidade com aquele Estado), é
possivel também afirmar que um Estado pode desaparecer por forca do
desaparecimento de tal elemento em circunstancias excepcionais.

Assim, se um Estado por alguma razio (uma guerra civil, por
exemplo), cinde-se em dois ou mais, de modo que nenhum dos novos
Estados possa ser considerado como continua¢io do Estado anterior,
pode-se conceber que o Estado anteriormente existente deixa de existir,
entre outros fatores, pela perda do elemento humano, uma vez que os
contigentes humanos que anteriormente dele faziam parte passar a ser
nacionais de um dos novos Estados criados em seu lugar.'”'Portanto,

como ensina Jorge MIRANDA:

“O desaparecimento do Estado (...) ocorre pela redu¢io a comunidade nio
estatal ou politicamente dependente (por exemplo, a redugio a colénia);
pela agregacdo com outros Estados num novo Estado a constituir ou pela
desagregacio em diferentes Estados novos; e pela integracio ou
incorpora¢io num ou em varios Estados preexistentes (no caso de serem

varios Estados, fala-se em partilha).” (MIRANDA, 2004, p. 36).102

A redugao a comunidade niao Estatal ou politicamente dependente
corresponde a perda de soberania ou independéncia referidas, como na
ocupa¢do ou colonizagdo, a agregacio a outros Estados ocorre na
hipétese aventada de federalismo centripeto ou unido real, a desagregagao

em novos Estados no esfacelamento como o sofrido pela ex-URSS, a

101, evidente que, neste caso, desaparecem simultaneamente os trés elementos ou
condigbes, uma vez que os novos Estados assumirdo a totalidade do territério e a
integralidade do povo que até entdo faziam parte do Estado precedente, e, ainda, que a
criacdo dos novos Estados implica, necessariamente, a perda da soberania daquele.
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integracao ou partilha na incorpora¢iao de um Estado a outro, deixando o
primeiro de existir, ou na partilha de um Estado entre outros, igualmente
implicando o fim do Estado partilhado.

Sio estes fendémenos drasticos, dramaticos, tais como guerras,
secessdes, anexagdes, ocupagOes, guerras civis, partilha e outros,
chamados por Jorge MIRANDA de vicissitudes na existéncia dos
Estados, que, em virtude de eliminarem um ou mais elementos essenciais
a caracterizag¢ao do Estado, podem representar seu fim.

E evidente que se revela necessario fazer algumas ressalvas. Assim, a
perda de parte de um territorio por anexacao militar a outro niao implica
necessariamente o fim do Estado que perdeu parcela de seu territério,
desde que mantenha territério remanescente e que continue a ostentar o
elemento humano e politico imprescindiveis a sua existéncia. Ainda assim,
tal mudanga ¢é traumatica e drastica, e, portanto, é uma vicissitude na
existéncia do Estado (note-se que implica ndo apenas a perda de territdrio
e a redefinicio de fronteiras, mas também a perda de contingente
populacional, recursos naturais, entre outras coisas). Como ensina

MIRANDA:

“O Estado #ransforma-se no confronto de outros Estados por
transformacio da soberania (2.g., por sujei¢do a regime de protectorado ou
sua cessagdo ou por incorpora¢ao ou desincorpora¢io em confederacio) e
por perda ou aquisicio da soberania internacional (por integracio em
Estado federal ou por secessdo deste). Modifica-se ainda sem altera¢do da
sua estrutura (ou seja, mais quantitativamente do que qualitativamente)
quando se verificam migracdes ou transferéncias de popula¢des com
reflexos na cidadania ou se registram modifica¢oes territoriais, tais como a
ocupagio ou desocupacio de territérios ndo apropriados e anexac¢do ou
perda, por qualquer causa, de tetritdrios em relagio a outro Estado.
Porém, o Estado nido se transforma internacionalmente com quaisquer
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vicissitudes  constitucionais, sejam  totais  (revolucdo,  transi¢do
constitucional) ou parciais (revisio constitucional, ruptura ndo
revolucioniria, etc.). E subsiste na sua identidade e na sua unidade para
além de todos estes actos e eventos — exactamente porque envolve
institucionalizagdo, continuidade, estabilidade, e porque o Direito
internacional obriga os demais Estados a tespeitatem a sua livre
capacidade de decisio constitucional.” (MIRANDA, 2004, p. 36).

Examinadas brevemente as vicissitudes totais do Estado,
consistentes naquelas ocorréncias que determinam a origem ou o fim da
estatalidade, como visto, faz-se necessirio examinar brevemente as
vicissitudes parciais, que, diversamente, produzem modificagbes que
podem ser bastante relevantes, mas que nao chegam ao ponto de originar

um novo Estado ou de por fim a um ja existente.

3.3. Viucissitudes parciais do Estado

Como ensina BLUNTSCHLI, “o Estado, ainda que permanecendo
o mesmo ser, modifica-se ¢ muda em sua forma. Sua condi¢io e sua
configuragio variam conforme as épocas de sua vida e de seu
desenvolvimento.” (BLUTSCHLI, 1879).

Ou seja, durante sua existéncia, ou seja, no periodo compreendido
entre o inicio e eventual desaparecimento do Estado, este pode sofrer
outras transformagdes menores (vicissitudes parciais). Assim, pode um
Estado mudar de forma de Estado (de unitario tornar-se federal ou vice-
versa, por exemplo), de forma de governo (de monarquia tornar-se
republica, ou vice-versa, por exemplo), de sistema de governo (de

parlamentarista tornar-se presidencialista, ou vice-versa, por exemplo), de
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regime politico (de autoritario tornar-se democratico, ou vice-versa, por
exemplo), e assim por diante.

Todas estas transformacOes constitucionais do Estado sdo
importantes, mas normalmente nio comprometem a caracteristica
essencial dos Estados, sua identidade ou “personalidade”, nao pondo fim
ao Estado nem originando um novo Estado, mas apenas alterando, mais
ou menos profundamente, as caracteristicas de um Estado que continua
sendo o mesmo (MIRANDA, 2004).

E importante observar, portanto, que nio é qualquer mudanca que
acarreta uma transformagao tal que permita falar em um novo Estado ou
no fim do Estado ja existente, mas apenas as mudangas mais dramaticas
que, como visto, afetem uma das condigdes ou elementos essenciais a sua
existéncia.

Existem outros elementos que também estardao presentes por
ocasido da criagado de um novo Estado, seja pelo processo que for, ou pelo
desaparecimento de um Estado. Assim, com o surgimento de um novo
Estado surge, paralelamente, uma nova ordem juridica, um novo sistema
juridico, um novo conjunto de normas referidas ao uso da for¢a na
sociedade ou guarnecidas pela ameaga do mesmo (conforme diferentes
concepgoes), pois, como lembra Jorge MIRANDA “constituir o Estado
equivale a dar-lhe a sua primeira Constituicao, a langar as bases da sua
ordem juridica, a dispor um estatuto geral de governantes e governados.
Todo o Estado, porque constituido, tem Constitui¢io nesta acepgao — em
sentido institucional (por inerente a institucionalizacdo do poder).

(MIRANDA, 2004, p. 165). Do mesmo modo, o desaparecimento de um
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Estado acarreta o desaparecimento da ordem juridica do mesmo, pelo
menos em principio.'”

Como ja examinado aqui, além das vicissitudes totais que dao
origem ou pdem fim a existéncia do Estado, existem as vicissitudes
parciais, que o alteram sem afetar sua existéncia e continuidade. Trata-se
aqui das mais variadas altera¢cbes na configuraciao e estrutura do Estado,
levadas a cabo pelos mais variados processos.

Assim a secessao ¢ uma vicissitude parcial para o Estado que perde
parte de seu territério e populacio e continua existindo, pois altera
caracteristicas importantes deste, por exemplo. As alteragdes na forma de
Estado, na forma de governo, no sistema de governo, no regime politico,
na organizagao dos poderes, entre outros aspectos que serdo estudados
adiante, também correspondem a vicissitudes parciais, pois alteram o
Estado sem afetar sua existéncia enquanto tal.

Tais alteracbes podem se dar pelas mais variadas maneiras, sejam
elas formais, sejam informais. As mais 6ébvias sao as formais, mas ambas
sao igualmente importantes. A alteracdo formal ¢é aquela realizada na
estrutura ou configuracao do Estado de acordo com as normas juridicas

vigentes, isto é, de acordo com o que estabelece o direito do Estado em

questao.

103Diz-se pelo menos em principio porque na realidade as coisas podem ser mais
complexas. Mesmo com o fim de um Estado suas normas podem eventualmente
continuar vigorando, com base no principio da continuidade da legislagdo, embora
transformadas em direito de outro ou de outros Estados. Isso é assim em virtude de ser
impossivel substituir imediatamente toda a legislagio pré-vigente, de modo que nao é
incomum que normas de ex-metrépoles, por exemplo, continuem vigorando por certo
tempo, como ocorreu inclusive no Brasil em que o diteito portugués continuou a vigorar
até muito tempo depois da independéncia.
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A maior parte das normas relativas as caracteristicas basicas ou
essenciais do Estado encontram-se em sua constituicao. Historicamente,
entre diversas acepgOes possiveis e rivais, constituicdo significa
principalmente duas coisas.

Para uma corrente de pensamento importante, constituicdo consiste
em um conjunto de normas que dizem respeito a matérias consideradas
constitucionais, como os direitos e liberdades fundamentais, a organizagao
do Estado e a organizagao dos poderes, principalmente. Tal concepgao é
conhecida como concep¢ao material de constituigdo e fol sustentada,
entre outras, pela Escola de Zurique (BONAVIDES, 2008).

Assim seriam consideradas normas constitucionais apenas aquelas
que dissessem respeito a tais temas, considerados como intrinsecamente
ou  essencialmente  constitucionais  (matérias  constitucionais),
independentemente da forma de que se revestissem (isto é, como normas
estabelecidas em uma constitui¢ao escrita, ou em legislagao ordinaria, por
exemplo). E, alis, esta concep¢io que permite a distingdo entre normas
104

constitucionalmente materiais e normas formalmente constitucionais.

Essa nao ¢ a corrente de pensamento atualmente predominante.

104 Como ¢ sabido, tal concepgdo, ha tempos ja incorporada na doutrina e na teotia
constitucional, distingue entre as normas integrantes da constitui¢do aquelas que tratam
de matéria constitucional (as cldssicas tematicas dos direitos e liberdades e da organizacio
do Estado e dos podetes, como dito), daquelas normas que tratam de outras matérias e
que sdo consideradas como constitucionais apenas pelo fato de terem sido introduzidas
no texto da constitui¢do (como, por exemplo, normas relativas a defesa do consumidor,
a0 desporto, a cultura, a comunica¢io social, e outras que tradicionalmente nio
figuravam nos textos constitucionais).
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De outro ponto de vista, constitui¢ao ¢é conceito de que se refere a
normas dotadas de caracteristicas formais especificas, independentemente
de seu conteudo, ou seja, independentemente da matéria de que tratem.

Para tal concep¢ao de constituicdo, dita formal, fazem parte da
constituicao de um Estado e de um ordenamento juridico quaisquer
normas que ostentem duas caracteristicas formais, a saber, a supremacia
ou supralegalidade e a rigidez ou imodificabilidade relativa. Desde que
ostentem tais caracteristicas, sio consideradas normas constitucionais,
independentemente da matéria de que tratem. E a posicio da denominada
Escola de Viena ou austriaca (BONAVIDES, 2008).

A supremacia ou supralegalidade significa que as normas
constitucionais se situam em uma posicdo proeminente na estrutura
escalonada ou hierarquizada das normas no sistema juridico. Significa que
tais normas sao as normas maximas do direito positivo, nao havendo
normas a elas superiores. Situam-se acima das normas infraconstitucionais
(leis ordinarias e outras normas nao constitucionais existentes no sistema
juridico) e, em decorréncia do principio da constitucionalidade e da
supremacia da constitui¢do, exigem que todas as normas inferiores a elas
se conformem, sob pena de invalidade.

A rigidez ou imodificabilidade relativa significa que tais normas,
além de supremas, como visto, possuem garantias contra sua modificagao
ou revogacao. Trata-se de normas reforcadas ou garantidas contra a
modificagdo ou revogacao, e, portanto, mais “rigidas”, isto é, mais dificeis

de alterar (CANOTILHO, 2003).
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As normas sao dotadas de rigidez formal quando os procedimentos
previstos no sistema juridico para sua alteragao sao mais exigentes do que
aqueles  previstos para a alteragdo da legislagdo  ordinaria
(infraconstitucional). Ou, dizendo o mesmo de outro modo, quando o
sistema juridico estabelece um procedimento de alteragao das mesmas
mais gravoso ou complicado do que o exigido para a alteracio ou
revogacao das demais normas do sistema juridico (BONAVIDES, 2008).

Tal carater mais exigente ou complexo pode se dar das mais
variadas formas, como, por exemplo, pelo estabelecimento de iniciativa de
emendas ou revisGes constitucionais restritas a poucas autoridades, de
quéruns mais elevados para aprovagao das propostas de emenda ou
revisdo constitucional (maiorias qualificadas), de um maior numero de
turnos de votagio no 6rgio legislativo, de um interregno ou intersticio
entre as votagoes, a exigéncia de ratificacdo da alteracdo por outros 6rgaos
ou por consultas populares (referendo ou plebiscito), entre outros
expedientes.'”

Ou seja, para a concep¢ao formal de constituicio, hoje
predominante, qualquer norma que satisfaca a ambas as exigéncias (rigidez
e supremacia) ostenta a condi¢do de norma constitucional,

independentemente da matéria de que trate, e, inversamente, nenhuma

105° A titulo de exemplo, a Constitui¢do brasileira somente pode ser modificada por
iniciativa de algumas autoridades e por maiotia qualificada de 3/5 dos votos em dois
turnos de votagdo em ambas as casas do Congtresso Nacional (art. 60). A Constitui¢do
norte-americana exige, além da aprovacio por ambas as casas do Congresso por maioria
qualificada de 2/3 de votos, a ratificagio das emendas a constituicdo por 3/4 dos
Estados da Federagao (art. V), ratificagio esta sem a qual a emenda nido entra em vigor.
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norma que ndo ostente tais caracteristicas pode ser considerada
constituicio.

Independentemente das discussoes entre escolas de pensamento
rivais quanto ao conceito de constituicio, em boa medida ja superada
tendo em vista que a concepgao predominante na atualidade é, como ja
dito, a dltima (concepgao formal), frise-se que: a) atualmente considera-se
como constituicdo a constituicdo formal e, apesar disso; b) diversas
normas constitucionais tratam de matéria considerada tradicionalmente
constitucional, e, o que é particularmente importante para o presente
estudo, contemplam a tematica da organizagio do Estado e da
organizagao dos poderes.

Desse modo, é na constitui¢do que estardo presentes as normas
essenciais sobre a estrutura e a configuracao do Estado, e as vicissitudes
parciais de que fala Jorge MIRANDA (2004), quando formais, implicardao
normalmente alteracbes constitucionais.

Desse modo, se um Estado deseja estabelecer forma federativa
onde antes havia forma unitaria de Estado, ou se pretende substituir uma
monarquia por uma republica, por exemplo, isso normalmente implicara
mudangas formais na constituiciao, isto ¢é, aprovagao de emendas ou
revisdes constitucionais que alterem, nos exemplos dados, a forma de
Estado ou a forma de governo.'”

No entanto, ¢ preciso observar que, por vezes, as vicissitudes

parciais ocorrem nao apenas pelos meios formais (regulares) de alteragdao

106 Ou, alternativamente, serd necessaria a criacio de uma nova constitui¢éo, o que pode
se dar pelos mais variados meios.
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das normas constitucionais, mas podem eventualmente ocorrer por meios
informais, isto é, irregulares ou anormais.

Assim certas comogoes decorrentes de quebras da legalidade e
quebras da normalidade institucional do Estado poderdo implicar em
vicissitudes parciais. Basta lembrar, por exemplo, que para além do modo
democratico de designagdo de governantes (eleicdo, especialmente),
existem os modos extrajuridicos ou extralegais (antidemocraticos),
consistindo no uso da violéncia (CAETANO, 2009, p. 236). Trata-se aqui
de figuras como as do golpe de Estado e da revolugao. Lembra Marcello
CAETANO que “o golpe de Estado é o procedimento dos governantes a
margem do Direito fazendo uso da forca para alterar a legalidade
existente”. (CAETANO, 2009, p. 230).

Note-se que o importante aqui nao é apenas a substituicao dos
governantes, pois esta, regular ou irregular, nio necessariamente significa
uma alteragado na estrutura do Estado (vicissitude parcial). Aqui o
importante ¢ que a tomada do poder pela forca pode implicar tais
alteracoes, como, por exemplo, a instauracio de um regime militar em
substituicdo a um regime democratico anteriormente existente, tal como
ocorreu em diversos pafses latino-americanos na década de 1960, inclusive
no Brasil, por exemplo.

Assim, no caso do golpe de Estado, caso seus efeitos impliquem em
mudangas que vao além da substituicdo ocasional dos governantes,

ocorrerdao alteragdes, maiores ou menores, na estrutura e na configuracao
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do Estado promovidas por meios irregulares, ou seja, de fato, e nio de
direito."”
Também no caso da revolucio, com mais intensidade ainda, isso

108

ocorrera. Embora seja complexo distinguir ambos ", entre outros fatores

importantes, cabe lembrar que normalmente “enquanto no golpe de
Estado os governantes querem conservar-se no poder'”, a revolta ou a
revolugdo tem por fim substitui-los por outros.” (CAETANO, 2009, p.
236). Além disso, normalmente a revolugao consiste na tentativa (violenta
e extralegal) de mudanga do governo por iniciativa do povo
(BONAVIDES, 2009).

Outra caracteristica associada as revolugdes esta no fato de que elas
normalmente trazem consigo a pretensio de promover mudangas
(politicas, sociais, juridicas, econdmicas ou outras) mais ou menos amplas,
de modo que normalmente trardo consigo as vicissitudes ora em estudo.

Como ensina CAETANO, distinguindo as revolu¢oes dos golpes de
Estado:

“Verdadeiramente a revolugio é outra coisa: caracteriza-se pela manifestagido
violenta de forgas sociais estranhas a organiza¢io do Estado (as massas,
uma classe, um partido...), apoiadas ou nio pelas for¢as armadas, com o
fim de mudar bruscamente o regime politico, a ideologia dominante, as

107 Como observa Caetano, o golpe de estado “busca a investidura de fato, embora
busque justificativas para ostentar a condi¢do de governantes de direito.” (CAETANO,
2009, p. 237).

108 T'emas como o do golpe de Estado, da revolucio, da revolta, rebelido, insurrei¢io, e
figuras andlogas, sdo complexos. O entendimento sobre esses temas varia profundamente
entre diferentes autotes e cotrentes de pensamento.

109 “Chama-se revolta, rebelido, insurreicao ou pronunciamento a manifestacdo das forgas
armadas, apoiadas ou nio noutras for¢as sociais, contra o governo constituido, a fim de
lhe imporem certa orienta¢do ou mudarem os governantes.” (CAETANO, 2009, p. 230).
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leis e instituigdes fundamentais e o pessoal governativo.” (CAETANO,
2009, p. 236).110

Em certos casos trardo vicissitudes totais, quando, por exemplo,
originarem um novo Estado — caso emblematico é o da Revolugao
Americana, que culminou na criagdo de novos Estados — e, em outros,
vicissitudes parciais — caso, por exemplo, da Revolugao Francesa, que nao
implicou o fim ou o inicio de um novo Estado, mas a continuidade do
Estado francés, embora com profundas alteragdes.'"

Portanto, alteragoes na estrutura do Estado podem decorrer nao
apenas de procedimentos normais, regulares, conformes ao direito, mas
também por forca de acontecimentos historicos, anémalos, irregulares, de
fato, como revolug¢oes, golpes de Estado, insurrei¢oes, guerras e outros.

Conclusivamente, deve-se observar que mesmo em Estados
dotados de constituigdo escrita unitextual (isto é, caso de Estados que
adotam a forma escrita para suas constituicoes e, ainda, que pretendem
contemplar todas as normas constitucionais em um unico texto chamado
de constitui¢ao), podem se formar e normalmente formam-se costumes
constitucionais.

O costume, no sentido juridico do termo, é uma fonte do direito
capaz de originar normas juridicas (direito consuetudinario ou

costumeiro). Embora haja discussées, predomina a concepgao segundo a

110 Tanto a revolta quanto a revolugio, nas defini¢des adotadas por CAETANO, teriam
por fim substituir os governantes, como visto. Para o autor, no entanto, “a revolta nao
pode atingir as institui¢des (visando s6 pessoas), a0 passo que a revolu¢do atinge, por
defini¢do, a ordem constitucional, procura novos tumos juridicos e pode visar a prépria
ideologia e estrutura sociais (revolugio social).

111 Pense-se, ainda, nas profundas transformag¢des promovidas pela Revolucio Russa
apos 1917.
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qual o costume é formado pelo elemento objetivo (pratica reiterada de
determinadas condutas, durante certo lapso temporal, maior ou menor) e
um elemento subjetivo ou psicolégico (crenga difundida no grupo social
de que a referida pratica estabelece uma norma obrigatoria).

Assim, havendo normas de Direito Constitucional consuetudinario
em um sistema, normas estas que sio estabelecidas necessariamente por
processos espontaneos e informais, e mudangas nas mesmas, que também
ocorrera normalmente por processos espontaneos e informais, podera
representar vicissitudes na existéncia da estatalidade, na medida em que
impliquem em mudangas importantes.'"

Também no campo das mudangas informais do direito e do Estado,
cabe lembrar a mutagdo constitucional, fenomeno que ocorre quando a
norma constitucional muda sem alteracdo formal do texto constitucional.
O exemplo classico é o de uma mudanga de interpreta¢ao dos tribunais
sobre determinado dispositivo constitucional (texto), mudanga esta que

. . Ce o~ . 113
implica a substitui¢ao da anterior e, com ela, a mudanga da norma.

112 A titulo de exemplo, na Inglaterra o patlamentarismo emergiu gradualmente em boa
medida por com base em usos que se tornaram costumes, ou seja, com base em normas
de cunho consuetudindrio. No Brasil, no periodo imperial, houve um governo
patlamentarista paraconstitucional (ou seja, sem formalizacdo na constitui¢do) durante
quatro décadas, por delegacio das fungdes de governo por parte do monarca no segundo
reinado. Também no periodo imperial brasileiro houve uma concessio de certo grau de
autonomia as provincias, sem alteragdo formal da constitui¢do, que significou uma forma
de quase-federalismo em lugar da forma de Estado unitiria estabelecida pela norma
constitucional MARCOS; MATHIAS; NORONHA, 2014).

113 Sobre este tema, remete-se ao classico estudo de JELLINEK (1912). Um exemplo de
mutagdo constitucional estd na mudanca de interpretacdo pela Suprema Corte dos EUA
de normas constitucionais norte-americanas promovida a partit de Brown v. Board of
Education of Topeka, que, em 1954, alterou o direito constitucional daquele pais, ao p6r fim
a segregacdo racial, anteriormente admitida pela mesma Suprema Corte desde Plessy ».
Ferguson, de 1896). A segregacio racial, permitida sob o precedente estabelecido em Plessy,
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Este tipo de situagao implica mudanga informal do direito e, se
atingir aspectos fundamentais da organizagao do Estado, por exemplo,
representara uma vicissitude parcial do Estado, no sentido empregado por
Jorge MIRANDA (2004).

Em resumo, tendo o Estado existéncia no tempo, ha que se
compreender as vicissitudes que sofre durante o perfodo de sua existéncia.
As vicissitudes totais, como visto, sao aquelas que dao origem ou pdem
fim ao Estado, e podem decorrer dos mais variados eventos. As
vicissitudes parciais nao originam nem pdem termo ao Estado, mas o
transformam em maior ou menor profundidade, podendo, igualmente,
decorrer dos mais variados eventos, tals como procedimentos
democraticos e pacificos, como de eventos anémalos e violentos, e
podendo dar-se por meios formais e regulares perante o direito ou por

meios informais (de fato).

3.4. Desenvolvimento historico do Estado

Um aspecto extremamente relevante para conhecer e compreender
corretamente o Estado moderno e contemporaneo ¢é o estudo das diversas

fases tal espécie de sociedade politicamente organizada conheceu durante

passou a ser considerada proibida ap6s o precedente estabelecido em Brown. Isso tendo
por base as mesmas normas constitucionais, sem terem sido alteradas por emenda,
decorrendo a mudanga da norma (permitido para proibido) sem qualquer alteragdo no
texto constitucional. O exemplo ndo tem trelagio com vicissitude do Estado, mas serve
apenas para ilustrar um caso importante de mutacio constitucional (mudanca da norma
sem alteragdo formal do texto ou dispositivo).

~ 122 ~



Sgarbossa & lensne

seu desenvolvimento histérico e, de maneira correlata, compreender
alguns modelos de Estado correspondentes a cada uma dessas fases.

Pode-se compreender um modelo de Estado como a descrigiao de
um conjunto de caracteristicas tipicas ostentadas pelo Estado em determinado periodo
historico. Obtido a partir de generalizagdes (pois todo modelo é, como um
conceito, uma espécie de tipo ideal baseado em abstragbes e, portanto,
frisa aspectos centrais, negligencia aspectos secundarios e nao
corresponde a nenhum fenémeno estatal concreto ou histérico), o modelo
nos ajuda a compreender o desenvolvimento histérico dos Estados.

Com efeito, o Estado e as instituigdes politicas transformam-se
constantemente, adaptando-se as necessidades de momento e, nao raro,
aos anseios politicos que se encontram latentes na sociedade, por meio de
processos como os examinados no capitulo precedente (vicissitudes
parciais).

As relagdes de forga entre governantes e governados, ou entre
grupos politicos diversos, mutaveis no tempo, costumam ser bastante
influentes nas caracteristicas que o Estado ostenta em determinado
momento histérico e em certo ambiente social e politico.

Desse modo cabe analisar, em grandes linhas, o desenvolvimento
histérico do Estado moderno a partir de varios modelos, a saber: o
Estado absolutista, o Estado liberal, o Estado Social, o Estado socialista, o
Estado totalitirio, bem como a ideia de Estado minimo e o Estado
democratico de direito, chegando a reflexdo sobre as caracteristicas do

Estado contemporaneo.
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Tais modelos correspondem as fases mais importantes de Estado
moderno, ou seja, Estado em sentido estrito como visto. No entanto,
antes de examinarmos as mesmas, faremos uma breve reflexio sobre
sociedades politicas pré-modernas e seus diferentes tipos, ou seja, Estados
em sentido amplo.

Nesse passo seguiremos a doutrina de Georg JELLINEK e, com
base nesse e em outros autores, examinaremos brevemente o Estado
oriental, o Estado grego, o Estado romano, o Estado medieval, deixando
o Estado moderno para o tépico apropriado, pois, como dito, este sera

analisado mais minuciosamente, em varias etapas.

3.4.1. Sociedades politicas pré-modernas

Ensina JELLINEK que os tipos histéricos de Estado seriam o
Estado oriental, Estado grego, Estado romano, Estado medieval e Estado
moderno (JELLINEK, 2000). Observe-se preliminarmente que aqui se
esta utilizando a palavra Estado em sentido impréprio (ou amplo), pois,
como ja explicado, preferimos restringir o uso da palavra para designar as
sociedades politicas predominantes a partir da modernidade. No entanto,
por fidelidade a terminologia do autor e a sua importancia na Teoria do
Estado, da qual ¢é considerado o fundador, manteremos as suas
expressoes, feita essa ressalva.

O primeiro tipo histérico de Estado elencado por JELLINEK ¢ o

que ele denomina de Estado oriental, expressao genérica para designar as
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sociedades politicas pré-modernas existentes na Asia durante a
Antiguidade.

As concepg¢oes predominantes no pensamento politico ocidental
concebem os antigos estados orientais simplesmente como teocracias
despoticas, ou seja, como regimes caracterizados pela divinizacio do
poder (legitimagdo de tipo teocratico) e pelo poder ilimitado do
governante sobre os governados, que culmina em seu exercicio.

JELLINEK, acuradamente, faz uma critica ao carater reducionista
de tais concepgdes que o autor alemao considera demasiadamente
influenciada pela ideologia democratica helénica. Para o autor, durante sua
longa existéncia e sua dispersao geografica, o Estado oriental antigo pode
encontrar-se em situacdes opostas em diferentes momentos historicos,

podendo ostentar

“(..) a forma dualista do poder soberano e sua reunido em uma maio
poderosa, a liberdade do povo recusa a realeza ou a ela se submete, o
poder absoluto do principe estabelecido por Deus, o qual reconhece sem
divida alguma limitacGes religiosas, mas ndo limitagdes juridicas, todas
estas sdo posicOes que se apoiam no Antigo Testamento, o qual
desempenhou, por causa disso, um papel de suma importincia na historia

da doutrina politica.” (JELLINEK, 2000, p. 286).
Ou seja, uma visao diversa daquela concepgio simplista e
reducionista propalada inclusive por pensadores politicos classicos, que
concebe os povos asiaticos como escravos de um déspota divinizado,

JELLINEK. De qualquer modo, a pretensio de incursio mais ousada

nessas sociedades politicas excede os objetivos do presente topico.
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O Estado grego ou helénico é evidentemente conhecido de forma
muito mais ampla, por forca dos escritos de Filésofos e historiadores
variados, além de sua influéncia sobre o ocidente e a familiaridade dai

decorrente. Sobre tal espécie de sociedade politica, afirma JELLINEK:

“Como caracteristica fundamental do Estado grego haveria de se assinalar
sua onipoténcia, a falta de valor do individuo frente ao Estado. Aquele se
dissolve dentro deste e nio existe sendo no Estado. A liberdade antiga
consistia exclusivamente na capacidade do individuo de participar da
formacdo das leis soberanas: mas estas dominavam o individuo
totalmente, sem deixar-lhe nenhuma esfera de liberdade no sentido mais
importante que tem este conceito de liberdade para o homem moderno.
(..) O Estado grego ¢ a cidade-Estado, ou seja, a polis; originalmente ¢ a
aldeia fortificada; mais tarde, a cidade edificada ao redor dessa aldeia chega
a formar o Estado, ou pelo menos o nucleo de uma comunidade estatal
cuja magnitude territorial era analoga a de um cantio suico.” (JELLINEK,
2000, p. 286; 291-292).

O Estado helénico corresponderia, portanto, a cidade-Estado, ja
estudada em capitulos iniciais, com extensio territorial e amplitude
demografica limitadas. Apesar da forma republicana de governo adotada
em algumas delas, ja se ressaltou o viés aristocratico (ou oligarquico) das
mesmas, governadas por uma parcela de seus habitantes dotada de direitos
politicos.

Apesar da participagdo politica direta dos cidadaos em decisdes
como a votagio de leis ou a eleicdo de magistrados, também ja
mencionada no inicio dessa obra, ha que se observar que efetivamente
preponderava, mesmo nessas cidades-Estado gregas, uma concepg¢ao
coletivista e organicista da sociedade politica, que acabava por submeter

completamente o individuo aos interesses e as prioridades da coletividade.
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Ou seja, as polis gregas desconheciam ideias desenvolvidas bem
posteriormente pelo liberalismo, como a liberdade individual, a
intimidade, a privacidade e conceitos analogos, e, notadamente, a distingao
entre esfera publica e esfera privada, permitindo a liberdade apenas na
acep¢ao de liberdade de participagio dos cidadiaos plenos na esfera
politica.

Obviamente ¢ tal visdio do Estado helénico que serve de
fundamento a conhecida doutrina de Benjamin CONSTANT, que
distingue a liberdade dos antigos (concebida como participa¢ao no poder
do Estado) da liberdade dos modernos (concebida como liberdade em
face do Estado).

De todo modo, convém observar que aqui também JELLINEK faz
algumas ressalvas, observando que embora muito difundidas tais
concepgoes correspondem de modo geral a doutrina platonico-aristotélica
e constituem tipos ideais e nao empiricos, ou seja, historicos (JELLINEK,
2000, p. 287).

Com efeito, ha varias limitagdes em tais concepgdes, como, por
exemplo, as decorrentes de tentar sintetizar varios séculos de historia de
uma sociedade politica em apenas alguns tracos fundamentais, como se
estes nao tivessem variado no tempo, bem como pelo fato de serem muito
mais visdes de um dos Estados gregos (Esparta) do que de todos
(JELLINEK, 2000, p. 287).

De fato, um estudo histérico mais acurado demonstraria que em

diferentes momentos historicos foram diversas as realidades de tais
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sociedades politicas.'"* Mas, de modo geral, esta ¢ a visdo preponderante e
excede as ambi¢oes deste estudo fazer tais aprofundamentos.

Outra forma de sociedade politica antiga tdo importante quanto a
helénica é a romana. Segundo JELLINEK o Estado romano compartilha
diversas das caracteristicas do Estado helénico, inclusive em funcio de ter
surgido como cidade-Estado e, depois, se desenvolvido para outras
formas (JELLINEK, 2000, p. 303). Um aspecto importante que assemelha
o Estado antigo grego e romano ¢ a unidade interna, trago este que, ao
mesmo tempo, os distingue das sociedades politicas medievais, como

ensina JELLINEK:

“O Estado antigo ¢ uma unidade geral que ndo admite divisdo intetior. A
ideia da natureza unitiria do Estado atravessa a evolugdo politica da
Antiguidade, bem como a ciéncia daquela época. Sempre lhes foi estranha
uma divisio do Estado em governantes e governados opostos entre si,
como partidos que lutam e celebram um acordo de paz. Neste ponto
preciso radica uma das oposi¢bes mais importantes entre o Estado antigo
e a evolucio do Estado na Idade Média.” (JELLINEK, 2000, p. 3006).11>

114 Um exemplo baseado em sociedade politica proxima as helénicas ¢ fornecida pela
histéria de Roma. Nascendo como reino, com institui¢des politicas rudimentares, torna-
se republica e depois desenvolve-se até um império de enormes propor¢des (GILISSEN,
19806).

15Adicionalmente, consigna o juspublicista alemdo: “Uma diferenga essencial entre a
cultura grega ¢ a cultura romana consiste na distinta fun¢do e capacidade que se
reconhecia ao chefe familiar no seio desta. A familia romana baseia-se na concep¢io de
uma severa organizacao autotitaria: o pater familias tinha um poder politico sobre os seus
que durava por toda a sua vida; enquanto o poder do chefe de familia grego estava
regulado pela lei e limitado no interesse dos que estavam submetidos a seu poder, poder
que ademais expirava, ademais, quando no que diz respeito aos filhos, quando estes
atingiam a maioridade. Por conseguinte a situa¢do do chefe de familia romano em face
do Estado era muito distinta da do grego; pois o primeiro gozava de uma autoridade
independente e ndo derivada do Estado, nem submetido a fiscalizacio deste, ou seja, de
um poder andlogo ao do Estado.” (JELLINEK, 2000, p. 304).
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Com efeito, a concep¢ao de sociedade predominante no
pensamento greco-romano antigo parece ter sido a concepgao coletivista
ou organicista, j4 mencionada, o que tem impacto importante sobre o
individuo, uma vez que este é concebido como mera parte integrante do
todo.

Diversos outros aspectos poderiam ser mencionados aqui. O
Estado romano contou com uma sofisticada organizag¢ao, especialmente a
partir do periodo republicano (séculos VI a I a.C.) e durante o perfodo
imperial (séculos I a.C. 2 V d.C.). No periodo republicano surgem diversas
assembleias (os comicios), que reunem patricios e, posteriormente,
plebeus, aprovam leis, elegem magistrados (GILISSEN, 1980).

O Estado romano criou variadas magistraturas, ou seja, cargos que
desempenhavam fun¢des na condigao de 6rgaos da comunidade, muitos
deles eletivos e temporarios, e, ainda, um sofisticado sistema juridico,
como ¢ sabido (GILISSEN, 1980).

No entanto, ha diferengas importantes entre o Estado grego e o
Estado romano, como ¢ evidente, além de serem necessarias algumas
ressalvas. Primeiramente as sociedades politicas gregas da Antiguidade
consistiram geralmente sociedades politicas dotadas de pequena extensao
territorial (ressalvados perfodos histéricos como o de Alexandre Magno),
ao passo que Roma, embora tendo surgido como cidade-Estado,
desenvolveu-se e manteve-se durante séculos como um poderoso império,
com enorme extensdao territorial. Naturalmente a estrutura de uma
sociedade politica de pequena extensio e demografia ¢ distinta da

estrutura de uma sociedade politica de tipo imperial.
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Além disso, devido a extensa duragdo da sociedade politica romana,
e das diversas fases que esta vivenciou, deve-se ressalvar aqui que qualquer
generalizagdo é perigosa, pois sao muito diferentes as caracteristicas
ostentadas pela mesma no periodo da realeza, no periodo republicano e
no longo periodo imperial, em suas diversas fases (GILISSEN, 1980).

Com o fim do Império Romano do ocidente, no século V, por forca
das invasodes barbaras, inaugura-se a Idade Média e, com isso, surge o tipo

histérico que JELLINEK denomina de Estado Medieval, cuja propria

N ., . . 116
existéncia é controvertida entre muitos autores™ :

“A realeza germinica desenvolveu-se mais tarde de modo que veio a
reunir em si estes dois elementos essenciais: o poder soberano sobre as
pessoas e a propriedade igualmente suprema sobre todos os bens
territoriais. Ambos os direitos, ao nascet, nao tinham um cariter ilimitado:
junto ao tribunal real existia um tribunal popular e a propriedade suprema
do rei opunha-se em muitas ocasides a propriedade privada, intangivel
para o poder régio. O reino germinico nasce, pois, como um poder
limitado; por conseguinte, desde seu inicio carrega consigo um dualismo: o
direito do rei ¢ o direito do povo, dualismo que jamais chegou a superar na
idade média. Este estado era dualista, enquanto o Estado antigo foi e
sempre permaneceu essencialmente monista” (JELLINEK, 2000, p.
308).117

116 Diversos autores questionam a existéncia de um “Estado” medieval, em face da
grande dispersio do poder politico entre diferentes reinos germanicos e, mais tarde, entre
os diversos senhores feudais, o tei e outras organiza¢des, como a Igreja.

17 Este dualismo entre princeps e popolus, ou rex e regnum parece perpassar todo o idedrio
politico-juridico medieval e ser essencial para compreender as peculiaridades da
experiéncia politica daquele longo periodo histérico. Como explica JELLINEK, “¢ a
teoria romano-candnica da Idade Média que, pela primeira vez, ¢ valendo-se de ideias
completamente estranhas as originalmente germanicas, considerou o povo como aquele
que outorgava a pessoa do rei a sua representagao e, portanto, considerava o direito régio
como derivado do direito popular.”” (JELLINEK, 2000, p. 308). Posteriormente se fara
referéncia as doutrinas rivais da translatio imperii e da concessio imperii e sua importancia para
o pensamento politico medieval e moderno.
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Uma das distingdes fundamentais entre as sociedades politicas
Antigas e Modernas, de um lado, e as sociedades politicas medievais, de
outro, consiste exatamente no carater unitario do poder politico, presente
nas primeiras, e o carater fragmentado do poder politico nas dltimas,
como ja mencionado.

Os reinos germanicos que se estabeleceram por toda a Europa
ocidental e central na Idade Média tinham, portanto, um caracteristico
poder difuso, disperso entre diversos centros de poder ou autoridade (por
isso eram, por vezes, denominadas poliarguias''®), e, correlatamente, eram
assoladas pelo pluralismo juridico, isto é, pela coexisténcia de diversas
fontes de normas juridicas nos mesmos territorios.

Se de um lado tal traco distingue significativamente as sociedades
politicas do medievo, de outro é na Idade Média que comeg¢am a se
reforcar tragos essenciais para o nascimento posterior do Estado
moderno, com as caracteristicas e configuracao que lhe sio tipicas.

Assim, embora durante toda a maior parte da Idade Média tenham
vigorado normas juridicas com base no principio da pessoalidade,

segundo o qual o estatuto juridico que regula um individuo é dado pelo

118 Esta ¢ uma palavra que possui diferentes significados e diferentes conotagdes
conforme variam autores e contextos. No contexto referido, poliarquia (do grego, pof,
diversos, arché, autoridade) descrevia uma situag¢io politica de coexisténcia e sobreposi¢ao
de diversas fontes de poder (autoridade), independentes, em disputa e ndo raro em
conflito entre si. Tal era o cenario, por exemplo, da Baixa Idade Média, em que
coexistiam centros de poder politico diversos, como a Igteja, o monarca e os senhores
feudais, e nio eram raras as conflagracGes bélicas entre estes. Na atualidade poliarquia
adquiriu outro sentido, mais proximo da nog¢do de democracia, com se vera no capitulo
dedicado a Teotia da Democracia.
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bl

povo do qual faz parte (GILISSEN, 1986) ', de outro lado
paulatinamente vai se afirmando o principio da territorialidade, segundo o
qual o mesmo sistema juridico vigora em todo o territério dominado pela
sociedade politica e é aplicado a todas as pessoas que nele se encontrem.
Uma das caracteristicas principais do periodo, no entanto, parece
consistir exatamente no carater limitado do poder dos monarcas, ja
mencionado por JELLINEK, uma vez que for¢osamente compartilhavam

o poder com certos grupamentos sociais — castas ou estamentos —

bl

(2 : 120
nomeadamente com a nobreza e o clero, como ja mencionado.

Nao por acaso, é exatamente a perda de poder por parte de tais
centros em favor do monarca, e a consequente concentragao de poder
politico nas maos deste, que porao fim as sociedades politicas de tipo
medieval, inaugurando o Estado moderno sob a forma das monarquias

absolutistas (MIRANDA, 2004).

3.4.2. Estado moderno e contemporaneo

Examinados brevemente os tipos histéricos de Estado evidenciados
por JELLINEK em sua obra classica, resta examinar algumas das

principais fases pelas quais passou o Estado moderno e, com isso,

119 Desse modo, no final da Antiguidade no Império Romano, por exemplo, populagdes
romanas estavam sujeitas ao Direito Romano, e popula¢des germanicas aos respectivos
direitos germanicos, como ensina GILISSEN (1980).

120 Apenas mais tarde os burgueses serdo incorporados aos Estados Gerais ou Cortes
Gerais, 6rgio de representagio estamental tipicos da Baixa Idade Média e do Antigo
Regime. Ha excegbes, como o caso de Ledo, que de maneira bastante precoce incluiu
burgueses naqueles 6rgaos.
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evidenciar alguns dos principais modelos ou tipos de tal sociedade

politica.

a) Estado absolutista

Como visto o Estado moderno nasce das monarquias absolutistas.
Alguns autores vislumbram as monarquias absolutistas como um
precursor do Estado — este ainda ndo estaria presente, em sua visao,
porque nao era concebido separadamente da pessoa do soberano. Parece
predominar, no entanto, a visao que concebe o Estado absoluto — ou
absolutista — como primeira forma de Estado moderno.

O Estado absolutista seria caracterizado pela concentragao de todos
os poderes ou fungdes estatais em maos do soberano. Constituindo-se
geralmente em monarquias hereditarias, sob o Estado absoluto o monarca
detinha amplos poderes legislativos, executivos e judiciais, em uma
enorme concentra¢ao de poder. Como ensina Jorge MIRANDA, “com o
absolutismo, o Estado identifica-se com o poder, com a soberania, com o
Rei, e a sociedade (...) aparece a margem do politico e sem proje¢ao sobre
o poder.” (MIRANDA, 2004, p. 28). No absolutismo, a sociedade é mero
objeto do poder, e nao sujeito do poder politico, ndo exerce o poder, mas
apenas sofre sua incidéncia.

Embora o soberano nio exercesse algumas das expressoes de seu
poder diretamente — a funcao judiciaria, por exemplo, era normalmente
delegada a outros 6rgaos — os 6rgaos e autoridades que exerciam poder

delegado pelo soberano sempre o faziam em seu nome e sob a autoridade
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da Coroa. Além disso, suas decisdes sempre seriam passiveis de revisao
pelo proprio soberano, considerado como titular e detentor do poder
politico.””!

Note-se que o soberano legislava e a ele préprio cabia governar e
administrar a justica, de modo que nio existia certeza da aplicacao das leis,
especialmente em questdes que envolviam interesses do mesmo.'*

Considerava-se nesta fase que o soberano setia /egibus solutus, ou seja,
que estaria livre de quaisquer amarras juridicas, acima da lei. A lei — ou o
direito —, sendo manifestacio da vontade do soberano a este, sendo por
ele criada e podendo ser por ele revogada, logicamente niao o obrigaria. A
propria ideia de uma norma que pudesse ser imposta obrigatoriamente ao
soberano era concebida como ilégica, pois se tal norma existisse seu autor
seria o verdadeiro soberano e, por si s6, 0 monarca (por exemplo) deixaria

~ : : 123
de ser soberano, por nao ser mais a autoridade suprema.

121 Essa ideia estd nas origens do conceito de justia retida, segundo o qual o soberano
poderia revisar, em ultima instincia, quaisquer decisdes judiciais, e que parece estar na
origem de institutos contempordneos como o indulto e a graca, pela qual o Chefe de
Estado pode extinguir a punibilidade em favor de condenados genericamente ou
individualmente considerados.

122 Daf a critica de autores liberais, como MONTESQUIEU, que considerava que em
condig¢bes tais ndo haveria espago para a liberdade politica.

125 A norma juridica é frequentemente concebida como ato de vontade, na esteira do
pensamento de HOBBES, pelo qual o soberano estabelece uma conduta como proibida
ou obrigatéria, por exemplo, de maneira publica e inteligivel aos suditos, declarando
ainda que pretende proceder com a forca contra aqueles que ndo a observarem, em
autores como Austin. Na tradi¢do do pensamento politico de juridico britanico, soberano
seria aquela autoridade politica maxima, que nio obedece habitualmente a ninguém e
que, por sua vez, ¢ habitualmente obedecida. (BOBBIO, 2006; HART, 2009). A ideia de
limitar o soberano pelo direito, emana¢do de sua vontade, é, durante muito tempo,
ignorada ou considerada ilégica pelo pensamento politico ocidental, e principios como os
de que aquilo que o soberano deseja a lei faz vigorar (guod princeps placuit legem habet
vigorens) ¢ o de que o principe ndo possui obriga¢Ges juridicas (princeps legibus solutus es),
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O periodo do Estado absoluto é conhecido historicamente como
um periodo de supremacia plena do soberano relativamente aos suditos,
sendo comum a afirmac¢ao de que nesta fase do Estado moderno aquele
possufa poder de vida e morte sobre estes. Inumeros foram os atentados
perpetrados pelo soberano ou pelo Estado, nesta fase, contra os bens, a
liberdade e mesmo a vida dos suditos, que nio gozavam de qualquer

segurangca juridica, como se sabe.

b) Estado de policia

Em uma fase posterior o Estado moderno por vezes assume a
forma comumente denominada de Estado de Policia'*’. Para alguns se
trata de um novo modelo de Estado, para outros, de uma fase do préprio
Estado absolutista.

O Estado de policia (Polizeistaat em alemao) consiste no Estado sob
o qual, por for¢a da doutrina alema do século XVIII, havia uma tutela do
cidadao diante da autoridade inclusive em suas relagées de direito privado.
Sido elementos essenciais dessa figura a extensao do poder de policia do

Estado (consistente em amplas competéncias de regulacdo e fiscalizagao

oriundas do Direito Romano (Corpus Iuris Civilis) sdo reafirmados no intuito de fortalecer
as monarquias absolutistas da Europa continental.

124 A referéncia a palavra “policia” aqui é em sua acep¢do ampla, compreendendo
quaisquer restri¢oes e regulagdes da liberdade individual feita (supostamente) em prol do
bem-estar social ou coletivo. Compreende, assim, ndo apenas as func¢Ges de repressio,
preventiva ou repressiva, de ilicitos penais, como crimes e contraveng¢des, mas também
todas as regulaces e restricGes das atividades privadas, como as normas relativas a
construgdes, a0 exercicio de certas profissGes, a necessidade de autorizagio publica para
o desempenho de certas atividades, os regulamentos publicos e a fiscaliza¢do estatal de
certos ambitos da vida social, o controle sobre os espagos publicos, entre outros.
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da sociedade) e na ideia de que tal regulacio era feita em proveito da
propria sociedade (concepgao paternalista, segundo a qual o Estado zelaria
melhor da sociedade do que esta mesma).

Como ensina CANOTILHO (2003, p. 91), o Estado de Policia
implicava a ideia de concentracio da soberania na pessoa do monarca,
extensio do poder do soberano ao ambito religioso (religido oficial
imposta aos suditos), dirigismo econdémico de tipo mercantilista'?,
promocao da salus publica, ou seja, do bem-estar e da felicidade dos saditos
(paternalismo).

Dai a denominag¢ao deste tipo histérico de Estado, que remete a
descrigao de atividades de policia excessivamente amplas, em prejuizo dos
direitos e liberdades do cidadao, os quais se encontravam privados de um
acesso aos tribunais para exigir a observancia da legalidade, podendo

contar, no maximo, o direito de peticio ao préprio soberano

(PIZZORUSSO, 1998, p. 196).

¢) Estado constitucional, Estado liberal ou Estado de Direito

Ensina HAURIOU que

“a no¢io de Estado de direito ou de Estado submisso ao regime de direito
(Rechtstaat em alemio), que ¢ a base fundamental do Direito Puablico
objetivo, encontra-se j4 em formac¢do ha trés quartos de século. Seu

125 O mercantilismo era politica econémica extensamente regulatéria e baseada na ideia
de balan¢a comercial favoravel e no metalismo, tipica de diversos paises europeus entre
os séculos XV e XVIII. Tal modelo de organizagio econdmica era intimamente
relacionado com as necessidades do Estado moderno em suas primeiras fases, tais como
o pagamento de salarios de amplos exércitos (NUNES, 2007).
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sentido geral é a subordinagdo do poder de domina¢do a Ordem Juridica
(..).” (HAURIOU, 1916).

O absolutismo (e o Estado de policia) provocaram uma reagao
politica contraria a ele por parte da sociedade, notadamente da burguesia
emergente como poténcia economica e politica. Durante os séculos XVII
e XVIII ocorreram as chamadas revolug¢oes liberais, com destaque para a
revolugao francesa e para a revolugao americana (CANOTILHO, 2003).

Durante tal periodo o poder politico sofreu uma radical alteragao, o
que correspondeu a uma igual alteragio do Estado. O pleito das
revolugdes por maior liberdade e seguranca juridica, além de igualdade
juridica e politica, traduziu-se em uma nova fase do Estado e em um novo
modelo ou tipo estatal correspondente. Como ensina José Joaquim

Gomes CANOTILHO,

“No final do século [XIX], estabilizam-se os tracos juridicos essenciais
deste Estado: o Estado de direito é um Estado liberal de direito. Contra a
ideia de um Estado de Policia que tudo regular e que assume como tarefa
propria a prossecucio da ‘felicidade dos subditos’, o Estado de diteito ¢
um Estadp liberal no seu verdadeiro sentido. Limita-se a defesa da ordem e
da seguranca publicas (‘Estado policia’, ‘Estado gendarme’, ‘Estado guarda
nocturno’), remetendo-se os dominios econdémicos e sociais para os
mecanismos da liberdade individual e da liberdade de concorténcia.”
(CANOTILHO, 2003, p. 97).126

Apbs as revolugbes liberais e por for¢ca do constitucionalismo

(CANOTILHO, 2003) surge o denominado Estado liberal ou Estado

126 Como se vé, as expressdes “Estado gendarme’ e “Estado guarda-noturno” sio
sinbnimos de Estado de direito ou Estado liberal. Gendarme, em francés, equivale as
for¢as policiais ou de seguranca publica. A ideia é ébvia: um Estado cuja fungio ¢ a
protecdo e seguranca, interna e externas, essencialmente, por meio de exércitos, policia e
tribunais.
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constitucional e, gradualmente, a democracia moderna, exigindo-se que o
poder estatal esteja baseado na vontade dos governados e limitado em
prol do bem destes.

O Estado liberal pée fim aos privilégios e discriminagoes
caracteristicos do Antigo Regime, como aqueles decorrentes da divisio da
sociedade em castas e no reconhecimento de privilégios, afirmando
direitos universais do homem, traduzindo paulatinamente em institui¢oes
a desejada igualdade juridica.

As declaragoes de direitos passam a limitar o poder do soberano,
proibindo-o de atentar contra a liberdade, a propriedade e os bens dos
suditos pelo reconhecimento de direitos a liberdade pessoal, ambulatoria,
religiosa, de consciéncia, assim como a propriedade e a vida.

Passam a ser progressivamente universalizados os direitos inerentes
a vida, a liberdade e a propriedade, por meio da criagdo de variadas
garantias: asseguram-se a vida, a propriedade e a liberdade através da
exigéncia do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditério;
bem como da proibi¢ao do confisco e da desapropriagao sem indenizagao;
entre outras garantias.

Assim, os direitos e as garantias estabelecem diversos limites ao
poder do Estado e mecanismos para resolver eventuais transgressoes €, a0
mesmo tempo, buscam proporcionar liberdade e seguranca juridica aos
cidadaos (MIRANDA, 2004).

Além do reconhecimento de direitos e do estabelecimento de

garantias, o poder do Estado passa a ser limitado pelas novas
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constituicdes que, ao organizar o Estado, endossam a triparticao dos
poderes preconizada, entre tantos, por Montesquieu.

A separagao (ou divisao) dos poderes (ou fungoes) do Estado
constitui uma técnica de limitacio do poder, através da atribui¢ao de
diferentes parcelas de poder (ou fungdes) a Orgios distintos e
independentes (Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judiciario), de
modo a impedir que quem legisla administre ou julgue, que quem
administra legisle ou julgue, bem como que quem julga legisle ou
administre (CAETANO, 2009).

Por meio da combinagao dos direitos, liberdades e garantias e da
separacao dos poderes buscou-se limitar o poder do Estado, obrigando-o
a respeitar os limites tragados pelo direito, donde surge o conceito de
Estado de Direito ¢ a separag¢ao fundamental entre Estado e sociedade
civil, pois “O Estado liberal tem em vista uma sociedade livre da gestao
ou direc¢ao do poder.” (MIRANDA, 2004, p. 28).

Este pode ser compreendido, de modo geral, como a antitese do
Estado absoluto. Nele o soberano (que passa a ser o Estado, pessoa
juridica distinta do governante) niao ¢é mais concebido como estando
acima da lei, mas como estando sujeito a legalidade e obrigado a cumprir o
que o direito estabelece.””’

O Estado liberal (normalmente sinobnimo de Estado de Direito, ou

primeira fase histérica deste) caracteriza-se, assim, pela preocupagao em

127 Por forca, entre outras coisas, de doutrinas como a de SIEYES, que concebe a
distingdo entre poder constituinte e poderes constituidos, deduzindo o primeiro da
soberania popular, ¢ os demais (legislativo, executivo e judicidtio), como decorrentes
daquele e a ele sujeitos. Tais concepgdes foram fundamentais para o surgimento da ideia
de Estado de Direito.
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limitar o poder estatal através do estabelecimento de direitos, liberdades e
garantias, e da separagao dos poderes, principalmente (CANOTILHO,
2003).'*

Aspecto correlato a afirmacao do Estado de direito é exatamente a
independéncia do poder judiciario (juizes, cortes e tribunais) e a ampliagao
do controle dos atos do Estado pelo judiciario, abandonando-se nogoes
de inviolabilidade e imunidade do Estado ou dos governantes em favor de
concepgOes baseadas na ideia de limites ao poder de ambos e controle de
suas acoes. F assim que Alessandro PIZZORUSSO ensina que o Estado

de Direito (Rechtsstaat) seria a formagao na qual

“o Estado ¢ sujeito ao direito também no exercicio de seus poderes
publicos — ressalvadas exce¢des que foram vinculadas a nocdo de ‘ato
politico” ou como aquelas decorrentes da teotia do aef of State, de acordo
com a qual os atos dos Estados estrangeiros gozam de imunidade
jurisdicional — e é por isso possivel ao cidaddo recorrer ao juiz para ser
tutelado contra os atos da administracdo puablica.” (PIZZORUSSO, 1998,
pp. 196-197).129

128 Estas sdo as estratégias predominantes, embora existam outros, como a adogdo do
federalismo. No entanto, a solu¢io federalista ¢ menos difundida do que o
estabelecimento de direitos e garantias e a separag¢do ou divisio de poderes ou fungoes.
129 F£ evidente que existem limitagdes. Alguns Estados, como a franga, limitam as funcoes
do judiciario, adotando sistemas de contencioso administrativo. Sobre o tema, consulte-
se o Capitulo sobre o controle e a tesponsabilidade do Estado e seus agentes, adiante. Ha
uma relacio, inclusive, entre personificagio jutidica do Estado e o advento do Estado de
direito, como lembra Léon DUGUIT: “O Estado encontra-se sujeito ao diteito (...).
Desde o dia em que se compreendeu essa nogao de Estado de direito, se sentir
energicamente a necessidade em todos os espititos a necessidade de edificar a construgio
juridica do Estado. E sob o império dessa necessidade, de resto completamente legitima,
que nasceu a teoria que ainda hoje possui muitos partidarios e que se pode denominar de
teotia do Estado sujeito de direito ou teotia da personalidade juridica do Estads”” (DUGUIT,
1918, p. 26).
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Como observa PIZZORUSSO, a transi¢ao do Estado de policia ao
Estado de direito levou a ampliagio da jurisdicdo ordinaria nos pafses
anglo-saxOnicos, que passaram a ser competentes para controlar a
legalidade dos atos da administragio publica, e a criagdo da justica
administrativa, separada da justica ordinaria, em diversos paises europeus
(PIZZORUSSO, 1998, p. 197), dotada da mesma fungao.

Observe-se que a principal fonte de legitimidade do Estado liberal
consiste em absteng¢oes; ou seja, nesta fase o Estado ¢ visto como tanto
mais legitimo quanto mais deixe de incorrer em certas condutas
atentatdrias contra a vida, a liberdade e os bens dos cidadaos. O Estado se
legitima principalmente com um nio-fazer."™

E importante observar que o Estado liberal encontra-se vinculado
nao apenas as ideias do liberalismo politico, mas também as ideias do

liberalismo econdémico, como recorda PIZZORUSSO:

“A doutrina do Estado liberal, contrapondo-se as teorias econémicas
dominantes durante o ancien regime, partia do pressuposto que o maximo de
bem-estar fosse atingivel pelos homens quando estes fossem deixados o
maximo possivel livtes para desenvolverem as suas capacidades em
concorréncia entre si, pelo que cabetia a0 Estado apenas a tarefa de
assegurat O tespeito a um minimo de regras de comportamento
consideradas essenciais para a realizacdo de uma convivéncia pacifica.”
(PIZZORUSSO, 1998, p. 198).

130 Por isso os direitos que caracterizam esta fase do Estado sdo principalmente direitos
negativos, por vezes chamados de liberdades, que impedem o poder politico de interferir
em certas esferas da vida dos governados, como na esfera religiosa e na propriedade
privada. O que ndo significa que o Estado ja ndo possuisse nessa fase algumas atividades
que fossem consideradas tipicas suas, notadamente a promogio de seguranca interna e
externa (policia e forcas armadas), o exercicio da jurisdigdo e a realizacio de algumas
obras de infraestrutura, tais como estradas, ferrovias, pontes e congéneres.

~ 141 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

O Estado de poderes limitados e legitimado pela observancia dos
limites constitucionais a sua atua¢ao, denominado Estado de direito,
Estado liberal e, por vezes, Estado constitucional (expressoes
geralmente sin6bnimas) predominou, portanto, durante o periodo histérico
que vai do final do século XVIII e abrange todo o século XIX,
compreendendo ainda boa parte do século XX.

Se a falta de liberdade e igualdade, assim como de seguranca
juridica, que vicejavam sob o Antigo Regime e sob o absolutismo, fizeram
com que se buscasse realizar tais valores ou fins por meio da criagdo do
Estado liberal ou constitucional, sdo outros problemas farao surgir o

Estado socialista, o Estado totalitario e o Estado social.

d) Estado socialista

Durante o século XIX consolidaram-se, em certos limites, as
conquistas politicas e juridicas das revolugbes liberais, traduzidas no
Estado liberal. Apesar disso, durante este mesmo periodo histérico
surgiram problemas novos e agravaram-se problemas antigos.

Trata-se de um perfodo de intensas e profundas modificagSes
sociais e economicas. Além das revolugoes industriais, cujas inovagoes
tecnolégicas modificaram a estrutura produtiva da sociedade, varios
outros fatores influenciaram questoes especificas.

As grandes desigualdades sociais e econémicas que surgiram ao sob
o capitalismo liberal do século XIX, bem como os problemas econémicos

e socials que surgiram em virtude das crises econémicas que ocorreram
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durante este século ¢ o inicio do século XX, entre outros fatores, criaram
as condi¢Oes para as novas transformagdes que seriam sofridas pelo
Estado.

Durante o século XIX, frustraram-se em boa medida as promessas
das revolugoes liberais. A despeito das ideias revolucionarias de igualdade
e liberdade, a igualdade reduzira-se a uma dimensio meramente formal,
seja politica (iguais direitos politicos) ou juridica (iguais direitos e deveres
legais). A desigualdade social e econémica, no entanto, revelava-se
avassaladora, assim como os problemas sociais decorrentes dela e das
periddicas crises economicas, sem falar nas guerras.

A auséncia de regulagio do mercado pelo Estado permitiu a
concentracao de grandes fortunas em maos de poucos industriais e
comerciantes, bem como o monopdlio de mercados e a consequente
fragilidade dos consumidores e trabalhadores diante dos primeiros
(NUNES, 2007).

A auséncia de regulagio do mercado de trabalho pelo Estado
permitia condi¢goes de trabalho degradantes, insalubres e perigosas,
jornadas longas e extenuantes, salarios infimos. As crises economicas e as
guerras tornavam a situagao ainda mais dificil, com crescimento de
desemprego e consequéncias inerentes, como pobreza, miséria,
mendicancia, indigéncia e criminalidade.

Diante de tal panorama, os anseios sociais agora se voltavam
principalmente para questoes relativas a desigualdade social e econémica,
e para a privacdo da parte mais pobre da populagio de recursos e

condi¢Oes minimas de vida.
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O carater representativo e indireto da democracia implantada em
diferentes paises apds as revolugoes dos séculos XVII e XVIII, somados a
outros fatores, como o sufragio restrito, faziam com que aquele regime
politico nao fosse capaz de responder satisfatoriamente a estes desafios.

Os problemas econémicos e sociais gerados pelo modo de
produgao capitalista e sob o liberalismo econémico no periodo do Estado
constitucional ou liberal fizeram crescer as criticas sociais e as correntes de
pensamento como o anarquismo, o socialismo (utépico ou cientifico) e o
comunismo, ainda no século XIX, bem como as criticas a2 democracia ¢ o
pensamento revolucionario.

A revolugao Russa, em 1917, representa o fim de um regime
politico opressivo em um vasto territorio e a criagio de um novo tipo de
Estado, a saber, o Estado socialista, supostamente forma transitéria para
o advento de uma sociedade comunista, de acordo com a doutrina
marxista-leninista.

Sob o pensamento socialista e, mais especificamente, do chamado
Socialismo cientifico, demoliram-se as estruturas do antigo Estado czarista
e criou-se um novo tipo de Estado, com formas politicas e juridicas
proprias e com grande extensao de competéncias e atribuigoes.

O Estado socialista aparta-se, em termos de sua estrutura, em
grande medida, dos Estados ocidentais. Substitui, por exemplo, o
principio da divisao dos poderes, que considera burgués, pelo principio da
unicidade do poder, sob a divisa de “todo o poder aos camponeses e

operarios” (MIRANDA, 2003).
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Todo o poder ou todas as fungdes do Estado passam a ser
desempenhadas por um sistema hierarquizado de assembleias, os sovietes
(conselhos, em russo), indo desde os menores, organizados por local de
trabalho ou bairro, até o soviete supremo. Na teoria, o Estado socialista
consubstancia a ditadura do proletariado, pregada por Marx, com vistas a
abolicio da propriedade privada dos meios de produgdo para a futura
superacao nao apenas da sociedade de classes, com suas contradi¢Oes e
crises inevitaveis, mas do préprio Estado, conforme a doutrina marxista
(CAETANO, 2009).

Do mesmo modo, além dos sovietes, instituicoes e conceitos
juridicos e politicos proprios passam a ser desenvolvidos. Assim, as
republicas socialistas soviéticas rejeitam o mandato representativo (livre e
irrevogavel), tipico da democracia representativa ocidental, e substituem-
no pelo mandato imperativo (vinculado e revogavel) .

Cria-se um judiciario peculiar, no qual existem interpreta¢oes
vinculantes (obrigatérias) do direito de acordo com a doutrina politica
predominante, assessores populares, magistrados eleitos e demissiveis.
Cria-se até mesmo um conceito proprio de legalidade (legalidade
socialista), compativel com a doutrina marxista-leninista, e que na pratica
significa a sujeicdo do Estado e do direito as necessidades da revolugio e

do regime.

31 Consulte-se a temadtica nos Capitulos dedicados a Teoria da Democracia e aos
sistemas eleitorais e partidarios. BARTHELEMY recotrda que Vitor HUGO propunha
tal formato de mandato, que designava de “mandato contratual”, por entendé-lo baseado
em um contrato entre eleitores e eleitos (BARTHELEMY, 1932, p. 62).
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Acima de tudo, do ponto de vista politico, cria-se um Estado visto
por muitos como totalitario, na medida em que nao conhece limites, nao
reconhecendo a divisdo classica entre ordem politica e sociedade civil,
abolindo a propriedade privada (além de relativizar direitos e garantias
fundamentais) e visando inclusive forjar o préprio individuo, imbuindo-o
dos valores socialistas por meio de varios recursos, como a educagio e o
controle da liberdade de expressio (MIRANDA, 2003).

Ainda do ponto de vista politico, caracteriza-se pela criagao do
partido dnico, e pela fusio deste com a propria estrutura do Estado,
fazendo dele o principal centro efetivo de decisao (CAETANO, 2009).

E, do ponto de vista econémico, como consequéncia da aboli¢ao da
propriedade dos meios de producgio, traduz-se na coletivizagdo e no
planejamento pelo Estado de toda a atividade econdmica, originando
problemas significativos de desabastecimento, entre outros. Nesse

sentido, convém recordar que

“O ‘Estado socialista’ (..) tem como sua caracteristica essencial a
atribuicdo aos poderes publicos da tarefa (de forma prevalente ou até
mesmo exclusiva) de gerir os meios de producio de renda para distribui-la
equitativamente entre todos os cidaddos, ndo apenas em propor¢io a seu
trabalho, mas também de modo a eliminar as desigualdades de fato
derivadas de causas naturais ou sociais.” (PIZZORUSSO, 1998, p. 199).

De todo modo, o importante ¢é frisar que o Estado criado na Russia
apo6s 1917, socialista ou soviético, acaba por se converter em um modelo
adotado posteriormente em diversos quadrantes do globo, como na
China, na Coréia do Norte e em Cuba, profundamente transformado e

profundamente distinto dos Estados ocidentais de tipo liberal.
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¢) Estado totalitario

Para muitos o Estado socialista, que se acaba de examinar, é uma
espécie de Estado totalitario. Para muitos outros, no entanto, a
experiéncia do socialismo real, embora “totalizante” (no sentido de tender
a ampliar de forma ilimitada a ingeréncia do Estado sobre a sociedade
civil) ¢é distinta da dos demais regimes conhecidos como totalitarios.

Independentemente de tal discussdo, considerando diversos
aspectos distintos, optou-se por examinar os dois tipos distintamente,
como parece fazer a maioria dos autores que se dedicaram ao assunto.

O Estado totalitario surge ao longo do século XX, principalmente a
partir da década de 1930, tendo como seus arquétipos o Estado nacional-
socialista (ou nazista) alemao e o Estado fascista (tal como existiu na Itilia,
Espanha e Portugal), embora existam fortes diferengas entre o primeiro e
os ultimos.

Tal modelo de Estado surge, também, a partir de problemas sociais
engendrados por crises econoémicas (como a grande depressao da década
de 1920) e guerras (notadamente a Primeira Guerra Mundial). A situagdao
de penduria, inflagdo e desemprego, e a sensa¢ao de injusti¢a reinantes em
muitos quadrantes da FEuropa (notadamente na Alemanha) criam
condigbes para a ascensao de movimentos de extrema-direita que
culminam no Estado totalitario.

O Estado totalitario tem como caracteristica basica pretender

exercer poder sobre a sociedade na maxima extensio, chegando mesmo a
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apagar a classica separagao entre sociedade civil e sociedade politica ou
Estado. Tal separacao, tipica do Estado liberal, decorria da limitacdo dos
poderes do Estado e do dever deste respeitar direitos e liberdades como a
propriedade, a liberdade de crencga, de pensamento, e assim por diante.

O Estado totalitario tem assim como uma de suas caracteristicas
centrais nao mais vislumbrar o Estado como um instrumento a servico da
sociedade, mas inverter tal relacdo, concebendo a sociedade como
subordinada ao poder do Estado. Tem, assim, um de seus tragos
caracteristicos no autoritarismo politico.

Sua origem normalmente associa-se a partidos ou facgdes politicas
militarizadas ou de carater paramilitar, de modo que se concebe o uso da
violéncia como um meio politico normal, donde decorre tanto sua
ideologia antidemocratica quanto sua associa¢io ao autoritarismo e a
repressio da oposi¢do, com restricoes a liberdade politica e com a
eliminacio violenta de opositores do regime.

Em sua pretensao de reformar nao apenas a sociedade politica, mas
a sociedade como um todo e o préprio homem no processo, nao hesita
em langar mao de uma ideologia oficial, que busca inculcar nas pessoas
por meio da educagdo formal e da propaganda intensiva.

A ideologia oficial também se institucionaliza e se traduz
normalmente em um partido unico, cujos dirigentes detém (tal como no
socialismo real) o efetivo poder de decisdo, estando presente, nao raro
(também tal como ocorre no socialismo real) o culto a personalidade de

lideres carismaticos.
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O Estado totalitario nasce, assim, do extremismo (normalmente do
extremismo de direita) e caracteriza-se pelo autoritarismo, pela violéncia,
pela repressao, pelo partido tnico, e pela tentativa de extensao maxima do
poder do Estado, dominando nao apenas o exterior dos individuos, mas
buscando mesmo dominar seu pensamento e suas crengas, ¢ apagando a
distin¢do entre Estado e sociedade civil.

Para aqueles que consideram o Estado socialista uma espécie de
Estado totalitario, o totalitarismo pode combinar-se com uma economia
planificada (socialismo real) ou com um regime capitalista (caso do

B : 132
nazismo ou do fascismo).

1) Estado social

Como visto, diversos fatores ocorridos ao longo do século XIX e
nas primeiras décadas do Século XX levaram a importantes
transformagoes sofridas pelo Estado, originando, de um lado, o Estado
socialista ou soviético e, de outro, os Estados totalitirios, como a

Alemanha nazista.

132 Parece importante frisar que embora todo Estado totalitirio seja, também, Estado
autoritario, a reciproca nio ¢ verdadeira, ou seja, nem todo Estado autoritario é Estado
totalitirio. As semelhancas sio muitas, como o uso da violéncia, a falta da liberdade
politica e o autoritarismo. A diferenga encontra-se precisamente na extensio do poder ou
controle que o Estado pretende exercer: um Estado autoritirio normalmente reconhece
uma esfera de vida privada dos cidaddos, na qual nio precisa intervir, embora domine
com mio de ferro a esfera publica ou politica. O Estado totalitario ndo reconhece esta
separagio, pretendendo dominar nio somente o Estado, mas a propria sociedade como
um todo e, consequentemente, no processo, o individuo. Por isso mune-se de
mecanismos como uma ideologia politica oficial, que impde a sociedade, e de
mecanismos como intensa propaganda politica e controle intenso dos meios de educacio
€ comunicagao.
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Tudo isso acabou por conduzir a uma nova fase do Estado e a sua
reformulagao no ocidente, pois o Estado liberal que existiu durante o
século XIX e no inicio do século XX nao parecia mais suficiente.

Essencialmente, ficou claro que ndo bastava mais que o Estado
promovesse segurang¢a (interna e externa), exercesse a jurisdicdo e nao
violasse os direitos e liberdades dos governados, pois a sociedade esperava
mais do Estado em face dos problemas sociais e econémicos,
principalmente.

O Estado teve que ser reformulado, deixando sua inércia
caracteristica (ndo-fazer) e passando a exercer atividades de regulagao da
sociedade e do mercado e de prestacio de servicos e fornecimento de
bens a sociedade.

Assim, o Estado passou a regular areas que antes eram deixadas a
livre-iniciativa dos individuos e da sociedade. O Estado passa a intervir no
mercado para garantir a livre-concorréncia e impedir os monopolios,
oligopolios e cartéis, que favoreciam industriais e comerciantes em
prejuizo dos consumidores. Como ensina Miranda, se o Estado liberal
pretendida permitir a sociedade um ambito livre da interferéncia do poder
politico, “o Estado social intervém nela para a transformar ou
conformar.” (MIRANDA, 2004, p. 28).

O Estado passa, ainda, a intervir no mercado de trabalho, para
colocar limites a liberdade contratual e para garantir direitos minimos aos
trabalhadores. Sao paulatinamente proibidos trabalhos insalubres e
perigosos a menores, sao estabelecidos limites de jornada, é estabelecido o

salario minimo, entre outras medidas de prote¢ao do trabalhador. Ou seja,
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nesta fase o Estado passa a exercer forte regulagio em campos que antes
eram deixados livres de interferéncia do Estado.

Além da regulacao, como dito, o Estado passa a ser convocado a
prestar servicos e fornecer bens, no sentido de promover seguranca
material aos cidadaos. Desse modo surgem algumas politicas estatais que
visam promover o pleno emprego, bem como voltadas a criagio de
beneficios como auxilio-acidente, aposentadorias e pensoes, auxilio-
doenga, assisténcia a saude, entre outros, para cobrir eventos como a
velhice ou a invalidez, que retiravam o meio de subsisténcia dos
trabalhadores.

Ha uma concepgao difundida que associa ao Estado social a ideia de
uma funcao de distribuicdo ou redistribuicdo de renda e, com isso, de

realizagao de alguma concepgao de justiga social:

“O “Estado social” (ou ‘Estado de bem-estat’, com traducio literal da
expressao inglesa Welfare State), a qual implica (...) uma intervencdo estatal
mais intensa, tendente a realizar uma redistribui¢do das rendas pelo menos
patcial, a qual pode decorrer, por exemplo, da expropriacdo dos bens que
ndo sejam adequadamente utilizados pelos particulares de modo a tornar
possivel sua fruicdo econémica em proveito da coletividade ou pela
adogdo de um sistema tributario de carater progtressivo.” (PIZZORUSSO,
1998, p. 198).13

133 Jdeias como a da desapropriacdo de bens por interesse coletivo, baseadas na nogdo de
fungdo social da propriedade, bem como a ideia de tributagio progressiva, buscando
corrigir distor¢des na distribuicdo da riqueza social, retirando dos que tém mais para
redistribuir aos que tém menos, sdo centrais na compreensio do Estado social. O autor
italiano observa, no entanto, que as margens do conceito de Estado social sio
amplamente flexiveis e adaptiveis, compreendendo diversas formulages distintas na
realidade histérica, com diversas formas possiveis de combina¢io entre liberdade de
iniciativa econémica privada e normas que visem evitar deformagdes decorrentes da

mesma (PIZZORUSSO, 1998, p. 199).
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E neste perfodo, portanto — principalmente apés a depressio
econdmica da década de 1930 e a segunda guerra mundial — que surgem
os direitos sociais e economicos ¢ que o Estado passa a buscar prestar
auxilios pecuniarios aos necessitados e aos incapazes de prover seu
proprio sustento, bem como politicas publicas que garantam acesso a
servicos minimos de previdéncia, educagao e saude (tarefas que, até entao,
eram vistas como sendo da algada das familias, da igreja, das associag¢oes
de trabalhadores ou das entidades beneficentes).

O Estado deixa de se legitimar apenas por aquilo que deixa de fazer,
como ocorria na fase do Estado liberal. O Estado social™, esta nova
forma de Estado, legitima-se também por aquilo que faz, devendo garantir
um minimo de seguranga material que assegure a subsisténcia das pessoas,
especialmente daquelas que se encontram em pior situagdo (mais
vulneraveis) ou privadas dos meios minimos para prover sua subsisténcia.

Sob o Estado social do século XX surgem os chamados direitos
sociais e econdémicos, consistentes em direitos minimos a prestagdes que
visam garantir a subsisténcia, reduzir a desigualdade social e economica e
proporcionar um minimo de seguranga material. Este periodo que vai de
meados da década de 1930 até meados dos anos 1980 caracteriza-se por

uma forte e significativa expansao e crescimento do Estado.

134 O Estado social por vezes ¢ também chamado de “Estado de bem-estar social” ou
Welfare State, exatamente por se tratar de um Estado que se preocupa nio apenas com a
limitagéo de seu poder em prol da liberdade individual, mas também em proporcionar ao
menos um minimo de bem-estar a sociedade, por meio de politicas publicas em matéria
de previdéncia e assisténcia social, assisténcia a saude, educa¢do e outros. Por vezes
utiliza-se a expressio “Estado Providéncia” para se designar o Estado social, de maneira
irdnica e critica, pois tal expressio compara o Estado a Providéncia divina, que tudo
prove.
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E bastante evidente que este Estado surgiu em parte para resolver
problemas sociais e economicos criados pelo modo de produgao
capitalista sob o liberalismo econémico do século XIX e, em parte, como
protecao do préprio capitalismo. O Estado social nao se confunde, de
modo algum, como o Estado socialista, pois este pressupde uma mudanga
no modo de produgdo (coletivizagio dos meios de produgio e
planificagdo da economia) e aquele exatamente o contririo (manutengao
do capitalismo, embora com mecanismos de atenua¢io de seus impactos
sociais e econdmicos).'”’

Obviamente as politicas prestacionais de cunho social e econémico
possuem custos elevados, posto ser de financiamento custoso a
organizagdo e a prestagao dos varios servigos relativos a educagdo, a
saude, a previdéncia e a assisténcia social. Além disso, somente podem ser
obtidas mediante um crescimento significativo do Estado e da burocracia
estatal, aqui entendida simplesmente como o corpo de funcionarios
publicos.

Este crescimento substancial do Estado e da despesa publica, aliado
a outros fatores, sera fundamental para a tentativa de retorno ao um
Estado liberal, pregada pelas correntes de pensamento normalmente

designadas sob a expressao neoliberalismo.

135 O Estado social ¢ uma resposta tanto ao socialismo e a economia planificada, no
sentido de proteger o modo de produc¢io capitalista, mitigando seus efeitos negativos,
quanto ao Estado totalitario, ao tentar humanizar a sociedade e impedir que os quadros
de exclusio social e penuria (como os do inicio do século XX) possam trazer a tona
tendéncias de extrema direita e, com elas, o totalitarismo.
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g) A ideia do Estado minimo

Desde 1940, pelo menos, verifica-se o surgimento de uma corrente
de pensamento altamente critica ao Estado social, a qual preconizava um
retorno do Estado as suas fungdes classicas (defesa externa, seguranca
interna e infra-estrutura, essencialmente), correntes estas atualmente
denominadas de neoliberais (LIMA, 2002).

Por volta da década de 1970 a crise do petrdleo e as mudangas da
economia tornaram bastante dificil manter o Estado social naqueles paises
em que este se desenvolveu (pois nem todos os pafses conheceram, de
fato, o Estado social). O déficit do Estado ¢ crescente, a necessidade de
arrecadacdo cada vez maior, e as politicas econémicas keynesianas, que
eram fundamentais para o Estado social, parecem nio funcionar mais
(ROSANVALLON, 1981).

Desse modo, ganharam forga aquelas correntes de pensamento que
pregavam uma reducdo do tamanho do Estado, e, a partir dos governos
dos anos 1980 (Reagan nos EUA e Thatcher nos Reino Unido) verifica-se
uma retragao nas politicas sociais, com vistas a redugao dos custos e das
dimensdes do Estado.

Tal reducao reequilibra as contas publicas, mas nao deixa de possuir
significativo impacto social e economico, fazendo aumentar novamente a
desigualdade social e a falta de seguranca econémica de boa parcela da
sociedade.

Pode-se afirmar que o Estado contemporaneo encontra-se em fase

de redefinicao, sendo distinto tanto do Estado liberal do século XIX
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quanto do Estado social do século XX, embora ainda niao possua
caracteristicas suficientemente claras. Muitos autores falam em crise do
Estado, pois o Estado contemporaneo nao possui uma clara vocagao seja
no sentido de manter ou retornar ao Estado social, seja em implementar a
profunda reestruturagao do Estado pregada pelo neoliberalismo.

Alguns Estados avangaram mais no sentido das politicas neoliberais
apos as ultimas décadas do século XX, outros mantiveram o Estado
social. Outros, ainda (como é o caso dos paises da América Latina e do
mundo em desenvolvimento em geral) ndo chegaram a experimentar de

forma plena o Estado social.

h) Estado democritico de direito

Grande numero de Estados contemporanos reivindicam em suas
constitui¢cbes a condicao de Estado democratico de direito (é o caso do
Brasil, entre tantos). Tais Estados pretendem apresentar-se como Estados
de Direito ¢ como Estados democraticos: de um lado, reivindicam a
tradi¢ao liberal de limitagdo do poder do Estado e submissao deste ao
direito (rule of law) e, de outro, insistem em principios democraticos, como
o da soberania popular e do sufragio universal.

Examinando-se concretamente os Estados contemporaneos, de
todo modo, afigura-se dificil extrair um tipo especifico de Estado que
corresponda a tal conceito.

De modo geral parece ser possivel afirmar que o Estado

democratico de Direito corresponderia aproximadamente aos Estados
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democratizados dos paises desenvolvidos, caracterizados por serem
Estados constitucionais (poder politico limitado por constituigdoes e
mecanismos de controle), democraticos (com sufragio universal,
democracia representativa e liberal), e, normalmente, com algum grau de
adogao (maior ou menor) do principio da socialidade (direitos econémicos
e sociais).

Este tipo histérico de Estado nio se confunde, portanto, com o
Estado de direito classico, tipico do século XIX (que, entre outras coisas,
tinha democracia limitada por forca do sufragio restrito), nem com o
Estado social, tipico do século XX (em face do retrocesso mencionado no

ultimo topico).
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CAPITULO 4

ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DO ESTADO

,

E intuitivo ser necessaria a concorréncia ou reunido de
determinados elementos para a configuragdo de qualquer sociedade

politicamente organizada e, em particular, do Estado. Ha diversas teorias

136

sobre os elementos constitutivos do Estado ™ (consideradas por alguns

como requisitos ou condi¢des de existéncia deste) sendo predominante,
na contemporaneidade, a teoria triplice, que considera que todo Estado
necessita de trés elementos para se caracterizar. Nesse sentido, ensina

KELSEN:

“Como comunidade social, o Estado — de acordo com a teoria tradicional
do Estado — compde-se de trés elementos: a populagdo, o tertitorio e o
poder, que ¢ exercido por um governo [estatal] independente. Todos estes
trés elementos s6 podem ser definidos juridicamente, isto ¢é, eles apenas
podem ser apreendidos como vigéncia e dominio da vigéncia (validade) de
uma ordem juridica.” (KELSEN, 2003, p. 318).1%

136 A maioria dos autores identifica, como se verd, trés elementos constitutivos do
Estado. H4 autores, como Jorge Miranda, que nio concebem os mesmos como
elementos, mas como condi¢des de existéncia do Estado. (MIRANDA, 2004, pp. 09-10).
137 Note-se que no trecho transcrito o jutista de Viena nio descreve sua Teoria do
Estado, mas aquela que denomina de tradicional, sustentada por JELLINEK, por
exemplo. Para KELSEN o Estado nada mais ¢ do que a personifica¢io do ordenamento
juridico, de modo que este autor sustenta, em varios escritos, a conhecida e polémica tese
segundo a qual direito e Estado sio uma unica e mesma coisa. A partir dai, passa a
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Para tal compreensio, tais elementos sao condi¢cbes necessarias e
suficientes para a presenca de tal sociedade politica, ou seja, sem alguma
delas nao ha que se falar em Estado, por um lado, e a coexisténcia das trés
¢ bastante, por si sO, para caracterizar uma sociedade politica como estatal.

O primeiro desses elementos poderia ser denominado elemento
humano. O Estado é uma sociedade politica humana e, portanto, é
inconcebivel um Estado sem pessoas para dele fazer parte, naturalmente.
De todo modo, independentemente desta constatagao, resta discutir qual
acepg¢ao traduz corretamente tal elemento humano tipico da sociedade
estatal, se é povo, populagdo ou nagao, no¢bes comumente associadas
aquela e utilizadas, por diversos autores, para descrever seu elemento
humano.

O segundo elemento é o elemento geografico. Sendo, por defini¢ao,
uma sociedade politicamente organizada, todo Estado necessita,
obrigatoriamente, de um perimetro geografico no qual esteja assentado
seu povo e sobre o qual exerca, com exclusividade, seu poder politico,
aspecto este normalmente designado como territério. Assim, o territorio é
o segundo elemento necessario a qualquer Estado, cabendo analisar o que
compreende tal nogao e algumas teorias a seu respeito.

Por fim o terceiro elemento é o elemento politico. Traduz-se

normalmente na no¢ao de soberania, cunhada a partir da doutrina de Jean

interpretar cada um dos elementos componentes do Estado em termos estritamente
juridicos, de modo que o tetritério passa a ser compreendido como o dmbito de
delimita¢do de validade geografica do direito, e 0 povo passa a ser compreendido como o
ambito pessoal de validade do direito, e assim sucessivamente.
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BODIN, e que tem passado por transformagoes. Por vezes recebe outras
formulag¢bes, como a ideia de supremacia de competéncias (ZIPPELIUS,
1985) ou, do ponto de vista sociolégico, como monopdlio da violéncia
fisica legitima, o que merecera uma analise mais detida. Nos topicos
seguintes serao examinados estes trés elementos constitutivos do Estado e

algumas questoes importantes acerca deles.

4.1. Elemento humano

O elemento humano, como dito, é um dos elementos essenciais do
Estado, na medida em que este é concebido, em uma de suas acepgoes
principais, como uma sociedade humana politicamente organizada. Com
efeito, este ¢ um dos elementos materiais do Estado (junto com o
territorio), e logicamente o antecedem em termos histéricos (embora
sejam conformados pelo e ganhem seu delineamento e sua configuracio

1o . . 138 139
por obra do poder politico, como se vera adiante). -

138 “Os elementos anteriores a0 Estado sdo dois: em primeiro lugar, certo nimero de homens,
que formam a matéria do agrupamento estatal; depois, um zerritdrio delimitado, formando o
marco e a base do agrupamento.” (DABIN, 2003, p. 11).

139 DUGUIT reconhece a existéncia de um elemento humano imprescindivel ao Estado,
embora objete a ideia reputada por ele como escolastica e metafisica, de que tal elemento
seja dotado de uma consciéncia ¢ de uma vontade (DUGUIT, 1918). Para o autor, o
essencial parece radicar no elemento politico consistente na diferenciagio entre
governantes ¢ governados: “O segundo elemento do Estado ¢ o que denominamos
diferenciagio entre governantes e governados. Reduzido a seus elementos simples, este
fato ¢ a separagdo em um grupo social entre individuos que possuem uma for¢a maior do
que outros individuos; e que de fato sdo capazes de impor sua vontade aos outros
individuos, por meio de tal for¢a supetior. Os primeiros sio os governantes; os segundos
sdo os governades.” (DUGUIT, 1918, p. 50).

~ 160 ~



Sgarbossa & lensne

Debateu-se durante bastante tempo a doutrina dedicada ao estudo
do Estado sobre qual seria o conceito correlato ao elemento humano do
Estado correto, investigando se este corresponderia mais propriamente a
ideia de populagio, de nagao ou de povo, e em que sentido poderiam ser
tomadas tais expressoes.

Primeiramente deve-se observar que a terminologia, aqui, ¢
equivoca e plurfvoca, uma vez que nenhuma dessas expressdes possuem
sentidos unicos e claros, pelo que sera necessario algum esforco de analise
e alguma discussdao para compreender qual a descri¢io mais fidedigna do
elemento humano tipico da sociedade estatal.

Populagao parece nio consistit em um conceito satisfatério para
descrever o elemento humano tipico do Estado. Com efeito, trata-se de
um conceito essencialmente quantitativo (demografico), sendo
normalmente compreendido como o numero de pessoas presentes em

determinado lugar em determinado momento. Nesse sentido ensina Jorge

MIRANDA:

“Do conceito de povo distingue-se claramente o de populagio. Povo
cotresponde a um conceito juridico e politico, a popula¢do a um conceito
demogrifico e econdémico. O primeito ¢ uma unidade de ordem, a
segunda a simples soma de uma multiplicidade de homens
atomisticamente considerados. A populagdo ¢ o conjunto de residentes em
certo territério, sejam cidaddos ou estrangeiros; o povo é o conjunto de
cidaddos, residentes ou nio no territério do Estado.” (MIRANDA, 2004,
p. 64).

Assim, um Estado possui e tem que possuir — sem duavidas —

populacdo, mas essa nogao abrange nacionais e estrangeiros, maiores e

menores, pessoas residentes e em transito, por exemplo. Além disso, nao
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apenas o Estado possui populagdo, conceito demografico como se vé,
mas também outras unidades supranacionais ou subnacionais. Assim, um
continente possui populagio, bem como uma provincia, uma cidade, um
vilarejo, um distrito.

Como se vé, o conceito demografico de populagao revela-se
genérico demais, pois nada diz sobre a qualidade do contingente humano
em questio, além de aplicar-se a quaisquer ambitos territoriais
imaginaveis, ndo descrevendo de maneira fidedigna o elemento humano
tipico da sociedade estatal.

Tampouco se aplica apenas a sociedades humanas, mas abrange até
mesmo outras sociedades animais. Com efeito, uma matilha ou um
cupinzeiro sao sociedades animais que possuem populagio, o que ja
demonstra desde logo a excessiva amplitude e imprecisao que tornam tal
expressao insatisfatoria para traduzir o elemento humano caracteristico do
Estado.

A populagao de um Estado pode variar enormemente, indo desde
varios milhdes de pessoas a apenas alguns milhares, encontrando-se
(normalmente) em relagdo diretamente proporcional com o territério, de
modo que os Estados com grande extensao territorial costumam ter
demografia elevada, ao passo que Estados com pequena extensio ou

micro-estados costumam ter populagdes muito menores. Como ensina

DABIN,

“Um homem ou alguns homens nio bastam para formar um Estado. (...)
Os homens assim agrupados no Estado podem ser, ademais, numerosos,
muito numerosos ou pouco numerosos: determinados Estados sdo ricos
em homens, outros pobres ou muito pobres. Nem por isso deixam de ter,
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uns e outros, a natureza de Estado. E preciso, sem embargo, para que o
Estado sutja, que haja um nimero bastante consideravel de homens,
porque em caso contrario, a necessidade especifica que esta forma social
tende a satisfazer careceria do unico meio capaz de datr-lhe nascimento. Se
terd, entdo, um agrupamento, talvez de carater politico, mas inferior, uma
cidade por exemplo, ainda quando leve o titulo de Estado no sentido do
direito internacional positivo.” (DABIN, 2003, p. 12).

O conceito é demasiadamente amplo e acaba por incluir pessoas
que nao fazem parte da sociedade politica (BONAVIDES, 2009). Assim,
estrangeiros em transito, imigrantes ilegais e apatridas momentaneamente
presentes no territério sao parte da populagdo, mas parece equivocado
considera-los membros do Estado, dessa sociedade politicamente
organizada.

A posi¢ao predominante é, por isso, no sentido de rejeitar-se o
conceito de populagao como apto a descrever adequadamente o elemento
humano caracteristico do Estado, pelo que se faz necessario investigar os
demais conceitos.

O conceito de nagio, por sua vez, ¢ intimamente relacionado com a
ideia de estado, tanto que o vinculo de um individuo com um Estado é
denominado até hoje, em muitos paises, nacionalidade."” No entanto, a

1 z ,
e, novamente, plurivoca e equivoca, e a

~ ~ 4 14
nogdo de nagdo ¢é complexa
relagio da ideia de nagdo com as sociedades politicas surgidas apds a

modernidade ¢ igualmente complexa.

140 Para descrever o vinculo politico e juridico que une um individuo a um Estado utiliza-
se por vezes a expressio nacionalidade e por vezes a expressdo cidadania, como se vera
adiante.

141 Como se verd, ha dois elementos na nogdo de nac¢do no sentido aqui explorado, um
objetivo e um subjetivo. O objetivo corresponde a caracteristicas comuns partilhadas
pelos membros do grupo (fisicas e/ou culturais), o subjetivo a0 elemento psicolégico
geralmente descrito como sentimento de pertenca ou pertencimento.
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De um ponto de vista antropolégico e sociolégico a nagao
consistiria em um grupamento humano que partilharia determinadas
caracteristicas comuns, que podem ser fisicas ou culturais. Assim uma
nagao em geral partilha uma cultura e, nao raro, tragos étnicos comuns.
Os tragos comuns podem ser diversos: aparéncia fisica (fenétipo), lingua
comum, religido, folclore, costumes, ou outros aspectos culturais
partilhados.

Ainda do ponto de vista sociolégico ou antropolégico, para a
caracterizacao de uma nag¢ao ¢ comum a referéncia, além dos ditos tracos
comuns, a um sentimento de pertenga dos individuos relativamente ao
grupo (BONAVIDES, 2009). O sentimento de pertenca consiste a
condi¢ao psicolégica dos individuos de considerarem-se parte da
comunidade unida por tragos comuns e que se traduz em identidade de
um individuo como pertencente ao grupo e, a0 mesmo tempo, em uma
no¢ao de diferenca relativamente a todos os demais grupos distintos do
seu.

Muitos autores falam, ainda, na noc¢io de uma heranca comum
compartilhada (passado comum), e no sentimento de interesses comuns
(presente comum) e uma vontade de permanecer como parte integrante
do grupo (futuro comum), como decorrentes de tal sentimento de
pertenca, de modo que o conceito de nagao, no sentido aqui explorado,
entrelacaria ndo s6 os individuos pertencentes a geragdo presente, mas

também uniria geragdes passadas e futuras (BONAVIDES, 2009).'*

142 As vezes essa mesma no¢ao sociolégica ou antropologica, composta de elementos
comuns e sentimento de pertenca, ¢ referida ndo como na¢io, mas como povo. E nesse
sentido que por vezes se fala, indistintamente, de povos indigenas ou nag¢des indigenas,
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Pot outro lado, ao se examinar a histéria do Estado moderno desde
seu surgimento, bem como os Estados concretamente existentes desde
entao, constata-se facilmente que os Estados nao precisam corresponder —
e geralmente ndo correspondem — a uma nag¢ao no sentido ora explorado,
de modo que esta expressio niao parece descrever adequadamente o
elemento humano tipico daqueles.

E extremamente comum que grupos sem tracos comuns e sem
sentimento de pertenca sejam unidos pelo poder politico sob um dnico
Estado — origem dos Estados chamados plurinacionais, predominantes no
mundo. Mais do que isso, ¢ comum termos certos Estados constituidos
grupos bastante heterogéneos — etnicamente e/ou culturalmente — e que,
em muitos casos, nao possuem qualquer sentimento de identidade ou
pertencga entre si — o que gera, em alguns casos, inclusive sérios problemas
envolvendo minorias étnicas, religiosas ou linguisticas, por exemplo, bem

. : : 143
como 0S movimentos autonomistas ¢ separatlstas.

por exemplo. Aqui se reservou a expressio nagdo para designar tal acepcio
(sociolégica/antropolégica), reservando-se a expressio povo para traduzir conceitos
diversos, de natureza politica ou juridica, como se vera.

143 Nio ¢ necessario esforco para demonstrar a natureza plurinacional dos Estados
contemporaneos, bastando alguns exemplos. Populagbes heterogéneas  sdo
compreendidas pelos mais variados Estados. Veja-se, como exemplo, a Bélgica, com
diversos grupos linguisticos e religiosos. Hd semelhanga no particular, pelo menos em
parte, com a Suica, por exemplo. Algumas regides sdo parte integrante de um Estado a
despeito de sua populagio ter tracos fisicos, culturais e mesmo genealégicos muito mais
fortes com o contingente humano de outro Estado, como ¢ o caso, por exemplo, da
Corsega, ilha politicamente integrante da Franca, mas majoritariamente integrada por
populacio de lingua, cultura e etnia italianas. Na América Latina o exemplo ¢ ainda mais
claro, na medida em que as populagdes sdo compostas por variados componentes de
diferentes origens, abrangendo contingentes humanos (maiores ou menores) de origem
europeia ¢ de autoctones (populagdes indigenas), muitos dos quais pertencentes a
inimeros povos ou nag¢les, com lingua, religido, costumes e até mesmo etnia diversos,
como ocorre na Colémbia, na Bolivia e no México, entre outros. Além disso, por vezes
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DUGUIT refere-se ao problema dos Estados plurinacionais,
utilizando como exemplos o antigo Império Austro-Hungaro e o governo
inglés sobre a Irlanda, os quais demonstram nao ser exato afirmar que o

Estado exerca poder apenas sobre determinada nagao:

“De outro lado, frequentemente o poder do Estado ¢ exercido sobre
muitos individuos que verdadeiramente nio fazem parte da nacdo
considerada. Todos sabem que qualquer governo exerce uma autoridade
que, embora varidvel conforme o pafs, mas reconhecida em todo lugar,
sobre todos os individuos que, mesmo nio sendo nacionais, encontram-se
sobre seu territério. Além disso, muitos individuos podem ser e sdo, de
fato, suditos de um pais sem serem nacionais dele.” (DUGUIT, 1918, p.
56).144

A despeito disso, a associa¢ao entre Estado e a ideia de nagdo
parece ser bastante forte, a ponto do vinculo que une um individuo a um
Estado ser denominado de nacionalidade. Isso se deve, historicamente, a
certas ideias, como o afirmado “principio das nacionalidades”, segundo o
qual cada nagao teria o direito de constituir-se em Estado soberano, e,
ainda, a denominada ideologia nacionalista.

Tal ideologia foi afirmada em uma fase de consolidagio dos
Estados, como meio de afirmar a unidade nacional e criar ou reforcar os
lagos de fidelidade entre a populagio e o Estado, apelando para os
elementos emotivos que a nog¢ao de nacionalidade e identidade nacional

evocam, embora, como visto, do ponto de vista cientifico, tal concepgao

populacoes semelhantes em termos étnicos e culturais encontram-se dispersas entre
diferentes Estados soberanos, como parece ser o caso da Alemanha e da Austtia.

144 DUGUIT exemplifica com os nativos de tertitérios do antigo império colonial
francés, que eram sdditos, mas nio cidaddos nem nacionais, de acordo com o direito
colonial. O mesmo valeria, como obsetva o autor, para os habitantes de paises em regime
de protetorado e situages andlogas (DUGUIT, 1918). A distin¢do entre nacional,
cidadio e sudito serd abordada adiante.
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nao corresponda a realidade politica moderna e contemporanea
(BONAVIDES, 2009).'*

Assim, embora a ideologia nacionalista tenha tentado consolidar os
Estados sob uma ideia de uma nacionalidade comum, buscando criar um
sentimento de pertenga, o fato é que Estados nao precisam corresponder
a nagoes e, frequentemente, nao correspondem, de modo que, do ponto
de vista cientifico, a nogao sociolégica ou antropolégica de nagao nao
descreve corretamente o elemento humano tipico do Estado. O mesmo
vale para o conceito de povo, se tomado em sentido antropolégico ou
sociolégico (ndo politico ou juridico, como se vera a seguir).

Povo ¢é expressao igualmente equivoca e plurivoca, sendo utilizada,
em alguns casos, no mesmo sentido de nagao, na acepgao sociolégica ou

antropolégica que se acaba de explorar, cabendo, se utilizada nessa

145> Sobre a ideologia nacionalista, confira-se o seguinte trecho da obra de Jean DABIN:
“Na pratica, em nossos dias, ¢ o principio da racionalidade, ainda que entendido de formas
muito diversas, o que se propde como o ctitério racional, natural, do agrupamento dos
individuos no Estado: este ndo deve abranger, tanto quanto possivel, senio os nacionais
e, se possivel, todos os nacionais. O problema das relagSes entre nacionalidade e Estado
é assim resolvido por meio da ideia de coincidéncia entre Estado e nacéo. E o famoso
direito dos povos a dispor sobre si mesmos que, tressalvadas divergéncias de
interpretacdo sobre o principio e sobre as modalidades, é reconhecido em todas as partes,
na Franca, na Alemanha, na Inglaterra, na Itilia, na América. Ao lado deste critério deve
mencionar-se outro, concorrente, cuja importancia pratica é muito menor, mas que, sem
embargo, representa uma ideia-forga: o principio do Estado de casse, entendido como o
da classe proletaria, instrumento de revolucido, precursor da sociedade universal sem
classes.” (DABIN, 2003, p. 15). Sob a ideologia nacionalista, portanto, a cada nagdo
deveria corresponder um Estado. O advento do marxismo-leninismo e dos estados
socialistas substituiu de forma importante tal nogao pela no¢io de Estado de classe. Nela
o Estado sob o capitalismo é Estado da classe butguesa, que deve ser destruido, por
meio da revolugdo, e o Estado socialista ¢ Estado da classe operaria, a0 qual incumbe
destruir o modo de produgdo capitalista e transformar a sociedade até o advento do
comunismo, quando deve desaparecer.

~ 167 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

acep¢ao, as mesmas consideragdes que se acaba de expender sobre nagao.
Assim consigne-se desde logo que povo, no sentido aqui utilizado, niao
equivale a nagio, possuindo duas acepgdes distintas, uma juridica e outra
politica (BONAVIDES, 2009).

No sentido juridico, povo é expressao que desigha o conjunto de
nacionais (por vezes chamados de cidadaos). Nacional é toda pessoa que
detém o vinculo da nacionalidade (ou cidadania) com determinado
Estado; vinculo este que gera direitos e deveres especificos tanto para o
individuo quanto para o Estado. Dizendo-se o mesmo de outro modo,
nacional ¢ toda pessoa reconhecida pelo Estado — através de suas normas
juridicas — como membro da sociedade politica. Nesse sentido a expressao

de Marcello CAETANO, que ensina que

“(...) o vinculo que liga os individuos de uma comunidade politica e os
integra em certo Povo chama-se nacionalidade ou cidadania e a esta qualidade
correspondem certos direitos, e certas obrigacSes para com a colectividade
e para com os outros cidaddos. Porque o povo ¢ constituido apenas pelos
nacionais, resulta que s6 estes podem intervir no exercicio do poder
constituinte (originario) e que s6 estes em principio gozam de direitos
politicos (embora nem todos eles, pois hia os menores, os dementes...), isto
¢, podem ser cidadios actives.”” (CAETANO, 2009, p. 124).

Alguns Estados utilizam a expressio nacionalidade para designar o
vinculo politico-juridico que os une com seus nacionais (a Francga, por
exemplo, nationalité), outros utilizam a expressao cidadania para designar a
mesma condi¢ao (a Italia, por exemplo, cttadinanza). A despeito disso,

como a cidadania muitas vezes ¢ utilizada em outros sentidos (como, por
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exemplo, para descrever a condi¢io de titular de direitos politicos),
prefere-se aqui designar tal vinculo pela expressio nacionalidade.'*

Um primeiro esclarecimento a ser feito é apontar o equivoco
existente em se imaginar que apenas os nacionais de determinado Estado
possuem direitos e deveres na ordem juridica daquele. Ou seja, imaginar
que as normas juridicas do pais sdo obrigatorias apenas para os nacionais,
equivoco que é mais frequente do que se possa imaginar.

Diversos sistemas juridicos pré-modernos adotavam o critério da
pessoalidade (ou da nacionalidade) para sua vigéncia. Assim, na Idade
Média, por exemplo, nos reinos germanicos que sucederam o Império
Romano do Ocidente apds seu fim no século V, o direito romano ainda
era aplicavel as popula¢des romanizadas (ex-integrantes daquele império),
a0 passo que os direitos germanicos'*’ eram aplicaveis as populacdes
“barbaras” (isto ¢, nao romanas).

Os sistemas juridicos modernos, no entanto, adotam como regra
geral o principio da territorialidade, segundo o qual o direito aplicavel a
qualquer pessoa presente no territério do Estado ou sob sua jurisdi¢do é o

direito positivo daquele Estado, independentemente da nacionalidade ou

146 A dissidéncia ocorre também entre diferentes autores. Jorge MIRANDA, por
exemplo, prefere a expressio cidadania a expressdo nacionalidade: “Ao conceito de povo
reporta-se o de cidadania. Cidaddos sio os membros do Estado, da Civitas, os
destinatarios da ordem juridica estatal, os sujeitos e os siditos do poder. (...) Cidadania é
a qualidade de cidaddo. E por este motivo, a palavra ‘nacionalidade’ (...) deve ser afastada,
porquanto menos precisa. ‘Nacionalidade’ liga-se a nagdo, revela a perten¢a a uma nacio,
ndo a um Estado. (...) Cidadania significa ainda, mais vincadamente, a participagio em
um Estado democratico” (MIRANDA, 2004, p. 98-100).

147 Havia varios direitos germanicos correspondentes aos diferentes povos germanicos,
como ostrogodos, visigodos, francos e assim por diante. Cada um deles de carater
costumeiro (consuetudinario) e aplicavel aos membros do grupo, com exclusividade
(GILISSEN, 1980).
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demais qualificagdes da pessoa em questao (a0 menos em principio,
ressalvados casos excepcionais como as imunidades diplomaticas, por
exemplo).'*

Assim, nao parece ser correta a definicao segundo a qual povo é o
conjunto de pessoas que, por integrarem o Estado, estdo sujeitas as
normas juridicas criadas pelo Estado, pois também estrangeiros e
apatridas presentes no territério nacional estdo sujeitos aquelas normas,
por exemplo, por forga do referido principio da territorialidade das leis.'*

Desse modo, parece mais acertado afirmar que, por forca do
vinculo politico-juridico especifico que mantém com o Estado, os
nacionais (“cidadaos”) possuem direitos especificos, que os nao-nacionais
(estrangeiros) nao possuem, assim como deveres que, igualmente, nao
correspondem aos estrangeiros.'”

Sdo exemplos dos primeiros os direitos politicos, como o sufragio e

suas decorréncias, a alistabilidade e a elegibilidade. Em geral apenas os

148 Ha excegbes ao principio da territorialidade das leis, naturalmente, tais como a
extraterritorialidade, o reenvio ou recepgdo formal, e o privilégio de extraterritorialidade
de que gozam certas autoridades, tais como os chefes de Estado e os representantes
diplométicos (CAETANO, 2009, p. 128).

149 Desse modo, um estrangeiro tem que cumptir as leis como qualquer nacional quando
se encontra em territério nacional, ficando sujeito as sang¢Oes previstas pelo direito
nacional — de multas a prisdo, por exemplo — caso as infrinja. Vé-se, desde logo, como é
incorreta a concepgio que afirma que o povo é o contingente humano sujeito a
incidéncia das normas juridicas estatais.

150 HEssa parece ser uma possivel objecao a concepgdo kelseniana acerca do elemento
humano do Estado, pois ensina aquele autor: “A populagio ¢ constituida pelos
individuos que pertencem a um Estado. Se se petgunta por que ¢ que um individuo,
conjuntamente com outros individuos, pertence a um determinado Estado, nio
poderemos encontrar outro critério para a resposta que ndo seja o de que ele esta,
conjuntamente com os outros, submetido a uma determinada ordem coercitiva
relativamente centralizada. (...) A popula¢io do Estado ¢ o dominio pessoal de vigéncia
da ordem juridica [estatal]”. (KELSEN, 2003, pp. 318-319).
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nacionais podem participar da formagao das decisoes estatais, e tal direito
geral de participagao na formagio da vontade estatal (ou das decisdes
politicas) é denominado sufragio. Do sufragio decorrem a alistabilidade,
correspondente a capacidade de alistar-se como eleitor e votar nas eleicdes
(capacidade eleitoral ativa ou minima), e a elegibilidade, correspondente a
capacidade de candidatar-se a cargos eletivos (capacidade eleitoral
passiva). Os direitos politicos concernentes ao sufragio e seu exercicio,
mediante o voto, sio normalmente restritos aos nacionais, nio se
estendendo a estrangeiros ou apatridas.

E exemplo dos deveres especificos dos nacionais, particularmente, o
servico militar obrigatério, pois se entende como um dos deveres
fundamentais dos nacionais concorrer para com a defesa da soberania do
Estado e tal dever, naturalmente, nao se estende aqueles que nio possuam
a condicao de nacional.

Tem-se que povo em sentido juridico, portanto, corresponde ao
conjunto das pessoas que possuem a nacionalidade de determinado
Estado (BONAVIDES, 2009), concep¢ao esta que parece descrever
corretamente o elemento humano tipico da sociedade politica estatal
melhor do que qualquer conceito rival."

Dito isso, ¢ importante mencionar que se faz necessario que 0s

Estados adotem algum sistema de atribui¢ao de nacionalidade, pelo qual,

151 A visao de DUGUIT, como de costume, destoa das concepg¢des predominantes: “a
nagdo, para nos valermos de termos por vezes utilizados, ndo é nem um elemento
subjetivo do Estado nem um elemento objetivo do Estado; isto ¢, ela ndo é nem o sujeito
nem o objeto do poder politico, mas apenas o limite do exercicio daquele poder politico,
do ponto de vista das pessoas. Esta ¢ a razdo pela qual, nas relagdes internacionais, as
questoes de nacionalidade ocupam uma posi¢ao tio importante; elas sao resolvidas pelas
normas de Direito Internacional Publico.” (DUGUIT, 1918, p. 53)
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por meio de seus sistemas juridicos, especificam quais as condigdes a
serem satisfeitas para que uma pessoa possa ser considerada nacional, pois
como ensina Jorge MIRANDA “A determina¢ao da cidadania de cada
individuo equivale a determinag¢ao do povo (e, portanto, do Estado) a que
se vincula. Tal como a determinagio de quem compde em concreto certo
povo passa pelo apuramento das regras sobre aquisicio e perda da
cidadania af vigentes.” (MIRANDA, 2004, p. 101).

A nacionalidade pode ser originaria, quando ¢é definida logo no
nascimento da pessoa em questdo, ou derivada, quando é decorrente de
fatos posteriores ao nascimento. Embora haja uma tendéncia a

equiparagao em direitos e deveres e, consequentemente, em nao

>
discriminacdo entre nacionais natos (detentores de nacionalidade
originaria, desde o nascimento) e naturalizados (detentores de
nacionalidade derivada, por naturalizagao), alguns poucos direitos podem
e costumam ser restritos aos detentores de nacionalidade originaria.'*

Os sistemas basicos de atribui¢ao de nacionalidade originaria sio o
denominado jus solis ou direito do solo e o denominado jus sanguinis, ou
direito do sangue. A nacionalidade originaria da-se pelo nascimento, e
independe, portanto, da vontade. Todo aquele que ao nascer preenche os

requisitos para ser considerado nacional de um Estado ¢ reputado

nacional daquele Estado.

152 No Brasil, por exemplo, alguns cargos somente podem ser exercidos por brasileiros
natos, como o de oficial das forgas armadas, de Presidente da Republica ou de Ministro
do Supremo Tribunal Federal. Tais restricdes normalmente relacionam-se com
imperativos de seguranca nacional. Consultar o art. 12 § 3° da Constitui¢do Federal de
1988.
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A nacionalidade derivada, aquela que nao decorre do fato natural do
nascimento em circunstancias atributivas da nacionalidade de acordo com
o sistema juridico vigente. Ao contrario, depende do preenchimento
(posterior ao nascimento) de certos requisitos legais — normalmente
tempo de residéncia no territério, exercicio de atividade produtiva e
indicadores da conduta moral, como auséncia de condenacdo criminal — e
da manifestagio de vontade de adquirir a nacionalidade daquele Estado."”’

Além dos requisitos legais, é essencial a manifesta¢ao de vontade do
naturalizando no sentido de adquirir a nacionalidade deste Estado para
que seja possivel a naturalizacdo, sendo que por vezes exige-se ainda a
renuncia a nacionalidade anterior porventura titularizada pelo
naturalizando, para evitar ou reduzir casos de polipatridia ou mdltipla
nacionalidade (tema a ser tratado logo adiante).

O procedimento por meio do qual alguém que nao possufa
nacionalidade, ou possufa outra nacionalidade, adquire a nacionalidade de
um Estado apds seu nascimento é denominado naturalizagao.

Assim, fica claro que povo em sentido juridico consiste no conjunto
dos nacionais, sejam eles detentores da nacionalidade originaria, sejam eles
detentores da nacionalidade por derivada, adquirida pelo procedimento de
naturalizacao.

Inicialmente de se observar que a nacionalidade pode ser originaria

ou derivada. A primeira decorre do nascimento e independe da vontade

153 Como ensina MIRANDA, “a naturaliza¢do ou qualquer outra forma de aquisi¢do
superveniente da cidadania pressupde o consentimento; e este deve ser dado, em regra,
explicitamente e ndo pelo silencio, para garantia da liberdade das pessoas.” (MIRANDA,
2004, p. 105).
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daquele que a possui, bastando o preenchimento dos requisitos legais para
a aquisicdo da mesma. A segunda, contrariamente, ¢ posterior ao
nascimento, depende do preenchimento dos requisitos legais e da
manifestacao de vontade do interessado em adquirir a nacionalidade. A
nacionalidade  derivada adquire-se pelo processo  denominado
naturalizacao.

Sio integrantes do povo em sentido juridico, elemento humano do
Estado, como visto, todos aqueles que ostentem a condi¢do de nacionais,
seja a nacionalidade originaria ou derivada, isto é, seja decorrente do fato
natural do nascimento, seja ela superveniente, decorrente de processo de
naturalizacao.

Como ja mencionado, os Estados estabelecem diferentes critérios
tanto para o reconhecimento e a transmissao da nacionalidade originaria
quanto para a aquisi¢ao da nacionalidade por naturalizagao. Como ensina
Jorge MIRANDA,

“(...) Ha dois tipos fundamentais de critérios: o da filiagdo ou jus sanguinis —

vindo da Grécia e de Roma, em conexdo com a estrutura dos respectivos
Estados e hoje prevalecente em Estados de formacio antiga — e o do local

de nascimento ou jus soli — vindo da Idade Média, por influéncia dos lagos
feudais, e hoje prevalecente em Estados jovens e de imigragdo.”
(MIRANDA, 2004, p. 101).

Além disso, a nacionalidade é concebida estritamente como vinculo
que une uma pessoa a um Estado (seja qual forma a forma adotada, se
unitaria ou federal), sendo estranha a unides de Estados que nio se
caracterizem como Estados soberanos. Assim, a confedera¢ao nio origina

uma cidadania ou nacionalidade, diversamente do que se verifica na
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federagiao, como relembra Jorge MIRANDA: “(...) em rigor s6 em Estado
federal [ou unitario] ha cidadania comum e, na maior parte dos casos, a
cidadania federal precede a de cada Estado federado.” (MIRANDA, 2004,
p. 288). Normalmente se reconhece, ainda, apenas uma cidadania ou
nacionalidade (a conferida pelo Estado federal) e ndo duas (aquela mais a
do Estado federado), mas ha constituicbes (como a dos EUA de 1787)
que parecem prever “duas” cidadanias ou nacionalidades."™*

E importante observar com este autor, ainda, que nio apenas o
direito interno ou nacional regula o reconhecimento, a aquisi¢ao e a perda
da condi¢io de nacional, mas também o Direito Internacional, que
estabelece varios principios nesta matéria. Entre outras coisas exige-se a
existéncia de um vinculo efetivo entre o Estado e a pessoa em questiao. As
normas estatais naturalmente nao podem dizer respeito a aquisicao ou
perda de uma nacionalidade ou cidadania estrangeiras. Entende-se, ainda,
que as normas relativas a aquisi¢ao e perda da nacionalidade nao podem
ser discriminatérias (MIRANDA 2004, p. 105).

Cabe explicar, portanto, os mencionados sistemas de atribui¢io de
nacionalidade originaria, a saber, o jus solis (ou juris solis), expressao latina

cujo significado é “direito do solo”, e o sistema alternativo, denominado

15 No mesmo sentido, hd na doutrina quem fale em duas nacionalidades no Estado
federal. E o caso de HAURIOU, que afirma que, neste, “hda uma nacionalidade federal
que se sobrepde ou se justapSe as nacionalidades particulares, do mesmo modo que a
soberania do super-Estado se soprepde ou justapoe a dos Estados particulares; cada um
dos cidaddos de um Estado federal possui duas nacionalidades, da mesma forma que é
sujeito a duas soberanias.” (HAURIOU, 1929, p. 124). A rigor, do mesmo modo que
atualmente ndo mais se afirmam duas soberanias, mas uma tnica, pertencente ao Estado
federal, detento os Estados federados apenas autonomia, em geral compreende-se que
apenas o Estado federal, pessoa juridica de Direito Internacional Publico, é capaz de
conferir, em sentido préprio, nacionalidade.
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Jus sanguinis (ou_juris sanguinis), expressao latina cujo significado é “direito
do sangue”.

Pelo sistema do jus solis o critério de atribuicio da nacionalidade
originaria ¢ o local do nascimento. Para os Estados que o adotam, todo
aquele nascido em territério nacional, independentemente da
nacionalidade dos pais, é nacional, salvo exce¢des expressamente previstas
na legislagdo. Esta é a regra geral, portanto, nascimento em territorio
nacional.

Assim, o filho de pai e mae nacionais ou estrangeiros nascido
dentro do territério de um Estado que se filie ao sistema do jus solis
adquirira a nacionalidade deste Estado, sendo a nacionalidade dos pais, em
principio, irrelevante.

Pelo sistema do jus sanguinis, contrariamente, o critério de atribuicao
da nacionalidade originaria ¢ a filiagdo ou descendéncia. Assim, nos pafses
que adotam tal sistema, sera considerado nacional o filho de nacionais,
independentemente do local onde ocorra o nascimento, ou seja, quer o
nascimento ocorra no ambito do territério nacional, quer ocorra fora dele.

Esta sera a regra geral de atribuicio de nacionalidade originaria —

filiacio ou descendéncia —, sendo em principio irrelevante o local do

>
nascimento (salvo exceg¢des expressamente previstas na legislagao),
podendo variar em aspectos secundarios (como, por exemplo, o nimero
de geracOes pelas quais a nacionalidade se transmitira para os descentes).
Na pratica, no entanto, predominam os sistemas ecléticos ou

hibridos de atribuicao de nacionalidade originaria, que, como o nome

indica, combinam, de diferentes maneiras, os sistemas do jus solis ¢ do jus
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sanguinis. Em geral tais sistemas adotam um desses critérios como regra de
transmissao de nacionalidade e estabelecem algumas hipdteses baseadas
no critério contraposto como excegoes.

Assim o direito brasileiro de nacionalidade adota o jus solis como
regra geral de atribuicio de nacionalidade originaria, contemplando
algumas exceg¢oes a sua incidéncia, e adotando o jus sanguinis como critério
residual, para casos especiais.”” O direito italiano, por sua vez, por
exemplo, adota o critério oposto do jus sanguinis com regra geral, com
algumas excegdes a sua incidéncia, adotando o jus solis como critério

residual, para casos especiais.

4.1.1. Apatridia e polipatridia

Por fim observe-se que a combina¢ao dos diversos critérios de
atribui¢ao de nacionalidade originaria por diferentes Estados, entre outros
fatores (como a perda de nacionalidade ou a naturalizagao) pode gerar as
situagoes denominadas de apatridia (auséncia de nacionalidade) ou
polipatridia (nacionalidade mdltipla ou plarima).

Em geral concebe-se que cada individuo deveria possuir uma
nacionalidade, isto ¢, estar vinculado a um Estado, inclusive por questdes
de fidelidade e relativas a deveres fundamentais, como o servico militar
obrigatério (e, especialmente, em caso de convoca¢io em virtude de

guerra). Ocorre que por vezes pode se dar que o individuo nao possua

155 Consulte-se o art. 12, inciso 1, alineas “a” a “c” da Constituicio de 1988.
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qualquer nacionalidade — caso da apatridia — ou que, contrariamente,
possua duas ou mais nacionalidades — polipatridia.

Uma pessoa que seja filha de pais nacionais de um Estado que adote
o critério do jus solis e que porventura venha a nascer em um territério de
outro Estado que adote o critério do jus sanguinis, por exemplo, em
principio sera apatrida (ou heimatlos, expressio grega sinénima), isto é, nao
possuira nacionalidade.

Isso porque nio adquiriu a nacionalidade dos pais, pois pelo sistema
que rege a transmissao dessa nacionalidade o que importa é o nascimento
em territério nacional, que, no caso, nao ocorreu. Tampouco adquiriu a
nacionalidade do Estado em cujo territério nasceu, pois, pelo sistema que
rege a transmissao da nacionalidade neste ultimo, o fato do nascimento no
territério € irrelevante, somente sendo reconhecido como nacional o filho
de nacionais, o que nio é o caso. Logo, a crian¢a serd, em principio e
salvo alguma excecao legal prevista, apatrida, ndo possuindo vinculo de
nacionalidade nem com o Estado de nacionalidade dos pais nem com o
Estado em cujo territério nasceu.

Outro caso de apatridia é o caso em que um individuo nasceu com
uma nacionalidade mas, por algum motivo legalmente previsto, sofreu a
sang¢ao da perda de nacionalidade — hipétese hoje bastante rara, mas ainda
existente. Nesta hipétese, caso o individuo niao possua outra
nacionalidade, passa a ser apatrida. O mesmo pode ocorrer, por exemplo,
com o naturalizado que, ndo possuindo outra nacionalidade, venha a ter

. ~ 156
sua naturalizacio cancelada.™

156 Veja-se a previsdo contida no art. 12, § 4°, inciso 1, da Constitui¢io de 1988.
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O oposto igualmente pode se dar, o que origina a situagao de
polipatridia, isto é, de um individuo com multiplas nacionalidades — duas
ou mais. Imagine-se o caso de alguém que seja filho de pais de um Estado
que adote o critério do jus sanguinis e que, eventualmente, venha a nascer
em territério de outro Estado que adote o critério do jus solis. Neste caso
ostentara ambas as nacionalidades, tanto a dos pais quanto a do Estado
em cujo territério nasceu, pois preenche ambos os critérios de atribui¢ao
de nacionalidade (tanto o do Estado do qual os pais sio nacionais quanto
o do Estado em cujo territério nasceu).

A pessoa em questao ¢ filha de nacionais do Estado A, que adota o
Jus sanguinis, adquirindo, assim, pela filiagdo, esta nacionalidade e, tendo
nascido no Estado B, que adota o jus solis, preenche também
(cumulativamente) a condi¢ao de ser nacional deste Estado, em principio,
ostentando, portanto, duas nacionalidades originarias, caracterizando-se
como polipatrida. F o caso classico de filhos de italianos (jus sanguinis)
nascidos no Brasil ou nos Estados Unidos (jus so/is).

Outras hipéteses podem se dar, como, por exemplo, o caso de
alouém que nasceu com uma nacionalidade e, apds, por naturalizagao,
adquiriu uma segunda nacionalidade, sem perder a primeira. O exemplo
seria o de um italiano que adquirisse outra nacionalidade por naturaliza¢ao
(pois atualmente a Itilia nao adota o principio da unicidade da
nacionalidade, segundo o qual a naturalizagdo acarreta a perda da

. . . 157
nacionalidade anterior).

157 O caso brasileiro ¢ mais complexo porque, em principio, a naturalizac¢do de brasileiro
acarreta a perda da nacionalidade deste, salvo exceges previstas na Constitui¢io.
Confira-se o art. 12, § 4°, IT da Constituicao de 1988.
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Como se percebe, as situagoes de apatridia ou polipatridia podem
decorrer nao apenas da combinacao dos diversos critérios de atribui¢ao de
nacionalidade originaria, mas também de outros fatores supervenientes
referentes a aquisicao de nacionalidade derivada (naturalizagao) ou a perda
da nacionalidade originaria ou derivada.

Independentemente desses fatores, e retornando ao tema do
elemento humano do Estado concebido como povo em sentido juridico,
constata-se que integram esse conceito todos os nacionais, sejam eles
natos (detentores de nacionalidade originaria) ou naturalizados (detentores
de nacionalidade derivada), e que se excluem desse conceito os
estrangeiros e os apatridas. Dessa explicagio fica mais claro ainda porque
o conceito de populagao ¢ inadequado para descrever o elemento humano
da sociedade estatal, pois demograficamente integram a populagio
nacionais, estrangeiros e apatridas, mas juridicamente somente integram o
povo os nacionais. Este ¢, portanto, o conceito que descreve
adequadamente o elemento humano do Estado, povo em sentido juridico,
como assinala Paulo BONAVIDES (2009). No mesmo sentido é o
entendimento de CAETANO, que, apdés sublinhar o significado
econdémico de populagao (residentes no territério, quer nacionais, quer
estrangeiros) e o significado equivoco de na¢ao (que toma principalmente

como comunidade de cultura), ressalta:

“Preferimos, pois, a palavra Poro para designar a colectividade humana
que, a fim de realizar um ideal préprio de justi¢a, seguranca e bem-estar,
reivindica a instituicdo de um poder politico privativo que lhe garanta o
direito adequado as suas necessidades e aspira¢des. (...) O Pow é, pois, o
conjunto dos individuos que para a realizacio de interesses comuns se
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constitui em comunidade politica, sob a égide de leis proprias e a direcgdo
de um mesmo poder.” (CAETANO, 2009, pp. 123-124).

Anteriormente se afirmou que o lado do conceito juridico de povo,
que se acaba de examinar, existe o conceito politico (BONAVIDES,
2009). Este ¢ mais restritivo do que aquele, pois povo em sentido politico
corresponde a eleitorado ou corpo sufragante, e desigha o conjunto das
pessoas as quais o ordenamento juridico de um Estado confere direitos
politicos basicos, e estes sio, como ja mencionado, uma parcela dos

nacionais. Assim, ensina BLUNTSCHLI:

“Os cidaddos formam um grau mais elevado na massa dos nacionais; eles
gozam, em sua qualidade unica, de direitos politicos e, especialmente na
constitui¢do representativa, do diteito de voto. A qualidade de cidaddo
supbe necessariamente a nacionalidade, mas, adicionalmente, implica a
plenitude de direitos politicos; ela é a plena expressio das relacGes
politicas entre o individuo e o Estado.” (BLUNTSCHLI, 1877, p. 190).

O sufragio, como ja mencionado, ¢ o direito subjetivo a
participagao da vida politica do Estado, principalmente por meio do voto.
A capacidade politica divide-se em capacidade ativa e capacidade passiva.
A primeira consiste na condi¢ao juridica de alistar-se como eleitor e de
votar, consistindo na capacidade politica basica ou minima. A segunda
pressupOe a primeira, e inclui, além da condi¢ao de alistar-se eleitor e
votar, a condic¢ao de ser candidato, de ser votado.

A capacidade politica passiva pressupoe a capacidade politica ativa;
ou seja, para ser candidato é necessario primeiro ser eleitor. O inverso nio
¢ verdadeiro, pois os requisitos de elegibilidade podem ser e muitas vezes

sao mais exigentes do que os requisitos de alistabilidade. Assim, por vezes

~ 181 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

alguém possui capacidade eleitoral ativa — alistar-se e votar — mas nao se
encontra presente a capacidade eleitoral passiva — ser votado.'™

Povo em sentido politico, portanto, seria o conjunto das pessoas
que, de acordo com o direito de um Estado, tém no minimo a capacidade
cleitoral ativa, isto é, que podem alistar-se eleitores e votar, pelo menos.
Obviamente compreende aqueles que tém também capacidade eleitoral
passiva.

Como ensina BONAVIDES, o conceito de povo em sentido
politico é demasiadamente restritivo em compara¢io com O povo em
sentido juridico, de modo que niao parece adequado para descrever o
elemento humano do Estado. A adocao de entendimento no sentido de
que apenas os eleitores comporiam o Estado significaria a exclusao de
todos aqueles que, por alguma razio ou mesmo circunstancialmente, nao
estivessem no gozo de seus direitos politicos, o que parece exagerado
(BONAVIDES, 2009).

Desse modo, o conceito adequado para descrever o elemento
humano de que os Estados necessitam para se caracterizarem como tais

parece ser o de povo em sentido juridico, isto é, conjunto dos nacionais.

158 Em outras palavras, a elegibilidade pressupde a alistabilidade, mas a alistabilidade nio
pressupOe a eclegibilidade. Isso é de facil compreensio. No Brasil, por exemplo, a
capacidade eleitoral ativa (alistabilidade e voto) comega obrigatoriamente aos 18 anos
completos e facultativamente aos 16 anos completos. O eleitor com 16 anos completos,
mas menor de 18 anos, ¢ alistivel e pode votar, mas ndo ¢ elegivel. Ou seja, possui
apenas capacidade eleitoral ativa, mas ndo possui capacidade eleitoral passiva, pois nao
existe no Brasil cargo eletivo cujo requisito de idade seja infetior a 18 anos (vereador). O
analfabeto, por exemplo, pode alistar-se como eleitor e votar, ou seja, possui capacidade
eleitoral ativa, mas ndo pode candidatar-se a cargo eletivo, nio possuindo, portanto,
capacidade eleitoral passiva. Consulte-se o art. 14 § 1° ¢ § 3°, inciso VI, da Constitui¢do
Federal de 1988, principalmente.
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Dito isso, passa-se no topico seguinte a outro elemento material
constitutivo do Estado, a saber, o elemento geografico, ou territorio.

A titulo de conclusio, é importante notar que seria possivel afirmar
que a populagio do Estado (conceito meramente demografico, como
visto) inclui suditos, nacionais e cidadaos. Suditos é a denominagio
genérica aplicada a qualquer pessoa que se encontre sujeita a0 poder de
império estatal, abrangendo inclusive estrangeiros e apatridas, como
visto.””” Ha stditos permanentes e stditos transitérios, sendo os primeiros
aqueles que, embora sujeitos a um Estado, ndo sio seus nacionais, e 0s
segundos turistas ou refugiados, por exemplo.

O nacional também se encontra sujeito ao poder de império do
Estado, derivado da soberania estatal, enquadrando-se na condigao de
sudito em sentido amplo, mas possuindo o vinculo da nacionalidade,
integra o povo em sentido juridico, gozando de direitos e deveres
especificos, como visto. A expressao cidaddo, por sua vez, costuma
designar o nacional que goza de direitos politicos (pelo menos a
capacidade eleitoral ativa, como visto), integrando o povo em sentido

160

politico (eleitorado ou corpo sufragante).” Nesse sentido, ensina

MIRANDA que

15 HOBBES j4 afirmava: “Quem quer que penetre nos dominios de outrem passa a estar
sujeito a todas as leis af vigorante, a néio ser que tenha um privilégio, por acordo entre os
soberanos ou por licen¢a especial.” (HOBBES, 20006, p. 167).

160 Sobre a terminologia, confira-se um trecho do Contrato Social, de ROUSSEAU:
““No mesmo instante, em lugar da pessoa particular de cada contratante, este ato de
associagdo produz um corpo moral e coletivo, composto de tantos membros quantas
vozes a assembleia possui, a qual recebe deste mesmo ato sua unidade, seu e# comum,
sua vida e sua vontade. Esta pessoa publica, que se forma assim pela unido de todas as
outras, tomava outrora o nome de Cidade, ¢ toma agora o de Repriblica ou de corpo
politico, que ¢ chamado, por seus membros, de Estado, quando ¢ passivo, Soberano,
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“Cidadios activos (na expressao vinda desde o constitucionalismo) ou
optimo inre (retomando a expressdo latina) ou ainda cidaddos eleitores
(devido a relevancia central da eleicio) vém a ser os titulares de direitos
politicos, de jus sufragiie jus honornm; os que atingem a plenitude dos diteitos
atribuidos pela ordem juridica no seu grau maximo — o status activae civitatis,
os que tomam parte na direcgio dos assuntos publicos do pafs (...), no
estabelecimento e no exercicio do poder publico.” (MIRANDA, 2004, p.
61).

Logo, vé-se que embora normalmente coincidentes e as vezes
indistintas, as condi¢oes de sudito, nacional e cidadio nio sio

. N . ~ . . . - 9. 161
conceitualmente idénticas e nao precisam necessariamente coincidir.” A

quando ¢é ativo e Poder quando comparado a seus semelhantes. Em relagio a seus
associados, estes tomam, coletivamente, o nome de Poro, ¢ se chamam, particularmente,
de cidadios, como participantes da autoridade soberana e siditos, quando submetidos as
leis do Estado. Mas estes termos se confundem, muitas vezes e sdo tomados uns pelos
outros; basta saber distingui-los quando sio empregados em todas a sua precisio.”
(ROSSEAU, 2008, pp. 30-31). Como se vé, na terminologia adotada pelo autor suico,
republica equivale a nog¢io atual de Estado, e nio de forma de governo contraposta a
monarquia (0 mesmo ocorre em Jean BODIN, na famosa obra Os Seis Livros da
Republica, de 1576, por exemplo). A expressao Estado designa a sociedade politica em
condi¢do de passividade, e¢ a expressio soberano a mesma sociedade quando ativa,
exercendo seu poder de império. Povo é concebido como o conjunto dos membros da
sociedade politica estatal, distinguindo-se igualmente quanto participam ativamente do
poder (cidaddos), ao votar ou eleger, por exemplo, e¢ siditos enquanto passivos,
submetidos ao poder e ao direito estatais.

161 As diferentes situacdes do individuo em face do Estado, seja no que diz respeito aos
seus deveres ou aos seus direitos, sio tipificadas na conhecida teoria dos status de Georg
JELLINEK. Como ¢ sabido, a distin¢do fundamental se faz entre o status subjectionis ou
Status passivo; o status libertatis, ou status negativo; o status civitatis, ou status ativo; e, por
fim, o status activus civitatis, ou status ativo de cidadania (ou de cidadania ativa). No
pensamento do autor alemio, sfafus designa uma forma de relagdo entre Estado e
individuo que qualifica o ultimo. Resumidamente, o status passivo significa o dever de
submissdo do individuo em face do Estado; o status negativo, uma esfera de liberdade ou
nega¢io do poder de império estatal; o status ativo, uma esfera de direitos prestacionais
do individuo em face do Estado e, por fim, o status activus civitatis, a esfera compreensiva
do direito do individuo tomar parte, ativamente, da vida estatal. A despeito de varias
complexidades na teoria de JELLINEK, ndo ¢ dificil associar a condi¢do de sudito ao
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distingao dessas diferentes relagdes possiveis entre um individuo e um
Estado origina, ainda, a dicotomia de povo em sentido amplo e povo em

sentido estrito. Sobre o particular, ensina Marcello CAETANO:

“(...) numa parcela do territério do Estado podem encontrar-se didadios,
membros do Povo que forma o elemento humano do Estado, e outros
individuos que, embora sujeitos ao Estado, seus siditos, ndo sio cidadios,
ndo formam parte do seu Povo.” (CAETANO, 2009, p. 125).

Como se percebe a partir da distingdo de povo em sentido politico e
em sentido juridico, os suditos nio sio considerados parte do Estado e,
portanto, parte do povo. Esse tipo de situagao nao é de ocorréncia tao
rara quanto possa parecer. Quando territérios descobertos sao ocupados,
como foram as Américas e a Australia, por exemplo, poe-se o problema
das populagoes autoctones, dos silvicolas e aborigines, e sua pertenga ao
povo, situagao também muito comum no periodo dos impérios coloniais
(CAETANO, 2009, p. 125).

Normalmente, pelo menos em estagios iniciais da colonizagao,
anteriores a integracdo de parcela significativa dessas populagdes
autoctones, a tendéncia é que sejam reconhecidos como suditos, mas nao
como nacionais nem como eleitores. Consequentemente nao fariam parte
do conceito de povo em sentido estrito, mas fariam parte do conceito de
povo em sentido amplo (que peca por tender a se confundir com o

conceito demografico de populagao).

status passivo e a condi¢do de cidadido ao status activus civitatis. Os outros status exigiriam
reflexdes mais amplas.
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Portanto, compreende-se como povo em sentido estrito ou
conjunto dos nacionais ou cidaddos (detentores do status activus civitatis) e
como povo em sentido amplo, o contingente de pessoas que abrange

nacionais ou cidadios e suditos (CAETANO, 2009, p. 130).'*

4.2. Elemento geografico

O elemento geografico do Estado é o territério, e é considerado
atualmente um elemento (ou uma condi¢ao) essencial para essa forma de

sociedade politica, como ensina Marcello CAETANO:

“A colectividade que constitua um Estado hd-de estar fixada em certo
territério, tem de ser uma sociedade sedentdria Nem sempre a forma mais
perfeita da comunidade politica exigiu a sedentaridade: mas hoje as
grandes sociedades politicas a que chamamos Esfades implicam
necessariamente a existéncia de um territério onde o povo seja senhor de
se reger segundo as suas leis, executadas por autoridade prépria com
exclusio da intervenc¢do de outros povos.” CAETANO, 2009, pp. 125-
126. E, mais adiante, “sé pela fixacdo e pelo assenhoriamento de um
territério adequado e suficiente é que o Povo poder aspirar a constituir um
Estado.” (CAETANO, ébid., pp. 126-127).

O territério pode ser definido de diversas maneiras. Inicialmente

pode-se afirmar que consiste na por¢ao geografica sobre a qual o Estado

162 Poder-se-ia falar, ainda, em guase-nacionais, como recorda Marcello CAETANO, grupo
composto por pessoas que, embora nio detentoras da nacionalidade e, portanto, nio
integrantes do povo em sentido estrito, sio favorecidas por um estatuto juridico de
quase-nacionalidade, podendo exercer certos direitos em determinado Estado do qual, a
rigor, nio fazem parte (CAETANO, 2009, p. 124). . o caso de brasileiros em Portugal e
portugueses no Brasil, por for¢a dos lacos histéricos existentes entre os dois paises.
Sobtre o tema confira-se, sobre a tematica, o art. 12, II, § 1° da Constitui¢io brasileira
vigente.
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exerce sua soberania, ou seja, no perimetro geografico da soberania
estatal. Alguns, como KELSEN, afirmam ser o territério o perimetro
dentro do qual o Estado pode, validamente, estabelecer seu direito — a
denominada teoria do territério-competéncia (KELSEN, 2003).

O conceito, embora aparentemente intuitivo, revela-se mais
complexo do que pode parecer, uma vez que o territério nao compreende
apenas a superficie do solo dentro das fronteiras e sobre a qual o Estado ¢é
soberano, exercendo, com exclusividade'”’, o monopélio da violéncia
fisica legitima. Também sdo compreendidos no territério elementos como
o subsolo, o espago aéreo sobrejacente, as aguas internas fluviais e
lacustres, ilhas, e uma faixa de mar ao longo da costa.

Ou seja, o territério é tridimensional, contando com altura, largura e
profundidade, e abrangendo ndo apenas a terra firme, mas também

pore¢oes de agua e espago aéreo, como recorda KELSEN:

“O territério do Estado é um espago rigorosamente delimitado. Nio é um
pedaco, exatamente limitado, da superficie do globo mas um espaco
tridimensional ao qual pertencem o subsolo, por baixo, e o espago aéreo
por cima da regido compreendida dentro das chamadas fronteiras do
Estado. B patente que a unidade deste espaco nio é uma unidade natural,

163 O império estatal sobre o tetritdrio, por forga da soberania, a ser examinada adiante,
tem uma série de consequéncias importantes relacionadas com a mencionada
exclusividade: “O territério € o espago juridico préprio do Estado, o que significa que: a)
S6 existe poder do Estado quando ele consegue impor a sua autoridade, em nome
proptio, sobre certo territério; b) A atribui¢do de personalidade juridica internacional ao
Estado ou o seu reconhecimento por outros Estados depende da efectividade desse
poder; ¢) Os 6rgaos do Estado encontram-se sempre sediados, salvo em situacdo de
necessidade, no seu territério; d) No seu tettitério cada Estado tem o direito de excluir
poderes concorrentes de outros Estados (ou de preferir a eles); €) No seu tetritério, cada
Estado s6 pode admitir o exercicio de podetres doutro Estado sobre quaisquer pessoas
com a sua autorizacio; f) Os cidadaos s6 podem beneficiar da plenitude de protecgio dos
seus direitos pelo respectivo Estado no territério deste.” (MIRANDA, 2004, p. 236).
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geograficamente definida. (...) O chamado territério do Estado apenas
pode ser definido como o dominio espacial de vigéncia de uma ordem
juridica [estatal].” (KELSEN, 2003, p. 319).164

De maneira semelhante, ensinam DINH, DAILLIER ¢ PELLET

que

“A consisténcia do territério resulta da ideia de que o territério € o espago
em que se aplica o poder do Estado. Onde o Estado exercer o conjunto
das competéncias deduzidas da soberania, existe o territrio estatal. (...)
Todo o espago correspondendo a condi¢do que acabamos de evocar esta
incluido no territério stricto sensn. Trata-se, em primeiro lugar, do conjunto
do territério terrestre, inclusive as vias de agua. Dever-se-do juntar ainda
certos espagos maritimos (dguas interiores, mar territorial) e o conjunto do
espago aéreo (camada atmosférica sobtejacente ao territério terrestre e
territério marftimo do Estado).” (DIHN; DAILLIER; PELLET, 1992, p.
380).165

Quanto a superficie do solo, em principio e teoricamente nao
existem grandes dificuldades: o territério seria constituido pela superficie
do solo compreendida dentro do perimetro delimitado pelas fronteiras
internacionais do Estado.

Os avangos na cartografia e na pratica de estabelecimento de limites,

muitas vezes geograficos, nas fronteiras estatais fizeram com que nao haja

164 Assim explica CAETANO a nogéo de territério-competéncia: “O tertitorio do Estado
¢ o espago no qual os 6rgios do Estado tém o poder de impor a sua autoridade: define,
assim, o dmbito da competéncia no espago dos drgaos supremos do Estado. As leis sdo, em
principio, obrigatdrias s6 dentro das fronteiras do Estado de cuja autoridade dimanam
(territorialidade das leis). Governantes e funcionarios de um Estado sé no seu territétio
podem exercer fungbes.” (CAETANO, 2009, p. 127).

165 No mesmo sentido DABIN (2003, p. 27): “Cada Estado possui, assim, sua
circunscri¢do territorial, na qual exerce o seu papel correspondente: governa, legisla,
julga, com relacdo a todos aqueles que se encontram em seu territorio, nacionais ou
estrangeiros.”
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166
>

muitas duvidas sobre as fronteiras ~, os limites territoriais do Estado
nesse aspecto, ressalvando-se areas limitrofes reivindicadas por mais de
um Estado, por exemplo. De todo modo, delimitagao territorial imprecisa
nao constitui 6bice ao reconhecimento de um Estado como tal a luz do
Direito Internacional (DIHN; DAILLIER; PELLET, 1992).'”

Por outro lado, a fixacdo de limites a soberania estatal sobre o
espaco aéreo, assim como sobre o subsolo, é controvertida (DIHN;
DAILLIER; PELLET, 1992). No passado, por for¢a de uma concepg¢ao
exagerada da soberania estatal, afirmava-se um dominio ilimitado do
Estado tanto sobre o espaco aéreo sobrejacente ao perimetro
compreendido entre suas fronteiras como sobre o subsolo, de modo a se
sustentar a que o territorio abrangeria a coluna de ar sobrejacente até o
infinito e o subsolo até o centro da terra (BONAVIDES, 2009).

Atualmente ndo mais se entende de maneira tdo absoluta o poder

do Estado sobre o subsolo e sobre o espaco aéreo. Diversos fendmenos,

166 As fronteiras obviamente podem ser demarcadas por acidentes naturais ou
estabelecidas convencionalmente: “Os limites do tertitorio sdo as fronteiras, linhas naturais
ou convencionais de separacio.” (CAETANO, 2009, p. 126). E normal existirem, a0
longo das fronteiras, as chamadas faixas de fronteira, nas quais pode haver certas
restricbes necessatias a seguranca nacional e a garantia da aplicagdo do direito e defesa de
interesses do Estado, como o combate ao contrabando ou descaminho, por exemplo
(mesma logica da zona contigua ao mar territorial). Sobre o assunto, examine-se o art. 20
§ 2° da Constitui¢io Federal de 1988, que fixa em 150 quilémetros a faixa de fronteira.
No Brasil a zona contigua se estende por 12 milhas maritimas (22,2 km
aproximadamente) apds o mar territorial, e nela o pais exetce poderes de fiscalizacdo
(arts. 4° e 5° da Lei n. 8.671/93).

167 Jean DABIN assinala uma importante fun¢do negativa do territério, qual seja, a de
assinalar fronteiras e, com isso, evitar conflitos com outros Estados (DABIN, 2003, p.
26). Assim, de acordo com DABIN, o territério teria duas funcGes essenciais, uma
negativa, outra positiva. A primeira consistitia em constituir o territério o limite da
competéncia estatal em face de outros Estados, a0 passo que a segunda consistitia em
fornecer uma sede ao poder estatal (DABIN, 2003, pp. 26 e ss.).
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como o advento da aviagao civil e do Direito do Espaco Extra-
atmosférico relativizaram, em boa medida, a nog¢ado mais estanque de
soberania do Estado sobre o espago aéreo. O Direito do Espago Extra-
atmosférico estabelece que o espago sideral e os corpos celestes nao sao
passiveis de apropriagdo por qualquer Estado, e os instrumentos
internacionais relativos a aviacao civil reduziram a autonomia do Estado
sobre seus espacos aéreos.

Embora nao haja limites fixos bem definidos, tende a haver um
consenso de que a soberania estatal sobre o espago aéreo sobrejacente e o
subsolo apenas existiria até uma altura ou uma profundidade tais a partir
das quais o Estado nio possua interesse em ali exercer sua soberania.
Naturalmente este tipo de concepgao ¢ bastante vago, e torna-se dificil
dizer quais seriam, concretamente, tais limites. Além disso, normalmente
estao envolvidas nesta tematica questoes relativas a seguranga nacional e a
defesa da soberania do Estado.

A questao da soberania do Estado sobre uma faixa de mar ao longo
da costa, quando possuir litoral, é objeto de antigo costume internacional,
sendo fixada tradicionalmente em 12 milhas nduticas (cerca de 22,2 km).'*®

Tratar-se do conceito de mar territorial, sendo medido a partir do
ponto mais baixo em que o oceano toca o continente na maré baixa

(baixa-mar), e integra o territorio nacional para todos os fins, exercendo o

168 Ensina Marcello CAETANO: “O territério é formado por certo sols, com toda a
profundidade do respectivo subsolo ¢ toda a altura do espago aéreo que lhe corresponder.
Quando o pais seja banhado pelo mar, considera-se ainda pertencente ao territério a
faixa das chamadas dguas territoriais, que abrange normalmente trés milhas maritimas a
contar da costa bem como o soco que prolonga a costa, subjacente a0 mar, até que se
abra o pélago profundo (plataforma submarina on continental).” (CAETANO, 2009, p. 126).
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Estado soberania plena sobre ele. Sem prejuizo disso, existem
prolongamentos a partir do mar territorial nos quais o Estado, embora
nao exerca soberania plena, tem reconhecidos poderes de politica e
fiscalizagdo, ou direitos de explorag¢do econémica (zona contigua e zona
econémica exclusiva, nomeadamente).'”’

A questao do territério é importante, pois este delimita o perimetro
geografico dentro do qual o Estado exerce sua soberania e seu poder de
império, estabelecendo, por conseguinte, os principais limites a incidéncia
da ordem juridica, ressalvados os casos de extraterritorialidade (incidéncia
excepcional do direito fora do territério estatal).

O territério estatal ndo precisa ser continuo, reconhecendo-se como
parte integrante do territério estatal, na atualidade, Estados cujo territdrio
conhece solu¢ao de continuidade (DIHN; DAILLIER; PELLET, 1992).
O exemplo notério é o do Alaska, Estado integrante dos EUA embora
sem continuidade territorial.

A unidade do territério ¢é juridica, nao necessitando ser geografica.
Se o Estado pode consistit em uma unica coletividade (culturalmente
falando) fixada em um unico territério (geograficamente falando), pode
também consistit em uma unica coletividade fixada em mais de um

territorio  (geograficamente falando) ou, ainda, em mais de uma

169 “Em contrapartida, os espagos em que o Estado exerce apenas os “direitos de
soberania” ou uma “jurisdi¢ao funcional” ndo estdo incorporados no territorio estatal: tal
¢ o caso da plataforma continental, da zona denominada contigua, das zonas de pesca e
da zona econémica exclusiva (...). As regras aplicaveis a estas zonas nem por isso deixam
de ser consideradas como servindo para determinar o ‘estatuto territorial’ do Estado
costeiro.” (DIHN; DAILLIER; PELLET, 1992, p. 380. Sobre o tema no direito
brasileiro consulte-se especialmente a Lei n. 8.617/1993.
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coletividade fixadas em mais de um territério (ou mesmo em varias
coletividades em um dnico territério) (CAETANO, 2009, p. 129).""

Tema conexo ao da contiguidade territorial do Estado é o dos
enclaves. Os enclaves, por¢oes de territério de um Estado cercados por
territorio de outro Estado por todos os lados, igualmente comprovam a
desnecessidade de continuidade territorial. Os contra-enclaves sao
enclaves dentro de outros enclaves.'” Os numerosos enclaves e contra-
enclaves existentes na fronteiras entre India ¢ Bangladesh sio um exemplo
importante.

Os Estados costumam possuir territérios amplamente variaveis,
indo desde grandes extensOes territoriais (como a Russia, os Estados
Unidos, a China e o Brasil) até¢ extensdes consideravelmente menores
(como os Estados europeus, em geral), e chegando ao extremo dos
denominados micro-estados, cujos territérios sao diminutos, normalmente

com area inferior a mil quilometros quadrados (tais como Ménaco, San

170 Esclarece o autor que a unicidade de comunidade e territério corresponde a Estado
com area territorial continua e povo homogéneo, ao passo que o caso da
descontinuidade territorial pode ser ilustrado com as provincias ultramarinas (como as
possuidas pela Franga, por exemplo), e o caso da pluralidade de coletividades e de
territérios pelos Impérios, cujos exemplos sio o Império Alemao ou o Império Austro-
Hungaro antes da primeira guerra. Como explica CAETANO, “hd nesse caso um
territério e uma colectividade dominantes onde se encontram os 6rgiaos supremos do
Estado, e outros territorios subordinados onde se encontram colectividades cultural ou
mesmo politicamente diferentes da metropolitana.” (CAETANO, 2009, p. 129).
Arremata que os territorios podem ser contiguos ou ndo, como no caso dos impérios
coloniais.

171 Imagine-se em que em uma regido de fronteira exista um enclave do pais A no
territério do pais B e que, no entanto, dentro desse enclave pertencente ao pais A, haja
um novo enclave, do pais B. Isso constitui o contra-enclave. O exemplo concreto é
novamente fornecido pela fronteira entre India e Bangladesh, em que em um enclave
indiano dentro de um enclave de Bangladesh. Hd quem denomine o enclave de exclave.
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Marino, Liechtenstein, Malta, Barbados e outros).'” Como recorda

DABIN, embora seja elemento essencial,

“Pouco importa, ademais, do ponto de vista da existéncia do Estado, que
o territério seja grande ou pequeno; protegido ou nido por fronteiras
naturais, dotado de acesso maritimo ou puramente continental, rico ou
pobre em recursos (solo, subsolo, clima, regime hidrografico..). A
extensao do territdrio, as fronteiras, 0 acesso 20 mar, OS recursos... SA0
para os Estados qualidades geradoras de poténcia e, as vezes, inclusive,
sob determinadas circunstancias politicas e econémicas, condi¢des mais
ou menos necessarias de viabilidade. Mas ndo sio essenciais a noc¢do de
Estado, posto que de fato existem e sempre existiram Estados de solo
pobre, incapazes de prover a subsisténcia de seus habitantes.” (DABIN,
2003, p. 20).

Outro ponto importante diz respeito a concepgao do tipo de relagao
existente entre Hstado e territério. Jorge MIRANDA resume,
esquematicamente, as diversas doutrinas sobre o poder ou o direito do

Estado sobre o territério:

“As teses ou teorias mais importantes podem agrupar-se consoante
tomam esse direito ou poder: a) Como direito real, como direito sobre
coisas — seja como espécie de propriedade de Direito internacional (tese
classica), como espécie de dominio eminente (Ugo Forti), ou como direito
real institucional, direito que pée o bem do tertitério ao servico da
institui¢do estatal (Dabin, Burdeau); b) como mero reflexo do Direito do
Estado sobre as pessoas (Jellinek) ou como diteito do Estado sobre a

172 Rousseau ja chamava a ateng¢do sobre a relagdo entre povo e tertitério, inclusive no
sentido de que o territério é essencial, entre outras coisas, a subsisténcia do povo.
Reconhecia, ainda, a existéncia de uma propor¢io conveniente entre tertitério e
populacio: “Pode-se medir um corpo politico de duas maneiras, a saber, pela extensio
do territério, e pelo nimero de pessoas, ¢ ha, entre uma e outra dessas medidas, uma
relagdo conveniente para dar ao Estado a verdadeira grandeza. Sdo os homens que fazem
o Estado, e ¢ o terreno que nutre os homens; esta relagdo ¢, de tal modo, que a terra
baste para prover os habitantes, ¢ que haja tantos habitantes quantos a terra possa
alimentar. E nesta proporcio que se encontra o maximum de forca de determinado
ndmero de pessoas (...)” (ROUSSEAU, 2008, p. 67).

~ 193 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

propria pessoa (Santi Romano) — coerentemente, num caso e noutro, com
tomar-se o territdtio como elemento constitutivo do Estado; ¢) Como
simples ambito espacial de vigéncia da ordem juridica estadual [Z.e.: estatal],
pois Direito e Estado identificam-se (Kelsen); d) Como direito de
jurisdicdo, direito que abrange simultaneamente o territério e as pessoas
no territério ou, melhor, as pessoas através do territério.” (MIRANDA,
2004, p. 243).

Atualmente o territério é concebido, na visio predominante, como
parte integrante e indissociavel do Estado, sendo a relagao entre este e seu
territorio concebida como de direito pessoal, e ndo real (BONAVIDES,
2009). E conhecida a metifora segundo a qual o territério esta para o
Estado tal como o corpo esta para a pessoa. Mas nem sempre se concebeu
assim a relacdo entre Estado e territério, havendo diversas teorias rivais
sobre a questao.

Assim, como ensina BONAVIDES, para teorias como as
denominadas teoria do territério-patrimonio e teoria do territério-objeto,
entendia-se territério como uma propriedade do Estado, externa a ele, e
deduzia-se o poder de império estatal decorria de tal direito de
“propriedade” (posi¢oes semelhantes a tese classica mencionada por
MIRANDA).

Tais concepgbes, aparentemente ainda influenciadas pelo
feudalismo, tendiam a distinguir o Estado e seu territério, buscando
explicar a relagdo entre ambos como relages de propriedade entre o dono
(Estado) e a coisa (o territorio). Trata-se de uma concepgao confusa de
dominio (no sentido de direito de propriedade) do Estado sobre o
territorio, do qual decorreria seu poder politico (BONAVIDES, 2009). A

confusao entre dominio (direito de propriedade oriundo do direito
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privado) e império (poder politico, concep¢ao proxima do direito
publico), presente em diversas das teorias sobre o territério, é imprépria,

como aponta BONAVIDES, pois, como relembra CAETANO,

“A colectividade organizada em Estado exerce, assim, sobe o tetritério um
senhorio, que se traduz no poder de jurisdicao (imperium) sobtre as pessoas e as
coisas que nele se encontrem e no dominio das partes nio individualmente
apropriadas que sejam imprescindiveis a utilidade publica.” (CAETANO,
2009, p. 126).

Ou seja, nao parece apropriado imaginar que o Estado ¢
“proprietario” do territério e tampouco deduzir dessa propriedade seu

poder politico. No mesmo sentido é o magistério de BLUNTSCHLI:

“Confere-se frequentemente a denominacio de dominio do Estado ao
direito supremo de comando que pertence ao Estado sobre seu territorio.
A expressio, relativamente verdadeira para a Idade Média e para os
Estados absolutos da antiga Asia, nio é mais compativel com a nogio
moderna de Estado. O ‘dominio’ (Eigentum) nio ¢ uma nogio da politica,
mas do Direito Privado. A confusio da propriedade privada e¢ da
soberania territorial podia justificar antigamente a exptessdo. (..) O
imperinm do Estado, o direito de comandar em toda a extensdo do
territério, deve ser cuidadosamente distinguido do dominio (domininm) do
Estado.” (BLUNTSCHLI, 1877, pp. 213-214).

Com o advento da teoria do territério-sujeito (compativel com
posicbes como a de JELLINEK e SANTI ROMANO), hoje
predominante, superou-se a confusio entre dominio (conceito de direito
privado) e império (conceito de direito publico), deixando-se de deduzir o
poder de comando do Estado no territério a partir da ideia de que ele
seria seu “proprietario” e passando-se a entender o territério como parte

integrante do Estado e dele indissociavel, e ndao como uma propriedade
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sua, esteja ela sob regime de direito privado ou de direito publico
(BONAVIDES, 2009).'”

Apesar de ser bastante claro que soberania, como poder politico que
designa (império estatal, exercido sobre pessoas e niao sobre coisas), ¢é
bastante comum utilizar-se a expressiao soberania territorial para designar
a exclusividade do poder estatal no territério, como faz Jorge MIRANDA
ao falar em soberania territorial (MIRANDA, 2004, p. 245).

A despeito disso, ha autores que criticam a expressio, considerando
exatamente a distin¢do entre dominio (direito real, propriedade) e poder
estatal (império, poder de mando), sendo o ultimo passivel de ser exercido
apenas sobre pessoas, € nao sobre coisas, objetos inanimados ou seres
irracionais que, por definicdo, por natureza ou por nao possuirem
capacidade juridica, ndo sao capazes de obedecer juridicamente, como ¢é o

caso de Jean DABIN, para quem

“a expressdo soberania territorial encerra um equivoco: toda soberania ¢é
pessoal; ndo ¢ territorial sendo na medida em que compreende as pessoas
que se encontram sobre a extensdo do territério. Afetando o préprio
territério, o direito ndo podetia set, pois, mais que um direito de dominio
(domininm), que traduzira, por exemplo, no direito de expropriacio por
utilidade publica ou no direito de devastacdo para fins de defesa nacional
(a denominada teoria do territério-objeto).” (DABIN, 2003, pp. 28-29).

173 Nem todos os autores concordam com tal ponto de vista, naturalmente. Assim,
DABIN, que pondera: “se poderia ir além, a pretexto de ser o tetritério indispensavel ao
Estado, e considera-lo como um elemento do priprio ser e da personalidade do Estado, que, em
sua esséncia, estaria composto simultaneamente por homens e territério? (a chamada
teoria do territério-sujeito). A conclusdo parece excessiva. (...). Em uma palavra, o
territério ndo é o Estado, nem no todo nem em parte, ndo ¢ mais que um e/ a Servigo
do Estado.” (DABIN, 2003, pp. 30-31). Ou seja, o jurista belga claramente rejeita a
concep¢ido predominante que integra o territério ao Estado e entende, portanto, que o
territotio € condicido de existéncia do Estado, mas nio elemento constitutivo dele.
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Conclusivamente, resta abordar a tematica contigua do territério
ficto. Durante muito tempo considerou-se que os imoéveis onde
estivessem oficialmente sediadas representacoes diplomaticas e consulares
seriam parte do territorio do Estado acreditante, ou seja, do Estado
representado pelas mesmas. Tal nogao surgiu, provavelmente, das diversas
imunidades asseguradas aos representantes diplomaticos e suas delegacdes
pelo Direito Internacional, que fazem com que nao estejam sujeitas a
jurisdicao do Estado acreditado (aquele em cujo territério exercem suas
fungdes e no qual estio estabelecidos seus consulados e suas embaixadas).

Dai afirmar-se que constituiriam “territério ficto”, no sentido de
serem uma espécie de projec¢ao ou prolongamento do territério do Estado
acreditante dentro do territério do Estado acreditado, quase como
verdadeiros enclaves. Atualmente, no entanto, tal concep¢ao caiu em
descrédito, embora se reconhe¢a que tais imoveis encontram-se sob
regime excepcional, mesmo integrando o territorio nacional, por for¢a das
imunidades diplomaticas quanto a jurisdigao e a execugao (direito pessoal),
e nao por forca de questdes territoriais.

Por outro lado, ha espagos no globo terrestre que nao integram
territorio de Estado algum, como o alto-mar que, por costume
internacional é considerado livre e insuscetivel de apropriagio por
qualquer Estado (principio do mare libernm).

Para evitar a existéncia de um vacuo juridico e o livre cometimento
de crimes e outros ilicitos, entre outras razoes, entende-se, por uma ficgao,
que aeronaves e embarcagdes em alto-mar constituitiam um

prolongamento do territério do Estado de sua bandeira para fins de
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aplicacio da legislagio penal quanto a ilicitos praticados a bordo. F o que
alguns denominam territério ficto e, para tais fins, a bandeira do navio ou
aeronave corresponde ao pafs onde a mesma ¢ registrada.

Sendo o territério elemento integrante essencial do Estado, segundo
a visdo atualmente predominante, parece evidente que a perda do
territorio implica o desaparecimento do Estado (o mesmo raciocinio vale
para o elemento humano e para o elemento politico). Por for¢a desse fato,
e da propria doutrina classica da soberania, tende-se a conceber a

jurisdicdo estatal sobre o territério em termos fortes:

“Quanto a sua estrutura, o direito de jurisdicio territorial do Estado
costuma ser apresentado como sendo um direito ou poder indivisivel,
inaliendvel e exclusivo. B indivisivel: dai o principio da unidade juridica do
territétio. B inalienavel: o Estado nio pode alienar o seu territorio,
embora algumas Constitui¢Ges admitam a cessdo ou aliena¢do de algumas
das suas parcelas; E exclusivo: sobre o territério do Estado s6 este pode
ter senhorio, embora possa haver direitos de outra espécie de outros
Estados e embora haja como que um desdobramento de tal senhorio no
caso de se tratar de Estado composto.” (MIRANDA, 2004, p. 244).

Embora nao se conceba o territorio, atualmente, como propriedade
do Estado, e embora o Estado nido possa abrir mao da totalidade de seu
territorio, se pretende continuar existindo, entende-se que é possivel a
cessdo, gratuita ou onerosa, de partes do territério (como ilustra, por
exemplo, a venda do territério correspondente ao Alasca pelo Império
Russo aos EUA, em 1867).

Embora nao seja um tema compreendido estritamente neste do
territorio, por ser contiguo, é importante analisar que por vezes um

Estado exerce sua soberania sobre territérios alheios ao seu, no fenémeno
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denominado de autonomia sem integragao (para distingui-lo da autonomia
com integragdao, presente nos Hstados federais ou regionais, que serdo
examinados no capitulo destinado a forma de Estado).

Ensina o autor lusitano que a autonomia com integracao ¢é aquela de
que gozam certas coletividades territoriais (regides ou provincias) de
alguns Estados unitarios, ditos Estados regionais. Este tema ¢ afeto a
forma de Estado, como dito, e oportunamente sera tratado, bastando por
ora enfatizar que referidas coletividades territoriais possuem certo grau de
liberdade, mas estao sujeitas a soberania do Estado do qual fazem parte. A
autonomia sem integracao diz respeito a Estados nao-independentes, ou

seja, Estados em sentido impréprio, por nao possuirem soberania:

“A par da autonomia regional, que ¢ efeito de descentralizagio politica ou
politico-administrativa, conhece-se a autonomia (ou talvez melhor, uma
gama algo diversificada de formas de autonomia) de que sio dotadas
certas comunidades territoriais dependentes doutros Estados em regimes
especiais. Trata-se aqui de um conceito empirico destinado a descrever
algo de situado entre a ndo autonomia territorial ¢ o estatuto de Estado
independente ou entre a ndo autonomia territorial e a integracio em
Estado independente, em igualdade com quaisquer outras comunidades
que deste fagam parte.” (MIRANDA, 2004, p. 280).

O conceito de autonomia sem integragao corresponde, portanto, a
uma variedade de situagGes nas quais certo territorio (e certa populagdao
humana) estao sujeitos a soberania de um Estado sem fazerem parte deste

: ~ s 174
e descrevem, portanto, em geral, situacOes transitorias.

174 Esclarece MIRANDA (2004, p. 282): “A autonomia prépria das regides autonomas é
autonomia com integracio. E autonomia (...) de comunidades que compdem, com
outras, um povo, ao qual corresponde um certo e determinado Estado e que, por essa
via, tém pleno acesso a soberania desse mesmo Estado. Pelo contrario, a autonomia sem
integracdo — resulte ela de lagos feudais, coloniais, associativos, internacionais ou outros
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Sio exemplos de casos de autonomia sem integracao as situagoes
decorrentes de antigos lagos feudais, vinculos coloniais ou semicoloniais,
autonomia com associacdo em telacdo a outros Estados, ou ainda
autonomia ligada a situagdes internacionais especiais, como um estagio de
preparagao para a independéncia, caso dos territérios sob mandato ou
tutela (MIRANDA, 2004, p. 281).

Sio exemplos, respectivamente, a Ilha de Man relativamente a
Coroa Britanica; os paises do Commompealth antes da independéncia; Porto
Rico relativamente aos EUA; Macau entre 1976 e 1999 (MIRANDA,
2004, p. 281). Todos constituem Estados nao integrados (no primeiro
caso a0 Reino Unido, nos ultimos aos EUA e a China, respectivamente),
mas nao soberanos, e, portanto, sujeitos a soberania estrangeira, embora
dotados de algum grau de autonomia.

Os territorios sob a situacdo descrita como autonomia sem
integracao sao reconhecidos como separados mas, a0 mesmo tempo,
subordinados a um Estado, constituindo, portanto, um caso importante
de Estado em sentido amplo ou impréprio (ao lado dos Estados
federados, estudados adiante). Na mesma condicdo encontram-se 0s

Estados sob prote¢iao ou protetorado, como recorda CAETANO:

— implica uma separagdo e, 20 mesmo tempo, uma subordina¢do. A comunidade que dela
goza ndo se considera constitutiva do povo do Estado soberano a que se encontra
vinculada e estd, portanto, numa espécie de capitis diminutio perante ele; o seu territorio
nio ¢ parte integrante do territério desse Estado soberano (ou se, por ventura, é
declarado parte integrante, encontra-se numa condicdo particular frente a metrdpole); e,
por virtude desta diferenciacio, avulta a imperfeicdo do tespectivo estatuto
constitucional.”

~ 200 ~



Sgarbossa & lensne

“Hé também Estados que estdo sob a protecgdo ou profectorade de outros
Estados: embora se trate, em geral, de uma fic¢do que encobre a realidade
colonial, importa, todavia, examinar esta categoria a que pertencia ainda ha
poucos anos (até 1956) o império marroquino, cujo territorio estava sujeito a
dois protectorados, um francés e outro espanhol. No Estado protegido
existem institui¢oes e leis préprias: em Marrocos havia um sultio, com o
seu governo, as suas assembleias, a sua legislagdo, os seus funcionarios, a
sua policia. Mas junto do sultdo estava um Residente geral francés para o
aconselhar, sugerir providéncias a adoptar e impedir que outras fossem
adoptadas. Este Residente tinha os seus servicos préprios e chefiava
funciondrios franceses para auxiliar os servios marroquinos; o Estado
protector tinha a seu cargo as relagdes internacionais do Estado protegido.
Na medida em que o Estado protegido mantenha a iniciativa e a faculdade de
legislar, possui um poder politico, pode considerar-se um Estado, mas #do
¢ soberano, porque esse poder nio ¢ supremo nem independente.”
(CAETANO, 2009, pp. 133-134).

Da obra do professor portugués percebe-se claramente que nas
situagdes descritas, os Estados (em sentido impréprio) em questao
distinguem-se do Estado que sobre eles exerce poder, nio sendo,
portanto, soberanos, mas que, apesar disso, gozam de certo grau de
autonomia (poder menor do que a soberania), que se traduz em 6rgaos
proprios e legislagio propria.'”

Observe-se, por fim, que existem diferentes maneiras de se
organizar o poder politico ou o governo sobre o territério, seja de maneira
descentralizada, centralizada ou formas intermediarias. Tal tematica, no

entanto, corresponde ao tradicional tépico da forma de Estado, em que se

examinam o Estado federal, o Estado unitario, os Estados regionais e suas

175 Em situagdo andloga aos Estados federados de uma federacdo, mas distinta, pois estes
sdo considerados parte integrante do Estado federal, sendo-lhes inclusive recusado o
direito de secessdo, diversamente da situagdo em exame. O mesmo se pode dizer das
regiGes autbnomas, ou seja, coletividades territoriais de Estados unitarios beneficiadas
por estatuto de autonomia, embora a situagdo dos Estados de uma federagio e das
regiGes autonomas de um Estado unitirio sejam distintas, como se vera adiante.
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variantes, de modo que se relegarda o tratamento de tal tema para o

capitulo especifico, adiante.

4.3. Elemento politico

Do que vimos até aqui fica claro inexistir Estado sem a presenca de
povo (em sentido juridico) e territério. Mas apenas esses dois elementos
sao insuficientes para caracterizar o Estado, sendo necessario um terceiro
elemento, que aqui denominamos elemento politico, a saber, a soberania,
conforme a terminologia classica adotada a partir de precursores da Teoria
Politica e do Direito Internacional e, notadamente, do pensamento de

Jean BODIN. CANOTILHO ensina:

“A soberania, em termos gerais ¢ no sentido moderno, traduz-se num
poder supremo no plano interno e num poder independente no plano
internacional. Se articularmos a dimensdo constitucional interna com a
dimensdo internacional do Estado poderemos recortar os elementos
constitutivos deste: (1) poder politico de comando; (2) que tem como
destinatarios os cidaddos nacionais (poro = sujeitos do soberano e
destinatarios da soberania); (3) reunidos num determinado zerritdrio. A
soberania no plano interno (soberania interna) traduzir-se-ia no monopdlio
de edi¢do do direito positivo pelo Estado e no monopdlio da coagio fisica
legitima para impor a efectividade das suas regulagSes e dos seus comandos.
Neste contexto se afirma também o carater origindrio da soberania, pois o
Estado ndo precisa recolher o fundamento das suas normas noutras
normas juridicas. A soberania  internacional  (termo  que  muitos
internacionalistas afastam preferindo o conceito de Zndependéncia) é, por
natureza, relativa (existe semptre o alter ego soberano de outro Estado), mas
significa, ainda assim, a igualdade soberana dos Estados que nio
reconhecem qualquer poder superior acima deles (superiorem  non
recognoscens). (CANOTILHO, 2003, pp. 89-90).
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Concebe-se, entdo, o Estado como sociedade politica dotada de um
poder politico superior, por vezes denominado soberania, por vezes
independéncia, dotada de territério sobre o qual exerce tal poder com
exclusividade, e de povo (conceito que sera explicitado melhor adiante) ou
elemento humano, sendo capaz de estabelecer o direito e compelir a seu
cumprimento, inclusive pelo uso da for¢a, se necessario. Como ensina

ESMEIN,

“o que constitui o direito de uma nagio ¢ a existéncia, nessa sociedade de
homens, de uma autoridade supetior as vontades individuais. Essa
autoridade, que naturalmente ndo reconhece poder supetior ou
concorrente quanto as relagdes que ela governa, chama-se soberania.”

(ESMEIN, 1914, p. 1).

Da mesma forma, ensina DUGUIT que

“na doutrina ainda dominante na Franca, a soberania ¢ o poder de
comando do Estado. Ela é a vontade da nacdo; e estando a nagio
organizada em Estado, ela se torna o poder de comando do Estado, ou de
dar ordens incondicionais a todos os individuos que se encontrem no

territério.”” (DUGUIT, 1927, p. 81).176

O elemento politico é, na verdade, o elemento constitutivo do
Estado por exceléncia. E cle que o constitui ou cria a sociedade estatal
porque, em geral, ¢ o elemento politico que estabelece os limites do
Estado — suas fronteiras e seu territorio — e que, criando soberanamente o

direito, estabelece quem sdo seus nacionais, gerando assim o elemento

176 Ensina Antoine SAINT-GIRONS: “A soberania ¢ o direito de um povo de
permanecer, depois de Deus, senhor tnico de seu destino.” (SAINT-GIRONS, 1885).
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humano (KELSEN, 2003). Desse modo, ele ¢ a fonte dos outros dois,
que sdo delimitados por forga dele.'”

Ademais nao basta para a caracteriza¢ao de um Estado a existéncia
de um contingente humano qualquer estabelecido em um territorio. B
necessaria a presenca do poder politico, e, especialmente, a presenga de
um tipo especifico de poder politico, segundo as concepgdes
predominantes.'”® Ensina Marcello CAETANO que, no contexto ora em
exame, “poder politico (...) é a faculdade exercida por um povo de, por
autoridade propria (ndo recebida de outro poder), instituir 6rgaos que
exercam o senhorio de um territério e nele criem e imponham normas
juridicas, dispondo dos necessarios meios de coaccao.” (CAETANO,

2009, p. 130)."”

177 Nao por acaso reconhece Jorge MIRANDA que “ndo ha povo sem organizagao
politica (...). i a mesma a origem do povo e da organiza¢io — pois o povo nio pode
conceber-se sendo como realidade juridica, tal como a organiza¢io nio pode deixar de
ser a organizacdo de certos homens, os cidaddos ou siditos do Estado.” (MIRANDA,
2004, p. 53).

178 “F;, quase de per si evidente que o chamado poder do Estado, que é exercido por um
governo sobre uma populagdo residente dentro do territério do Estado, ndo ¢
simplesmente qualquer poder que qualquer individuo efetivamente tem sobre outro
individuo e que consiste em o primeiro ser capaz de conduzir o segundo a observar uma
conduta por aquele desejada. (...). O que faz com que a rela¢io designada como poder
[estatal] se distinga de outras relagdes de poder ¢ a circunstincia de ela ser juridicamente
regulada, o que significa que os individuos que, como governo do Estado, exercem o
poder, recebem competéncia de uma ordem juridica para exercerem aquele poder através
da criagdo e aplicacio de normas juridicas — que o poder do Estado tem cariter
normativo. O chamado poder [estatal] ¢ a vigéncia de uma ordem juridica [estatal]
efetiva. Dizer que o governo [estatal], que exerce o poder do Estado, tem de ser
independente, significa que ele ndo pode juridicamente estar vinculado por qualquer
outra ordem juridica [estatal], que a ordem juridica [estatal] s6 estd subordinada a ordem
juridica internacional, se é que se subordina a qualquer outra ordem juridica.” (KELSEN,
2003, p. 320).

179 Do fato de ser o poder politico do Estado afirmado por autoridade prépria chega-se
por vezes a referir-se a ele como autarquia (auto, proprio, arché, autoridade). Sem divida
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A soberania, em sentido moderno, é um conceito que surge no
século XVI, e se torna essencial para a compreensiao do Estado. Em geral
compreende-se a soberania como o poder politico especifico do Estado,
e, como a prépria terminologia permite antever, um poder supremo,
superior a qualquer outro, e, portanto, impar. Nas palavras de BODIN, a
soberania consistiria no “poder absoluto e perpétuo de um Estado”
(BODIN, 1577). Como evidencia Marcello CAETANO, a soberania
corresponde a2 um termo e uma concepgao cunhados por BODIN em
contraposi¢ao as concepgodes feudais de poder, o que ajuda a compreender

tal conceito:

“Ora € para afastar de vez estas concepgdes politicas que BODIN expoe a
doutrina da soberania. Cada Povo erigido em Estado (a Reprblica em
sentido romano) tem um Principe soberano. A soberania quer dizer: em
relagdo a todos quantos constituem o Estado, um poder supremo que dita a
lei e que nenhuma lei positiva limita (princeps legibus solutus); e em relagio a
todos os outros poderes humanos, um poder independente. (...) A soberania
(majestas, summum imperinm) significa, portanto, um poder politico supremo e
independente, entendendo-se por poder supremo aquele que ndo estd
limitado por nenhum outro na ordem interna e por poder independente
aquele que na sociedade internacional nio tem de acatar regras que nio
sejam voluntariamente aceites e estd em pé de igualdade com os poderes
supremos dos outros povos.” (CAETANO, 2009, p. 132).180

o poder estatal possui autoridade propria, e consequentemente natureza autirquica neste
sentido, ndo sendo poder derivado de nenhuma fonte extetior ou superior ao Estado.
Niao confundir, contudo, essa nog¢do politica de autarquia com a figura existente no
Direito Administrativo brasileiro, que é mera pessoa juridica de direito publico interno
dotada de autonomia e integrante da administracdo publica indireta ou descentralizada.
180 Note-se que no pensamento bodiniano a soberania ndo podia ser limitada por
nenhum direito positivo o poder humano, mas que, insetindo-se o autor no contexto do
pensamento jusnaturalista, reconhecia as limitacGes a soberania impostas pelo Direito
Natural.
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Tradicionalmente se considera que a soberania, este poder politico
maximo do Estado no territério, possuiria dois aspectos, um interno e
outro externo. Como ensina Adhémar ESMEIN, discorrendo sobre a

soberania,

“Ela possui duas faces. A soberania interior, o direito de comandar todos
os cidaddos integrantes da nagdo, e mesmo a todos aqueles que residem no
territério nacional; a soberania exterior, ou o direito de representar a na¢io
e de comprometé-la em suas relagdes com as outras nagodes.” (ESMEIN,
1914, p. 1).

Afirma-se que do ponto de vista interno, a soberania significa a
supremacia do poder do Estado, traduzindo-se em uma
incontrastabilidade e irresistibilidade do poder estatal por qualquer outro
grupo social presente no territério.”* Como ensina CAETANO,

“(.) o poder politico distingue-se dos simples poderes disciplinares
porque estes sdo particularistas e cessam logo que o individuo se separe ou
seja expulso do grupo social trestrito a que respeitam; enquanto que O
poder politico ¢ um poder de imposi¢do e de dominio a que os individuos

ndo podem subtrair-se por ser necessario e irresistivel, dentro do territério
dominado.” (CAETANO, 2009, pp. 130-131).

Do ponto de vista externo, a soberania implica independéncia do
Estado relativamente a outros Estados, bem como uma situacio de
igualdade juridica. Nao pode ser considerado soberano um Estado

subordinado a outro, por lacos de colonialismo, vassalagem, protetorado

181 Hssa nog¢do de inconstrastabilidade e irresistibilidade do poder estatal parece estar
relacionada, historicamente, com a concentragio de poder tipica das monarquias
absolutistas, bem como com o monopdlio do poder politico pelo Estado (e da violéncia
fisica legitima), ja examinados, fatores estes que permitiram conceber o poder estatal
como supetior a qualquer outro podet terreno.
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(HAURIOU, 1929), tutela, administracao fiduciaria, ocupado por forgas
estrangeiras, ou outras situagdes anilogas.'®

Nao por acaso John AUSTIN, um dos mais importantes juristas
ingleses, definia soberano como aquele que ¢é habitualmente obedecido
sem obedecer habitualmente a ninguém (HART, 2009), pois nela
encontram-se ambos os aspectos.'™

Uma das principais decorréncias do aspecto interno da soberania
consiste no poder de império do Estado. O poder de império consiste no
poder de mando politico do Estado dentro de seu territério
(BONAVIDES, 2009), tendo como sua principal emana¢iao o poder de
estabelecer o ordenamento juridico, criando normas juridicas que
estabelecem o que ¢ permitido, proibido ou obrigatério no territério e,
como outra manifestacio importante, o poder jurisdicional do Estado,

podendo punir aqueles cujo comportamento nao se ajuste a tais normas,

inclusive por meio do uso da forga. Como ensina Léon DUGUIT,

“(...) O Estado seria uma pessoa juridica e setia o titular do poder priblico, do
imperium (Herrschaff), concebido como direito subjetivo: trata-se do direito
de dar ordens e de impor a obediéncia pela coer¢io. Na terminologia do
Direito Puablico francés, tal direito é comumente denominado soberania,

182 Um dos sentidos de Estado em sentido impréprio, como vimos, ¢ exatamente o de
um Estado privado (em geral de forma momentanea) de sua soberania, como ocotre com
Estados ocupados militarmente durante ou apés uma guerra, por exemplo.

183 Ha inimeros conceitos de soberania formulados por diferentes autores em diferentes
momentos histéricos. Carl SCHMITT, por exemplo, na obra intitulada “Teologia
Politica”, de considerava soberana a autoridade capaz de suspender a ordem juridica,
declarando estado de exce¢do. Trata-se de um conceito importante de soberania, mas
bastante distinto da acepgdo cldssica aqui examinada. A tematica do estado de excecido
serd abordada no capitulo dedicado ao tema da defesa do Estado.
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expressdo que tem o inconveniente, como veremos mais tarde, de dar

lugar a alguma confusio.” (DUGUIT, 1918, pp. 27-28).184

A nogao de império, poder de mando do Estado em seu territorio,
precisa ser bem compreendida, razio pela qual vale a transcri¢ao de trecho
da classica obra de Teoria Geral do Estado de Johann Kaspar

BLUNTSCHLI:

“O dmperium possui primeiramente um aspecto positivo: pleno poder do
Estado sobre seu territorio, direito de ai fazer reconhecer suas leis, de ai
executar seus decretos, de af exercer sua jurisdi¢do. (...) O mperium possui
também um aspecto negativo: o Estado pode impedir qualquer poténcia
estrangeira de nele praticar ato de poder, e consequentemente de exercer
em seu territério ato de policia ou jurisdi¢io.” (BLUNTSCHLI, 1877, p.
214).

Alguns autores resistem a utilizagdo da expressao soberania devido a
carga valorativa de que a expressao encontra-se impregnada em fungao de
sua origem e dos termos enfaticos tradicionalmente utilizados pelo
pensamento politico para descreve-la, propondo expressoes alternativas
para designar o poder politico estatal, tais como autoridade, independéncia

. A . 185 . . ~
ou supremacia de competéncias, entre outras . Certa idealizagao da

184 Esposa-se aqui entendimento segundo o qual o poder de império ¢ desdobramento
do aspecto interno da soberania, sem com ela se confundir. O autor francés observa que
o Estado também ¢ titular de direitos patrimoniais ou de dominio, além do poder ou
direito de império (DUGUIT, 1918, p. 28). Assim, o Estado ¢é capaz de ser proprietario
de bens, moéveis ou iméveis, materiais ou imateriais (os chamados bens puiblicos).

185 Reinhold ZIPPELIUS, por exemplo, vale-se da no¢do de supremacia de competéncias
qualificar o poder do Estado em sua especificidade, embora de um ponto de vista
jutidico: “O poder estatal consolidado ndo ¢ apenas um fato do poder politico, mas ¢é
também, a0 mesmo tempo, um ‘poder politico juridicamente organizado’, conformado
em um sistema de competéncias juridicas de regulagdo (§ 8 I). A plenitude do poder
estatal ndo pode descrever-se juridicamente como a mera soma das competéncias, uma
a0 lado da outra. O poder do Estado nio ¢ um feixe de varias faculdades de regulacio,
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soberania é encontrada em diversos autores, de BODIN a ROUSSEAU,

por exemplo, que afirma:

“Digo, pois, que a soberania, ndo sendo senio o exercicio da vontade
geral, ndo pode jamais alienar-se e que o soberano, que é um ser coletivo,
ndo pode ser representado sendo por si mesmo; o poder bem pode
transmitir-se, mas ndo a vontade. (..) Pela mesma razdo pela qual a
soberania ¢ inaliendvel, ela ¢ indivisivel. Pois a vontade ou ¢é geral, ou nio
¢; ¢ a de todo o povo ou apenas de uma parte. No primeiro caso, esta
vontade declarada ¢ um ato de soberania e faz lei. No segundo caso, nido
passa de uma vontade particular ou de um ato de magistratura; ¢ um
decreto, ndo mais.” (ROUSSEAU, 2008, pp. 43).

Para DUGUIT, como contraponto, em lugar da mistificante

concepgao de uma vontade coletiva dotada de caracteres especiais (a

<

nog¢ao rousseauniana de “vontade geral”, ou nog¢oes similares que fazem

referéncia a uma vontade popular, por exemplo), o que existe é a vontade

dos governantes:

“A vontade dos governantes sera, sem duvida, um elemento do Estado,
mas nio porque tal vontade tenha o privilégio juridico de se impor por
meio de ordens aos governados. E simplesmente porque os governantes,
estando investidos de maior forca, poderdo legitimamente colocar em
movimento tal for¢a superior para impor sua vontade, quando ela for
conforme ao direito.” (DUGUIT, 1918, p. 51).

Como se vé, DUGUIT contenta-se com a constatacio da mera

capacidade de imposicao (de fato) da vontade dos governantes aos

mas implica o poder juridico de ampliar ou limitar as referidas competéncias. (...)
Portanto o poder do Estado compreende também a competéncia de decidir sobre a
extensdo das competéncias estatais, isto é, a supremacia de competéncias (Kompetenzghobeir)
ou competéncia de competéncias (Kompetenzcompeteng). A plenitude do poder juridico do
Estado nio reside na soma das competéncias subordinadas, mas nessa supremacia de
competéncias. Entre os 6rgaos do Estado goza de proeminéncia decisiva aquele que
efetivamente exerce a supremacia de competéncias.” (ZIPPELIUS, 1985, p. 64).

~ 209 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

governados por meio da superioridade dos primeiros em termos de forca,
embora inclua a ideia de legalidade em seu conceito (o que ¢, de resto,
compativel com a nog¢ao weberiana de autoridade como for¢a legitimada
pelo direito). Rechaga, portanto, tanto concepgOes metafisicas da
superioridade intrinseca de uma vontade coletiva geral e, igualmente, a
ideia de um poder politico ilimitado, nogdes niao raro associadas a
concepgao tradicional de soberania.

Vé-se, portanto, desde logo, que o tema ¢ complexo e que o
conceito, além de traduzir o elemento politico essencial a qualquer Estado,
também se conecta de maneira importante a tematica da democracia,
como se vera adiante, ao se abordarem algumas doutrinas ou teorias sobre
a soberania e, mais tarde, no capitulo dedicado a Teoria da Democracia.'™

De todo modo, apesar do conceito classico de soberania ja ter sido
relativizado (como se vera a seguir), entende-se aqui que a expressao
soberania possui a seu favor a vantagem de traduzir no¢oes amplamente
conhecidas e menos sujeitas a equivocos do que outras expressoes, cOmo

187
autonomia.

186 T.éon DUGUIT ¢ um dos autores ctiticos a nogdo de soberania, que considera
acientifica. “Nés ndo podemos aceitar a douttina, ainda dominante, do Estado pessoa
coletiva soberana. Ela repousa, de fato, sobre conceitos metafisicos e sem valor: de um
lado, a pretendida personalidade da coletividade, que possuitia uma consciéncia e uma
vontade, e, de outro lado, a soberania, isto é, a capacidade de formular ordens
incondicionadas pertencente a esta vontade coletiva.” (DUGUIT, 1918, p. 49).

187 Autonomia, na Teoria do Federalismo, por exemplo, é expressio classicamente
utilizada para designar o poder politico tipico dos Estados federados (coletividades
territoriais autbnomas), traduzindo-se em capacidades de auto-organizagio, autogoverno
e autolegislagio, especialmente (BONAVIDES, 2009), mas sempre concebido como um
poder derivado da soberania e menor do que esta. Assim, utilizar tal expressio para
designar o poder politico soberano do Estado patece desaconselhavel.
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Assim, parece possivel continuar a utilizar a expressio soberania
para designar o especifico poder estatal, desde que este seja concebido de
maneira realista, e ndo dogmatica, como fora nas origens da expressao,
considerando-se o processo de relativizagao pelo qual o poder estatal

140 Z 188
passou ao longo dos dltimos séculos.

4.3.1. Relativizagao da soberania na contemporaneidade

O conceito de soberania nasce imbuido das impressoes causadas
pelo absolutismo, pois a concentragao de poderes no soberano causava a
impressao de que o poder do monarca — e, posteriormente, do Estado —
seria ilimitado, e que estes tudo poderiam fazer. Tal concepg¢ao parece se
traduzir, pelo menos atualmente, em uma nocao exagerada do poder
estatal, da soberania e do poder de império do Estado e que
provavelmente nao mais traduz com fidelidade o alcance da soberania no
momento historico atual.

Com efeito, diversos fatores parecem ter causado uma redugdao
significativa na amplitude do poder do Estado e em sua autonomia

decisoria, de modo que nao parece mais apropriado conceber a soberania

188 Ha que se registrar, ainda, diversas criticas existentes no pensamento politico a nogio
de soberania, seja ela estatal, seja ela popular ou nacional. Assim, os anarquistas, por
exemplo, denunciam a farsa que véem na ideia de soberania: “O Estado ¢ soberano, quer
dizer claramente que os poucos individuos que ‘representam’ na cupula o Estado, e que,
a vezes, dizem, o ‘encantam’, t¢ém o poder absoluto, isto ¢ o monopdlio e o uso exclusivo
da forga armada: policia e forca militar. (...) E o povo que possui a soberania! Mas ele nio
a mantém, ele a delega. (...). Na realidade o povo jamais possui a materialidade da
soberania. Ele ndo tem nenhum meio de exercé-la, ainda que por um momento e
patcialmente. Nio possui meios para controlar seu exercicio.” (VIDAL, 2000, pp. 78-79).
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como absoluta e ilimitada. Sio exemplos destes fatores o desenvolvimento
do Direito Internacional, o surgimento do Direito Comunitario e, ainda, o
fenémeno da globalizagao economica. Todos estes fenémenos reduzem a
liberdade de agao dos Estados e significam perda parcial de poder.

O Direito Internacional em geral, e, em particular, o Direito
Internacional dos Direitos Humanos, conheceu um  grande
desenvolvimento apés a segunda guerra mundial, tendo surgido um
numero cada vez maior de organismos internacionais e instrumentos
internacionais — pactos, convengdes, acordos, entre outros, que passaram
a regular e a restringir as op¢oes de a¢ao dos Estados nao apenas entre si,
mas, inclusive, em face das populagdes humanas sob seu poder.

A agdo de tais oOrgios e o numero crescente de normas
internacionais que obrigam os Estados signatarios de tais instrumentos
significaram, portanto, uma redugdo significativa da autonomia decisoria
dos Estados soberanos, uma vez que, segundo os principios do Direito
Internacional, os Estados nao podem violar tais normas.

Embora tradicionalmente se entenda que o Estado continuaria
soberano, pois somente se obrigaria a cumprir as normas constantes de
instrumentos por ele ratificados, em realidade muitas vezes nio resta
alternativa ao Estado, sendo vincular-se aos tratados, até mesmo por forca
da politica internacional. Além disso, conceitos novos como o de Jus

Cogens — normas internacionais imperativas, vinculantes dos Estados
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independentemente de ratificagdio de instrumentos internacionais —
implicam uma reducio da autonomia deciséria dos Estados.'

Outro fendbmeno que passou a ocorrer com incremento cada vez
maior a partir segunda metade do século XX foram os processos de
integracao regional, cujo exemplo mais avancado, sem duvidas, é o da
Uniao Européia.

Tais processos impactaram fortemente o modelo até entdo existente
em termos de Estado e comunidade internacional. Hoje no ambito da
Unido Européia, por exemplo, as fronteiras de muitos estados integrantes
daquela Comunidade Internacional estdo relativizadas, havendo livre
circulagdo de pessoas entre diferentes Estados, em uma relativizagao do
territério e da soberania do Estado sobre ele. A moeda na zona do Euro é
unica, o que também representa uma mudanga sem precedentes na
concepgao de autonomia dos Estados. Ha organismos supranacionais
permanentes, como a Corte Européia de Direitos do Homem e o

Parlamento Europeu, que criam legislacao e tomam decisoes plenamente

189 Como ensina Jorge MIRANDA, “dentre os principios de Direito Internacional geral
ou comum, avultam aqueles a que a doutrina tem chamado principios de jus cogens (a letra,
Direito cogente, imperativo, vinculativo). (...) O que se pretende inculcar é que sio
principios que estdo para além da vontade ou do acordo de vontades dos sujeitos do
Direito Internacional; que desempenham uma func¢do eminente no confronto de todos
os outros principios e regras; ¢ que tém uma forga juridica propria, com os inerentes
efeitos na subsisténcia de normas e actos contrarios.” (MIRANDA, 2009, p. 105). Trata-
se de uma nova e controversa concep¢io, uma vez que o Direito Internacional
tradicionalmente tem como fontes principais o costume e o pacta sunt servanda, ou seja,
exige em geral a anuéncia dos sujeitos de Direito Internacional Publico — especialmente
os Estados soberanos — para o estabelecimento de normas, at¢é mesmo por for¢a da
propria soberania, pois segundo visdes classicas o que tesolveria o paradoxo do soberano
vinculado deque fala HART (contradicio em termos) a prépria vontade estatal, em
visbes como as sustentadas pela teoria voluntarista de JELLINEK ou pela teoria da
autovinculacio de TRIEPEL.
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executaveis no territorio dos Estados membros da Unido Européia, o que
também ¢é sem precedentes (ZIPPELIUS, 1985).

Assim, nao resta duvida de que o advento do Direito Comunitario e
a intensificagdo dos processos de integracao regional, com o surgimento
de novas realidades, como a Unidao Européia, tem como efeito uma
revisao, a0 menos parcial, do conceito de soberania.

Por fim, também é muito relevante, nesse contexto, fazer referéncia
ao fenémeno da globalizagdo econémica. Este processo, que se
intensificou no final do século XX, consiste em um aumento sem
precedentes na circulagao de informagdes, pessoas e bens ao redor do
globo, proporcionado pelas novas tecnologias da comunicagao e do
transporte, entre outras transformacgoes (LIMA, 2002).

A globalizagdao, que é um fenémeno social, cultural, politico mas,
sobretudo, economico, intensificou os lagos de dependéncia entre os
Estados, aumentou o poder e a influéncia de organismos internacionais
como o Fundo Monetario Internacional e a Organizacio Mundial do
Comércio, assim como as empresas transnacionais, diminuindo, ao
mesmo tempo, a soberania dos Estados, como bem demonstra Abili
Lazaro Castro de LIMA (2002).

Isso tudo nao significa, contudo, que os Estados contemporaneos
nao sio mais soberanos e nem que o poder detido pela estatalidade seja
pouco importante. Significa apenas que o conceito de soberania atual

pode mais ser concebido em termos tdo amplos e absolutos como era
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concebido anteriormente, embora ainda seja um fenémeno politico de

. . . N .. , 190
primeira grandeza e de importancia inegavel.

190 Até porque embora existam organizagdes capazes, de fato, de rivalizar com o poder
dos Estados, como empresas transnacionais, estas exercem normalmente poderes de tipo
diverso do politico, como o poder econémico. O poder politico propriamente dito e,
particularmente, o poder militar, é ainda em grande medida monopolizado pelos Estados
e, particularmente, pelas grandes poténcias.
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CAPITULO 5

FORMA DE ESTADO

5.1. Estado unitario

A forma de Estado diz respeito ao modo como o poder estatal
encontra-se organizado relativamente ao territério, ou seja, consiste
essencialmente na maneira como o poder politico encontra-se distribuido

no territério. Adverte MIRANDA que

“Formas de Estado ndo equivalem a tipos histéricos de Estado, tal como,
desde JELLINEK, sio enumerados (Estado oriental, Estado grego,
Estado Romano, Estado medieval ou pretenso Estado medieval e Estado
moderno). Os tipos historicos de Estado sio formas de organizacio
politica correspondentes a concepgdes gerais sobre o Estado enquanto
sociedade politica ao lado de quaisquer outras sociedades humanas e,
doutros prismas, a formas de civilizagio e a estidios historicos
determinados. J4 as formas de Estado apenas tém que ver com as
concepeoes e os quadros de relacionamento entre poder, por uma parte, €
comunidade politica (bem como territério), por outra patte).”
(MIRANDA, 2004, p. 271).

Embora o poder politico seja exercido necessariamente sobre
pessoas, e, portanto, a forma de Estado relacione-se necessariamente com

a atividade governamental, ao se analisar a tematica da forma de Estado
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percebe-se que o elemento principal nessa seara ¢ o modo de organizagao
territorial do poder. Essencialmente sio dois os modos principais de
organiza¢ao do poder estatal relevantes para definir a forma de Estado,
quais sejam, a centralizagdo ou descentralizagdo, correspondendo,
respectivamente, as formas do Estado unitario e do Estado federal. Nesse

sentido ¢ o magistério de ESMEIN, estados unitarios seriam aqueles

“(...) nos quais, em cada um deles, nio hd senido uma soberania, embora
ela possa ser titularizada por diversos sujeitos. A soberania ¢ uma, ¢ ela
comanda, para todos os fins, a todos os suditos ou cidaddos. O Estado
federativo, ao contrario, embora corresponda a uma verdadeira unidade
nacional, fraciona a soberania. E um composto de diversos estados
particulares no qual cada um conserva em principio sua soberania interna,
suas leis préprias e seu governo. Mas a na¢do como um todo,
compreendida a populagio dos Estados particulares e abstracdo feita
daqueles, forma um Estado de conjunto, ou Estado federal, que possui
assim um governo e do qual os cidadios dos diversos Estados sio
igualmente cidadaos.” (ESMEIN, 1914, pp. 6-7).

Ressalvada a expressao soberania, atualmente reservada para o
Estado federal, entendendo-se que os Estados integrantes deste detém
mera autonomia, a licao do mestre francés permanece perfeitamente atual.

Como ensina HAURIOU,

“Pode-se chamar de ‘Estado simples’ aquele que nio ¢ divisivel em partes
internas que sejam merecedoras elas mesmas da denominacio de Estados
e unidas entre si por um vinculo de sociedade, e ‘Estado composto’ aquele
que, contrariamente, ¢ divisivel em partes internas merecedoras elas
proprias do nome de Estados e que sdo unidas entre si por um vinculo de
sociedade.” (HAURIOU, 1929, p. 122).

No mesmo sentido é o sempre preciso magistério de MIRANDA?
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“A divisao fundamental, de ha muito formulada pela doutrina e ainda hoje
valida, da-se entre Estados simples ou unitarios e Estados compostos ou
complexos. Critérios de distingéo sdo: unidade ou pluralidade de poderes
politicos (ou poderes soberanos na ordem interna); unidade ou pluralidade
de ordenamentos juridicos originarios ou de Constitui¢oes; unidade ou
pluralidade dos sistemas de func¢bes e 6rgios do Estado; unidade ou
pluralidade de centros de decisio politica a se. Apesar das diferencas de
perspectivas, coincidem nos resultados.” (MIRANDA, 2004, p. 275).

Idealmente'”!

o Estado unitario representa a forma de Estado
marcada pela concentragdo e centralizagdo do poder politico,
correspondendo entre outras coisas ao dogma da indivisibilidade da
soberania do Estado, examinada no capitulo anterior, em sua dimensao
territorial. Em sua forma mais pura, consistiria em um Estado no qual
todas as decisdes politicas de maior relevancia partiriam do centro politico
nacional (capital nacional), onde se encontram sediados, em regra, os
6rgaos de capula dos poderes estatais, sendo validas em todo o territorio
nacional e sendo apenas executadas localmente.

Aqui importa frisar que sob a forma do Estado unitario, em geral, a
decisdo ¢ tomada centralmente, sendo que em regra apenas a execugao ¢é
local. Como ensina Paulo BONAVIDES, o Estado unitirio nio admitiria

. ~ . . ~ . . . 1()2
descentralizagdo politica, mas mera descentralizacio administrativa

191 Recorde o leitor que trabalhamos constantemente como modelos ou tipos ideais,
formulacoes conceituais que descrevem abstratamente um fenémeno qualquer e que, a0
fazé-lo, enfatizam certos aspectos ¢ abstraem inimeros outros. E importante ter isso em
mente porque a realidade dos Estados frequentemente se revela muito mais complexa do
que as formulagbes ideais, como se vera.

192 De acordo com a Teoria dos ()rgﬁos do Estado amplamente aceita, atividade de
governo ¢ considerada aquela desenvolvida pelos érgaos politicos e, notadamente, pelos
orgios de cupula de cada poder, sendo precipuamente deciséria. Atividade
administrativa, por sua vez, ¢ aquela desempenhada principalmente por meio de érgios
inferiores e aparato burocratico, tendo carater preponderante de execugdo. Nesse
sentido, a divisdo de Estados unitarios em regides ou provincias costuma ser concebida
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(BONAVIDES, 2009). Nesse modelo, em sua forma pura (Estado
unitario propriamente dito), ndo existem as figuras das coletividades
territoriais autbnomas tais como os Estados ou entes federados, presentes
nas federacOes, como veremos.

O territério do Estado unitario é considerado uno e o poder das
autoridades centrais ou nacionais, sejam elas legislativas, executivas ou
judiciais, é exercido nacionalmente, isto ¢, abrangendo todo o territério.
Mesmo que o territorio seja dividido em provincias ou regides, estas sio
divisbes para fins administrativos (ou jurisdicionais), apenas, por uma
necessidade de organizacio da atuacao do Estado, correspondendo a
coletividades territoriais normalmente desprovidas de autonomia, sujeitas
do poder nacional.

Por isso mesmo ¢ também denominado de Estado simples, posto
que apresenta uma estrutura de governo unica, nio composta por outras
estruturas parciais menores, diferentemente do que ocorre sob o
federalismo, como se vera adiante. Assim ensina CAETANO que o
“Estado unitario ¢ um Estado simples, em que ha um sé poder politico para

todo o territorio.” (CAETANO, 2009, p. 134). Alessandro

como divisio meramente administrativa, como ensina o mestre cearense, ¢ nio politico
administrativa. . interessante observar que no Brasil temos diferentes tipos de
organizagdo territorial do Estado. Para fins de estruturagdo da federagio (divisio
politico-administrativa) temos a articulacio dos entes da federacdo (Unido, Estados,
Distrito Federal, municipios e, eventualmente, territérios federais) (art. 1°, capaut, art. 18 ¢
segs. da Constituicdo de 1988). Para fins de organizacido exclusivamente da administra¢io
federal, temos as denominadas regides (art. 43 da Constitui¢do de 1988). Para fins de
organizagdo da atividade jurisdicional, temos, igualmente, estruturas diversas, que podem
corresponder parcialmente a organizacdo politico-administrativa (especialmente no que
diz respeito ao poder judiciario estadual), mas que ndo se reduzem a ela (vide a
organizagdo da justica federal) e que possuem divisdes territoriais proprias (como as
comarcas).
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PIZZORUSSO (1998), por sua vez, fala em Estados com estrutura
unitaria e Estados com estrutura pluralista.'”

Sob o Estado unitario os 6rgaos locais em geral sio considerados
meras delegagoes dos 6rgaos centrais, 0s representam, agem em seu nome
e sob sua autoridade e sdo, precipuamente, 6rgaos de execucao, e nao de
decisdo. Nao possuem, portanto, autoridade prépria, sendo que a decisao
politica pertence aos o6rgaos centrais. Por isso mesmo ensina
BONAVIDES (2009) que o Estado wunitario comportaria mera
descentralizagio administrativa (na execu¢ao das decisdes politicas), mas
que nao comportaria descentralizagdao politica, isto ¢é, decisoria, sob pena
de descaracterizar-se e passar a forma federal.'

Na forma ideal de um Estado puramente unitario haveria um unico
Poder Legislativo nacional, um unico Poder Executivo nacional e um
unico Poder Judiciario nacional, cujos 6rgaos titularizariam competéncia
ou jurisdicdo plena em termos territoriais. Embora possa haver 6rgios

. . ~ , ~ . 195 , ~
locais, como dito, sao destacamentos dos 6rgaos centrais ~, ou Orgaos

193 O autor italiano reconhece nos Estados com estrutura pluralista autonomias
territoriais e ndo-territoriais, correspondendo as primeiras as integrantes do Estado
federal, principalmente (PIZZORUSSO, 1998, p. 189). Para Jorge MIRANDA que a
descentralizacdo politica tende a ser sempre territorial, consistindo na concessio de
autonomia para entes territoriais como Estados, provincias ou regiGes. Ressalva aquele
autor, no entanto, ser concebivel descentralizagdo politica institucional, como observa,
que ocortia, por exemplo, com a concessao de competéncias legislativas a corporacoes
(MIRANDA, 2004, p. 275). Cotporagdo ¢ o termo juridico genérico para designar
pessoas juridicas criadas por associagdo de pessoas.

194 Federal, quase-federal, semi-federal ou para-federal, uma vez que pode ndo chegar a
configurar um federalismo propriamente dito.

195 Talvez o principal exemplo sejam as preferture (“prefeituras”) italianas, que, apesar de
homonimas, ndo tem correspondéncia com as prefeituras brasileiras. Aquelas constituem
orgios de representacio do governo italiano (nacional) em cada uma das regides que
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judiciarios inferiores, de primeiro e segundo grau (juizes e tribunais
inferiores). Como ensina CANOTILHO, sob esta forma de Estado o

territorio constitui um suporte unico para a estatalidade:

“Dizer-se que hd um suporte unico para a estadualidade [estatalidade]
significa que: (1) existe uma organizacio politica e juridica — o Estado — a
qual se imputa em termos exclusivos a totalidade das competéncias
tipicamente estatais (ex: representacio externa, defesa, justica); (2)
consequentemente, existe uma s6 soberania interna e externa, nao existindo
outras organizagdes soberanas colocadas em posi¢do e equiordenacio
(confedera¢do) ou em posicio de diferenciagio (estado membro um
estado federal); (3) da unitariedade do Estado resulta a imediaticidade das
relagSes juridicas entre o poder central e os cidadios (ndo existem ‘corpos
intermediarios” a servir de ‘éran’ entre o Estado e os cidadidos); (4) do
caracter unitario detiva ainda a ideia de #ndivisibilidade territorial. Em suma:
unidade do Estado significa #ma Republica, com uma #nica Constitnigio e
orgios de soberania unicos para todo o territério nacional.”
(CANOTILHO, 2003, p. 359).

Uma das principais diferencas consiste no fato de que tais 6rgaos
locais, que eventualmente podem até mesmo ser eletivos, ndo possuem
garantias contra a intervenciao dos o6rgaos nacionais, podendo ter suas
decisdes modificadas ou revogadas pelas autoridades nacionais, ficando
sujeitos as decisoes dessas e podendo sofrer diversos tipos de ingeréncia
por parte delas.

A forma do Estado unitaria é geralmente considerada mais
apropriada para a gestao de pequenos territoérios e como populagdes mais
ou menos homogéneas, sendo menos adequada para grandes territorios e
populagdes heterogéneas (BONAVIDES, 2009). Com efeito, o

federalismo com o principio que lhe é inerente (descentralizagao politica e

integram o territério daquele Estado, estando os seus titulares (preferti, prefeitos) ao
Ministétio do Intetior.
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autonomia regional) parece mais adequado para a gestao de territorios
extensos e heterogéneos e de populacdes heterogéneas.'”

Apesar disso, o numero de regides ou provincias de um Estado
unitario pode variar bastante, havendo, por exemplo, 8 regides
administrativas em Portugal, 13 regides na Franca metropolitana
(desconsiderando-se as ultramarinas, em numero de 5), e 20 regides
administrativas na Italia.

Cabe uma palavra sobre os municipios, existentes em todos os
Estados. Trata-se de unidades territoriais cuja origem histérica antecede a
dos proéprios Estados, e que sio dotadas de administracio propria ha
muito, e¢ embora a estrutura dessas administragdes possa variar
significativamente, contemplam em geral uma assembleia ou o6rgao
colegiado com competéncias legislativas ou regulamentares e Orgaos
executivos.

A existéncia de municipios no territério nao descaracteriza o Estado
unitario uma vez que as competéncias dos municipios tendem a ser

bastante reduzidas, dizendo respeito principalmente a questdes locais,

19 Evidente o estabelecimento da forma de Estado é um ato politico, uma decisio que
contém em si a possibilidade de ser arbitraria, inclusive, de modo que ao se estabelecer
um Estado por meio de sua constitui¢io pode-se adotar forma federal para Estados com
territério relativamente reduzido e populagdio homogénea (Portugal, Espanha, Itdlia,
Franca) ou forma unitaria para Estados extensos tetritorialmente e com populacio
heterogénea (Brasil sob o impétio, pelo menos até 1834). Mas em geral hd uma tendéncia
a ocorréncia da forma unitirio em Estados que sejam pouco extensos territorialmente ou
cuja populagio seja homogénea e da forma federal em Estados com caracteristicas
opostas. A Bélgica, por exemplo, embora possua dimensdes tertitoriais reduzidas, possui
populacoes bastante heterogéneas, adotando a forma federal de Estado. A Suica, em
certa medida, enquadra-se nesse caso também. A Austria, por sua vez, possui populagio
homogénea e territério reduzido, mas adota a forma federativa de Estado. O Brasil
imperial, em contrapartida, adotou forma federativa de Estado (embora tenha havido
grau importante de descentralizagdo politica em boa parte desse periodo).
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como organiza¢ao urbanistica e trafego, por exemplo, sendo que sua
existéncia nao altera a caracteristica da concentragio das principais
decisdes politicas nos 6rgaos nacionais. Além disso, em Estado unitario os
municipios, assim como as regides ou provincias, podem nao possuir
autonomia, e assim estar sujeitos a interferéncias dos poderes centrais, de
maneira semelhante ao que ocorre com aquelas coletividades territoriais.'”’

Portanto mesmo contando com 6rgaos eletivos e deliberativos
(como camaras de vereadores), e o mesmo se aplica as regides ou

provincias, pois muitas também os possuem, os municipios nao alteram a

forma de Estado unitaria nos Estados que a adotam.'”

5.2. Estado federal

Ensina BLUNTSCHLI (1879, p. 261) que

“A ideia de substituir a confederagdo pelo Estado federal (Foderation,
Bundestat), devida ao génio de Alexander Hamilton, tornou-se uma base de
progresso para os Estados Unidos, a Suica ¢ a Alemanha. Este grande
homem pensara que os Estados individuais da América do Norte, ainda
que restringindo sua independéncia, deveriam permanecer sendo Estados,

197 Coletividade territorial é a denominacido que se costuma dar a grupamentos humanos
situados em parcelas do territorio, compreendendo assim municipios, regides, provincias,
distritos e Estados federados, por exemplo. As coletividades territoriais podem ser ndo-
autébnomas (regides ou provincias em Estados unitirios como Itilia ou Franga, por
exemplo) ou auténomas (Estados federais alemides, cantdes suicos, por exemplo).
Eventualmente a expressio refere-se também a territérios ndo integrantes do tertitorio
do Estado, como, por exemplo, um territério estrangeiro sob ocupag¢do militar ou uma
colonia.

198 Adiante se verd que a condigdo juridico-politica do municipio (ou seu estatuto
constitucional) podera ser completamente diferente no Estado federal, tal como ocorre
no Brasil, dado que a Constitui¢do vigente confere tratamento de ente da federagdo ao
municipio e confere-lhe autonomia em termos similares aos Estados.
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mas que seu conjunto, por sua vez, deveria formar um todo completo,
capaz de zelar pelos interesses comuns.”

Ja HAURIOU afirma que

“o Estado federal ¢ uma sociedade nacional de Estados, na qual um supet-
Estado toma ou treserva para si, desde o inicio, uma parte importante dos
direitos de soberania (notadamente todos aqueles da soberania externa,
uma parte da legislagdo e da justica) (...).” (HAURIOU, 1929, p. 124).

O Estado federal se configura por caracteristicas opostas as do
Estado unitario, isto ¢é, pela descentralizagio politica como regra
estruturante. O Estado federal é marcado pela coexisténcia do centro de
decisio federal e de centros de decisdo locais (estaduais) em um arranjo de
graus nos quais o primeiro titulariza certas competéncias que abrangem a
integralidade do territério e os segundos titularizam outras competéncias
circunscritas a uma parcela do territério, constituindo, desse modo, esferas
autonomas (mas nao independentes) de governo.'”

A forma de Estado federal, assim como a do Estado unitario, é

amplamente difundida ao redor do globo. Adotam forma federativa de

Estado paises como a Suica, Alemanha, Austria, Russia, Bélgica, Estados

199 A forma federativa de Estado normalmente coincide com a forma republicana de
governo, embora nada impega a existéncia de monarquias federais, uma vez que niao ha
incompatibilidade entre a forma de governo monarquica e a forma de governo federal.
Mas tal arranjo ¢ de ocorréncia rara. Como exemplos de republicas federativas, Jorge
MIRANDA recorda os EUA, a Sui¢ca e o Brasil, aos quais se poderia acrescentar a
Alemanha, a Argentina, e diversos outros paises. Sdo casos de federagGes mondrquicas
apontados pelo autor a Alemanha entre 1871 e 1918, o Canadd, a Austrilia e a Bélgica
(MIRANDA, 2004, p. 284). Alguns consideram ter se tratado de um “quase-federalismo”
no Brasil imperial, formalmente Estado unitirio, apds a autonomia concedida as
provincias pela reforma constitucional levada a cabo com o Ato Adicional de 1834
(MARCOS; MATHIAS; NORONHA, 2014).
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Unidos, Canada, México, Venezuela, Brasil, Argentina, Nigéria, Camardes,
Eti6pia, India, Mal4sia e Australia (MIRANDA, 2004, p. 276).

O Estado federal ¢ também denominado de Estado complexo ou
composto, pois, de maneira oposta do Estado unitario (ou simples) a
estrutura  governamental geral compreende diversas  estruturas
governamentais menores, parciais, com as quais se articula.”” Trata-se do
chamado Estado de Estados™', ou seja, um Estado dnico (soberano) que
se subdivide em diversos Estados menores (nao soberanos, mas
autonomos), constituindo pluralidade na unidade — tal como indica a
divisa dos Estados Unidos da América, e pluribus unum, como lembra

Reinhold ZIPPELIUS (1985). Nesse sentido, Marcello CAETANO:

“Estado federal ¢ um Estado complexo, formado por outros estados, de tal
modo que o poder fica dividido entre a autoridade federal, que em certas
matérias ¢ independente dos estados federados, e as autoridades estaduais
que por sua vez noutras matérias decidem sem qualquer dependéncia do
estado federal. Cada cidaddo fica assim sujeito a dois governos,
simultineamente, conforme as matérias: ao governo do seu Estado e ao
governo da Unifo (ou Estado federal).” (CAETANO, 2009, p. 134).

O Estado federal ¢ uma unido de Estados normalmente paritaria e
de natureza constitucional, como ensina BONAVIDES (2009). Isto

significa que a condi¢ao dos Estados federados normalmente ¢ isondmica,

2000 A uma unidade nacional articulam-se diversas unidades menores, subnacionais,
autonomas (Estados/cantdes).

201 A proépria etimologia favorece tal interpretagdo do federalismo, pois a palavra vem do
latim, foedus, cujo significado é o de pacto, acordo, alianca, tratado (alids, a mesma
etimologia de feudo, do feudalismo, mas evidentemente com novo significado. V.
verbete federalism, in (MCLEAN; MCMILLAN, 2003). No mesmo sentido, (MIRANDA,
2004, p. 276).
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ou seja, eles possuem os mesmos direitos e deveres na ordem federal.”” E
significa também que a base juridica da federagdo é uma constitui¢do, e
nao uma norma infraconstitucional, como uma lei ordinaria, e tampouco
uma norma internacional (tratado, pacto, conven¢io ou acordo
203

internacional).

A constituicio federal’™, ao criar o Estado federal, normalmente

bl
atribui certas matérias a esfera federal, isto é, aos 6rgaos federais, cuja
competéncia se estende sobre a integralidade do territério, e outras
matérias a esfera local, isto é, aos 6rgios estaduais, cuja competéncia
limita-se a uma fragdo do territério (é o que ocorre normalmente pelo
menos no denominado federalismo clissico, tal como o existente nos
s 205
EUA e na Suica).

Essa distribuicio de competéncias, juntamente com outras regras

que estabelecam principios basicos regentes da relagao entre a Unidao e os

202 Apesar dessa tendéncia a igualdade, ha, de fato, Estados federais igualitirios e nio-
igualitarios: “Ha Estados federais igualitatios e nao igualitarios (0 que se prende, quase
sempre, com diferencas de dimensdo territorial, humana ou econémica dos Estados
federados) e pode haver hegemonia de um Estado federado sobre os demais (v.g., a
Pruassia na Alemanha imperial ou a Ruassia na URSS). (MIRANDA, 2004, p. 290).

203 Note-se que Estados unitirios também possuem constituigdo. A afirmagio de que a
base de um Estado federal ¢ uma constituicdo é conveniente para distinguir esta forma
de Estado de outras figuras parecidas com ela, mas distintas, como as confederagdes,
como se vera adiante, quando tratarmos das uniGes de Estados.

204 Note-se que nem toda constituicdo ¢ federal. Esta ¢ a denominagdo da constituigio
que cria Estados soberanos que adotam forma federativa de Estado. As constitui¢Ges de
cada um dos Estados da federacdo sio denominadas normalmente de constituicoes
estaduais. A denominac¢do das constitui¢oes dos Estados unitarios, por outro lado, é
variavel, podendo ser constitui¢ao do teino ou constitui¢do da repuiblica, ou expressoes
analogas.

205 Tal nogdo geral poderd variar conforme o tipo de federalismo, pois o federalismo
comporta diversos subtipos. Assim, o federalismo cooperativo serd significativamente
diverso, como se vera.
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Estados, e das relacGes destes entre si, é muitas vezes designada pela
expressio pacto federativo.””

As federagoes surgiram nos séculos XVIII e XIX em paises como
os Estados Unidos da América e a Suica. Estes Estados federais surgiram
quando antigos Estados soberanos menores decidiram unir-se de maneira
indissoluvel em um novo Estado soberano, através de uma constitui¢io.
Assim agindo, renunciaram a sua soberania anterior, mas mantiveram
elevado grau de autonomia. Quando uma federagio surge da unido de
Estados que anteriormente eram soberanos e que, abrindo mao de sua
soberania, passam a integrar um novo Estado federal, denomina-se
federagio centripeta — isto é, por agregacio (BONAVIDES, 2009). E o
caso evidente dos EUA e da Sui¢a, ja mencionados.

Ocorre que por vezes a federagdo surge a partir da concessao de
certo grau de autonomia politica a partes do territério de um Estado que,
anteriormente, era unitario, hipétese na qual um Estado simples passa a
ser um Estado composto. Nesse caso, denomina-se federagao centrifuga,
isto é, por desagregacdo ou descentralizacao politica (BONAVIDES,
2009). F o caso do Brasil, que sob a Constituicio do Império de 1824 era
Estado Unitario e que, com a primeira Constituicao da Republica, de
1891, passou a adotar a forma federativa.

No caso da federagao centripeta, antigos Estados soberanos deixam
de sé-lo ao integrarem-se entre si, originando um novo Estado soberano e

passando a ser apenas autbnomos; no caso da federacio centrifuga,

206 Confira-se, a titulo de exemplo, o disposto no art. 19 da Constitui¢do brasileira de
1988, entre outros dispositivos de seu Titulo III, Capitulo 11, especialmente os artigos 21
a 24,
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diversamente, um antigo Estado unitario, ao conceder autonomia a
coletividades territoriais anteriormente nao-autonomas (transformando
provincias ou regides em Estados), transmuda-se em um Estado federal.””

Quanto a extensao territorial e a amplitude demografica, costuma-se
considerar a adequagao do Estado federal a Estados com territorios mais
amplos e populacées heterogéneas, mas existem exce¢Oes ¢ amplas

variagoes. Quanto a extensao territorial, observa MIRANDA que

“Ha federalismos de largos espacos e de pequenos espagos. Os Estados
federados, umas vezes, tém grande extensio populacional e territorial,
(como nos Estados Unidos, no Canadd, no Brasil); outras vezes, pouco
mais sdo que cidades ou distritos (caso dos cantdes suicos ou de alguns
dos Ldnder alemaes). Naqueles avulta a complexidade, nestes o caracter
quase municipal, com implicagdes politico-administrativas inerentes.”
(MIRANDA, 2004, p. 290).

Para a configuracio de uma federagdo propriamente dita se
considera que o vinculo federativo entre os Estados federados e a Unido,
estabelecido pela constituicao, deve ser indissolivel (BONAVIDES,
2009). Isto significa que, juridicamente, ndo pode haver previsio de direito
de secessao, isto ¢é, da possibilidade juridica de separagao de um ou mais
dos Estados federados para tornarem-se Estados soberanos ou passarem a
integrar outro Estado soberano. Tal carater indissolivel da federagao

importa em nao se prever nenhum meio juridico de operar a

207 Nesse exato sentido, leciona CARRE DE MALBERG: “A funda¢io de um Estado
federal pode se operar de dois modos. Ou um Estado até entdo unitario transforma suas
antigas provincias em Estados federados e desse modo transforma-se ele préprio em
Estado federal: foi assim que se formaram em 1891 os Estados Unidos do Brasil. Ou
diversos Estados soberanos, notadamente Estados que ndo se encontravam até entio
reunidos em uma federacdo, anuem em unir-se doravante em Estado federal.”

(MALBERG, 1920, p. 134).
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independéncia de um ou mais Estados membros dela e, adicionalmente,
varias outras garantias, como o separatismo ser considerado ilicito e, ndo
raro, crime contra o Estado.””

Como ensina BONAVIDES, com base no pensamento de Georges
SCELLE, dois principios reitores elucidam a natureza do federalismo, a
saber, a denominada // de autonomia, de um lado, e a denominada /i de
participagao, de outro (BONAVIDES, 2009). Segundo a lei da autonomia,
em uma federagdo os Estados federados devem possuir significativo grau
de autonomia, que se traduz em liberdade de agdao em face da unido e dos
demais Estados e em prerrogativas de auto-organizacao, autolegislacao e
autogoverno (BONAVIDES, 2009).

A auto-organiza¢ao e a autolegislacao significam que, nos limites

tracados pela constitui¢ao federal, os Estados federados podem criar suas

208 Note-se uma sutileza importante: uma coisa ¢ dizer que uma unidade da federacdo
ndo possui direito de secessio, ndo podendo se emancipar da mesma e tornar-se
independente, por exemplo. Esta se considerando aqui o aspecto juridico da questio,
razdo pela qual se fala em direito de secessdo e sua auséncia, fruto de indissolubilidade
mencionada. De outro lado, do ponto de vista politico e puramente fatico, tudo é
possivel. Entdo, em Estado federal ou unitario, surgindo um movimento separatista
forte, por exemplo, ¢ possivel, de fato, que este consiga a independéncia politica do
Estado (federal ou unitirio) do qual fazia parte na condi¢do de mera coletividade
territorial ndo-soberana. Isso pode se dar por meio de manifestagGes ou protestos, por
exemplo, ou mesmo da luta armada, da revolugio e da guerra civil. Esta separagio, se
bem-sucedida, é, em sua origem, uma situacdo de fato, extrajuridica, ndo uma separacio
prevista pelo direito (questdo distinta ¢ o reconhecimento internacional desse territorio
como Estado soberano). O que se quer dizer quando se afirma a indissolubilidade do
vinculo federativo, portanto, ndo ¢ que seja impossivel que um Estado federado se separe
de fato, do Estado federal do qual fazia parte, mas simplesmente que juridicamente nao
pode ser prevista tal possibilidade, sob pena de, para o entendimento predominante,
descaracterizar-se a federacio, pois aquele trago é considerado essencial a esta.

~ 230 ~



Sgarbossa & lensne

, . Ce e A : 209 210
proprias  constituicOes  (as  constituigoes  estaduais) -

)
consequentemente, seus proprios poderes e 6rgaos para exercitarem as
competéncias que lhes caibam. Isto é, em geral os Estados federados
possuirdo seu proprio Poder Legislativo, seu proprio Poder Executivo e
seu proprio Poder Judiciario; poderes estes que serdo autdnomos e
independentes dos poderes federais.

A autolegislacao significa, ainda, que os Estados federados poderao
legislar autonomamente sobre todas as matérias de sua competéncia, de
acordo com a constitui¢ao federal, criando, portanto, um ordenamento

juridico estadual ao lado do ordenamento juridico federal, criado pelo

Estado federal.*"

209 HAURIOU: “Os Estados particulares possuem cada um sua constitui¢do tal qual o
Estado federal possui a sua (0 que aumenta bastante o estoque de constitui¢oes).”
(HAURIOU, 1929, p. 126).

210 Essa ¢ uma diferenca crucial entre Estado federal e outras formas semelhantes, como
o Estado unitirio descentralizado ou Estado regional, examinado adiante: “No Estado
Jfederal cada um dos estados federados possui poder politico préprio, isto é, entende-se
que a autoridade resulta da vontade do seu povo traduzida primeiro na constitui¢io
estadual e, através dos estados federados, na constituigdo federal. Ao passo que no Estado
unitdrio descentralizado as provincias ou regides exercem poderes politicos delegados ou
atribuidos pela Constituicdo do Estado ou até, nos termos por esta permitidos, pelos
orgios constituidos da Soberania (a assembleia legislativa, por exemplo). (CAETANO,
2009, p. 135).

211 Alids, a relagdo entre autonomia e autolegislagio ¢ evidente ja do ponto de vista
etimoldgico, na medida em que significa estabelecer normas (#om0s) a si mesmo. A ideia
de autonomia como condi¢io da liberdade politica (pois quem estabelece as proprias
regras, permanece livre, consoante o pensamento de Rousseau) é classica e reaparece
aqui. A federagio pode ser concebida, em parte, como uma espécie de democracia de
Estados, e, portanto, traz consigo a ideia de liberdade destes, que se traduz
primeiramente em autonomia. O ordenamento juridico de Estados federais costuma
revelar-se, portanto, relativamente mais complexo do que aquele dos Estados unitarios,
posto que a estrutura simples ou complexa do Estado repercutird no sistema juridico:
“Idealmente, uma comunidade juridica centralizada ¢ aquela cujo ordenamento consta
unica e exclusivamente de normas juridicas que valem para todo o territério do Estado,
enquanto uma comunidade juridica descentralizada ¢, idealmente, aquela cujo
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Por fim, o autogoverno significa que, dentro das suas competéncias
e nos limites tragados pela constitui¢ao federal, os Estados federados
poderdo tomar suas decisGes autonomamente, sem sofrer interferéncias
externas da Unido (Estado federal) ou dos demais entes da federacao.
Nesse sentido, autonomia significa nao-intervencao, liberdade ou
imunidade em face de interferéncias externas em sua esfera competencial
(ressalvadas apenas situagdes muito excepcionais).

Em uma federagao a autonomia dos Estados é regra, a intervencio,
ou seja, a suspensio de autonomia, constitui exce¢do. Em Estados
federais somente pode a Unido intervir nos Estados, suspendendo sua
autonomia, em casos de excepcional gravidade, taxativamente
estabelecidos pela constitui¢ao, e mesmo nesses casos, sempre de maneira
temporaria.”"”

Além da lei de autonomia, traduzida em auto-organizagio,
autolegislagdao e autogoverno, como visto, é necessario compreender a lei

da participagao para bem compreender as federagSes. Segundo tal lei, em

ordenamento consta de normas que apenas vigoram para dominios (territoriais)
patcelares. Dizer que uma comunidade juridica se desmembra em regiGes ou parcelas
territoriais, significa que todas as normas ou apenas certas normas deste ordenamento
apenas vigoram em territorios parcelares. Neste ultimo caso, a ordem juridica que
constitui a comunidade juridica ¢ integrada por normas com diferentes ambitos espaciais
de validade.” (KELSEN, 2003, p. 348).

212 Dai decorrem os principios regentes da intervengio federal, a saber, excepcionalidade,
taxatividade e temporariedade, como ensina José Afonso da SILVA (2011). A regra
intuitiva é sempre a de que a unidade politica maior possa intervir na menor em casos
particularmente graves para garantir valores fundamentais, como a prépria integridade
nacional, por exemplo. Em federa¢Ges como a Brasileira, que incluem os municipios na
federacdo (instituindo o que alguns chamam de federalismo de segundo grau), a
intervenc¢io federal se da nos Estados e a intervencido estadual nos municipios, salvo
exce¢des (como o caso de municipios situados em territério federal), sempre observadas
as regras restritivas e a possibilidade de controle politico e judicial. Veja-se, sobre o
particular, o disposto nos arts. 34 a 36 da Constitui¢do Federal brasileira de 1988.
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uma federagio deve ser assegurado aos Estados membros, ainda, a
possibilidade de participarem do processo de tomada em decises federais
particularmente importantes. Assim, como ensina Jorge MIRANDA, o
Estado federal pode ser concebido como um “Estado de Estados”, pois o

mesmo

“Assenta também numa estrutura de participagio, em que o poder politico
central surge como resultante da agregacdo dos podetes politicos locais,
independentemente do modo de formagio: donde, a terminologia classica
de Estado de Estados. Se participagdo hd igualmente na unifo real, nio
atinge nesta o desenvolvimento e a sistemadtica racionalizagdo que atinge
na federagdo.” (MIRANDA, 2004, p. 2806).213

A ideia geral, aqui, é a de que o sistema politico e juridico devera
propiciar meios pelos quais os Estados possam interferir em decisdes da
Unido, seja no sentido de concorrer para com a formagao das decisoes,
seja no sentido de impedir que certas decisOes sejam tomadas. Isso se
relaciona com uma das ideias associadas ao federalismo, qual seja, a de que
no Estado federal nio exista apenas uma democracia de cidadios, mas
também uma democracia de Estados (coletividades territoriais
autonomas). O principal instrumento utilizado para tanto, em geral, é o
bicameralismo do legislativo federal, com a presen¢a de uma instituigdo
como Senado Federal ou equivalente, mas podem existir outros.”'* Ensina

HAURIOU que no Estado federal ha normalmente

213 A figura da unido real sera abordada adiante.

214 A previsdo da possibilidade dos Estados, por meio de seus 6rgios, proporem agdes
diretas de inconstitucionalidade contra leis e atos normativos, por exemplo, ¢ um meio
novo de interferéncia dos Estados em decisoes federais, quando aqueles reputem que tais
normas federais sejam inconstitucionais, por exemplo. Veja-se o rol de legitimados no
art. 103 da Constitui¢do Federal brasileira, por exemplo.
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“duas camaras, das quais uma, a cimara dos representantes, que representa
a nac¢do federal em seu conjunto e ¢ eleita diretamente por todos os
cidaddos, a outra, o conselho federal (Reichrat alemio, Senado americano),
representa os Estados particulares ¢ é composta por delegados eleitos
nesses Estados.” (HAURIOU, 1929, p. 126).

No mesmo sentido é o magistério de CARRE DE MALBERG:

“em todo Estado federal constata-se que, com efeito, ao lado da cimara
eleita pelo corpo federal dos cidadios, ¢ instituida uma segunda
assembleia, que seguramente ¢ em seu conjunto um o6rgio do Estado
federal, mas cujos membros considerados individualmente deveriam, de
acordo com uma opinido amplamente difundida, ser considerados
especialmente como  ‘representantes’ dos Estados federados?!3.”
(MALBERG, 1920, p. 110).

Portanto, vé-se que geralmente as federagoes estabelecem que o
6rgao de cipula do Poder Legislativo federal seja bicameral, isto é, ser
composto por duas casas, normalmente uma Camara de Deputados —
representantes do povo, isto ¢é, dos cidadios — e um Senado Federal,
6rgao que, neste contexto, ¢ concebido como uma casa de representagiao

216 3 : ~ ,
dos Estados.”” Isso explicaria, por exemplo, a razao pela qual o numero

215 Confederados, no original, expressdao decorrente de erro ou aqui utilizada de maneira
improépria, como sinbnimo de federagio.

216 Diz-se nesse contexto porque a instituicio do Senado adquiriu tal significado ap6s
1787, com a aprovacio da Constituicio dos EUA, mas nem sempre foi ou ¢é assim
concebida. Assim, o Senado surge na Roma Antiga como uma espécie de conselho de
ancidos (senes), sendo uma das mais importantes entre as varias assembleias existentes,
ndo tendo nenhuma relacdo com uma ideia federativa. Além disso, mesmo na atualidade
existem Estados unitarios que possuem Senado, como a Franca e a Italia, e neles, por nao
serem federagdes, ndo faria sentido conceber o senado como casa de representacio dos
Estados, que sequer existem. Neste caso, a concepgdo sobre o papel e a justificativa do
Senado ¢ diversa. Esse tema serd explorado adiante, ao se tratar da divisao de podetes.

~ 234 ~



Sgarbossa & lensne

de membros da Camara dos Deputados normalmente é variavel conforme
o tamanho do eleitorado ou a demografia de diferentes Estados, mas o
nimero de senadores normalmente é fixo, tendo cada Estado um numero
idéntico de senadores, independentemente da extensio de seu eleitorado
ou populagio (BONAVIDES, 2009).*"

Como em geral em sistemas bicamerais importantes normas federais
— tais como emendas a constitui¢ao e leis federais —, devem ser aprovadas
por ambas as casas do congresso ou patlamento’"®, busca-se conferir por
meio da instituicdlo do Senado um mecanismo que possibilite a
participagio dos Estados na criagio da legislacdo federal.”"”

Além disso, é comum que diversas decisdes somente possam ser
tomadas pelos chefes de Estado e¢/ou governo com o aval do Congtesso
Nacional ou Parlamento, ou do préprio Senado, bem como que estes
6rgios exercam importantes fungdes de controle e fiscalizagdo do
governo (sao exemplos classicos a necessidade de anuéncia do Senado ou

do 6rgao legislativo para a ratificagao de certos tratados internacionais ou

217 E, também, porque em muitos casos sdao diversos os critétios de composicio,
notadamente os sistemas eleitorais, de uma e de outra das casas do legislativo. Esta
temdtica sera examinada nos topicos relativos a divisio dos poderes e aos sistemas
eleitorais.

218 Pelo menos em sistemas que adotam o chamado bicameralismo petfeito ou simétrico
(como ¢ o caso do Brasil e dos EUA), ou quanto as espécies legislativas devem passar
potr ambas as casas do parlamento ou congresso (como ocotre na Alemanha, com as
denominadas Zustimmungsgesetze) (LZIPPELIUS, 1985). O tema serd examinado no
Capitulo destinado a organizac¢do dos poderes.

219 ZIPPELIUS utiliza a denominacio “6rgdo de tepresentagdo das entidades
tederativas” (Landerorgan) para se referir a casa do parlamento que desempenha as
fungbes do senado que estamos a estudar (ZIPPELIUS, 1985).
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para sua entroniza¢ao no sistema juridico nacional, declaragao de guerra,
celebragio de paz, entre outros assuntos relevantes).””’

Deve-se observar, de todo modo, que o Senado sera efetivamente
um mecanismo de participagdio dos Estados em decisdes federais
relevantes dependendo dos mecanismos de investidura dos senadores em
seus mandatos. Assim, nos EUA, de 1787 a 1913, os senadores eram
escolhidos pelos poderes legislativos dos Estados™'. Ap6s a aprovagio e
ratificagdo da 17 Emenda, os senadores (que nos EUA sio dois por
Estado) passaram a ser eleitos por voto popular direto. A mudanca fez
com que o Senado nio possa ser mais concebido como uma verdadeira
casa de representacio dos Estados (BONAVIDES, 2009), dado que este
6rgao aproximou-se demais da Camara quanto ao modo de provimento
dos mandatos de seus membros, embora ainda existam outras diferencas
importantes entre as casas do legislativo. Para o que nos interessa no
momento, no entanto, o relevante é que os governos estaduais perderam
qualquer ingeréncia sobre a escolha dos senadores e a representagao dos

Estados no 6rgio legislativo federal torna-se uma ficgio.””

220 Confira-se, como exemplo, os arts. 49 a 51 da Constitui¢do Federal brasileira de 1988.
221 Constituicio dos EUA de 1787, art. 1°, Secdo 3, reda¢do original: “O Senado dos
Estados Unidos serd composto por dois Senadores de cada Estado, escolhidos pela
legislatura de cada um deles; para seis anos; e cada Senador terd um voto.” 17* Emenda:
“O Senado dos Estados Unidos serda composto por dois senadores de cada Estado, eleito
pelo povo de cada um deles, para seis anos; e cada Senador terd um voto (...)”.

222 Ha estados federais que ainda mantém estruturas similares ao modelo norte-
americano anterior 2 17* Emenda, como a Alemanha. No bicameralismo alemio, os 16
Estados sdo representados no 6rgdo denominado Conselho Federal (Bundesrat), por
senadores escolhidos pelos governos estaduais. O artigo 51 da Lei Fundamental da alema
de 1949 estabelece: “O Conselho Federal compde-se de membros dos Governos dos
Estados, que os nomeiam e podem destitui-los.” O que ha de notavel aqui, além de tal
sistema, ¢ o fato dos senadores possuirem mandato revogavel pelos governos estaduais,
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Outros mecanismos além do Senado podem traduzir a lei de
participagao de SCELLE. Nos Estados Unidos, por exemplo, de acordo
com o artigo V da Constituicao de 1787, esta somente pode ser alterada
mediante a ratificacio de emenda ja aprovada pelo legislativo federal por
% dos Estados federados. Ou seja, depois de finalizado o processo de
deliberacio da Emenda no Congresso Nacional, 38 dos 50 Estados norte-
americanos tém que ratifica-la para que entre em vigor (CAETANO,
2009). Vé-se, aqui, um importante poder dos Estados no exercicio do
poder constituinte derivado reformador, consistente na capacidade de
alteracio da constituicio.”” Nesse sentido, novamente CARRE DE

MALBERG:

“(..) € inegavel que os Estados federados exercem, em um terceiro
aspecto, uma verdadeira e direta participagdo no poder federal. Esse
direito de participagdo se manifesta principalmente em matéria de revisdo
constitucional. Inicialmente os Estados possuem uma iniciativa
constituinte. (...) Por outro lado, seja na Suica, seja nos Estados Unidos,
toda modificagdo feita a4 constituicdo federal deve ser ratificada pelos
Estados, vale dizer, na constitui¢io suica (art. 123), pela maioria dos
cantdes, na constituicio amerticana (capitulo V), por 3/4 das legislaturas
dos Estados.” (MALBERG, 1920).

como se depreende do final do dispositivo transctito, e de seu nimero ser variavel (de 3
a 6 por Estado), e ndo fixo como costuma ocorrer em modelos inspirados no dos EUA
(como ¢é o caso do Brasil, em que cada Estado conta com um numero fixo de 3
senadores). Jorge MIRANDA (2004, p. 288), com base no magistério de Georg
LEIBHOLZ, distingue os Senados dos Conselhos Federais exatamente pelo fato de os
senadores serem eleitos ¢ dos membros dos conselhos federais serem delegados dos
governos locais).

225 No Brasil embora nio haja o instituto da ratificacio das Emendas pelos Estados, estes
sdo um dos legitimados a propor as Emendas, por meio de seus legislativos. Confira-se o
inciso III do art. 60 da Constituicao Federal.
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De modo geral, as constitui¢des dos Estados federais costumam
prever, portanto, mecanismos que assegurem autonomia dos Estados
relativamente a Unido e aos demais, e participagao dos Estados federados
em diversas decisGes federais relevantes, além de competéncias de
controle do governo e da administragao publica em geral.

E importante observar que, devido as caracteristicas das duas
formas de Estado estudadas, no Estado unitario havera unicidade da
ordem politica e juridica, ao passo que no Estado federal havera uma
pluralidade de ordens juridicas. Ou seja, no Estado federal ha legislagao
federal (sobre certos temas ou matérias) e legislagao estadual (sobre outros
temas ou matérias) o que nao ocorre nos Estados unitarios, que possuem
legislagao nacional.

Por todo o exposto até aqui sobre os Estados federais, Jorge
MIRANDA concebe o federalismo como combinacio das caracteristicas
da sobreposi¢ao de duas ordens juridicas e politicas e de mecanismos de
participagdo. Assim frise como caracteristicas dos Estados federais uma
dualidade de “soberanias” (embora a maior parte da doutrina
contemporanea prefira falar em soberania como atributo apenas do
Estado federal e em autonomia como o poder dos Estados-federados),
participagdo dos Estados-federados na formacio e modificagio da
Constitui¢ao federal, garantia de existéncia dos entes da federagao,
intervengao institucionalizada dos Estados federados no que diz respeito a
formagao da vontade politica e especialmente legislativa federal, igualdade
juridica dos Estados federados e limitagao das atribuicoes federais

(MIRANDA, 2004, pp. 288-289).
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Por fim, ao falar em federagoes devemos explicar algumas questoes
terminolégicas. As federagoes permitem falar em Estado em sentido
amplo e em Estado em sentido estrito. Estado em sentido Estrito é o
Estado soberano que surge a partit da modernidade, que estamos
estudando ao longo de todo a livro. E esta forma de organizagio ou
associagao politica, dotada de povo, territério e soberania, como estudado
no capitulo anterior e constitui, portanto, o Estado propriamente dito.

Ocorre que, como visto, em federagdes algumas parcelas do
territorio dotadas de autonomia sio frequentemente denominadas de
Estados (o que acontece, por exemplo, nos EUA e no Brasil), embora nio
sejam soberanas, mas meramente autobnomas. Autonomia ¢ um poder
importante, mas um poder menor do que a soberania (BONAVIDES,
2009), e dele derivado. Portanto, de acordo com JELLINEK, os Estados
membros de uma federacio sio Estados em sentido amplo, ou Estados
em sentido improéprio (JELLINEK, 2000). Portanto, em uma federagao, o
Estado federal — isto é, a Unido dos Estados federados — é um Estado em
sentido estrito, ou propriamente dito (Estado soberano). Ja os Estados
membros ou Estados federados sio Estados em sentido amplo, ou
improéprio, pois ndo sdo soberanos, mas meramente auténomos.”*

Esse entendimento é corroborado por autores como Marcello

CAETANO, entre outros. Observa este autor que os Estados federados

224 Dai se conclui, examinando o quanto aqui ja foi estudado anteriormente, que Estado
em sentido amplo, lato ou impréprio possui dois sentidos principais: a) Estado nio
soberano, coletividade territorial auténoma integrante de um Estado federal; b)
Sociedade politica de tipo pré-moderno, que nio contempla todas as caracteristicas das
sociedades politicas surgidas depois do século XV na Europa e que, por vezes, ¢é
impropriamente designada pela denominagiao em questdo. Estado em sentido restrito ou
estrito, ou propriamente dito, é apenas o Estado soberano de tipo moderno.
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ou Estados membros de uma federagdo podem ser concebidos como
Estados dotados de poder politico, mas privados de soberania,
caracterizando-se como Estados em sentido amplo, mas niao em sentido
estrito ou proprio, na terminologia de JELLINEK (CAETANO, 2009).

Aduz aquele autor que

“Pode aceitar-se que os Estados federados sejam verdadeiros Estados visto
que: 1° elaboram eles préprios as suas constitui¢oes; 2° no dominio da sua
competéncia fazem leis; 3° tém meios proprios, policia, funcionalismo e
tribunais, para fazer respeitar as suas leis dentro do territério que lhes
pertence. Mas ndo sio soberanos.” (CAETANO, 2009, p. 133).

A auséncia de soberania se evidencia pela vedagao da secessao, pela
necessidade de conformacio das constitui¢oes estaduais para com a
constitui¢ao federal, pelo controle de constitucionalidade das leis estaduais
por tribunais federais e, pela falta de personalidade juridica de Direito
Internacional Publico (CAETANO, 2009).

Observe-se, adicionalmente, com Jorge MIRANDA, que “os
Estados federados ndo tém soberania externa ou de Diteito
internacional.” (MIRANDA, 2004, p. 174). Essa ¢ uma caracteristica
importante do Estado federal: a personalidade juridica de Direito
Internacional Publico e, consequentemente, a respectiva capacidade
juridica, é monopolizada pelo Estado federal, sendo dela privados os
Estados federados, que somente possuem personalidade juridica de

Direito Ptblico Interno e a respectiva capacidade juridica.””’

225 Assim os Estados federados ndo podem estabelecer ou manter relagdes diplomaticas
com outros Estados, nem celebrar tratados internacionais, entre outras limita¢Ges. Sdo
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Ha que se observar, ainda, que por vezes tais coletividades
territorials possuem outras denominagdes. Na federagio alema, por
exemplo, chamam-se Ldnder (plural) ou Land (singular); na Suica,
chamam-se cantées. Embora o nome seja diverso, sio Estados em sentido
amplo ou Estados federados: coletividades territoriais integrantes de um
Estado federal, dotadas de autonomia e as quais é garantida participagao

. © o~ i 226
em algumas importantes decisdes federais.”™

5.3. Federagoes centralizadas e Estados unitarios com regioes autonomas

Tudo o que foi aqui examinado sobre a forma de Estado o foi de
uma maneira bastante esquematica e conceitual. Se o leitor recordar a
adverténcia feita na introducio, e repetida ao longo do livro, ficara claro
que estamos trabalhando com tipos ideais, ou seja, conceitos abstratos e
simplificados da realidade. Esta, no entanto, costuma ser muito mais rica e
complexa, pelo que os Estados concretos dificilmente enquadrar-se-ao
perfeitamente nos conceitos criados com finalidade principalmente

explicativa. Dito isso, ha que se recordar que, tal como ensina KELSEN,

sujeitos de direito, dotados de capacidade juridica para titularizar direitos e deveres
apenas no ambito interno.

226 Provincias normalmente sio denominagdes conferidas as coletividades tettitoriais ndo
auténomas dependentes do poder nacional em Estados unitatios. Eventualmente utiliza-
se a expressio provincia para designar coletividades territoriais quase-autbnomas (como
ocorreu no Brasil imperial, ap6s o Ato Adicional de 1834, j4 mencionado) ou mesmo
coletividades territoriais autbnomas (como ¢ o caso da Argentina, sob a Constitui¢io
vigente, de 1853, ainda vigente, em nimero de 23). Considerando-se a vatia¢do
terminoldgica, recomenda-se sempre aduzir informagio sobre a autonomia, distinguindo
as diferentes figuras (por exemplo, provincia autbnoma ou provincia ndo-auténoma).
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“Os Estados historicos, isto €, as ordens juridicas positivas dos Estados
singulares, nem sio completamente centralizadas nem completamente
descentralizadas;  sdo  sempre  parcialmente  centralizadas e,
correlativamente, parcialmente descentralizadas, aproximando-se ora mais
de um ora mais do outro tipo ideal.” (KELSEN, 2003, p. 348).

Assim, embora para fins didaticos e de compreensdao seja correto
associar Hstado unitario com centralizacgio e federacio com
descentralizagio do poder politico, é preciso fazer algumas ressalvas.
Entre um extremo conceitual (poder totalmente centralizado) e outro
(poder descentralizado da forma mais ampla possivel sem
comprometimento da unidade do Estado) existem inumeras
possibilidades intermediarias.

O binémio centralizacio/descentralizacio refere-se a uma questao
de grau, existindo niveis elevados, intermediirios e baixos de
descentralizag¢ao politica, de modo que aos dois modelos basicos (Estado
federal/Estado unitario) situados nos extremos opostos de uma escala
seria possivel acrescentar inimeros outros intermediarios, tais com 0s
Estados federais centralizados, ou os Estados regionais, espécie de Estado
unitario com menor centralizacio. Em funcio disso, é necessario admitir a
existéncia de diversos subtipos de Estado federal e de Estado unitario e
reconhecer a impossibilidade de tratar aqui de todas essas variagoes,
embora seja oportuno expor pelo menos alguns casos mais importantes.

Em primeiro lugar deve-se ressalvar a existéncia de Estados
unitarios que possuem regioes autbnomas, isto é, coletividades territoriais
dotadas de autonomia, conferidas por um estatuto de autonomia. E o caso

da Sicilia e da Sardenha, entre outras regides da Italia, da Catalunha e
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demais comunidades autonomas na Espanha, e de Madeira e Agores em
Portugal, da Corsega, na Franca, entre outros. Tal variacio de Estado
unitario é comumente designada de Estado regional (ou Estado unitario
descentralizado).

Normalmente isto ocorre porque mesmo em Estados unitarios se
apresenta a necessidade, por diversos fatores, de conceder a uma ou
alouma de suas regides ou provincias um maior grau de autonomia e
autogoverno. Um caso tipico é das regides que possuem minorias
linguisticas, étnicas ou religiosas, bem como o das regides que possuem
fortes movimentos autonomistas ou separatistas, cuja atuacao pode ser
atenuada por meio da concessao de algum grau de autonomia. Com efeito,
muitos Estados europeus, ao serem criados em sua configurag¢ao atual,
assimilaram nagOes, grupos étnicos, lingifsticos e religiosos, e antigos
territorios soberanos em seu interior e, muitas vezes, tal assimilagdo gerou
descontentamento e pleitos de soberania ou autonomia pelas populagdes
locais, de modo que a concessao de autonomia constitui importante
elemento de gestdo desses problemas.””” Portanto, como ensina Jorge
MIRANDA, o género do Estado unitario subdivide-se em duas espécies

principais:

“O Estado unitirio tanto pode ser Estado unitario centralizade como
Estado wunitdrio descentralizado ou regional. Se todos ou quase todos os
Estados do mundo admitem descentralizacio administrativa, quer de
ambito territorial — através de municipios ou comunas e através de

227 Veja-se, por exemplo, no surgimento do Reino da Espanha, a assimilag¢do de varios
reinos anteriormente existentes, como Ledo, Aragio e Navarra. O mesmo vale,
guardadas as especificidades de cada caso, para Itdlia, Franca e inimeros outros Estados.
Um dos casos mais relevantes é o do Pais Basco, na fronteira entre Espanha e Italia.
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circunscri¢Ges mais vastas — quer de ambito institucional ou fundacional —
através de associa¢oes, fundagdes, institutos ou outras entidades publicas —
s6 alguns Estados comportam descentralizagdo politica.” (MIRANDA,
2004, p. 275).228

Apesar disso, os Estados unitarios com regides autdbnomas nao se
confundem com Estados federais, pois nestes a autonomia ¢ regra
(concedida a todas as coletividades territoriais) e naqueles, tende a ser
exce¢ao (concedido, em cariter excepcional, a alguma ou algumas

229 . : :
. Ou seja, em Estados federais, considerados

provincias ou regides)
normalmente unides paritarias de Estados (BONAVIDES, 2009), todos
os Estados possuem um grau razoavel de autonomia, e esta se constitui
em principio estruturante da organiza¢ao estatal, ou regra geral.

Além disso, nao ha que se confundir a condi¢ao do Estado membro
de uma federagao com a de uma regiao autonoma em um Estado regional,
pois a autonomia dos primeiros sempre decorre da constitui¢ao,
possuindo, portanto, uma garantia permanente contra modificagdes por

maiorias ocasionais, a0 passo que a autonomia das regides autbnomas nao

necessariamente constara de normas constitucionais, podendo o estatuto

228 Note-se algo relevante na licdo do mestre lusitano: a descentralizagdo do poder
politico ou da atividade governamental pode se dar em termos tertitoriais, tal como a
estamos estudando, dando lugar as diferentes formas de Estado, ou em termos nio-
territoriais, consistindo tal descentralizagdo aquela na qual certas patrcelas de poder
politico ou atividade governamental sio transferidas para entidades publicas de tipo nao-
tertitorial, como associa¢des, fundagdes ou outras instituicoes.

229 Na Italia, por exemplo, das 20 regiGes, apenas 5 possuem estatuto especial de
autonomia, as demais ndo. Em Portugal, apenas duas regioes sdo autdbnomas. Na Franca
ha uma regido dotada de maior autonomia, a Cérsega. Anda é possivel que algumas
regiGes possuam maior autonomia do que outras, o que setia dificil de acomodar em um
modelo federal, tendencialmente regido pela isonomia entre Estados.
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de autonomia ter natureza infraconstitucional, o que costuma significar
uma menor prote¢ao contra modificagdes.*”

Nao obstante, ha semelhan¢as também, como a garantia de que as
regides autbnomas possuirdo 6rgaos proprios e competéncias proprias
(assim compreendidas competéncias legislativas, executivas e financeira ou
or¢amentaria, notadamente), normalmente consistentes em uma espécie
de assembleia legislativa e um governo regional, tal como se verifica, por
exemplo, em Portugal.*”

Apesar disso, a realidade costuma ostentar grande complexidade, o
que sempre oferece dificuldades para a formulagdo de conceitos e
classificagoes. Assim, ha que se registrar a existéncia de Estados regionais
integrais e Estados regionais parciais, conforme todas a todas as regides

seja conferido algum grau de autonomia, ou a apenas algumas delas,

respectivamente, como recorda MIRANDA:

230 (MIRANDA, 2004). Na Italia, por exemplo, as regides auténomas sio estabelecidas
por leis constitucionais, espécie normativa equivalente as emendas a constituigio. Em
Portugal, o Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma dos Agores, por
exemplo, ¢ considerado como norma dotada de natureza para-constitucional (quase-
constitucional). A Autonomia das comunidades autébnomas também ¢ prevista em nivel
constitucional pela Constituigdo do Reino da Espanha de 1978.

231 “Distingdes importantes derivam, outrossim, do tipo de fun¢des que sdo atribuidas
aos Estados-membros (ou regiGes, ou como quer que se denominem) e que podem
compreender todo tipo de fung¢bes publicas, exceto as reservadas a federagdo (como
acontece, por exemplo, nos Estados Unidos), ou contrariamente somente determinadas
fun¢bes administrativas (como no caso das regides francesas), ou algumas fungdes
administrativas e legislativas especificas (como na Italia, na Alemanha e na Espanha,
ainda que com algumas diferencas relevantes).” (PIZZORUSSO, 1998, pp. 190-191). No
federalismo normalmente reproduzem-se na esfera estadual funcoes legislativas,
executivas e judiciais, no Estado unitirio descentralizado ou Estado regional, apenas as
fungdes legislativas e executivas, mas as atribui¢es variam amplamente, como alerta o
autor italiano.
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“No Estado regional ntegral, todo o territério se divide em regides
auténomas. No Estado regional pardal, encontram-se regiGes
politicamente autbnomas e regides ou circunscricoes s6 com
descentralizacio administrativa, verificando-se pois, diversidade de
condig¢bes juridico-politicas de regido para regido. E esta ¢ também uma
diferenca clara em relagdo ao Estado federal, sempre integral por natureza
(sempre formado, inteiramente, por um maior ou menor numero de
Estados federados). (MIRANDA, 2004, p. 278).

E evidente que o Estado regional integral aproxima-se muito da
forma federativa de Estado, e que sob ele a questao de denominagdao
(Estado regional ou federal) quase que se torna arbitraria, dada a
dificuldade em distinguir os conceitos. Além disso, deve-se distinguir
ainda o Estado regional em homogéneo e heterogéneo, conforme varie ou

nao o regime juridico autonémico de regido para regiao. Novamente é

MIRANDA quem ensina:

“No Estado regional homogéneo, seja integral ou parcial, a organizagdo das
regides ¢, sendo uniforme, idéntica (a mesma no essencial para todos). No
Estado regional heterogéneo, ela pode ser diferenciada ou haver regiGes de
estatuto comum e regides de estatuto especial.” (MIRANDA, 2004, p.
278).232

Ou seja, como ensina o constitucionalista portugués, Estado
unitario integral ou parcial e homogéneo ou heterogéneo siao conceitos
inconfundiveis: a integralidade ou parcialidade diz respeito a abrangéncia
da autonomia (todas as regidbes ou apenas algumas delas); a
homogeneidade ou heterogeneidade diz respeito ao grau ou tipo de

autonomia conferido as diferentes regides, que pode ser maior para

232 No Estado regional integral heterogéneo havera regides com estatuto de autonomia
comum e outras com estatuto de autonomia especial, mais ampla.
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aloumas e menor para outras no Estado regional heterogéneo, ou
tendencialmente o mesmo grau de autonomia, no Estado regional
homogéneo.

Teremos, assim, conceitualmente, a possibilidade de Estado
identificar os seguintes tipos de Estados regionais: a) integral e
homogéneo — todas regides autonomas dotadas do mesmo grau de
autonomia; b) integral heterogéneo — todas as regides autbnomas, embora
diferentes regides sejam dotadas de diferentes graus de autonomia; c)
parcial homogéneo — algumas regides autonomas, outras nio, e entre as
autbnomas o mesmo grau de autonomia; d) parcial heterogéneo — algumas
regides autbnomas, outras nao, € entre as autbnomas, graus variaveis de
autonomia. > Tém-se, por conseguinte, Estados regionais simétricos
(Estado regional homogéneo) e Estados regionais assimétricos (Estado
regional parcial e Estado regional heterogéneo) (MIRANDA, 2004), por
encontrarem-se ou nao as regides em situagao de igualdade.

Percebe-se, em fungdo de todos esses fatores, que a diferenca entre
Estado federal e Estado unitario revela-se cada vez mais dificil de
estabelecer na realidade concreta dos Estados, pois os dois modelos
parecem mesclar-se cada vez mais, surgindo conceitos ambiguos como os

de Estado unitario descentralizado (o que pode gerar uma estrutura quase-

233 MIRANDA traz os seguintes exemplos: a) Estados regionais integrais: Brasil (sob a
Constitui¢io Imperial de 1824, revisada pelo Ato Adicional de 1834); Austria (até 1918);
Italia; Espanha (apds 1978) e a Africa do Sul (ap6s 1996); b) Estados regionais parciais:
Finlandia, Espanha (Constituicio de 1931), Dinamarca, Portugal (ap6s 1976), Russia,
Ucrinia, China, Reino Unido (ap6s 1998 e 1999). Estados regionais heterogéneos: Itilia
(Sicilia, Sardenha, Vale de Aosta, Trentino-Alto Adige e Friuli-Veneza Julia) e Espanha.
(MIRANDA, 2004, p. 278).
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federal) ***, de um lado, e Estados federais centralizados (o que pode gerar
um Estado quase-unitdrio sob formas federativas).”” Por isso ensina

Marcello CAETANO que

“Nem sempre ¢ facil distinguir o Estado unitario do Estado federal: é que
ha Estados unitarios divididos em provincias amplamente descentralizadas
com faculdades legislativas e executivas, como acontece, por exemplo, na
Unido Sul Africana, no Ultramar portugués, na Republica Italiana e
noutros paises. Nesses casos, a que se tem ja chamado de Estados regionais e
a que também pertenceu o regime estabelecido pela Constitui¢do
republicana espanhola de 1931, hd regides com autonomia politico-
administrativa regulada no estatuto proprio de cada uma, assegurando a
competéncia dos 6rgios legislativos da regido e os poderes das respectivas
autoridades executivas.” (CAETANO, 2009, p. 135).

Um critério importante de distingao parece radicar no fato de que o
ato final na elaboragio ou alteragdao dos estatutos regionais cabe ao poder
central, o que significa a auséncia de poder constituinte derivado

decorrente das regides (poder este tipico dos Estados federados, que se

conferem a si mesmos constituicbes estaduais, independentemente de

234 “QO grau de descentraliza¢do varia muitissimo; desde regides que pouco mais parecem
do que colectividades administrativas a regides que patecem Estados-membros de uma
federagio. Geralmente, os estatutos sio-lhes outorgados pelo poder central, mas hd casos
(as regides italianas, as regides autbnomas portuguesas) em que elas chegam a participar
na elaboracio e na revisio desses estatutos. A maior semelhanga possivel entre Estado
regional e Estado federal da-se quando aquele ¢ integral e as regiGes, além de faculdades
legislativas, possuem faculdades de auto-organiza¢io.” (MIRANDA, 2004, p. 279).

235 A Franga, por exemplo, tradicionalmente considerada um Estado unitario, passou a
adotar, da década de 1980 em diante, um grau crescente de descentralizagdao que parece ir
além do mero Estado regional, compreendendo 6rgaos proprios e competéncias bastante
amplas para as coletividades territoriais em geral, mesmo que uma delas possua
autonomia maior (a Coérsega). A Espanha, igualmente tradicionalmente considerada
Estado unitdrio, também ostenta grau cada vez maior de autonomia das coletividades
territoriais locais.
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aprovagio pelos 6rgios federais™), bem como na auséncia de participagio
das regides na elaboracdo ou revisio da constituigao do Estado central,
dado este possuir poder constituinte independente (MIRANDA, 2004, p.
279), pois normalmente, em Estados federais, como decorréncia da lei de
participagdao, havera alguma forma de participagao (real ou ficta) dos
Estados na alteracio da Constituicio federal (iniciativa, atuacdo do
Senado, ratificacio).””’

Se os Estados unitarios niao sio todos idénticos entre si, existindo
subtipos como o Estado regional (ou Estado unitario com regides
autobnomas) ou mesmo os Estados unitarios descentralizados, o mesmo
pode ser dito relativamente as federagdes. Registre-se, portanto, a
existéncia de diferentes graus de autonomia, mesmo sob a forma
federativa, e de variados tipos de federagdes, o que permite identificar
federagdes com maior grau de descentralizagao e federagcbes com maior

grau de centralizagdo.

236 Veja-se, a titulo de exemplo, o art. 25 da Constituicio Federal de 1988. Nos Estados
federais a unido ndo possui competéncia para aprovar ou nio, ¢ muito menos para
modificar as constituicbes estaduais. Se estas porventura contiverem disposi¢Ges
inconstitucionais em face da Constituicdo federal, caberd ao poder judicidrio,
devidamente provocado e pelos meios processuais disponiveis, declarar a
inconstitucionalidade das disposi¢cdes ctriadas pelo poder constituinte estadual (dito
derivado decorrente).

237 No mesmo sentido ¢ o entendimento de CAETANO (2009, p. 135): “Deste modo, o
Estado federal caracteriza-se pelo poder constituinte dos estados federados, os quais: a)
elaboram as suas proprias constituicoes; b) intervém, através dos seus Orgios
constituidos ou dos seus representantes, na elabora¢io e modificagio da constitui¢do
federal.” O exemplo classico continua a ser o art. V da Constitui¢do norte-americana de
1787, que exige para a aprovacio de Emendas a Constituicio nio apenas maiotia
qualificada de 2/3 dos votos em ambas as casas do congtesso, mas também a aprovagio
pot 3/4 dos legislativos de todos os Estados, o que torna a modifica¢io formal da
constitui¢o extremamente dificil e explica em boa medida o reduzidissimo numero de
emendas a Constituicdo aprovadas em mais de 200 anos de vigéncia daquela carta
constitucional (27 no total).
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Quando a constituigao federal distribui as matérias de competéncia
da Unidao (Estado federal) ¢ dos Estados membros (Estados federados),
pode dar maiores competéncias aos ultimos ou maiores competéncias a
primeira. No primeiro caso, teremos uma federagio com maior
descentraliza¢do politica do que no segundo, o que tradicionalmente se
denomina federalismo classico ou descentralizado, cujos modelos
principais sio o norte-americano e o sufco.””

O modelo de federalismo descentralizado ou classico ¢é o
predominante ao longo do século XIX, mas, como observa
BONAVIDES (2009), o federalismo historicamente oscila entre o
binémio descentralizagio-centralizagao, de modo que ao longo do século
XX consolida-se um novo tipo (ou, mas precisamente, novos tipos) de
federalismo, mais centralizado, ou seja, com um aumento de extensiao
e/ou importancia das matérias de competéncia federal em comparacio

. A - 239
com as compreendidas na competéncia estadual.

28 A competéncia residual dos Estados ¢ manifestacio de tal federalismo
descentralizado. Prevé a X Emenda a Constitui¢ao dos EUA (1791) que “os poderes nao
delegados aos Estados Unidos pela Constitui¢do, nem por ela vedados aos Estados, sio
reservados aos Estados, ou ao povo.” Isso traduz, em certa medida, o que alguns
consideram um principio do federalismo, a sabet, a subsidiatiedade, segundo o qual as
unidades politicas maiores somente devem assumir as competéncias que no possam set
exercidas pelas unidades politicas menores. Sobre o tema da subsidiariedade, conferir
ZIPPELIUS (1985).

239 Os proprios federalismos descentralizados, como o norte-americano, tornam-se mais
centralizados, com a ampliacio das competéncias federais em detrimento das
competéncias estaduais. CAETANO, 2009, MIRANDA, 2003. Assim, por for¢a de
varios fendmenos, como a Guerra de Secessdo (1861-1865), as duas Guerras Mundiais, e,
sem sombra de duvidas, o New Dea/ de Roosevelt, ampliaram-se as competéncias
federais. Também foram relevantes para este efeito doutrinas politicas ou juridicas
adotadas pela Suprema Corte, tal como a dos iplicit powers, que ampliou as competéncias
federais ap6s o julgamento do procedente McCulloch v. Maryland (1819) (CAETANO,
2009), assim como a interpretagdo ampliativa da Commerce Clanse contida no art. 1, se¢do
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Historicamente encontramos, portanto, federagdes mais fortemente
descentralizadas, como a norte-americana (especialmente em suas origens)
e a suica, especialmente por meio da técnicas de atribui¢ao de uma gama
mais ampla de competéncias aos Estados e cantdes; e, mais recentemente,
federacoes mais centralizadas, como a atual federacdao brasileira, com a
atribui¢do de uma ampla gama de competéncias para a Unido.**’ Observe-
se, ainda, que apesar disso o carater mais ou menos descentralizado de
uma federagio decorre, ainda, da amplitude dos mecanismos de
participagdao concedidos aos Estados federados, além das competéncias e
da autonomia.

Outros fenomenos, como tipos de federalismo diferentes do
classico e, nomeadamente, o denominado federalismo cooperativo, tém
contribuido para com a afirmagao de Estados federais menos
descentralizados, considerados por ZIPPELIUS (1985) uma tendéncia
atual, embora ainda consistentes em arranjos institucionais informados
pela autonomia das coletividades territoriais parciais (sob pena de
descaracterizagdo do préprio federalismo). Tal sistema realiza uma
distribuicao cooperativa de fungOes estatais, como ensina ZIPPELIUS

(1985, p. 397):

“Basicamente tal ¢ o caso quando a legislacio (as decisGes
‘programadoras’) ¢ confiada aos 6rgdos centrais, ¢ a execugdo da lei (as

8, da Constitui¢do dos EUA pela Suprema Corte, permitindo a Unido regular o comércio
internacional dos Estados, (ZIPPELIUS, 1985).

240 Basta examinar o amplo rol de matérias compreendias na competéncia legislativa
privativas da Unido estabelecida nos 29 incisos do art. 24 da Constituicdo de 1988 para
perceber que, apesar do previsto no art. 25 § 1° da Constituigdo de 1988, pouco restou
para a competéncia legislativa dos Estados.
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decisdes ‘programadas’) as entidades federativas (ver art. 83 da Lei
Fundamental alemd). Do mesmo modo, pode-se estabelecer a elaboracdo
central de planos e disposi¢des de marco, que se limitem a proporcionar o
indispensavel modelo uniforme de coordenagio, deixando as entidades
federativas sua execucdo e complementagdo; a técnica das leis de bases
(art. 75 da lei Fundamental) oferece um exemplo de tal distribuicio de
competéncias.” 241

No mesmo sentido é o magistério de MIRANDA:

“Em quase todos os Estados federais, prevéem-se matérias reservadas aos
Estados federados, matérias reservadas 2 Unido e matétias concorrentes,
bem como diversas formas de intervengdo relativamente a elas (por meio
de competéncias legislativas e por meio de competéncias executivas). Ha
dois sistemas tipicos: No federalismo classico (Estados Unidos, Suica),
procede-se a uma reparticio horizontal ou material: o dualismo de
soberania envolve um dualismo legislativo e executivo (o Estado federal
faz e executa as suas leis, e o mesmo fazem os Estados federados). No
federalismo dito cogperativo (Alemanha), tende-se a uma repartigao vertical:
o Estado federal legisla ou define as bases gerais da legislagio e os Estados
federados executam ou desenvolvem as bases gerais.” (MIRANDA, 2004,
p. 292).

Como se vé¢, consistem basicamente em sistemas federais que nao se
filiam ao modelo classico de reparticio de competéncias distintas entre
6rgaos federais e estaduais, mas que estabelecem outros arranjos, como o
estabelecimento de normas gerais pelos 6rgaos federais e de normas

especificas pelos o6rgaos locais (aproximando-se do conceito de

21O art. 75 da Constituigdo alema de 1949 foi revogada. Originalmente dispunha que
sob as condigbes estabelecidas no art. 72, era de competéncia federal estabelecer
disposi¢cdes de marco ou diretrizes em diversas matérias, tais como servidores publicos
estaduais e¢ municipais, principios gerais da educagdo supetior, regime juridico de
imprensa e cinema, caga e¢ protecio da natureza e do patriménio paisagistico, entre
outras. O art. 83 possui a seguinte redacdo: [“Reparticdio de competéncias entre a
Federagdo ¢ os Estados (Ldnder)]. Ressalvada disposicio em contrario prevista ou
admitida pela presente Lei Fundamental, os Estados executam as leis federais a titulo de
competéncia propria.”
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competéncia legislativa  concorrente do  Direito  Constitucional
brasileiro™). Assim procedendo, contribuem para a elaboragio de um
federalismo menos descentralizado e bastante distinto daquele
denominado classico.

Quanto a isonomia, sendo o federalismo considerado uma unido
paritaria de Estados (de Direito Constitucional), como visto
(BONAVIDES, 2009), a regra ¢ a isonomia ou igualdade politico-juridica
dos Estados e entes da federagio em geral, de modo que o federalismo
normalmente adota o modelo denominado simétrico. H4, no entanto,
ainda que excepcionalmente, casos de situacdo diferenciada entre entes da
federagdo, o que origina o denominado federalismo assimétrico, como
ensina  HAURIOU, ao observar que, “em principio os Estados
particulares de um Estado federal sdao iguais entre si e possuem a mesma
importancia”, embora isso nio seja invariavel (e o autor cita o sfatus
diferenciado da Prissia na federagdo alema como exemplo de federagao
com desigualdade entre os Estados-membros) (HAURIOU, 1929, p. 125).

Entre os diferentes tipos de federalismo, muitos autores distinguem
o denominado federalismo perfeito do imperfeito. O primeiro geralmente
¢ considerado como um sistema em que ocorressem cumulativamente as
seguintes caracteristicas: a) dualidade do poder politico (estadual e federal)
com poderes constituintes, competéncias e 6rgaos proprios em cada uma
dessas esferas; b) existéncia de meios de participagao dos Estados na
criagdo e modificagado da constituicio federal; c) garantia constitucional

dos direitos dos Estados federados (e nao meramente legal); d)

242 Confira-se o art. 24 da Constituigdo de 1988, e, especialmente, os §§ 1° a 4°.
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participagao institucionalizada dos Estados na formagao de decisdes
federais relevantes; ¢) igualdade juridica dos Estados e dos cidaddaos dos
3
diferentes Estados, com reconhecimento de dos atos juridicos neles
. 243 .. ~ .o, .

praticados™ e participagao paritaria pelo menos em algum ou alguns
, ~ . 244 N ~ . .~ .

6rgaos federais™; f) limitacdo das atribui¢Ges federais, normalmente
traduzida na ideia de competéncias reservadas aos Estado membros da

~ 245

federacao™ (MIRANDA, 2004, pp. 288-289).

Presentes todos esses elementos canonicos clissicos do federalismo,
restaria configurado o federalismo perfeito, ausentes um ou alguns desses
elementos, estarfamos diante do denominado federalismo imperfeito.
Nesse sentido, conforme o magistério de MIRANDA,

“Naturalmente, sio diferentes as concretizagdes destes principios. Porém,
mais do que isso, nem sempre eles se verificam e, por isso, torna-se
necessario considerar Estados federais de mais de um tipo ou grau: pelo
menos, Estados federais perfeitos e imperfeitos. Os primeiros sio os que
apresentam todas aquelas caracteristicas (como os Estados Unidos e a
Suica). Os segundos sdo os que apresentam a maior parte delas, mas ndo
todas, nomeadamente a intervencio dos Estados nas modificacdes da

Constitui¢do federal (como o Brasil ou a Russia.)” (MIRANDA, 2004, p.
289).

Marcello CAETANO, por sua vez, parece utilizar as expressoes
federagoes perfeitas ou propriamente ditas e federagoes imperfeitas (ou
ficticias, em sua terminologia), em sentido diverso, designando com a
primeira expressio o que Paulo BONAVIDES (2009) chama de

federalismo centripeto e com a segunda o federalismo centrifugo. De todo

243 Consulte-se, como ilustracio, o art. 19 da Constituicao brasileira de 1988.

244 Caso dos Senados ou Conselhos Federais.

245 Tl como previsto no ja mencionado art. 25 § 1° da Constitui¢cio federal de 1988 e na
X Emenda 2 Constituicio dos EUA de 1787.
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modo, o primeiro autor adota como critério distintivo, além da formacao,
outros elementos, como a capacidade de intervencao dos Estados
federados na modificagio da constituicio federal nos federalismos
perfeitos e a concentragio de ampla esfera de competéncia aos 6rgaos
federais nos federalismos imperfeitos (CAETANO, 2009, p. 137).

Quanto a diversidade de tipos de Estados federais, Jorge
MIRANDA observa que além da classica distingao entre federalismo
perfeito e imperfeito, as atuais federagdes constituem normalmente o
denominado federalismo de um grau, no sentido de que abaixo do Estado
federal ha apenas os Estados federados, diversamente do que ocorria na
URSS, por exemplo, em que havia Estados federados que também eram,
eles proprios, federagdes (MIRANDA, 2004, p. 289).%*

Deve-se consignar que apesar de existir o federalismo centrifugo,
como visto, geralmente considera-se que o Estado federal é fruto do
poder dos Estados federados™’, o que se relaciona com a ideia ja referida
de uma democracia de Estados e tem, igualmente, relevancia para a
hipétese de dissolucao (de fato, diante da auséncia de direito de secessao)

do Estado federal:

“Juridicamente o Estado federal dir-se-ia criado pelos Estados
componentes. Pelo contrario, as regides sio ctiadas pelo poder central, e
as atribui¢Ges politicas que tém tanto podem vir a ser alargadas como
extintas por este. Mais ainda: se o Estado federal desaparecer, em

246 Nesse sentido, a federagdo brasileira parece constituir exce¢do, caracterizando o
federalismo de segundo grau, na medida em que considera ndo apenas os Estados, mas
também os municipios, como entes federativos dotados de autonomia. Veja-se o art. 1°,
caput, da Constitui¢do de 1988, bem como o art. 18.

247 Essa ¢ a “hipotese explicativa” da federagdo, na feliz expressiao de Jorge MIRANDA
(2004, p. 289).
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principio os Estados federados adquirem ou readquirem plena soberania
de Direito internacional; ndo assim as regiGes autbnomas, as quais, COmo
quaisquer outras colectividades descentralizadas, ou desaparecem com o
Estado ou carecem de um acto especifico para obtetem a soberania.”
(MIRANDA, 2004, pp. 279-280).

Assim, teoricamente Estados membros de uma federacio se
tornariam Estados soberanos ou propriamente ditos em caso de
dissolu¢ao da federagdo, diversamente do que ocorreria em caso de
dissolucao do Estado unitario.

Em conclusio ao presente topico, convém fazer breve referéncia ao
denominado pluralismo institucional ou nao-territorial. Como deve ter
percebido o leitor, um trago essencial do Estado federal, principalmente
(mas em certa medida também o do Estado regional, especialmente se
integral) é o pluralismo. O Estado federal ou composto é claramente
plural, institucionalizando em termos regionais as peculiaridades locais e
permitindo, dentro de certos limites, que certas matérias sejam tratadas
diferentemente em diferentes coletividades territoriais e decididas
localmente.

O pluralismo instituido pelo federalismo (e, em menor grau, pelo
Estado regional) é de tipo territorial, portanto, permitindo a existéncia de
diversos centros de decisao politica e diferentes regulagoes juridicas em
diferentes parcelas do territério, de carater subnacional (Estados, cantoes,
regides ou provincias autbnomas), sem prejuizo da existéncia dos centros
de decisao federais e da regulagao juridica geral, de carater nacional.

Ocorre que o pluralismo pode ser territorial ou nao-territorial, sendo

o dltimo também chamado institucional, caso a descentralizagdo leve em
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consideragao aspectos nio relacionados com o territério ou com
coletividades territoriais, mas de outra natureza, como minorias nacionais,
religiosas, linguisticas, por exemplo. Como ensina Alessandro

PIZZORUSSO (1998, p. 191-192),

“No que diz respeito ao ‘pluralismo institucional’, que se tem quando o
Estado reconhece e valoriza comunidades existentes em seu intetior e
diferenciadas com base em fatores distintos daquele puramente territorial,
as soluc¢oes que podem ser adotadas resultam bastante diversas conforme
os fatores que sejam levados em consideragao.” (PIZZORUSSO, 1998,
pp- 191-192).

Um exemplo de pluralismo nio territorial consiste nas concepgoes
corporativistas, segundo as quais setores da atividade econémica, por
exemplo, devem ser levados em consideragdo como critério de
organiza¢dao de 6rgaos representativos, ou ter sua participa¢ao assegurada
em Orgaos estatais, ou até mesmo receber a delegagao de certas faculdades
normativas, por exemplo.”** Como exemplo histérico que leva em conta o
fato econdmico como critério (ndo territorial, naturalmente) de
organiza¢dao institucional, pode-se mencionar o Estado corporativo
fascista (PIZZORUSSO, 1998, p. 192), embora se deva advertir que o
fascismo, sendo regime totalitirio ou a0 menos autoritario, nao possui

. ~ . . 249
uma vinculagao estreita com o pluralismo.

248 CANOTILHO relaciona tal tematica com a da divisido, separacdo ou reparti¢io dos
poderes ou fungdes do Estado, a ser estudada no préximo capitulo, denominando-a de
reparticdo ou divisao social de fun¢des. Trata-se, como ensina o constitucionalista
lusitano, ndo da distribuicdo de fungdes ou poderes entre conjuntos de oérgios ou
coletividades territoriais distintas, mas entre entes estatais ¢ “podetes publicos nio
estatais.” (CANOTILHO, 2003, p. 561).

2% A questdo do pluralismo como componente da democracia e a questio dos Estados
autocraticos, entre os quais se insere o Estado fascista, serd examinada adiante.
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Como exemplo contemporaneo de representagio  nao
exclusivamente territorial, mas também institucional, existe a democracia

belga, denominada de democracia consensual:

“A Constitui¢io belga apresenta um requisito formal para que o Executivo
inclua representantes dos grandes grupos lingtiisticos. Desde muito tempo
ja era costume formar gabinetes com aproximadamente o mesmo numero
de ministros representantes da maioria flamenga e da minoria lingiifstica
francesa. Isso se tornou regra formal em 1970, e a nova Constituigdo
federal novamente estipula que, ‘com a eventual exce¢io do primeiro-
ministro, o Conselho de Ministros [gabinete] deverd incluir tanto
membros falantes da lingua francesa quanto do flamengo.” (LIJPHART,
2008, p. 54).2%0

No senado belga, por exemplo, ha representagao nao-geografica ou
nao-territorial de grupos lingtisticos, em distritos de falantes de flamengo
e de francés (LIJPHART, 2008, P. 59). Sem a possibilidade de aprofundar-
se o tema no presente curso, deve-se utilizar o exemplo apenas para
evidenciar que a organiza¢ao do Estado pode adotar pluralismo territorial
ou nao-territorial, na medida em que busque conferir algum poder de
decisio, por qualquer meio, nao apenas para coletividades territoriais, mas
também para grupos étnicos, lingtisticos, religiosos, setores econdémicos

ou quaisquer outros elementos nao-territoriais.

250 A Bélgica é uma monarquia parlamentarista marcada pela heterogeneidade de sua
populacio, cujas maiorias sdo falantes de lingua francesa ou holandesa (flamenga),
havendo minorias falantes do alemio e bilingues e que, por for¢a dessa e de outras fontes
de diversidade, adota um federalismo e uma organizagio politica peculiares, que levam
em considera¢do fatores linguisticos, promovendo pluralismo ndo territorial em suas
institui¢oes, como o gabinete ou ministério e o senado. A Bélgica constitui um dos casos
excepcionais de monarquias de estrutura federal, juntamente com o Canada.
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5.4. Unioes reais

As unides reais sao outro caso de Estado composto, ao lado das
federagoes, embora atualmente muito menos frequentes do que estas.
Trata-se da uniao de Estados com integragdo organica, isto ¢, com a
criagdo de 6rgios comuns aos Estados que se integram para formar
apenas um, a despeito de poder o Estado integrado a outro para formar

tal unidao poder contar com 6rgaos proprios. Assim, ensina HAURIOU:

“Nas unibes reais, as monarquias sio unidas nio apenas na pessoa de um
mesmo monarca, mas também, parcialmente, quanto ao governo, ou seja,
quanto ao exercicio do poder na pessoa de certos ministros comuns. A
unido governamental realiza-se no que diz respeito as rela¢oes estrangeiras,
e pode também se realizar no que diz respeito a guerra e as finangas; mas
o governo permanece distinto em seus outros ramos e, notadamente, no
que diz respeito a legislacio (...).” (HAURIOU, 1929, p.123).25!

No mesmo sentido, MIRANDA ensina que

“Estados compostos, as federa¢Ses e as unides reais sdo, do mesmo passo,
associages de Estados cuja integracdo organica promovem. S3o as mais
intensas das associagbes de Estado que ¢ possivel encontrar; as que
conduzem ao aparecimento de novos Estados. Delas se distinguem as
confederagies e as novas realidades juridico-internacionais e de integracio
economica e até politica (...), como as Unido Europeia, 0o MERCOSUL e a
Comunidade das Carafbas.” (MIRANDA, 2004, p. 285).

251 O autor cita como exemplos histéricos de unido real a existente entre Suécia e
Noruega (ss. XIX-XX), entre Austria ¢ Hungria (ss. XIX-XX) e entre Dinamarca e
Islandia (s. XX). (HAURIOU, 1929, p. 123).
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Marcello  CAETANO, por sua vez, explicita ainda mais a
caracteristica dessa espécie de Estado composto, parecendo interpreta-lo

quase como uma federagao:

“Mesmo nas monarquias se encontram férmulas federais. Ndo é outra
coisa a chamada #nido real que origina o tipo do reino unido: dois ou mais
estados mondrquicos sem perderem sua autonomia, adoptam uma
constituicdo comum com um s6 monarca que nos negocios internacionais
e nos demais expressos na lei representa o conjunto e o dirige através de
orgios também comuns, sem embargo da subsisténcia de 6rgdos nacionais
proprios e das leis locais. O Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do
Norte obedece a este esquema, embora ji bastante esbatido.”
(CAETANO, 2009, p. 136).2>2

E trago caracteristico seu, comum com as federagdes, o carater
perene, e N0 apenas momentaneo ou temporatio, uma vez que o Estado
soberano que se origina a partitr de tal unido tende a durar
indefinidamente. B espécie de unido de Estados que envolve comumente
monarquias, diversamente das federagdes, que normalmente verificam-se
em Estados republicanos, embora haja excegodes, como ja mencionado. E
criada deliberadamente, por meio de uma associagao sélida entre Estados
até entdo soberanos, e nio fortuitamente ou por acaso, tal como ocorre
no caso das unides pessoais, estudadas adiante.

As uniGes reais constituem, portanto, Estados compostos, ou seja,
Estados soberanos integrados por Estados nao-soberanos, tal como as

federagbes, embora normalmente possua caracteristicas que nao permitem

252 O exemplo histérico e atual mais notavel é o Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda
do Norte, surgindo a partir da integracio dos reinos da Inglaterra, Escécia, Pais de Gales
e Irlanda do Norte. Tal organizacio politica surge originalmente como uma unido pessoal
para depois desenvolver-se até uma unido real apos 1707.
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a confusdao entre ambas. Sdo exemplos dessa forma de Estado, além do
Reino Unido ja mencionado, as unides entre Russia e a Finlandia (de 1809
a 1917), entre Portugal e Brasil (de 1815 a 1822), entre Suécia e Noruega
(de 1815 a 1905), entre Austria e Hungria (de 1867 a 1918), entre
Dinamarca ¢ Islandia (de 1918 a 1944) (MIRANDA, 2004, p. 284),
(CAETANO, 2009, p. 130).

Existem, portanto, diversos tracos de semelhanca e, ao mesmo
tempo, diversas notas distintivas entre unides reais, de um lado, e
federagoes, confederagbes e unides pessoais, de outro. A unido real
assemelha-se a federagiao, sem com esta se confundir, na medida em que
promove uma unido institucional perene e deliberada entre dois Estados,
com integracao organica, de modo que resta apenas um Estado soberano
e o outro (ou outros) passa(m) a fazer parte do primeiro. Origina,
portanto, como visto, um Estado composto ou complexo, embora menos
complexo, geralmente, do que os Estados federais. Assemelha-se, por
outro lado, as unides pessoais, na medida em que une Estados que adotam
a forma monarquica de governo, e nao republicas.

Distingue-se da federagio, por outro lado, porque na unido real nao
estardo necessariamente presentes todos aqueles elementos examinados
quando tratamos daquela forma de Estado, estando ausente,
especialmente, o arranjo sobreposto das ordens federal e estaduais, traco

caracteristico marcante do federalismo™’. Como ensina MIRANDA,

253 “A federagdo repousa na sobreposi¢do, porque um poder novo e distinto, o poder
federal, surge acima dos poderes politicos dos Estados nela integrantes, os Estados
federados; ao invés, a unido real assenta na fusdo ou na coloca¢io em comum de alguns
dos 6rgaos dos Estados que a constituem, de tal modo que fica a haver, ao lado dos
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“Por sua vez, o Estado composto ora se configura como federacio ou
Estado federal, ora se configura como wnido real. Num caso e noutro, sua
base de organizacio ¢ também geografica ou territorial. Quer na federagio
quer na unido real registra-se uma associa¢io ou uniio de Estados dando
origem a um novo Estado que os vai englobar ou integrar. A diferenca
estd em que na federacdo se criam 6rgios completamente distintos dos
orgios dos Estados-membros e todo um sistema juridico e politico-
constitucional novo, enquanto que na unido real se aproveitam alguns dos
orgios dos Estados-membros elevando-os a comuns. A estrutura
federativa ¢ de sobreposicio, a da unido real de fusao ou de comunbao
institucional.” (MIRANDA, 2004, p. 2706).

Uma nota distintiva adicional entre unides reais e¢ federagcdes é o
numero de Estados que integram cada um desses tipos de Estados
compostos, sendo em regra relativamente elevado o nimero de Estados
integrantes de uma federacdo (uma dezena ou mais), € pequeno o numero
de Estados unidos por meio das unides reais (geralmente dois), embora

haja excegdes (MIRANDA, 2004).>*

orgios particulares de cada Estado, um ou mais 6rgios comuns (pelo menos o Chefe do
Estado ¢ comum) com os respectivos servicos de apoio e execugdo.” (MIRANDA, 2004,
p- 283). Vemos, portanto, que o tipo de integracdo organica ¢ distinto, no reino unido
mera comunhdo institucional, na federagio, sobreposicdo institucional (6rgios e
instituicoes federais e estaduais).

254 Como ensina MIRANDA, “as unides reais nunca agrupam mais de dois ou trés
Estados e a individualidade concreta de cada um conta sempre bastante. Mas a federacdo
tanto pode ser apenas de dois Estados federados (por exemplo, a Checoslovaquia entre
1969 e 1992), ou de meia duzia (Austrilia, as ex-Jugoslavia) como de varias dezenas (os
Estados Unidos, o México). (MIRANDA, 2004, p. 289).” A terminologia também ¢
distinta. O Estado federal frequentemente adota a expressio “Estados Unidos” (como
fazem os EUA desde 1787, e diversos Estados americanos, como o México e o Brasil
(sob as constituicoes de 1891, 1934, 1937 e 19406), embora nio necessariamente,
prevalecendo mais recentemente as expressoes republica federativa ou republica federal.
A unido real normalmente utiliza a denomina¢io de “reino unido”. Assim foi, por
exemplo, no Brasil entre 1815 e 1822 (Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves), e é,
atualmente, no caso do Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte (CAETANO,
2009).
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As unides reais s3o, de outro lado, inconfundiveis com as unides
pessoais, estudadas adiante, espécie de unidao de Estados soberanos que,
tal qual a confederacdo, nio origina novo Estado soberano, mas mantém
intactos os Estados por meio dela associados, constituindo-se
fortuitamente, pelo simples fato de, em decorréncia de regras de sucessao
do trono de duas monarquias, recaitem duas coroas sobre o mesmo
individuo, que sera, de fato, rei de dois reinos, cujos 6rgaos independentes
continuam existindo, sem integragao, e ostentando normalmente carater
temporario (BONAVIDES, 2009), como se examinara melhor adiante.

Por outro lado, as unides reais tém origem mais antiga do que as
federagoes, e os Estados compostos frequentemente adotam forma
federativa, na atualidade, tornando-se rara a ocorréncia das primeiras.

As confederagdes e unides pessoais, por sua vez, nao originam um
Estado composto ou complexo, como veremos, constituindo, antes, um
mero composto de Estados, ou seja, uma unido eventual de Estados
soberanos, sendo as primeiras constituidas por instrumento internacional
(tratado) e as segundas decorrentes da mera coincidéncia que leva um
mesmo individuo a ocupar dois tronos e, assim, ser monarca de dois
reinos.

Embora tanto confederagdes quanto unides pessoais possam ter
existéncia prolongada, conforme a duragao estipulada ou a necessidade
pela qual foi criada a confederagdo se prolongue, ou conforme a
longevidade do monarca, respectivamente, ambas podem ser dissolvidas,

pela vontade dos Estados confederados nesse sentido, por exemplo, ou
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pela morte ou renuncia do monarca a um ou ambos os tronos, no caso da
uniao pessoal.

Assim, em nenhuma das duas figuras ocorre unido organica entre 0s
Estados, inclusive porque as regras de sucessio da coroa podem ser
distintas, de modo que morto o monarca, no caso da unido real, esta pode
resultar desfeita. Estas distingdes ficardo mais claras apds a analise, no
préximo topico, das confederagdes e unides pessoais.

A matéria deste topico foi organizada, como se pode perceber,
segundo um critério didatico, a saber, unides de Estados que originam
Estados compostos (Estados soberanos integrados por Estados
autonomos), compreendendo federagdes e unides reais; e, apds, unides de
Estados que nao originam Estados compostos, mas meros compostos de
Estados, ou seja, associagdes mais ou menos efémeras de Estados

soberanos (confederagbes e unides pessoais).

5.5. Confederagies e unioes pessoais

Examinados os aspectos principais referentes as formas de Estado,
faz-se necessario refletir brevemente sobre unides de Estados que podem
assemelhar-se a primeira vista com o Estado federal ou com as unides
reais, mas que com estes sao inconfundiveis.

Existem unides de Estados que associam Estados soberanos entre si
sem originar um novo Estado e sem que os Estados assim associados
percam suas respectivas soberanias, fenomeno este inconfundivel com as

federagoes e unides reais que acabamos de examinar. As dltimas originam
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Estados compostos, como visto, a0 passo que as primeiras nao o fazem,
constituindo meros compostos de Estados, ou seja, associagdes ou unioes
de Estados de natureza mais ou menos efémera ou temporaria. Assim,
examinaremos aqui as confederagdes e unides pessoais, espécies que se
enquadram no género referido, dizendo algumas palavras, ao final, sobre
as unides de Estados decorrentes dos processos de integragao regional.

Ensina BLUNTSCHLI que

“Na confederagdo de Estados (Statenbund, Confoderation), o poder e mesmo
a acdo politica pertencem principalmente aos Estados singulares. O
conjunto ¢ mais uma associa¢io de Estados do que um Estado organizado
(-.).” BLUNTSCHLI, 1879, p. 257).

Uma confederacdo consiste na unidao ou associacio de dois ou mais
Estados soberanos, com base em um instrumento internacional (tratado),
em condi¢ao de igualdade, sendo denominada, por isso mesmo, unido
paritaria de Direito Internacional (BONAVIDES, 2009). Por meio da
confederagio, dois ou mais Estados soberanos podem associar-se, sem
pretensdao de perpetuidade (embora a durag¢ao da confederagao possa ser
indeterminada e na pratica até mesmo muito longa), para buscar atingir
finalidades comuns, sem abrir mao de suas respectivas soberanias

(BONAVIDES, 2009). Como ensina Marcello CAETANO,

“A Confederagio ¢ uma liga de estados soberanos, constituida por tratado
internacional para fins certos e determinados, conservando os estados
confederados a sua personalidade internacional e a soberania em tudo o
que ndo esteja abrangido no pacto de confederagao. Nio se ctia, portanto,
um novo Estado, como sucede na Federagio. O 6rgio confederal é um
conselho de representantes dos estados, os quais sdo iguais em direitos,
dependendo a aprovagio das resolugdes da unanimidade ou entio de uma
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maioria refor¢ada (trés quartos dos votos, por exemplo).” (CAETANO,
2009, p. 138).

Considerando que os Estados que se associam por meio da
formagao de uma confederagao sio soberanos e assim permanecem apos
nela ingressarem, ¢é intuitivo que o direito de secessio é inerente a tal
forma de associa¢ao de Estados, de modo que todos possuem o direito de
deixar a confederagdo quando desejarem, na forma estabelecida no
instrumento internacional que a constituiu. Nesse sentido é o magistério
de MIRANDA (2004, pp. 287-288), que ensina que ““(...) a confederagao é
inerente o direito de secessao dos Estados confederados. J4 nio a
federagdo, em que tal direito ou nao é reconhecido aos Estados-membros
ou depende da constitui¢ao federal”.

A confederagdo pode ser instituida entre qualquer nimero de
Estados e podem contar com as mais variadas finalidades, como, por
exemplo, economicas, comerciais, militares, politicas ou outras. Sua
duragao, suas finalidades, suas caracteristicas, seus o6rgaos diretivos, o
modo como deliberam, a forma de retitada de um Estado ou de
dissolu¢ao da confederagao, entre outros aspectos, serdao estabelecidos no
proprio tratado que as cria.

Uma das caracteristicas mais importantes para entender a natureza
das confederagdes consiste no fato de que sua atuagdo é extroversa, como
ensina BONAVIDES (2009), uma vez que ela visa articular, organizar,
coordenar e concertar a acdo dos Estados confederados em face de
terceiros, sejam estes outros Estados especificos, sejam eles a comunidade

internacional como um todo —, e nao regular a ordem interna dos Estados
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confederados. Nao cria, portanto, uma complexa organizacio nem
legislagao interna aplicavel aos Estados que a integram, que continuam
com as mesma organizag¢ao politica estabelecida por suas constitui¢des e
que continuam legislando soberanamente em seus respectivos territorios.

A confederagio ¢é temporaria e durara o tempo que for estabelecido
pelos Estados que as criam, ou enquanto se fizer necessaria, de modo que
uma confederagao formada para fins bélicos, por exemplo, para articular a
acao dos Estados dela integrantes em face de um inimigo comum, tendera
a extinguir-se com o fim da guerra.

Insista-se que com o ingresso na confedera¢ao nenhum dos Estados
confederados abdica ou abre mao de sua soberania, de modo que além de
possuirem iguais direitos e deveres uns em face dos outros, em geral, e de
contarem com o direito de secessdao, como ja dito, continuam dotados de
pleno dominio de seu territério, e, consequentemente, dos poderes
inerentes a soberania e ao poder de império, tanto do ponto de vista
interno quanto do ponto de vista internacional.”

Dadas suas finalidades extroversas e sua duragio temporaria as
confederagoes nao sao voltadas a gerar normas juridicas permanentes para
serem aplicadas no interior do territério dos Estados membros, que
continuam exercendo suas competéncias legislativas e jurisdicionais de
forma plena. Assim, as normas juridicas criadas no ambito de uma

confederagao costumam destinar-se aos proprios Estados que as integram

255 3 evidente, por outro lado, que ndo se compreende que possa o Estado integrar uma
confederacido juntamente com outros e, no plano internacional, agir individualmente de
maneira contraria as proprias finalidades ou interesses que se pretende defender por meio
da confederagio. De todo modo, serd sempre possivel a secessio.
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e obrigi-los apenas entre si, enquanto pessoas juridicas de Direito
Internacional Publico, e tendem a vigorar apenas enquanto existir a
confederacio.

Pelas mesmas razoes, a confederagdo nao cria 6rgaos permanentes,
como dito, de modo que os o6rgios eventualmente criados pelas
confederagdes sao temporarios, na medida da necessidade de sua
administracdo. A literatura aponta ser comum a presen¢a de um 6rgao
colegiado (dieta ou equivalente), composta pelos chefes de Estado ou
representantes seus, que normalmente deliberara por unanimidade. Mas,
em geral, a complexidade organizacional da confederagao nao se aproxima
de modo algum daquela dos Estados (unitarios ou federais), nos quais se
constatam inumeros 6rgaos que exercem parcelas do poder estatal das
mais variadas formas, tais como os 6rgios legislativos, executivos e
judiciais, federais, estaduais, regionais, entre outros. Como ensina

MIRANDA,

“Do pacto confederativo resulta uma entidade a s¢, com 6rgios proprios
(pelo menos, uma assembleia ou dieta confederal). Nao chega a emergir
um novo poder politico ou mesmo uma autoridade supra-estaral com
competéncia genérica. Tudo se passa ainda no campo do Direito
internacional, e nio ja no do Direito interno como sucede nos Estados
compostos.” (MIRANDA, 2004, p. 285).

A confederagio ¢, em si, dotada de capacidade juridica internacional
distinta daquela de cada um dos Estados membros, sendo capaz de
assumir direitos e deveres perante o Direito Internacional Publico, sem

prejuizo da capacidade equivalente dos proprios Estados confederados.
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A confederacao pode deixar de existir de diversas maneiras: ou pelo
fim de seu objeto, ou pela decisao dos Estados em extingui-la, ou pela
saida de todos os Estados que a integravam, ou, ainda, pela formagao de
um novo Estado soberano formado pelos antigos Estados confederados.
Na dltima hipétese, Estados com interesses comuns que em um primeiro
momento optaram por criar uma confederagio, posteriormente, em lugar
de se dissociarem, dio um passo adiante, adotando uma constitui¢ao,
abrindo mao de suas soberanias e criando um novo Estado que englobara
a todos os antigos Estados confederados, que abririo mio de sua
soberania, passando a ser meramente auténomos.”

Os casos mais famosos de confederagdes que se tornaram Estados
federais sao, evidentemente, os da Suica, que surge da Confederagdo
helvética, e o dos Estados Unidos da América, fruto da unido, em uma
federacdo, das antigas ex-colonias britanicas que integraram uma
confederagao entre 1781 e 1789 (BONAVIDES, 2009). Para um exemplo
contemporaneo importante, pode-se mencionar a Organizacio do
Tratado do Atlantico Norte - OTAN, cuja finalidade, por ocasiao de sua
criagao, era a defesa dos paises ocidentais contra a expansio soviética
(CAETANO, 2009, p. 138).

Percebe-se que, apesar de uma aparéncia a primeira vista, decorrente
do fato de constituitem associagoes de Estados, é possivel distinguir
nitidamente as figuras da federacdo e da confederagao. A federacao, como

visto, ¢ uma forma de Estado, e por meio dela cria-se um Estado

256 Hsta é a descricio de um dos meios de ctiacio das denominadas federacoes
centripetas, como ja visto.
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soberano complexo ou composto por Estados autonomos, sendo o
vinculo federativo considerado perene, indissolivel, e nio comportando
direito de secessio.

A confederagio, por sua vez, nao constitui forma de Estado, pois
sequer cria um novo Estado, consistindo em mera unido efémera®’ de
Estados soberanos, que mantém sua forma original (unitarios ou federais)
e suas demais caracteristicas, exercendo seu poder sobre seus territorios e
respectivas populagdes, e neles estabelecendo o direito e exercendo a
jurisdigao.

Além disso, as federagdes sio instituicdes criadas pelo Direito
Publico interno, ao passo que as confederagdes sao instituicOes criadas
sob o Direito Internacional Publico, pois o instrumento juridico que
funda uma federagao é uma constituigao, ao passo que a confederagao
funda-se em um instrumento internacional celebrado entre os Estados que
a criam, sendo, assim, inconfundfveis também quanto as suas bases
juridicas.

Os Estados que ingressam em uma federa¢ido abrem maio de sua
soberania em favor do novo Estado soberano que estao a criar, tornando-
se apenas autonomos, com os poderes de auto-organizagao, autolegislacao
e autogoverno inerentes; contrariamente ao que sucede com os Estados
que ingressam em uma confederacdo niao o fazem, permanecendo com

sua soberania plena. A federagdo, portanto, caracteriza-se pela

257 A possibilidade de duragio por prazo indeterminado e mesmo a existéncia concreta
de confederacoes de longa duragdo ndo retira esta caracteristica, dado que, sendo
integrada por Estados soberanos, a confederacio sempre podera ser dissolvida e estes
sempre dela poderdo se desligar.
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indissolubilidade do vinculo federativo, que se pretende perpétuo, sendo
proibida a secessio, ao passo que a confederagdo nio possui tal
caracteristica, podendo os Estados confederados deixa-la, na forma
prevista no tratado que a instituiu.

A federagao possul atuagdo introversa e extroversa, pois, do ponto
de vista externo, extingue os antigos Estados soberanos que passaram a
integra-la e cria um novo Estado soberano, que passara a deter o
monopdlio da personalidade juridica de Direito Internacional e a exercer
as prerrogativas de soberania externa dele decorrentes, como a celebragao
de tratados, a participagdo em organizagdes internacionais, o
reconhecimento da nacionalidade e a creditagio de representantes
diplomaticos, entre outros.

Do ponto de vista interno, a federagao cria uma complexa estrutura
organizacional e institucional permanente, de dois niveis, a0 menos, bem
como uma ordem juridica complexa, composta por um conjunto de
normas federais e diversas ordens juridicas estaduais. A confederagao,
contrariamente, possui apenas finalidade extroversa, como visto, niao
criando, portanto, 6rgaos permanentes e, muito menos, uma estrutura
organizacional e institucional complexa permanente, e tampouco um
ordenamento juridico interno préprio, ressalvadas as normas regentes da
propria confederagao e das relagoes entre os Estados confederados.

Como se percebe, se a federagao institui um Estado composto ou
complexo (Estado de Estados), a confederagao institui um complexo de
Estados, mas nao um Estado composto ou complexo (BONAVIDES,

2009). Esses aspectos parecer ser suficientes para que nao haja confusiao
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entre Estados federais e confederagdes, embora a ressalva de que a

realidade, em sua incrivel complexidade, possa sempre ser fonte de

8

perplexidades.”

De outro lado, resta distinguir a confederagao de outros tipos de
unides de Estados, notadamente das denominadas uniGes pessoais,
constituindo também unides de Estados. As unides pessoais assemelham-
se superficialmente as confederagdes e as unides reais, sem se confundir

com nenhuma delas, como se vera brevemente. Como ensina HAURIOU,

“nas unides pessoais, duas monarquias possuem um mesmo monarca, o
qual possui, em cada uma delas, toda ou pelo menos parte da soberania.
Elas ndo constituem um tnico Estado sendo no sentido de que na pessoa
do monarca a soberania sobre os dois paises confunde-se, mas, a parte
dessa unificacio que ndo diz respeito sendo a propriedade do poder, os
dois governos sio independentes um do outro, ou seja, a unifica¢io nio se
estende até o exercicio do poder.” (HAURIOU, 1929, pp. 122-123).25

Também ¢ este o entendimento de Jorge MIRANDA, que distingue

as unides pessoais das reais:

“A unido real distingue-se da wwido pessoal. Esta nio ¢ um Estado
composto, mas, quando muito, uma associa¢io de Estados: o Chefe de
Estado ¢ também aqui comum aos dois Estados, embora somente a #ulo
pessoal e ndo organico; o que ¢ comum ¢ o titular do 6rgio e ndo o préprio
orgio. A unido real ¢ regulada por uma Constitui¢dio ou por um acto
juridico especifico; a unido pessoal normalmente (embora nem sempre)
resulta da mera coincidéncia de designagdo da pessoa do Chefe de Estado

258 Um exemplo ¢ o caso de federacio que admite secessdao, como o caso da antiga Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas, como recorda Jorge MIRANDA (2004).
259 O professor francés elenca, como exemplos de unides pessoais, a que existiu entre 0 a
Inglaterra e o Reino de Hannover (ss. XVIII-XIX), a que existiu entre o Reino dos Paises
Baixos e¢ o Grio-Ducado de Luxemburgo (s. XIX), e a que existiu entre o Reino da
Bélgica e o Estado Livre do Congo (ss. XIX-XX). (HAURIOU, 1929, p.123).
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pelos Direitos préprios de dois ou mais pafses.” (MIRANDA, 2004, p.
284).260

Como se percebe facilmente, a unido pessoal consiste em uma uniao
fortuita e transitéria de dois Estados que se caracterizem como
monarquias hereditarias e que, portanto, por for¢a do mero acaso e da
incidéncia das normas de sucessio ao trono de cada um deles, e do
parentesco entre familias reais, vem a ter, em determinado momento, o
mesmo monarca.

Trata-se claramente de situagdo de fato em que dois Estados
soberanos possuem o mesmo titular do poder, como observado por
Marcelo CAETANO, sem qualquer unido de tipo institucional, niao se
fundindo os Estados nem um sendo incorporado pelo outro, mas
mantendo-se independentes e sem 6rgaos comuns. E estranha também 2
figura da unido pessoal, e desnecessiria, a existéncia de qualquer
instrumento juridico, seja de direito interno ou externo, nao sendo a uniao
instituida por uma constituicdo ou por um tratado. Tampouco ¢é
indissoluvel ou permanente, tendendo a durar temporariamente, durante a
vida do monarca, ou até que sobrevenha eventual abdicacido deste ao

trono.

200 No mesmo sentido, Marcello CAETANO: “Nio se deve confundir este tipo de
estado mondrquico com a wnido pessoal em que os paises continuam completamente
distintos, sem constitui¢do ou 6rgaos comuns, apenas unidos pela circunstancia casual de
terem, por for¢a das leis de sucessdo, o mesmo monarca. O rei ocupa dois tronos mas
estes continuam separados: foi o caso da Unido de Portugal e da Espanha de 1580 a
1640.” CAETANO, 2009, p. 136. Jorge Miranda observa que as federagdes tendem a
corresponder a republicas, a0 passo que as unides reais ou pessoais a monarquias, mas
ressalva ndo existir correlagdo necessaria. MIRANDA, 2004, p. 284. No mesmo sentido é
a observagio de CAETANO, embora trate das uniGes reais como uma espécie de
monarquias federais. CAETANO, 2009, p. 130.

~ 273 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

Sido exemplos de unides pessoais a Espanha e o Império Germanico
(1519-1550); Portugal e Espanha (1580 a 1640); Inglaterra e Escocia (1603
e 1707)*'; Inglaterra e Hanover (1714 a 1837); Holanda e Luxemburgo
(1816 a 1890); Portugal e Brasil (mar¢o a maio de 1820), entre outros
(MIRANDA, 2004, pp. 284-285).

No caso das unibes pessoais percebe-se facilmente que, apesar de
algumas semelhangas com a confederacdo (a saber, tratar-se de unido de
Estados soberanos) e com a unido real (a denominagao), as primeiras nao
se confundem com nenhuma dessas espécies, pois sao unides fortuitas e
temporarias, e nao deliberadas (diferentemente das confederacdes), de um
lado, e de outro nio produzem um novo Estado e nenhuma integracio
organica, mas mera coincidéncia do titular do trono (distinguindo-se das
unioes reats).

Uma ultima consideracio deve ser feita, neste momento, sobre
novas formas de unides de Estados, cada vez mais importantes na
contemporaneidade, decorrentes dos processos de integragao regional
surgidos especialmente a partir dos anos de 1950 na Europa. Estes
processos criaram novos tipos de associagdes de Estados que em parte
guardam semelhangas com as confederagdes, mas que, por outro lado,
tém caracteristicas completamente distintas destas, sendo o caso mais
emblematico a Unido Europeia.

Se de um lado tal unido de Estados possui caracteristicas de

confedera¢io, ao fundar-se em tratados internacionais e ao reconhecer a

201 Interessante observar que o Reino Unido da Gri-Bretanha e Irlanda do Norte é
atualmente uma unido real (desde 1707), como visto, que surgiu a partir de uma unifio
pessoal entre Inglaterra e Escécia (1603 a 1707).
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soberania dos Estados integrantes, garantindo o direito de secessdo, de
outro lado, possui caracteristicas que a distinguem das confederagdes em
sua configuragdo classica aqui exposta, pois criam 6rgaos permanentes
(como o Parlamento Europeu e o Banco Central Europeu, entre outros) e
tem fungoes introversas e extroversas, embora nao chegue a se configurar
como uma federagao.

Assim, tais novas formas de unido de Estados tém sido
consideradas por alguns como confederacbes dotadas de caracteristicas
especiais ou atfpicas, e por outros, como associagoes s#i generis de Estados,
inconfundiveis com as confederagdes ou quaisquer outras anteriormente
existentes. Nao ¢ o momento de aprofundarmos a tematica, ficando
apenas o registro. Nas futuras edi¢des a presente obra contard com um
capitulo especificamente voltado para o tema do Estado na ordem
internacional e, nele, esta e outras questdes serdo tratadas com a devida

atencao.

5.6. Teoria das Coletividades Territoriais

Uma vez examinadas as tematicas relativas aos Estados unitarios,
federais e suas variantes, cabe tragar um quadro geral das coletividades
territorials que auxiliara na compreensao de diversas questOes
importantes, tais como a distin¢dao entre Estado em sentido amplo e em

sentido estrito, entre outras, pois, como ensina KELSEN

“Um caso especial, dentro da questio do dominio espacial de vigéncia das
normas que formam a ordem [estatal] ¢ o da natureza daquelas figuras
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juridicas que resultam de uma organizagdo territorial do Estado,
compreendendo os problemas da centralizagdo e descentralizacdo, o do
ponto de vista sob o qual podem set compreendidos a descentralizacdo
administrativa, os organismos dotados de autonomia administrativa, os
municipios, os fragmentos do Estado, etc., mas particularmente ainda
todas as formas de associacdo entre Estados.” (KELSEN, 2003, p. 319).

Como se tentara demonstrar, a utilizagdo desse conceito-chave
(coletividade  territorial) auxiliarda grandemente a arida tarefa de
compreender e explicar corretamente o arido e complexo tema da
organiza¢dao territorial dos Estados. Utilizaremos aqui a expressio
coletividade territorial, genericamente, para designar uma populacio
humana sediada em determinado territério. Tal conceito, como se vera, é
determinante para entender o Estado e inumeras tematicas relativas a
organizagao territorial de seu poder.

Toda coletividade territorial possui um elemento humano
(normalmente uma populagao, contingente humano que nela encontra-se
estabelecido) e territorio, podendo ou nio possuir elementos adicionais
(como poder politico) e podendo seus elementos constitutivos possuir
qualificagbes especiais (como, por exemplo, constituir-se o elemento
humano em povo em sentido juridico, ou o poder politico em soberania
ou autonomia).

Além disso, a coletividade territorial pode ser corporativa ou nao
corporativa, conforme possua ou nao personalidade juridica (de direito
interno ou internacional); bem como pode se encontrar integrada ou nao
ao territorio nacional. Se a presenga ou auséncia de carater corporativo a
personificagao juridica ou despersonificagao juridica da coletividade

territorial, respectivamente, sua integragao ao territorio (ou a auséncia de
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tal integracdo) diz respeito ao fato de ser a coletividade territorial
considerada parte integrante de um Estado ou apenas um elemento a ele
externo, embora sujeito a seu poder (tal como uma colonia ou um
territorio ocupado militarmente, por exemplo).*”

Estabelecidas essas premissas, podemos afirmar ser possivel
identificar trés tipos principais de coletividades territoriais, a saber: a)
coletividades territoriais soberanas; b) coletividades territoriais autbnomas;
¢) coletividades territoriais nao-autbnomas. Examinemos, brevemente,
cada uma delas.

As coletividades territoriais soberanas sio caracterizadas pela
coexisténcia de um povo (em sentido juridico, conjunto de nacionais) em
um territério e sob um poder politico soberano, correspondendo,
portanto, ao Estado em sentido préprio ou estrito, aqui ja estudado.
Como ja visto, trata-se de uma coletividade territorial de tipo corporativo,
uma vez que o Estado moderno constitui pessoa juridica, tanto para fins
de Direito Internacional Publico quanto do ponto de vista do Direito
Pablico Interno.””’

As coletividades territoriais autonomas sao coletividades territoriais

nao soberanas, evidentemente, estando caracterizadas pela coexisténcia de

uma populagao (e nio povo), sediada em um territorio, sendo dotada,

262 Segundo BLUNTSCHLI, “a metrépole e suas possessdes ou colonias ndo formam
sendo um unico Estado, um dnico pais; mas a primeira ¢ a sede do governo, e as
segundas ndo ocupam sendo uma posicio subordinada. A na¢ido soberana é a metrépole.
A possessio pode possuir certa autonomia, seja legislativa, seja de governo; mas ela
depende, sob as relagdes essenciais, do Estado principal, e compartilha seu destino.”
(1879, p. 260).

263 F§ rara a ocorréncia, na contemporaneidade, de Estados sem personalidade juridica do
ponto de vista do Direito Publico Interno. E o caso notério do Reino Unido.

~ 277 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

ainda, de autonomia, poder politico de grau variavel, mas jamais chegando
ao nivel da soberania (independéncia externa e supremacia interna). A
autonomia traduz-se na existéncia de o6rgaos proprios dotados de
competéncias proprias, embora jamais sejam supremas. Correspondem a
categoria das coletividades territoriais autonomas, por exemplo, os
Estados membros de uma federagdo, as regiGes autonomas, aos
municipios ou cidades autébnomas e os Estados ndo soberanos.”**

E importante observar que as coletividades territoriais autbnomas
podem ser integradas e ndo integradas, conforme facam parte,
juridicamente, do Estado ao qual se encontram sujeitas (como um Estado
federado ou uma regido autonoma) ou nio (colonias, Estados sob tutela
ou protetorado, por exemplo).

As coletividades territoriais autbnomas podem ser corporativas ou
nao, possuindo personalidade juridica prépria ou nio, portanto. A
tendéncia é que possuam personalidade juridica de Direito Pablico interno
no caso das coletividades territoriais autbnomas integradas (unidades da
federagdo, regides autdonomas ou municipios autbnomos), mas nao
personalidade juridica de Direito Publico Internacional, monopolizada
pelas coletividades territoriais soberanas (Estados em sentido estrito). No

caso das coletividades territoriais autbnomas nao integradas, a tendéncia ¢é

264 Sdo exemplos de Estados ndo soberanos aqueles territorios sob o controle ou
dominio de um Estado estrangeiro, sem integracdo a este, portanto. Os exemplos sdo
numerosos: colonias, Estados vassalos, Estados sob protetorado, tutela ou administracio
fiduciaria, Estados associados. Todos sio casos de Estados ndo soberanos, por estarem
sujeitos ao poder de um Estado estrangeiro, embora tenham normalmente certo grau de
autonomia, traduzindo-se em 6rgdos e competéncias proprias, ndo soberanas, devido a
sujeicdo de tais Estados as metrépoles, aos Estados suseranos, protetores, tutores ou
administradores.
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serem nao corporativas, ndo possuindo nem personalidade juridica de
direito interno (pois nao fazem parte do Estado soberano ao qual estio
subordinadas) nem de Direito Internacional Publico (pois essa ¢
monopolizada pelos Estados soberanos).

Por fim, as coletividades territoriais ndo-autbnomas estio
caracterizadas pela presenca de apenas dois elementos, a saber, territério e
populacdo, estando ausente qualquer poder politico préprio
(soberania/autonomia), constituindo normalmente meras divisdes
administrativas do territorio de um Estado soberano ou autonomo.
Enquadram-se nessa categoria regides ou provincias nao autonomas,
cidades ndo autbnomas e outras possiveis divisoes territoriais para fins
exclusivamente administrativos (como departamentos ou distritos, por
exemplo).

Normalmente as coletividades territotiais ndo-autbnomas serao nio
corporativas, ou seja, juridicamente despersonalizadas, por serem
consideradas o6rgaos integrantes de entidades politicas maiores ou suas
delegadas, representando-as, sem gozarem de capacidade juridica propria,
de modo que os atos que praticarem serao imputados as entidades das
quais sao meras delegacdes.

Como se percebe, a partir da categoria das coletividades territoriais,
que podem ser soberanas, autbnomas ou nao-autdbnomas, corporativas ou
nao e integradas ou nao, fica muito mais facil compreender o Estado, suas

c e A . . 265 .~ , .
divisbes subnacionais™ (Estados federados, regiGes, provincias,

265 Como se percebe, os Estados costumam comportar diversas divisdes e subdivisdes
territoriais, o que origina entidades subnacionais (Estados, regides, provincias,
municipios e outros). Estas unidades subnacionais podem contar com vatiados graus de
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municipios e outros) e suas relagdes com territérios nao integrados

subordinados (como colonias).

poder politico ou ser privadas dele, ser dotadas de personalidade juridica ou
despersonificadas. A tendéncia ¢ que as unidades primarias possuam um grau maior grau
de poder politico (autonomia) e que as unidades secundarias ou tercidrias tenham graus
menores de poder politico (autonomia), ou sejam privadas dela, 0 mesmo valendo para a
personificacdo ou despersonalizacdo juridica. Mas as realidades efetivamente existentes
sao amplamente variaveis.
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CAPITULO 6

DIVISAO DE PODERES

6.1. Concentragdo do poder estatal

Concluida a andlise dos elementos constitutivos do Estado e de sua
organizagao territorial, convém examinar melhor a tematica do poder do
Estado, ndo mais no que se refere a sua distribuicao territorial (forma de
Estado), mas sob o aspecto de sua concentragio ou distribuicdo em
termos nao-territoriais, isto é, institucionais ou funcionais.

Como se vera, a distribuicio do poder pode ser territorial
(descentralizacao) ou nao, sendo a distribuicdo funcional ou institucional
do poder casos da segunda hipétese. Se a distribui¢ao de tipo territorial
consiste em atribuicdo de parcelas de poder para coletividades territoriais
subnacionais, como Estados e regides, a institucional significa, nesse
contexto, a distribuicio de base ndo territorial, consistindo na

transferéncia de parcelas de poder para instituicbes, como conjuntos de
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61rgaos ou corporagoes, por exemplo. A funcional, por sua vez, significa a
. R ~ , .. . .~ 266

atribui¢ao de fung¢Ges especificas a tais instituigoes.””

Conjuntamente a esta questdo, cabe examinar de que modo a

concentragao ou desconcentragdo dos poderes repercute na esfera da

267
>

liberdade daqueles que vivem ou se encontram no territério™ ', na
condi¢ao de suditos, nacionais ou cidadiaos, ou que se encontram, de
qualquer modo, sujeitos ao poder de império estatal.

Como ja recordado anteriormente, as monarquias absolutistas
constitufram a primeira forma de Estado moderno, sendo caracterizadas
essencialmente por uma concentragio de poderes sem precedentes na

. s . . ~ 2(8
historia recente do ocidente em maos dos monarcas.™

Como ja
examinado em capitulos anteriores, nas monarquias absolutistas as

fungoes legislativa, executiva e judiciaria eram titularizadas pelo monarca e

266 Como se vera adiante, poder possui duas acepgdes no contexto de que tratamos. Em
sentido material poder equivale 2 uma das fung¢des tipicas do Estado, como a legislagio, a
execugdo das leis ou a jurisdicdo. Em sentido formal, no Entanto, poder significa um
conjunto de 6rgios que exercem tais fungdes, com ou sem especializagio. Nesse sentido
¢ que ¢ empregada a funcio em quase todas as constitui¢bes do mundo, por exemplo.
(CAETANO, 2009).

267 Note-se que mesmo estrangeiros ou apatridas encontram-se sujeitos ao poder do
Estado sempre que se encontrem em territério nacional ou estejam, de algum modo,
sujeitos a soberania e ao poder de império estatais. Assim, um estrangeiro ou apatrida
que esteja transitoriamente no territério nacional é obrigado a observar a legislagio local
e caso cometa um crime, por exemplo, pode ser responsabilizado normalmente,
conforme ja referido anteriormente. Em contrapartida, certas normas protetivas de
direitos basicos dos individuos, como a vida, a integridade fisica e a liberdade, protegem
inclusive estrangeiros e apatridas.

268 Atualmente sdo de rara ocorréncia as monarquias absolutas, mas existem. A
Suazilandia, pafs da Aftica meridional, que mudou em 2018 seu nome para Reino de
eSwatini, ¢ um desses casos excepcionais, sendo regida com poderes absolutos pelo
monarca MSwati III. Como expressiao desse poder o monatca legisla por decreto e o
patlamento ¢ um mero 6rgio de aconselhamento, cujos membros eleitos podem ser
destituidos pelo senhor absoluto.
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por ele exercidas, diretamente ou por meio de 6rgaos delegados, mas
sempre em seu nome ¢ sob sua autoridade, caracterizando-se o
absolutismo principalmente por tal acimulo dos poderes.

O monarca exercia o poder legislativo livremente, sendo a lei

considerada como livre expressio de sua vontade (“quod princeps placuit

269
>

legem habet vigorens”)™", o que fica representado pela celebre fase “a loi c'est

32270

moi atribuida ao rei Luis XIV, da Franca. Sob o absolutismo o

>
monarca era considerado livre da obrigacdo de observar as leis (legibus
solutus), uma vez que era concebido como soberano, por defini¢ao situado
acima da leis, por ser detentor do poder de cria-las, modifica-las e revoga-

1A soberania normalmente era concebida como

las a seu bel prazer.
poder detido pelo monarca a titulo pessoal, e era, por defini¢io, um poder
supremo, que nao conhecia poder superior, donde decorria a ideia de que
o soberano nao poderia ser contido ou limitado pelo direito (positivo, ao
menos).””

Além de legislar livremente, o monarca absoluto governava

soberanamente, e embora auxiliado por ministros e conselheiros, detinha

269 “Q que apraz ao principe a lei faz vigorar”.

270 <A lei sou eu”.

271 Nesse contexto, a lei ¢ a vontade cogente do soberano e este é sempre seu emissor,
nunca seu destinatatio.

272 Algumas questoes relevantes surgem aqui. Primeiramente deve-se obsetvar que a
nogido de encontrar-se o rei livre de amarras juridicas ¢ uma concep¢do moderna, tipica
do momento em que surgiram as monarquias absolutistas na Europa. Na Idade Média,
contrariamente, era concepgao corrente a existéncia de uma série de limites ao poder dos
monarcas, inclusive juridicos. Na Baixa Idade Média era amplamente difundida a ideia
segundo a qual o poder do monarca encontraria limites nas “leis fundamentais do reino”,
estabelecidas anteriormente a ele e normalmente por meio do costume (direito
consuetudinario). A nogdo de que o principe encontra-se desvinculado de limites
juridicos e de que a lei é expressdo de sua vontade ja se encontrava em textos classicos do
Direito Romano, mas é retomada fortemente com o advento do absolutismo.
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a ultima palavra sobre todas as questoes relativas ao reino, cabendo a ele,
portanto, as decisdes sobre questoes fundamentais nas mais variadas
matérias, tais como politica interna e externa, comércio, industria, relagoes
diplomaticas, administracio publica e questdes militares. Assim,
comandava os funcionarios, as for¢as de seguranca interna e externa, e
todos os servicos e atividades do Estado.

Como o préprio monarca nio apenas legislava®”, mas governava e
julgava os litigios, ndo raro as proprias leis que editava nao eram
cumpridas ou observadas por ele, conforme sua conveniéncia. Cabendo
ao monarca a jurisdicdo, que exercia por meio dos tribunais reais que
julgavam em seu nome e sob sua autoridade, podia ele revisar quaisquer
decisdes daqueles orgaos sempre que entendesse necessario, além de
poder interferir na atividade dos 6rgaos judiciais e até mesmo punir ou
destituir magistrados.””

Tal situacdo fazia com que o monarca exercesse um enorme poder
e, ndo raro, o fizesse de forma arbitraria, em prejuizo a liberdade, a vida e

aos bens dos suditos, sobre os quais exercia um poder de vida e morte. Na

23 Os patlamentos sdo institui¢cées que surgitam do desenvolvimento dos chamados
Estados Gerais ou Cortes Gerais, 6rgios de tipo medieval de representagio dos
estamentos (nobreza e clero e, mais tarde, burguesia). Eram originalmente 6rgdos cuja
fungio principal era o controle do monarca em certas matérias, como tributa¢do e guerra.
Somente mais tarde passaram a participar da atividade legislativa e, por fim, acabaram
por ser considerados como os 6rgios detentores desta atividade. Outra observagido ¢ que
mesmo sob o absolutismo alguns consideravam que o tei ndo estatia jamais vinculado
pelo direito positivo (ctiado pela autoridade humana), mas que ainda estaria sujeito ao
direito divino e ao direito natural.

274 Na Franga, por exemplo, distinguia-se a justica retida, exercida diretamente pelo
monarca, da justica delegada, exercida por 6rgios judiciais por ele nomeados. A ideia de
justica retida faz com que qualquer decisio de 6rgios judiciais reais possam set revistos
pelo rei, o que parece estar na origem de institutos como a graga e o indulto.
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pratica, nada era capaz de impedir que os suditos tivessem seus bens
confiscados ou expropriados sem indenizagao, que fossem arbitrariamente
privados de sua liberdade, que fossem julgados e condenados sem
processo e sem direito a defesa, e que fossem até mesmo privados da
propria vida, se o monarca assim desejasse. Este, por sua vez, era
considerado inviolavel e absolutamente irresponsavel, nao sendo passivel
de responsabiliza¢ao politica ou juridica perante nenhum poder terreno,
devendo prestar contas apenas a Deus.”” A situacio dos monarcas
absolutistas fazia com que seu governo descambasse para a tirania ou o
despotismo.”’

Naturalmente tal situagdo revelava-se incomoda para diversos
grupos sociais, como os burgueses e o clero, de modo que por volta do
século XVII comega a se formar um ambiente propicio ao
desenvolvimento de correntes de pensamento anti-absolutistas, baseadas
no individualismo e no liberalismo politico. Tais movimentos pregavam a
importancia da prote¢cio dos individuos em face do poder politico,
deixando de concebé-los individuos como meras “partes do todo” e
passando a sustentar que a sociedade politica deveria servir ao individuo, e
nao o contrario. Além disso, afirmavam a necessidade de se organizar o

Estado de modo a preservar o maximo possivel de liberdade individual,

275 A legitimagdo do Estado absolutista era comumente de tipo teolégico, utilizando-se
amplamente as doutrinas da investidura divina ou da investidura providencial para
sustentar a ideia da estrita obediéncia dos suditos a0 monarca e da absoluta imunidade e
irresponsabilidade deste perante qualquer outro poder terreno.

216 Embora tenham diferentes sentidos em diferentes autores e periodos, tirania e
despotismo sio expressGes genericamente referentes ao abuso desenfreado do poder
politico.
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por meio de expedientes que possibilitassem reduzir e controlar o poder

dos monarcas. Assim, sustentava Mikhail BAKUNIN que

“A sociedade moderna esta de tal modo convencida desta verdade: gue todo
0 poder politico, qualguer que sejam sua origem e sua forma, tende necessariamente ao
despotismo — que, em todos os paises onde pode se emancipar um pouco,
apressou-se em submeter os governos, mesmo quando emanados da
Revolugio ou da eleigio popular, a um controle tio severo quanto
possivel. (...) Em todos os paises que possuem governo representativo, ¢ a
Suica ¢ um deles, a liberdade s6 pode ser real quando este controle ¢ real.
Ao contrario, se o controle ¢ ficticio, a liberdade popular torna-se
necessariamente também pura ficgdo.” (BAKUNIN, 2000, p. 55).

6.2. Divisao funcional do poder do Estado

Como ensina Joseph BARTHELEMY “o principio da separacio
dos poderes é uma regra de arte politica, de oportunidade, de boa
administracao dos poderes publicos” (1932, p. 75).

Traduzindo as aspiragdes do liberalismo politico, surgiu o
movimento constitucionalista, que consistia em um movimento filoséfico,
cultural, politico, juridico e social que pregava a limitacio dos poderes dos
monarcas por meio do estabelecimento de constitui¢oes, compreendidas
estas como normas juridicas estruturariam o Estado limitando seu poder,
de maneira a proteger a vida, a liberdade e os bens dos individuos,
proporcionando seguranca juridica e liberdade (CANOTILHO, 2003).

Como ensina BARTHELEMY, “historicamente, o principio da
separacdo dos poderes surgiu como uma arma de guerra contra o poder
absoluto dos reis.” (1932, p. 76). Ao longo do tempo, e especialmente

apos as revolugdes liberais dos séculos XVII (Inglaterra) e XVIII (EUA e
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Franga), o movimento constitucionalista conseguiu por fim aos Estados
absolutistas, originando os Estados liberais ou constitucionais, com poder
limitado e sujeitos ao principio da legalidade, como jia examinado no
capitulo referente ao desenvolvimento histérico do Estado.
Historicamente, o constitucionalismo utilizou diversas técnicas para
a organizacdo dos Estados com o intuito de proteger a liberdade e a
seguranca individuais em face do poder politico, tais como o
estabelecimento de direitos, liberdades e garantias fundamentais, a
separacio (ou divisdo) de poderes (ou fungdes) estatais”” e o federalismo,
entre outras (CANOTILHO, 2003). O estabelecimento, em favor dos
individuos, de direitos ¢ liberdades, considerados como verdadeiras
normas juridicas limitadoras do poder do monarca (ou do poder politico
em geral), tinha por objetivo proteger aqueles do arbitrio dos prejuizos
que dele poderiam resultar, criando uma esfera de liberdade na qual o
poder politico ndo poderia se imiscuir.””® As garantias fundamentais, por
sua vez, muitas vezes chamadas de remédios constitucionais, consistem

em mecanismos juridicos de protecio dos direitos fundamentais, tais

277 “A ideia de separagdo dos podetes vem, desde os séculos XVII e XVIII, em reacgdo
contra o absolutismo mondrquico e associada a filosofia politica iluminista e liberal.”
(MIRANDA, 2004, p. 374).

218 (s direitos e liberdades fundamentais, consistentes em imunidades, faculdades ou
prerrogativas concedidas pela constituicio em favor dos individuos, surgem inspirados
na ideia jusnaturalista dos direitos naturais, direitos inatos titularizados pelo homem, sem
se confundirem com estes (pois os direitos naturais s@o um conceito jusnaturalista,
concebidos como existentes independentemente da a¢io humana, ao passo que os
direitos e liberdades fundamentais sio frutos da a¢io humana, constituindo ditreito
positivo, sendo estabelecidos em constitui¢Ges). Criam a esfera de liberdade que
JELLINEK designa como status negativus ou status libertatis, compreendendo aspectos
patrimoniais, liberdade ambulatéria, liberdade de pensamento, de consciéncia, de crenca,
entre outras questdes que tentam colocar a salvo da autoridade politica (JELLINEK,
1912).
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como agdes judiciais e direito de peti¢do, sendo essenciais para a prote¢ao
dos direitos que fossem ameacados ou violados.””

O federalismo, por sua vez, foi adotado em alguns Estados, tais
como a Suica e os Estados Unidos da América, conforme estudado no
capitulo anterior. E uma forma descentralizada de organizacio territorial
do Estado, atendendo a varias possiveis finalidades, como ja examinado,
mas possui uma dimensao adicional: é considerado também como uma
forma de separagao ou divisao do poder do Estado, com vistas a limitar
tal poder. Sera analisado, nessa perspectiva, adiante, ainda neste capitulo.

~ L~ 280
A separagao ou divisao dos poderes

, por vezes dita separag¢ao ou
R ~ 281 . . , ;. [ ~
divisao de fungbes™ , por sua vez, é a mais célebre técnica de limitagao do

poder pregada pelo constitucionalismo, com a finalidade de garantir o

219 A relagdo entre direitos, liberdades e garantias é de acessoriedade ou
instrumentalidade; direitos e liberdades sdo principais relativamente as garantias que lhes
sdo acessorias. As garantias fundamentais consistem em mecanismos juridicos
(normalmente judiciais, mas nem sempre) de prote¢io daqueles direitos e liberdades; sdo
instrumentos de prote¢do dos direitos e liberdades, de modo que a¢ées constitucionais
como o habeas corpus (garantia), por exemplo, constituem defesas contra ameagas ou
lesGes ilegais, abusivas ou arbitrarias a liberdade ambulatoria, ou seja, a liberdade de ir, vir
e permanecer (liberdade). Isso significa que a garantia s6 ¢ util com o objetivo de
preservar o direito ou a liberdade, mas ndo no sentido de que seria menos importante,
pois, na pratica, direitos e liberdades sem garantias que assegurem seu cumptrimento
podem ser initeis quando forem violados. Por isso mesmo, muitas vezes o
constitucionalismo baseou-se na ideia de que onde ha um direito, deve haver uma
garantia (where is a right, there is a remedy).

280 A terminologia ¢ variavel e controvertida, havendo quem prefira referir-se a separagio
de podetes ou divisio de poderes, ou a separagio de funcSes ou divisio de fung¢bes. Os
fundamentos sdo varios. Alguns sustentam, por exemplo, que sendo a soberania
indivisivel, seria improprio falar em separagdo ou divisdo de poderes. Tais discussoes nao
parecem possuir relevancia cientifica, no entanto. Adiante mencionaremos uma distingao
terminoldgica sustentada por Ricardo GUASTINI (2001), que nos parece preferivel, por
ser relevante do ponto de vista cientifico.

281 De acordo com MALBERG, “por fung¢des estatais deve-se entender, em Diteito
Publico, as diversas atividades do Estado, enquanto elas constituam manifesta¢Ges
diferentes, modos de exercicio variado, do poder estatal.” (MALBERG, 1920, p. 259).
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individuo contra o arbitrio e o abuso de poder do soberano ou do Estado.
Tal ideia, defendida pelos mais variados autores, tais como LOCKE,
MONTESQUIEU e outros, em diferentes versoes, era essencialmente
anti-absolutista, pois se o absolutismo consistia na concentragao de todos
os poderes ou fungdes em um unico 6rgao (0 monarca), a separagao dos
poderes ou fung¢des do Estado visava fundamentalmente por fim ao
Estado absolutista, impedindo o monopdlio do poder e assegurando,
assim, a liberdade e a seguranca dos individuos em diversas esferas da
vida.*

Note-se que a descentralizagio ou desconcentragio™ do poder
politico levada a cabo pela técnica da separacio dos poderes visava
exatamente impedir um dos maiores males do absolutismo, a saber, a
possibilidade de que a mesma autoridade que legislava e exercia as fungdes
governamentais julgasse os litigios em torno de seus atos e aplicasse (ou
deixasse de aplicar), ela mesma, a legislagio que ela mesma criara, de
acordo com conveniéncias e circunstancias momentaneas. Uma das

premissas da ideia de separagao dos poderes é a de que todo aquele que

282 Na cléssica expressio de LOCKE, a vida, a liberdade e os bens seriam alguns dos
aspectos fundamentalmente compreendidos como limites ao poder politico.

283 Aqui se esta utilizando descentralizag¢io e desconcentragdo como sinénimos, embora
se deva advertir que por vezes a doutrina faz distingSes. Assim, BONAVIDES distingue
descentralizacdo (politica) de poderes (tal como faz o federalismo) de desconcentracio
meramente administrativa (tal como ocotre no Estado unitirio) (BONAVIDES, 2009).
Do ponto de vista do Direito Administrativo, por outro lado, a doutrina costuma
distinguir desconcentracio administrativa (divisio de fun¢des entre 6rgaos de um mesmo
ente administrativo, sem criagdio de entes dotados de personalidade juridica) de
descentralizacio administrativa (descentralizagdao por meio da cria¢do de pessoas juridicas
auxiliares, como autarquias ou fundagbes publicas, por exemplo), originando a
denominada Administracdo Publica inditeta. (MELLO, 2014). Deve-se tomar cuidado,
pottanto, quanto ao sentido em que as expressoes descentralizagio e desconcentragio
sao utilizadas em diferentes contextos.

~ 290 ~



Sgarbossa & lensne

exerce poder tende a abusar dele, contexto no qual a separagao de poderes
traduz-se como a ideia de separar para reduzir o poder e tornar seu
controle mais facil, bem como em controlar o poder pelo poder.”™

Um ponto fundamental, aqui, parece consistir na ideia de que
ninguém pode ser juiz de sua prépria causa, tal como sustentado por
Edward COKE no famoso caso do Dr. Bonham (1610).** Sob o
absolutismo, o monarca (por meio das cortes ou tribunais reais) era juiz
nas causas em que ele proprio era parte, e nas quais a legalidade de ofensas
por ele cometidas contra seus suditos era julgada, nao havendo assim a
possibilidade de julgamento imparcial. A separagao dos poderes, portanto,
com a atribuicdo da fungao jurisdicional a o6rgaos independentes, é
pressuposto de varias ideias fundamentais ao Estado de direito, como o
principio da legalidade e o controle do Estado.

Outro ponto de vista doutrinario essencial para compreender a
transi¢ao dos Estados absolutistas para o Estado constitucional e, com ela,

a importancia da separacio dos poderes, é a doutrina de STEYES, que

284 Assim ensinava o préprio MONTESQUIEU: “para que ndo se possa abusar do
poder, ¢ preciso que, pela disposicdo das coisas, o poder limite o poder. Uma
constitui¢do pode ser tal que ninguém seja obrigado a fazer as coisas a que a lei nio
obriga e a ndo fazer aquelas que a lei permite.” (MONTESQUIEU, 2005, pp. 166-167).
285 Nesse caso discutia-se precisamente se alguém poderia ser juiz de sua propria causa,
ou seja, se uma autoridade podetia julgar caso em que era parte ou possuia interesse. O
caso ¢ complexo e possui diversos aspectos, mas esse ¢ um dos aspectos centrais.
HOBBES considera, na obra De Cive (1640) ser esta uma lei natural: “De acordo com
este principio fundamental, pelo qual o arbitro ou juiz ¢é escolhido pelas partes
divergentes a fim de determinar sua controvérsia, concluimos que o arbitro ndo pode ser
uma das partes, pois ¢ presumido que todo homem busque para si o que lhe é bom, e
por acidente, ¢ a fim de obter a paz, o que ¢ justo; entdo que nio seja capaz de observar a
igualdade ordenada pela lei natural com a mesma exatiddo que um terceiro.
Consequentemente, o que contém a décima sexta lei de natureza ¢ que, ninguém deve ser
arbitro ou juiz em sua prépria causa.” (HOBBES, 2000, p. 39).
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passou a distinguir entre poder constituinte e poderes constituidos. Tal
doutrina passa a conceber o poder constituinte como politico,
incondicionado e ilimitado (por decorrer da prépria soberania),
consistindo no poder criador da constituicao, do Estado e de seus 6rgaos.
Sustenta, por outro lado, que os poderes constituidos (tais quais o
legislativo, o executivo e o judiciario) seriam poderes juridicos,
condicionados e limitados pelo primeiro e por sua principal expressao, a
constitui¢ao. Tal concepg¢ao ajudou a por fim a ideia de que o chefe de
Estado seria o detentor da soberania e, portanto, gozaria de um poder
politico ilimitado, pois pregava que soberano seria apenas o poder
constituinte, ao criar a constituicdo, sendo que todos os poderes por ela
criados seriam constituidos e, portanto, limitados pela prépria
constituicio.

Note-se que esta é outra concepcao fundamentalmente anti-
absolutista, pois poe fim a no¢ao de que o chefe de Estado seja soberano
e legibus solutus, revelando-se um pressuposto loégico da nogao de Estado de
direito ou rule of law (governo das leis), isto é, da submissdo dos 6rgaos do
Estado, inclusive do o6rgio maximo, ao direito (nomeadamente, a
constituicao e as leis), de modo que o principio da legalidade é seu
corolario ou consequéncia logica.

A outorga ou promulgagio”™

de Constituicbes que estabeleciam
direitos e garantias, separavam os poderes e — as vezes — estabeleciam o

federalismo pos fim, portanto, aos antigos Estados absolutistas, criando

286 Diz-se outorgada a constitui¢do instituida pelo proprio governante, sem participacao
popular. Diz-se promulgada a constituigao criada com participagdao popular, por meio de
elei¢Ges para assembleia ou convencgio constituinte, notadamente.
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os Estados liberais ou Estados constitucionais. Nesses Estados, como ja
visto, idealmente todos os poderes sio considerados limitados pelos
direitos e garantias fundamentais previstos na Constituicio em favor dos
individuos, e diferentes poderes ou fungdes do Estado (legislativa,
executiva, judiciaria) seriam  atribuidos a  o6rgidos diversos e
independentes®™ uns dos outros, o que possibilitaria que os poderes se
controlem e contrabalanceiem reciprocamente. Esta é a nog¢ao mais
rudimentar de separa¢io ou divisio de poderes, que merece varios
reparos, como se verd. Nao obstante, a ideia de separagdao dos poderes foi
amplamente difundida e, em alguma de suas diversas variantes, adotada

por inimeros Estados ao redor de todo o mundo apds as revolugdes

liberais.”®®

287 A independéncia (relativa) dos poderes (em sentido formal) é essencial ao
constitucionalismo e liberalismo politico, pois sob o absolutismo o monarca, reunindo as
fungbes legislativas, executivas e judiciais intervinha no funcionamento dos 6rgios
colegiados eventualmente existentes (como Cortes ou Estados gerais) e na fungio
judiciaria (PIZZORUSSO, 1998, p. 2002). Sob tal sistema o monarca “podia abster-se de
convocar as assembleias parlamentares de tipo medieval em que se reuniam os
representantes da nobreza, do clero e do terceiro estado (como ocorreu na Franga, onde
os ‘estados gerais’ ndo foram mais convocados de 1614 a 1789) e de resto (excecio feita
apenas a Inglaterra) mesmo quando este tipo de assembleias exercia um papel maior elas
ocupavam-se quase exclusivamente de contribui¢oes financeiras ou de auxilios militates
dos quais 0 monarca tivesse necessidade.” PIZZORUSSO, 1998, p. 202.

288 B importante ressalvar que nem todos os Estados adotaram a ideia de separagio de
poderes. Os regimes socialistas rejeitaram a nogdo, considerando-a burguesa, afirmando
o principio contraposto da unicidade do poder, segundo o qual todo o poder caberia aos
soviets, assembleias de camponeses e operarios. (MIRANDA, 2003; CAETANO, 2009).
No campo da Filosofia Politica, ROUSSEAU era igualmente refratario a ideia de
diversos poderes iguais entre si, afirmando o primado da soberania popular una e
indivisivel, fundamento tnico da vontade geral e da restricio da liberdade natural em seu
pensamento. As concepgdes sobre o tema variam amplamente na Filosofia Politica: “as
grandes divergéncias politicas modernas radicam todas no contraste entre
MONTESQUIEU e¢ ROUSSEAU. ROUSSEAU claramente vem opot-se a separagio
dos poderes. ROUSSEAU admite uma distingdo de fun¢des — legislativa e executiva. Mas
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Tendo em vista que a concentragio de poderes é considerada
perigosa para a liberdade politica e para a seguranga dos cidaddaos do
ponto de vista do liberalismo politico, como visto, concebeu-se, a partir
da obra de MONTESQUIEU e outros pensadores politicos, a ideia de
separacio ou divisio dos poderes.”” Reencontramos, aqui, a ideia de
desconcentragao ou descentralizagao do poder com a qual nos deparamos
ao tratar da forma de Estado, mas em uma perspectiva nao-territorial.
Trata-se da ideia de uma separagao por fungdes — ou separacao funcional
— isto é, consiste, em sua concep¢ao mais simples, em atribuir a fungao
legislativa, a fun¢do executiva e a funcdo judiciaria a 6rgaos estatais
diversos e independentes (GUASTINI, 2001). Sua finalidade primordial é
evidente: impedir que quem legisla aplique a lei ou julgue litigios; impedir
que quem governa legisle ou julgue; e impedir que quem julga legisle ou
governa.””’

Desse modo, cada um dos “poderes” (entendidos como conjuntos

de 6rgios estatais independentes) *”' — Poder Legislativo, Poder Executivo

considera que a funcio legislativa ¢ a tnica que é soberana, ao passo que a fungio
executiva ¢ uma funcio intermediaria, ndo soberana, que nio tem nenhuma virtualidade
de limitar o poder legislativo. Para MONTESQUIEU o poder legislativo deve ser
limitado pelo executivo e vice-versa. Para ROUSSEAU, pelo contririo, o unico poder
soberano ¢ o poder legislativo.” (MIRANDA, 2004, p. 379).

289 MONTESQUIEU nido ¢ o primeiro autor a defender algum tipo de separagdo ou
divisio de poderes ou fun¢Ges do Estado, mas sua obra e a terminologia por ele adotada
foram as mais influentes.

290 Como ensinava o préprio ROUSSEAU, “Nio é bom que aquele que faz as leis as
execute, ¢ nem que o corpo do povo desvie a aten¢do dos problemas gerais, para di-la a
objetos particulares.” (ROUSSEAU, 2008, p. 91).

21 Como ensina Marcello CAETANO, a expressio poderes do Estado possui duas
acepcOes, podendo significar tanto as diferentes faculdades de agir decorrentes da
soberania quanto os diferentes conjuntos de 6rgios que exercem tais faculdades. Trata-
se, respectivamente, do poder em sentido material (fungdo estatal) e do poder em sentido
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e Poder Judiciario — deteria apenas uma parcela do poder, uma fragao
menor do que aquele bloco monolitico de poder concentrado
anteriormente nas maos dos monarcas absolutos, o que seria benéfico
para o individuo, sua liberdade e seus bens, pois se o governante violasse
seus direitos, aquele poderia recorrer a um judiciario independente e ter
seus direitos restabelecidos. Além disso, o 6rgio legislativo controlaria o
governo, na medida em que foi se afirmando o principio da legalidade,
pois o poder executivo somente nao poderia jamais fazer o que as leis
vedassem.”” Note-se que uma das nogdes subjacentes a separagio ou
divisao dos poderes, além da ideia de impedir o arbitrio na aplicagao ou
nao-aplicagao da lei, é a de limitagdo do poder pelo poder, ou o controle
do poder pelo poder, além da ideia basica de que um poder menor é
preferfvel a um poder demasiadamente extenso.

Uma consequéncia importantissima da concep¢ao classica de
separacdo de poderes consistiria na distingdo entre produgao e aplicacio
da lei ou do direito, uma vez que se baseava na ideia de que o legislativo
produziria o direito, por meio da atividade legislativa, criando normas
gerais e abstratas, e que o judiciario e o executivo nao criariam qualquer
direito, mas simplesmente aplicariam o direito criado pelo legislativo. Tal
concepgao é fundamental para o advento da ideia de Estado de direito,

cuja consequéncia necessaria é o postulado da legalidade, que somente faz

formal (conjunto de 6rgios denominado legislativo, executivo ou judiciatio)
(CAETANO, 2009, p. 199).

292 Nota-se, aqui, uma espécie de ideia de duplo controle do governo ou executivo,
prévio (politico) e posterior (judicial): o legislador limitaria o executivo previamente, a0
estabelecer as condutas vedadas, ¢ o judiciatio realizaria um controle posterior, ao evitar
que o executivo violasse a legalidade.
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sentido em ambiente de separagio de poderes (pois pressupde que o
legislador e o executor da lei sejam distintos).*”

A doutrina mais difundida da divisio dos poderes é a da triparticao
dos poderes, dividindo-os em Legislativo, Executivo e Judiciario,
adotando-se a terminologia proposta por MONTESQUIEU*, embora a

concepgao do mesmo como um todo, baseada na ideia de atribuicao das

trés fungbes estatais a orgaos distintos e independentes, livres da

293 | evidente que a criagio e a aplicacio do direito sdo muito mais complexas do que
isso, o que ¢ demonstrado na Teoria do Direito por inimeros autores, de KELSEN e
HART a RAZ, MACCORMICK ¢ TAMAYO Y SALMORAN. De modo geral, ndo se
cré mais na divisdio estanque de criacio e aplicagio, embora autores como
MACCORMICK insistam na importancia da ideia de atividades de precipua criagdo e
atividades de precipua aplicacio do direito. Néo ¢ possivel, no entanto, entrar aqui em tal
temadtica. Registre-se apenas que KELSEN ja reconhecia o problema: “As fungGes
atribuidas ao Estado dividem-se, segundo a tradicional teoria do Estado, em trés
categorias: legislacdo, administra¢do (incluindo a governacio) e jurisdi¢io.” (KELSEN,
2003, p. 325). E, em outra obra: “O conceito de ‘separacio de poderes’ designa um
principio de organizagio politica. Ele pressupde que os chamados trés poderes podem
ser determinados como trés fun¢des distintas e coordenadas do Estado, e que ¢ possivel
definir fronteiras separando cada uma dessas trés fungdes. No entanto, essa
pressuposi¢do ndo ¢ sustentada pelos fatos. Como vimos, ndo hd trés mas duas funcoes
basicas do Estado: a criagdo e a aplicacdo do direito, e essas fungdes sdo infra e supra-
ordenadas. Além disso, ndo ¢ possivel definir fronteiras separando essas fun¢des entre si,
ja que a distingdo entre criagdo e aplicacdo de Direito (...) tem apenas um cariter relativo,
a maioria dos atos do Estado sendo, a0 mesmo tempo, atos criadotes e aplicadores de
Diteito.” (KELSEN, 2005, pp. 385-380).

294 LOCKE, por exemplo, falava em um poder legislativo, um poder executivo ¢ um
poder federativo: “Quem tem a tarefa de definir o0 modo com que se devera utilizar a
for¢a na comunidade para a preservacio dela prépria e dos seus membros é o legislativo.
(...) Todavia, como mesmo as leis elaboradas rapidamente e em prazo curto tém validade
permanente ¢ duradoura, precisando de execucdo e assisténcia constante, torna-se
necessaria a existéncia de um poder também permanente que execute as leis em vigor. E
assim os poderes legislativo e executivo sio frequentemente separados.” E, mais adiante:
“Af estd, pois, a base do poder de guerra e de paz, de fazer ou desfazer ligas e aliangas, e
todas as transagdes com as pessoas ¢ comunidades estranhas a sociedade; podemos
chamar a isso de poder ‘“federativo’, se quiserem.” (LOCKE, 2002, pp. 98-99).
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interferéncia uns dos outros, seja hoje reconhecida como demasiadamente
. . . . ~ L. 295
idealista, tendo se revelado de dificil aplicacao pratica.

Ha que se ressalvar a existéncia de diversas outras concepgoes rivais

296
>

de separagao dos poderes™, tanto por parte de filésofos quanto em
termos de instituigdes concretas. No campo da Filosofia Politica
encontram-se concepgdes baseadas na divisao entre dois ou trés poderes
(ROUSSEAU de um lado, LOCKE, MONTESQUIEU e KANT?”, de
outro), ou mesmo quatro (CONSTANT), assim como baseadas na
igualdade e independéncia ou na supremacia de um poder sobre outro
(MONTESQUIEU de um lado, ROUSSEAU de outro). Além disso,
algumas concepgoes partem da premissa da separagdo estrita de poderes,
outra em uma separacao mais fluida (checks and balances), como se vera
(MIRANDA, 2004).

Encontram-se variagbes na terminologia também, como nao
poderia deixar de ser. LOCKE sustentava uma concepgao que distinguia

os poderes em legislativo, executivo e federativo. MONTESQUIEU em
poder legislativo, executivo e judiciario. (MIRANDA, 2004).

2% Algumas constitui¢des tentaram trealizar na pratica uma estrita separa¢ido de poderes
inspirada no pensamento de MONTESQUIEU, separando estritamente os poderes e
prevendo detalhadamente as competéncias de cada um deles, para evitar conflitos,
invasdes e usurpagoes de competéncia. Tais intentos, no entanto, fracassaram na pratica.
O exemplo histérico mais célebre ¢ o da longa e analitica Constitui¢do francesa de 1795.
CAETANO, 2009; MIRANDA, 2003.

296 A versdo francesa ¢ distinta das concepgdes inglesa e americana, e tende a separar
estritamente as autoridades de acordo com as fungdes classicas do Estado, tal como fez a
Constituicio francesa de 1791 (CAETANO, 2009, p. 190).

297 “Cada cidade encerra em si trés poderes, isto ¢, a vontade universalmente conjunta em
uma triplice pessoa (#rias politica): o poder soberano (soberania) na pessoa do legislador, o poder
excecutivo (segundo a lei) na pessoa do governo, e o poder judicial (como reconhecimento do
que pertence a cada qual segundo a lei) na pessoa do juiz (potestas legislatoria, rectoria e
Judiciaria).” (IKANT, 1962, p. 162)
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Com base no pensamento de Benjamin CONSTANT, por exemplo,
foi elaborada uma versao diferente de separagio de poderes, como é
sabido, acrescentando aos trés poderes concebidos por MONTESQUIEU
um quarto poder, chamado Poder Neutro ou Poder Moderador, que seria
atribuido ao monarca e cuja fungao seria evitar conflitos e promover a
harmonia entre os demais poderes (MIRANDA, 2004). Na pratica,
sabidamente o Poder Moderador nada mais era do que um expediente
para permitir que o monarca interviesse no ambito dos outros poderes,
possibilitando assim um desequilibrio de poder em favor dos monarcas, a
despeito da adogao formal de uma separagao de poderes (BONAVIDES,
2009).%

Além disso, ap6s o surgimento dos Estados Unidos da América e
com sua constituicao de 1787, afirma-se uma concepg¢ao importantissima
de separagdao dos poderes, diversa da sustentada por MONTESQUIEU,
amplamente difundida sob a expressao de sistema de checks and balances, ou
freios e contrapesos.”” Dada a dificil consecugio da separagio estrita de
poderes, surgiram sistemas como O norte-americano, como ensina

Marcello CAETANO:

“(...) o célebre sistema dos ‘freios e contrapesos’ — checks and balances — que
JEFFERSON definiu como aquele em que ‘os poderes estio de tal forma
repartidos e equilibrados entre os diferentes 6rgdos que nenhum pode

298 T'al versio da separa¢do dos poderes foi adotada no Brasil, sob a constitui¢do imperial
de 1824, assim como sob a constitui¢io portuguesa de 1820.

29 Observa BARTHELEMY que “a ideia de separagio dos poderes assume na
linguagem politica americana um aspecto mecanico; ¢ o sistema de freios e contrapesos.
E a ideia de Montesquieu sob outro aspecto; ¢ necessatio que haja um conjunto de freios
e contrapesos, que impecam um poder de tornar-se predominante e, tornando-se
predominante, de tornar-se despético.” (BARTHELEMY, 1932, p. 76).

~ 298 ~



Sgarbossa & lensne

ultrapassar os limites estabelecidos pela Constitui¢io sem ser eficazmente
detido e contido pelos outros’. Isto é: em vez de confiarem cada fungio a
seu oOrgdo especializado, os autores da Constituicio americana
fraccionaram as funcdes, e estabeleceram a colaboracdo forcada de vérios
orgios no exercicio de cada uma. E isto, repete-se, sempre como mero
processo técnico de evitar o despotismo, limitar a autoridade e garantir as
liberdades individuais e ndo em homenagem a qualquer teoria abstracta.”
(CAETANO, 2009, p. 195).

Como se vé, a concepgao norte-americana retém das concepgoes de
MONTESQUIEU a ideia de controlar o poder pelo poder para evitar seu
abuso, mas renuncia a divisao estrita de fun¢des com atribui¢do a 6rgaos
independentes e especializados funcionalmente. Trata-se de um sistema
real e nao de uma concepegao ideal, no qual diferentes conjuntos de 6rgaos
integrantes dos chamados “poderes” (poder sem sentido formal),
tradicionalmente denominados de legislativo, executivo e judiciario,
exercem fungoes tipicas e atipicas, e interferem uns nas esferas dos
demais, dentro de certos limites, como modo de controle e equilibrio
reciprocos. Em tal versao da separacdo ou divisao de poderes, os poderes
nao podem ser concebidos como separados de maneira estanque e
absoluta, mas compreendidos como inseridos em um complexo de
mecanismos de controle reciproco. Devem, ainda, ser compreendidos nao
mais como 6rgaos especializados apenas em determinada funcdo estatal,
mas como sendo dotados de fung¢oes tipicas e atipicas.

Desse modo, embora em principio as fung¢oes tipicas do Poder
Legislativo sejam legislar e fiscalizar, excepcionalmente pode ser
necessario atribuir-lhe a func¢do atipica de administrar ou julgar. Do
mesmo modo, embora em principio a funcao tipica do Poder Judiciario

seja julgar os litigios, excepcionalmente podem ser conferidas ao mesmo
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fungoes atipicas de administracio ou legislagdo e, da mesma maneira,
embora ao Poder Executivo caiba, tipicamente, administrar e governar,
pode eventualmente exercer fungoes atipicas de legislacio ou julgamento.

Os exemplos historicos sao amplamente conhecidos e numerosos.
Assim, o veto executivo ou presidencial é clara interferéncia do Poder
Executivo na atividade tipicamente legislativa, do mesmo modo que o
julgamento do Presidente da Republica pelo Senado em processos de
tmpeachment é, a0 mesmo tempo, clara fun¢io de julgamento atribuida ao
legislativo, além de ser mecanismo de controle do executivo pelo
legislativo. A possibilidade de edi¢io de normas gerais e abstratas pelo
executivo, ainda que restrita a situagdes excepcionais ou com vigéncia
temporaria — os exemplos seriam os decretos, as executive orders ou as
medidas provisoérias, por exemplo —, é clara func¢do legislativa atipica,
atribuida ao executivo.™”

Como se percebe, longe de constituir um sistema de estrita
separacio de poderes ou fung¢des, por meio de sua atribuicio, com
exclusividade (ou especializagao funcional), a determinados 6rgaos, os
sistemas atuais de divisdo de poderes constituem muito mais sistemas que
distribuem parcelas das fungdes (ou poderes) estatais para distintos
6rgaos, sem especializacio funcional. Ou seja, ndo existe um O6rgao
especializado, com exclusividade, no exercicio da atividade legislativa, mas

esta fungao estatal (legislativa) ¢ distribuida, em diferentes graus, entre os

300 Virios outros exemplos sdo possiveis, tais como a organizac¢io e execugdo das elei¢Ges
pelo Poder Judiciario (funcio claramente executiva), aprovagdo do Senado de autoridades
nomeadas pelo executivo, o controle de constitucionalidade das leis pelo judicidrio, pelo
qual o judiciario interfere na atividade legislativa, entre outras.
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diversos o6rgaos integrantes dos diversos poderes. Da mesma forma, nao
existem Orgaos especializados, com exclusividade, no exercicio da fungao
executiva ou da funcio administrativa, sendo estas distribuidas, em
diferentes graus, entre os diversos Orgaos integrantes dos diversos
poderes. O mesmo poderia ser dito relativamente ao poder judiciario,
guardadas certas proporg¢des (pois aqui parece haver uma tendéncia um

pouco maior a especializagiao funcional).

6.3. Sistemas de separacio de poderes e de divisao de poderes

E com base na constatacio de que os sistemas politicos concretos
tender a distribuir os poderes ou fungdes estatais entre diferentes
conjuntos de Orgaos sem especializagio funcional que Ricardo
GUASTINI (2001) propde que tais sistemas caracterizam-se cOMmMo
sistemas de divisao de poderes e nao se separagao de poderes, levando em
conta, ainda, a presenca ou auséncia de especializagdo funcional
combinada com a presenca ou auséncia de independéncia reciproca entre
0s Orgaos estatais.

Como se percebe, para o constitucionalista italiano haveria
conceitualmente dois tipos de sistemas politicos quanto ao particular:
sistemas de separagdo de poderes, caracterizados pela distribuicao dos poderes
ou fungdes estatais entre o6rgaos independentes com especializagao
funcional, tal como concebido idealmente por MONTESQUIEU; e
sistemas de dwisao de poderes, caracterizados pela distribuicio dos poderes

ou funcles estatais entre Orgaos sem especializagio funcional e
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relativamente dependentes. Nesses sistemas, a func¢do legislativa estaria
distribuida entre os 6rgaos integrantes dos poderes legislativo, executivo e
judiciario, em diferentes proporg¢oes; a fun¢ao executiva igualmente estaria
distribuida ou dividida entre os mesmos 6rgaos, o mesmo ocorrendo, em

certa medida, com a funcao judicial. Como ensina GUASTINI,

“Em sentido estrito, o modelo da separagdo dos poderes resulta da
combinacio de dois principios: o primeiro atende a distribuicio das
funcdes estatais; o segundo, as relagdes entre os 6rgdos competentes para
exercé-las. Os principios em questdo sdo: 1) o principio da especializagio
das fungdes, e 2) o principio da independéncia reciproca dos 6rgiaos. Em
outras palavras, ‘separar’ significa especializagdo quando se refere as
fungdes; significa outorgar independéncia reciproca quando se refere aos
6rgaos.” (GUASTINI, 2001, p. 64).

E, mais adiante, explica o autor italiano sua concep¢ao do modelo

que denomina de divisio do poder:

“Isso que chamo de ‘divisdo do poder’ é aquela técnica de organizagio
constitucional que ¢ normalmente conhecida com o nome de checks and
balances: freios (ou controles) e contrapesos. Este modelo de organizagio
constitucional exclui tanto a especializagdo da fungido executiva quanto a
especializagdo plena e total da funcio legislativa, e ainda a independéncia
reciproca entre Executivo e Legislativo.” (GUASTINI, 2001, p. 66).3!

301 Prossegue o autor, aclarando seu pensamento sobre tal modelo: “1. Em primeiro
lugar, o poder politico deve estar dividido entre vatios 6rgios, de tal forma que nenhum
possa exercer o poder politico em seu interesse proprio. 2. Ademais, qualquer funcio
estatal ja ndo deve ser especializada, mas distribuida entre uma pluralidade de 6rgios, de
tal forma que a a¢do de cada um dos 6rgios possa set, se for o caso, impedida pela acao
do outro; 3. Portanto, os diversos 6rgios do Estado — longe de serem reciprocamente
independentes — deverdo, contrariamente, dispor de poderes de controle e de influéncia
reciprocos.” (GUASTINI, 2001, pp. 66-67). Hi que se observar que os modelos
propostos pelo autor, embora funcionais, sdo tipos ideais. Assim, o grau de
independéncia (ou interdependéncia) entre os poderes (em sentido formal) serd variavel
conforme se trate de um sistema de governo presidencialista, parlamentarista ou outro
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Devido a sua capacidade explicativa, é de se adotar a terminologia
proposta por GUASTINI™, preferindo-se falar em sistemas de divisdo de
poderes (ou divisao de fungdes) preferivelmente a sistemas de separacao
de poderes (ou separagao de fungdes), pois os sistemas politicos
contemporaneos que adotam tal técnica de organizacio do poder nio se
caracterizam pela especializagdo funcional, mas pela distribuicio nao
especializada de parcelas do poder ou fungdes estatais entre os diversos
6rgaos (embora, por tradicdo, estes sejam frequentemente denominados

. . . . sz 303
de poderes legislativo, executivo e judiciario).

(como semipresidencialista ou diretorial, por exemplo). Isso serd retomado no capitulo
seguinte, dedicado a Teoria do Governo.

302 Qutros autores corroboram a visaio de GUASTINI, como é o caso de Marcello
CAETANO, embora sem adotar a mesma terminologia: “Podemos assim distinguir dois
tipos de divisio de poderes: umas vezes exige-se a colaboragio de diversos 6rgaos para
que uma fungdo possa ser exercida; outras permite-se a varios 6rgdos que, cada um de
per si, pratique os actos préprios na mesma fungao. No primeiro caso teremos aquilo a
que se pode chamar divisio de poderes com cooperagio (forcada) dos diversos 6rgaos, no
segundo verificar-se-4 uma divisio de poderes com concorréncia dos varios 6rgaos.”
(CAETANO, 2009, p. 203).” Embora CAETANO nio fale na interdependéncia,
percebe-se que o que este autor chama de divisdo de poderes com cooperagio forcada
patece corresponder claramente ao sistema de divisio de poderes na terminologia de
GUASTINIL e que o que o autor portugués chama de divisio de poderes com
concorréncia patece corresponder a0 modelo de separagdo de poderes na terminologia
do autor italiano.

303 Ressalve-se que a classificagio de GUASTINI considera apenas as relagdes entre
poder legislativo e executivo, embora aqui se actescente a posi¢io do poder judiciatio.
Conforme se adote o entendimento do autor italiano, a temdtica dos modelos de
separa¢do ou divisio aproxima-se muito da tematica do sistema de governo. Na medida
em que se inclua o judicidrio, além do sistema de governo hd que se levar em
consideragdo o sistema juridico e o sistema judicial e, mais especificamente, tratar-se de
sistema de Common Law ou de direito neorromanista, bem como tratar-se de sistema de
controle judicial da administracdo publica (modelo anglo-americano) ou de contencioso
administrativo (modelo francés) e, ainda, haver ou nio controle judicial de
constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico, como se vera adiante.
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De todo modo, ressalve-se que a forma como as parcelas de poder
ou fungOes estatais sio distribuidas ou divididas entre os o6rgiaos do
Estado varia significativamente entre os diversos sistemas, a depender de
diversos fatores, sendo dois deles preponderantes: o sistema de governo e
o sistema judicial. Assim, o modo e o grau em que as fungoes estatais
serao divididas variara significativamente na medida em que um Estado
adote o sistema presidencialista ou o sistema parlamentarista de governo,
ou sistemas intermediarios (pois, como se vera no proximo capitulo, o
grau de interdependéncia dos 6rgaos do legislativo e do executivo é muito
diferente em diferentes sistemas de governo).

Variara também conforme um Estado adote um sistema de controle
jurisdicional da administracao publica (em que 6rgaos do judiciario podem
julgar a legalidade dos atos da administragao publica em geral e dos 6rgaos
do executivo em particular) ou o sistema do contencioso administrativo
(em que serdo tribunais administrativos, e ndo 6rgaos do judiciario, que
julgardo a legalidade dos atos da administra¢ao). Do mesmo modo, variara
conforme exista ou nao controle de constitucionalidade das leis e dos atos
do poder publico, e conforme este controle seja conferido a 6rgaos
judiciais, politicos ou mistos.”™

De todo modo, a constatacio de GUASTINI se mantém valida, a
despeito dessas variages: os sistemas politicos contemporaneos revelam-

se sistemas de divisao de poderes (sem especializacio funcional) e nio

304 Estes temas serdo oportunamente explorados, sendo a tematica dos sistemas de
governo objeto do préximo capitulo, e a tematica do sistema judicial objeto de capitulo a
ser acrescentado 2 obra em futuras edi¢oes.
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sistemas de divisao de poderes (com especializagao funcional). Nesse

mesmo sentido ja era o ensinamento de KELSEN:

“Assim, ndo se pode falar de uma separagdo entre a legislagio e as outras
fun¢des do Estado no sentido de que o chamado 6rgio fegislativo’ —
excluindo os chamados 6rgaos ‘executivo’ e fudiciario’ — setia, sozinho,
competente para exercer essa funcio. A aparéncia de tal separagio existe
porque apenas as normas gerais criadas pelo ‘6rgdo’ legislativo sdo
designadas como leis (lkges). Mesmo quando a constitui¢do sustenta
expressamente o principio da separagio de poderes, a funcio legislativa —
uma mesma funcido, ¢ nio duas funcdes diferentes — é distribuida entre
varios 6rgaos, mas apenas a um deles é dado o nome de 6rgio legislativo’.
Esse 6rgio nunca tem um monopdlio da criagdo de normas gerais, mas,
quando muito, uma determinada posi¢do favorecida, tal como a
previamente caracterizada. A sua desighacdo como 6rgao legislativo é tdo
mais justificada quanto maior for a parte que ele possui na criacio de
normas gerais.” (KELSEN, 2005, p. 390).

Ressalte-se, por fim, que embora se admitam amplamente na
atualidade os sistemas de divisdio (e nao separagao) de poderes,
caracterizados pelo controle e interferéncia reciprocos e pelas fungdes
atipicas (tal como ocorre no sistema de checks and balances), parece ser fator
de extrema relevancia que no arranjo institucional dos poderes e na
atribui¢ao de fungdes atipicas e de controle nao exista a possibilidade de
um dos poderes dominar os demais, assim como a existéncia de
mecanismos que impecam o abuso de fungdes atipicas, sob pena de
descaracterizar-se o sistema de divisao de poderes, manifestando-se um
sistema de concentragao de poder, a despeito da existéncia de divisio de
poderes do ponto de vista formal.

O fenémeno que se acaba de examinar, caracterizando-se 0s

sistemas politicos atuais como sistemas de divisio e nao de separagao de
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poderes, dada a proliferacio dos mecanismos de controle e interferéncia
reciprocos, e, ainda, de funcGes atipicas, permite compreender a distingao
entre poderes materiais e poderes formais do Estado.

As mudangas que acometeram a ideia de separacdo de poderes entre
os séculos XIX e XX transformaram a importancia e o significado da
mesma como técnica de limitagdo do poder politico Segundo Marcello
CAETANO, a decadéncia da nogao de separa¢io dos poderes ja se
iniciara no século XIX, com a substituicio do conceito material de
poderes (i.e., poderes definidos pelas fun¢oes estatais a que se referem, a
ideia-chave do modelo de separacio de que fala GUASTINI) por um
conceito formal de poderes (CAETANO, 2009, p. 204).

Assim se no alvorecer da nogao de separagdao de poderes o poder
legislativo corresponderia a fun¢ao de legislar, o poder executivo a fungao
executiva ou governativa e o poder judicial a fun¢do homonima (conceito
material), como visto, paulatinamente isso foi sendo desmentido na
pratica, passando o legislativo a editar atos formalmente legais, mas sem
substancia legislativa (atos materialmente administrativos ou judiciais
editados sob a forma de leif). Do mesmo logo, ao longo do tempo, o
executivo passou a editar atos materialmente legislativos, e assim
sucessivamente.

Por isso mesmo Marcello CAETANO chama a atengao para os dois

sentidos ja referidos de poder:

“(...) a expressio poderes do Estado ¢ empregada em dois sentidos: umas
vezes os autores ¢ as leis referem-se ds diversas faculdades de agir contidas no
poder politico; outras querem significar os sistemas de drgdos pelos quais se
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encontra dividido o exercicio das formas de autoridade politica.”
(CAETANO, 2009, pp. 199-200).305

Diante da preponderancia, na atualidade, dos sistemas de divisio de
poderes (na terminologia de GUASTINI), ha que se observar que
normalmente, utiliza-se a expressao poder do Estado em sentido formal, e
nao em sentido material, portanto, significando conjuntos ou sistemas de
6rgaos do Estado simplesmente (CAETANO, 2009).

Uma nota adicional se impoe antes de concluir o presente tépico. A
relagiao entre os poderes em sistemas de divisio pode ser de coordenagao
ou de subordinagao, podendo-se falar, respectivamente, em divisio de
poderes simétrica no primeiro caso e assimétrica no segundo. Embora em
geral esteja pressuposto na ideia de divisao de poderes que os mesmos
sejam iguais entre si, ha autores (¢ ROUSSEAU ¢ o principal) que
concebem relagées de subordinagio entre poderes em suas teorias de
divisao ou separagao. Assim, mencionado autor, por exemplo, embora
reconheca a divisao entre legislativo e executivo, considera o ultimo um
poder subordinado (executor), concebendo o legislativo, detentor da
soberania, como um poder superior, em concepgao de divisao de poderes
claramente assimétrica.

Examinada tal tematica, dentro dos limites de espago do presente

curso, resta analisar ainda dois topicos complementares mas que nos

305 O autor distingue, entdo, como expressdes do poder em sentido material (faculdades)
o poder constituinte ¢ o poder governativo, dividindo este nos poderes legislativo,
executivo e judiciatio (CAETANO, 2009, p. 200). Como ensina CAETANO, “(...) ndo
ha hoje, em muitos paises do mundo, correspondéncia entre os 6rgios da soberania
instituidos constitucionalmente e as fun¢des do Estado que a teoria define, e que um
orgio da soberania pode ter incluidas na sua competéncia atribui¢des relativas a diversas
fungdes juridicas do Estado.” (CAETANO, 2009, p. 203).”
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parecem essenciais no trato da tematica, quais sejam, a aplicacio do
principio de divisio do poder no ambito dos proprios poderes em sentido
formal (Legislativo, Executivo e Judiciario) e, ainda, o federalismo
concebido como divisio “vertical” do poder. Adicionalmente, se fara
brevissima men¢ao a um fenémeno conexo ao dos poderes do Estado em
sentido formal, a saber, a dos denominados 6rgaos constitucionais

autOnomos.

6.4. Aplicacao do principio da divisao do poder no ambito de cada um dos
poderes do Estado

A desconcentracao de poder inspira-se no principio da divisio do
poder como remédio ao despotismo e como férmula pragmatica contra o
absolutismo, inspirada em ideais individualistas e liberais, como visto. No
entanto, normalmente ¢é estudada apenas para explicar a distribuicao de
diferentes parcelas do poder estatal entre diferentes conjuntos ou sistemas
de orgiaos tradicionalmente denominados de Poder Legislativo, Poder
Executivo e Poder Judiciario, como visto (poderes do Estado em sentido
formal), em sistemas que podem ser genericamente denominados de
divisao de poderes (e nao de separacio de poderes), como visto.

Ocorre que o mesmo principio da divisio do poder que origina tais
poderes do Estado em sentido formal pode ser aplicado no ambito de
cada um dos poderes, ou seja, na conformagao dos préprios 6rgios que

compde o Poder Legislativo, o Poder Executivo e o Poder Judiciario. Este
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tema ¢ merecedor de atengdao, pelo que o examinaremos no presente
topico.

Na criagio de o6rgaos estatais duas opgdes fundamentais sdo
possiveis, a saber, a monocracia ou a colegialidade. Ou seja, os diversos
6rgaos do Estado, concebidos como centros de formag¢ao e manifestagao
da vontade do Estado, ou sio monoctriticos, isto €, dotados de um unico
titular, ou sdo colegiados, isto ¢é, dotados de diversos titulares. Sao
exemplos dos primeiros os monarcas, presidentes ou governadores; sao
exemplos dos segundos os parlamentos, as assembleias e os congressos. O
principio monocratico conduz, intuitivamente, a uma concentra¢ao de
poder, o principio da colegialidade, a uma desconcentracio do poder.
Cabe aplicar tais ideias, portanto, aos poderes do Estado.

Nos Estados contemporaneos a tendéncia predominante é a de que
os 6rgios do Poder Legislativo sejam colegiados, sendo exercidos por
6rgaos denominados de parlamentos ou congressos (embora outros

nomes também ocorram, como assembleias e similares), compostos por

)6
>

. . 3(
diversos titulares (deputados, representantes, senadores” ", entre outros),

306 Estes representantes, nos 6rgaos legislativos contemporaneos, geralmente sio eleitos
por voto popular, direto ou indireto, embora haja excegdes, como cargos hereditarios,
principalmente na Camara Alta de certas monarquias (House of Lords, no Reino Unido,
por exemplo). Os sistemas eleitorais podem variar bastante, abrangendo sufrigio
universal ou restrito, sistemas majoritarios ou proporcionais, ou combina¢des de ambos,
como se examinard no capitulo dedicado ao tema. Os membros do 6rgio legislativo,
genericamente designados de patlamentates, normalmente contam com uma série de
imunidades e prerrogativas que visam permitir que exercam suas fun¢des de fiscalizagio,
controle e legislacio com independéncia, desembaraco e sem temor. Assim, é comum
serem estabelecidas pelas constitui¢oes ou pela legislacdo diversas imunidades formais
(notadamente autorizag¢do para instauracdo de processo e foro por prerrogativa de funcio
ou privilegiado) e diversas imunidades materiais (irresponsabilidade civil, penal e
administrativa, em diversos graus).
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cujo numero pode ser bastante variavel (normalmente algumas centenas,
tratando-se de Orgaos nacionais). A despeito de ser normalmente
composto por 6rgaos colegiados, no ambito do legislativo duas técnicas
organizativas basicas sdo possiveis: a concentra¢io ou a desconcentragao
do poder. A primeira conduz a um sistema denominado unicameralismo;
a segunda, ao denominado bicameralismo ou, mais raramente, ao
pluricameralismo.

Como o proprio nome esta a indicar, os o6rgaos colegiados

integrantes do poder legislativo em sistemas unicamerais sao constituidos

307
>

por uma unica camara ou casa legislativa™ ', isto é, um unico 6rgio
colegiado, uma assembleia tnica, que exerce as competéncias atribuidas ao
legislativo pela constituicao. Em sistemas unicamerais, portanto, nao ha
divisao do 6rgao legislativo em 6rgaos fracionarios menores, funcionando
aquele como um unico 6rgao (pelo menos no que diz respeito as
principais matérias).””® Assim, as deliberagdes do parlamento ou congresso

serdo votadas neste unico 6rgao, em sua formulagao colegiada, como as

leis ou mogoes de censura, por exemplo, sendo tal 6rgio normalmente

307 Nos sistemas politicos contemporaneos o unicameralismo ¢ de ocorréncia mais rara
do que o bicameralismo. Sio exemplos de Estados que adotam o unicameralismo China,
Cuba, Dinamarca, Finlandia, Grécia, Israel, Noruega, Portugal e Suécia. Na América do
Sul, Peru e Venezuela. Os 6rgios legislativos nesses casos sio comumente denominados
de Assembleias Nacionais ou Parlamentos (mas ha que se ter cuidado, pois por vezes a
denominagio ¢ utilizada para designar uma das casas do parlamento bicameral, tal como
ocorre na Franga).

308 i claro que mesmo em sistemas unicamerais podera haver e comumente ha 6rgios
menores, como as comissoes patlamentares, que podem ter diversas atribui¢oes e grande
importincia. Mas o 6rgio legislativo, como um todo, nio ¢ dividido em dois ou mais
6rgios principais.
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integrado por deputados ou representantes eleitos por sufragio
universal.””

Contrariamente, o bicameralismo, como o proprio nome indica,
consiste na técnica de organizagao do legislativo que divide este em duas
camaras ou casas, entre os quais distribui as atribui¢bes conferidas pela
constituigio ao legislativo.”"” Algumas das competéncias constitucionais
do Poder Legislativo poderdo ser atribuidas ao o6rgio legislativo em
conjunto, sendo necessaria para a delibera¢do, neste caso, a aprovagao por
ambas as camaras ou casas; outras poderdo ser atribuidas a cada uma das
camaras ou casas do legislativo separadamente, hipétese na qual a
deliberagio ndo serd conjunta, e assim sucessivamente.”"’

Nos sistemas bicamerais a composi¢ao das camaras pode variar
amplamente em termos de nimero de integrantes (normalmente uma é
mais numerosa), sistema eleitoral (podendo uma ser eleita por um sistema
proporcional e outra pelo majoritario, por exemplo, ou uma ser composta

por eleicio e outra por outros critérios, como nobreza ou

hereditariedade), dura¢io dos mandatos (sendo comum que em uma das

309 “Hoje em dia, quando existe uma sé assembleia politica os seus membros sdo quase
sempre designados mediante sufragio universal e 0 mesmo acontece na primeira cimara
dos sistemas bicamerais.” (CAETANO, 2009, p. 230).

310 Sdo exemplos correntes o inglés (Parlamento dividido em casa dos nobres — House of
Lords — e casa dos plebeus — House of Commons) e o norte-americano (Congresso dividido
em casa dos representantes (deputados) e Senado Federal. O bicameralismo ¢
amplamente difundido, sendo adotado em paises como a Alemanha, a Franga, a Itdlia e o
Brasil. Os sistemas bicamerais sio predominantes no mundo, os sistemas unicamerais
s40 recessivos.

311 As deliberacoes, naturalmente, poderdo ser por maioria simples, absoluta ou por
maiorias qualificadas, conforme cada caso e conforme disponha a constitui¢io, a
legislagdo ou os regimentos internos do Poder Legislativo. Igualmente o voto dos
patlamentates poderd ser aberto ou secteto, entre outras questdes.
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casas o mandato seja mais longo ou mesmo vitalicio), entre outros
aspectos. Ensina CAETANO que “(..) havendo duas camaras tudo
aconselha a que a segunda tenha origem e estrutura diferentes da primeira,
de modo a completar, corrigir ou corroborar autorizadamente o trabalho
dela.” (2009, p. 230).*"*

Particularmente importante ¢ a situagao de poder relativo das casas,
podendo ambas terem aproximadamente o mesmo grau de poder,
caracterizando o denominado bicameralismo perfeito ou simétrico, ou,
contrariamente, possuirem graus diferentes de poder, uma sendo mais
poderosa do que a outra, o que pode ocorrer em diferentes graus,
caracterizando o denominado bicameralismo imperfeito ou assimétrico.

Como ensina CAETANO,

312 Existiram historicamente diversas formas de composi¢io do 6rgio, tais como
designacio vitalicia por hereditariamente (os pares da Cidmara dos Lordes britanica),
nomeagao vitalicia pelo rei (Reino da Itilia) (CAETANO, 2009, pp. 230-231), elei¢do
pelos legislativos estaduais ou por eleicio direta (EUA antes e depois da aprovagio da
17* Emenda, em 1913) para mandato temporario, entre outras solugdes. “Nos paises
democraticos a tendéncia ¢ para que a segunda camara se forme e renove também por
eleicdo, mas por processo diferente do usado para o recrutamento da primeira. Para isso
recorre-se a outro colégio eleitoral ou a restri¢do da elegibilidade.” (CAETANO, 2009, p.
231). O colégio eleitoral distinto pode ser obtido por varios meios, como base territorial
diferente, fixagdo de requisitos etarios distintos para ser eleitos, sufrdgio indireto, entre
outras possibilidades. A elegibilidade restrita consiste em exigéncias distintas para os
candidatos a segunda cimara em termos de idade ou outros requisitos (CAETANO,
2009, p. 232). No Brasil, por exemplo, a segunda casa ¢ eleita pelo sistema majotitario, e
ndo proporcional, o numero de senadores ¢ fixo por Estado, e ndo varidvel como o
nimero de deputados, a duragio do mandato dos senadores é duas vezes mais longa do
que a dos deputados ¢ o Senado se tenova sempre parcialmente, ndo sendo jamais
substituidos todos os senadores simultancamente. A idade minima para adquirir-se a
elegibilidade para o cargo de senador é de 35 anos, ao passo que para o cargo de
deputado ¢ de 21 anos. Consultem-se os artigos 14, VI, “a” a “d”, 44, 45 ¢ 46 da
Constitui¢io Federal de 1988.
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“Chamamos perfeito o bicameralismo quando as duas Camaras concorrem
em igualdade de poderes para a elaboragio das leis; e mperfeito quando,
embora ambas intervenham na elaboracio das leis, o voto duma delas
prevalece na decisdo.(..). “No bicameralismo imperfeito ha s6 uma camara
com autoridade para deliberar e o seu voto basta, mas a segunda cidmara
serve para sugerir a assembleia deliberativa alteragGes, correcgdes,
aditamentos ou elimina¢Ses que conduzam a ponderar e redigir melhor as
leis.” (CAETANO, 2009, pp. 228-229) 313314

Deve-se notar que mesmo em sistemas que podem ser considerados
de bicameralismo perfeito pode haver algum tipo de privilégio ou
exclusividade de certos poderes ou competéncia em favor de uma das
casas (CAETANO, 2009, p. 229).

Em muitos casos o bicameralismo surgiu gradualmente, surgindo
primeiro uma das casas, normalmente consistente em O6rgio de
representacao da nobreza (e eventualmente do clero) e, posteriormente, a
segunda, 6rgao eletivo de representacio da cidadania (eleitorado). Nao
raro tais sistemas eram, ainda, assimétricos, possuindo a casa mais antiga,
originalmente, maior poder do que a segunda. Daf originou-se a pratica de
denominar uma das casas do parlamento ou congresso de camara alta e a
outra de camara baixa (normalmente a primeira expressao corresponde a
Casa dos Lordes ou o Senado e a segunda a Camara dos Deputados ou

representantes, ou 6rgio equivalente). Ressalve-se, no entanto, que a

313 No bicameralismo perfeito, em caso de impasse entre as casas do 6rgao legislativo,
varias solugdes sdo possiveis, tais como a continuagdo da tramitagdo do projeto com
modificagdes até a obtencdo de consenso, reunido das cimaras em sessdo conjunta e
delibera¢do por maioria, decisdo por parte de outro 6rgio que arbitre o conflito, ou até
mesmo uma combinagdo de tais solugbes, entre outras possibilidades. (CAETANO,
2009, p. 228).

314 No bicameralismo imperfeito, CAETANO distingue o sistema no qual a segunda
cdmara tem apenas o poder de retardar a aprovagdo do projeto de lei (veto suspensivo)
do sistema no qual a mesma nao possui sequer tal capacidade (competéncias meramente
consultivas) (CAETANO, 2009, p. 229).
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expressao pode ser enganosa, pois nao ¢ raro em sistemas atuais que a
camara “baixa” (normalmente mais democratica) possua maiores poderes
do que a cAmara “alta”.’"

Além do bicameralismo existe ainda a possibilidade do
pluricameralismo, que como o nome esta a indicar designa os sistemas no
qual o Poder Legislativo divide-se em mais de duas casas ou camaras. O
exemplo histérico mais importante talvez consista na constitui¢ao
francesa do Ano VIII (1799), cujo projeto foi elaborado por SIEYES, sob
a ditadura de NAPOLEAO, que adotou um complexo conjunto de
assembleias deliberativas (Senado Conservador, Conselho dos Quinhentos
e Tribunado) (MIRANDA, 2003; CAETANO, 2009). Outro importante
exemplo histérico é o tricameralismo sul-africano (1984-1994). Os casos
de pluricameralismo, no entanto, sio de ocorréncia rara, predominando a

~ . : 316
solu¢do bicameral ou unicameral.””

315 No Reino Unido, por exemplo, ha até mesmo leis que a camara baixa (Howuse of
Commons) pode aprovar sem a concordancia da camara alta (Howse of Lords). Além disso,
em sistemas parlamentaristas ou influenciados por institui¢des de tipo parlamentarista, o
orgio legislativo que pode aprovar mogao de censura ou voto de desconfianga, podendo
destituir o primeiro ministro (chefe de governo) e seu gabinete (ministério) é a camara
“baixa”, e ndo a camara “alta”. Deve-se compreender, portanto, o sentido histérico, e
ndo descritivo, da expressdo na atualidade.

316 Questdo conexa a ora examinada, em Estados federais ou regionais, ¢ a da simetria ou
assimetria estrutural entre legislativo nacional e legislativos locais. Nesses casos, tanto
existem sistemas simétricos (se o legislativo nacional ou federal é unicameral ou
bicameral, os legislativos locais também sdo unicamerais ou bicamerais, respectivamente)
quanto assimétricos (legislativo nacional ou federal bicamerais e legislativos locais
unicamerais e vice-versa). No Brasil, por exemplo, sob a Constituicdo Federal de 1988,
temos uma estrutura assimétrica entre o legislativo federal e os Estaduais e municipais
(bem como distritais e tetritoriais), pois aquela é bicameral (art. 44), enquanto estas sdo
unicamerais (arts. 27, 29, 32 e 33). De qualquer forma, convém nio confundir essa
questdo (simetria ou assimetria entre 6rgios legislativos federais/nacionais e locais) com
a questdo do bicameralismo simétrico (igualdade ou desigualdade de poderes entre as
casas do 6rgio legislativo), questdo distinta.
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Examinada brevemente a organiza¢ao unicameral, bicameral ou
pluricameral do 6rgio legislativo, faz-se necessario refletir em parte sobre
a func¢ao do unicameralismo, do bicameralismo ou pluricameralismo e seu
impacto no funcionamento do legislativo e em sua relagio com os demais
poderes.

Diversas tém sido as justificativas oferecidas para explicar o
bicameralismo. Uma das mais célebres, adotada em Estados federais, ja foi
examinada: se a camara baixa (camara ou assembleia) ¢ orgio de
representacdo do povo, a camara alta (Senado) é 6rgao de representagao
dos Estados, traduzindo-se um dos principais meios de concretizagao da
lei de participagdo (consulte o capitulo anterior).”’” J4 se constatou, porém,
que onde os senadores sdo eleitos por voto popular, a ideia de constituir o
Senado uma assembleia de Estados ¢ mera ficcao (BONAVIDES, 2009).
Além disso, em Estados unitarios tal justificagao nao seria possivel.

Desse modo, no Reino Unido, o bicameralismo tem sido explicado,
por exemplo, como concretizagao da “constituicio mista” britanica, que
pretensamente combinaria os principios monarquico, aristocritico e
democratico, na institui¢ao do monarca, da camara alta (House of Lords) e
na camara baixa (House of Commons), respectivamente.

Independentemente das justificagdes ou explicagdes historicas, o
importante é frisar que muitos autores consideram que a principal razao
pela qual se opta por uma estrutura unicameral, bicameral ou pluricameral

¢ a mesma pela qual se opta pela concentragaio ou desconcentragao do

317 Nesse sentido, ensina CAETANO que “nos Estados federais a segunda cidmara
permite juntar a representa¢do indistinta de todo o Povo (na primeira) a representacao
dos Estados federados como tais” (CAETANO, 2009, p. 227).
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poder: reforcar ou enfraquecer o legislativo. Assim, a adogao do
unicameralismo fortalece o poder legislativo em face dos demais poderes,
criando o risco, no entanto, de originar um governo de assembleia (uma
espécie de despotismo do legislativo, que governa soberano). Por outro
lado, a adogao do bicameralismo (ou pluricameralismo) enfraquece o
legislativo, ao dividir as faculdades conferidas aquele poder em duas
camaras, ¢ ao obriga-las ao que Marcello CAETANO, entre outros,
chama de cooperagao ou colaboragao forcada (CAETANO, 2009). Nesse
sentido, convém conferir o magistério de BONNARD, quanto ao debate

sobre o unicameralismo ou o bicameralismo:

“A opinido dominante era em favor do sistema de duas camaras. A razdo
capital em favor do dualismo ¢ que a existéncia de duas cimaras determina
uma acdo das duas assembleias uma sobre a outra que garante sua
limitagdo reciproca e que previne assim os abusos de poder. (..)
Considera-se ainda que o dualismo de camaras assegura uma legislagdo
melhor por for¢a do exame sucessivo das leis pelas duas assembleias.
(BONNARD, 1944, p. 31-32).

A situagdo de cooperagio ou colabora¢io forgada ocorre
principalmente no bicameralismo simétrico’™®, pois nele, sem a anuéncia
de ambas as casas do 6rgio legislativo, as decisdes mais relevantes nao
podem ser tomadas. A importancia disso se intensifica se consideramos

que normalmente os requisitos, os sistemas eleitorais e a duragdo dos

318 Note-se que o bicameralismo assimétrico, em sua forma mais extrema, pode
corresponder a um bicameralismo apenas formal, mas a um unicameralismo na pratica,
pois a casa mais poderosa decide questdes de primeira grandeza independentemente do
assentimento da outra. Percebe-se, portanto, que é preciso compreender os fendmenos
relativos ao Estado para além da forma, pois do mesmo modo como se pode ocultar um
Estado wunitirio ou quase-unitirio sob formais federais, pode-se adotar um
unicameralismo sob formas bicamerais, e assim por diante.
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mandatos sio diferentes entre ambas as casas, tornando a camara alta uma
espécie de casa de contengdao ou refreamento de quaisquer possiveis
propostas radicais que possam surgir na camara baixa.

Entao a interpretagao que parece mais acertada do bicameralismo é
no sentido de constituir uma técnica de organizacdo institucional do
legislativo que impede que este poder sobreponha-se aos demais (evitando
o risco do governo de assembleia) e, a0 mesmo tempo, constitui um
mecanismo de contengdao, arrefecimento e frenagem do poder,
moderando eventuais tendéncias radicais que podem surgir ao sabor das
paixdes do momento e dominar mais facilmente uma assembleia
unicameral. FE  evidente que também ¢ possivel interpretar o
bicameralismo de um ponto de vista elitista, compreendendo que visa
fazer com que uma das casas do legislativo seja composta por aristocratas
ou por representantes de setores economicamente poderosos’’, por
exemplo, ndo raro com poderes iguais aos da outra casa, de modo a
traduzir-se em um elemento conservador, um instituto de democracia
limitada (madisoniana). Nesse sentido, confira-se, uma vez mais, o

magistério de CAETANO:

“Os argumentos normalmente aduzidos a favor da existéncia de duas
Céamaras sio os seguintes: 1° a segunda camara ¢ uma garantia contra a
precipitagdo ou a irreflexdo na feitura das leis pela primeira, permitindo

319 Com efeito, ndo raro a representagio no Senado Federal, por exemplo, é fixa por
Estado, como ja mencionado anteriormente, o que causa distor¢oes, pois sendo o
mesmo o numero de senadores em cada Estado, o voto dos eleitores de um Estado com
eleitorado ou populagdo maior terd peso sensivelmente menor comparado ao voto dos
eleitores de um Estado com eleitorado ou populagao menor. Além disso, se as elei¢oes
a0 Senado forem majoritarias, como costumam ser no Brasil, por exemplo, sdo elei¢Ges
mais dificeis de vencer, que exigem inclusive mais recursos politicos e financeiros, o que
traz uma tonalidade elitista, aristocratica ou, caso se prefira, oligirquica ao senado.

~ 317 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

remediar e ponderar o que esta tiver decidido; 2° a existéncia de duas
cimaras divide a autoridade das assembleias, impedindo que uma sé
assuma a plenitude do poder e resvale no despotismo e na tirania (é o
argumento de MONTESQUIEU); 3° uma segunda camata constituida por
modo diverso da primeira pode formar um centro de resisténcia ao
predominio momentaneo de um partido ou da demagogia.” (CAETANO,
2009, p. 227).

Observe-se, ainda, que se o bicameralismo enfraquece o legislativo,
servindo como expediente para impedir um despotismo desse poder, o
pluricameralismo pode ser um mecanismo para atingir um legislativo fraco
demais e, portanto, submisso, normalmente submetido ao executivo em
regimes dominados por um chefe de Estado todo-poderoso. Recorde-se
que o expediente do pluricameralismo foi utilizado por NAPOLEAO,
como ja mencionado, sob a constitui¢ao francesa de 1799, para produzir

. . s - . 320 321
um legislativo fragil e submisso ao executivo.™ -

320 Recorda Marcello CAETANO que tal arranjo institucional surge sob um processo de
progressiva consolidagio de um regime de poder pessoal em miaos de BONAPARTE,
escamoteado sob formas constitucionais que tentavam datr a impressio de um sistema de
separagdo de poderes. Entre outras limitages, apenas os trés Consules (dos quais o mais
importante era o préprio NAPOLEAO) possuiam o poder de propor novas leis, sendo
privadas de tal prerrogativa as casas do legislativo; a discussdo ocorria apenas no
Tribunado (6rgdo composto de 100 membros) e apreciacido no Corpo Legislativo (6rgdo
composto por 300 membros) na qual deveriam ser aprovados ou rejeitados sem
discussio, constituindo uma “assembleia muda” nas palavras de CAETANO (2009, pp.
98-99). Vé-se, assim, que um pluralismo institucional acentuado ndo significa,
necessariamente, um governo mais moderado ou democratico.

321 Note-se, portanto, que conforme se pretenda um governo mais popular (ou radical)
ou mais elitista (ou moderado), havera uma tendéncia ao unicameralismo ou ao
bicameralismo, respectivamente. Assim, ROUSSEAU defendia uma concep¢io
unicameral, tal como os jacobinos o fizeram, e tal principio preponderou nos Estados
soviéticos ou socialistas. J4 autores como MONTESQUIEU, SIEYES ou MADISON
tenderam ao caminho oposto, sustentando o bicameralismo ou o pluricameralismo,
sendo que sistemas politicos como o dos EUA ou o francés, entre inimeros outros,
incorporaram tais expedientes em seus arranjos institucionais concretos. Opdem-se,
assim, dois modelos opostos de concep¢do da democracia, a saber, a democracia popular
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Por derradeiro, cabe observar que comumente o legislativo divide-se
em comissOes, que sio Orgaos fracionarios que podem ter as mais variadas
atribui¢oes, como estudo aprofundado de determinadas tematicas,
exercicio de fungdes de fiscalizagdo e controle titularizadas pelo
legislativo, e até mesmo aprovacdo de certas matérias. A tendéncia é que
as forgas presentes no parlamento tenham representacao proporcional nas
comissoes, na medida do possivel, e estas podem ser permanentes ou
temporarias, mistas (membros de ambas as casas) ou nio, ordinarias ou
especiais. Cabe especial destaque para as comissoes de investigacio, como
as Comissoes Parlamentares de Inquérito, no Brasil, e para as comissoes
que desempenham papel importante no processo legislativo, como a
Comissao de Constituicdo, a qual cabe uma andlise prévia sobre a
constitucionalidade dos projetos.

As comissdes nao parecem constituir um mecanismo de
fracionamento do legislativo tal como as camaras ou casas do 6rgao
respectivo, mas serem fruto de aplicagdo do principio da divisio do
trabalho ao legislativo.” Um fendémeno importante, no entendo, ¢é a

delegacao de competéncia deliberativas do plenario para as comissoes, por

ou populista, por vezes majotitarianista, ¢ a democracia liberal ou madisoniana. Tais
tematicas serdo examinadas no capitulo sobre a Teoria da Democracia.

322 Tanto que as comissGes mais importantes e as comissdes permanentes sao tematicas,
tratando de assuntos relativos a economia, trabalho, seguridade social, ciéncia e
tecnologia, entre outros assuntos. Pode haver certo grau de convergéncia entre
ministérios (executivo) e comissoes (legislativo), pois ambos sdo expressdo da aplica¢io
do principio da divisio do trabalho aos Poderes do Estado, mas a sobreposi¢do ndo é
necessaria nem exata, até mesmo por for¢a da autonomia (relativa) dos mesmos para sua
organizagao interna.
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meio do procedimento legislzu:ivo323 denominado “comissional”, caso em
que as comissOes podem até mesmo aprovar leis sem a necessidade de
submissao das mesmas ao plenario. Se de um lado este tipo de delegacao
de competéncia as comissdes se ImpoOs devido a complexidade e
diversidade de atribui¢ées do legislativo nos Estados contemporaneos,
por outro lado causa certos prejuizos a publicidade e mesmo a ampla
discussao dessas matérias (ZIPPELIUS, 1984).

Examinada a aplicacio do principio da divisio do poder ao
legislativo, convém fazer o mesmo relativamente ao executivo. Como
visto, no processo de criagdo de Orgaos estatais é possivel adotar o
principio monocratico ou o principio da colegialidade, tendendo o
primeiro a concentragdo do poder em um unico titular e o ultimo a
desconcentra¢io do poder em um 6rgao integrado por varios titulares.

Nesse sentido, ensina Reinhold ZIPPELIUS que

“Do ponto de vista tipico-ideal, o governo pode se estruturar de acordo
com diversos principios: como 6rgao monocratico (§ 14 IV 1), como
orgio colegiado (§ 14 IV 2) ou mediante divisao do trabalho, como 6rgao
no qual cada membro do governo dirige independentemente um

325 O procedimento legislativo ¢ a denominag¢io que se da ao conjunto de etapas ou fases
estabelecidas pela constitui¢do, pela legislagdo e pelos regimentos internos do legislativo
para a aprovagio das leis. De modo geral, distingue-se uma fase de iniciativa (propositura
por um legitimado), analise prévia (que normalmente se da nas comissdes), discussio
(que normalmente se da em plendrio) e deliberagdo (igualmente, em geral, em plenario).
A estas fases, em geral segue-se uma etapa dita executiva, em que o projeto deve ser
sancionado ou vetado pelo chefe do Poder Executivo, promulgado (declarado
formalmente como parte integrante do direito) e publicado. Quando se adota o
procedimento comissional referido, por meio de uma espécie de delegacio interna de
competéncias pelo plenario em favor das comissdes, abandona-se a discussio e
deliberacdo em plenario, ¢ a lei passa a ser discutida e votada apenas nas comissoes, sem
passat pelo plenario. Consulte-se, a titulo de ilustracdo, o disposto no art. 58 § 2°, inciso
1, da Constitui¢io federal de 1988.
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ministério (Ambito de negdeios) que lhe foi confiado (‘principio da pasta’).
O modelo monocritico estaria tepresentado pela estrutura interna do
governo (ndo parlamentar) do presidente dos EUA (§ 42 II 2). O
Conselho Federal suico esta organizado primordialmente segundo o
principio da colegialidade, embora seja verdade que suas resolugdes sejam
preparadas mediante divisio do trabalho; sendo também possivel a
delegacio de aos departamentos e oficios inferiores, para seu despacho
(art. 103 da Constituicao federal suica de 1874).” (ZIPPELIUS, 1984, P.
421).

Até mesmo por suas origens historicas, a tendéncia é que as fungdes
do Poder Executivos sejam monocraticas ou unipessoais, até porque a
primeira forma de Estado moderno é a das monarquias absolutistas, e
monarquia é, etimologicamente e por principio, governo de um sé (7zono
arché), e inimeras sociedades politicas pré-modernas institufam governos
unipessoais, em regra.

Assim, diversamente do que ocorre no que diz respeito ao Poder
Legislativo, que costuma ser composto por oO6rgaos colegiados em
diferentes arranjos unicamerais, bicamerais ou pluricamerais, o Poder
Executivo costuma ser monocratico, sendo exercido por um 6rgao que
possui um unico titular. Os exemplos mais claros e evidentes sio os
monarcas, os presidentes em republicas presidencialistas, os governadores
de Estados em Estados federais, e os prefeitos, entre outros. Todos estes
6rgios do Poder Executivo siao exercidos, em regra, por oOrgiaos
monocraticos ou unipessoais, ou seja, que possuem apenas um titular.

E  cvidente que mesmo em monarquias ou  republicas
presidencialistas o chefe do executivo nio governa de maneira totalmente
individual, sendo comum a presenca e o concurso de diversos auxiliares,

por vezes denominados conselheiros, ministros ou secretarios. Ocorre que
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independentemente do concurso de tais auxiliares, normalmente nesses
sistemas a decisao derradeira sobre as questdes mais importantes do
Estado cabe, com exclusividade, ao titular do Poder Executivo (chefe de
Estado e governo), o que caracteriza o 6rgao executivo como unipessoal.
Os conselheiros, ministros ou secretarios costumam desempenhar um
papel de assessoria e aconselhamento, mas o centro maximo ou ultimo de
decisdo, pelo menos do ponto de vista formal, é o do titular do Poder
Executivo, mesmo porque, em regra, tais auxiliares sdo livremente
nomeados e demitidos por este, de modo que ficam sujeitos a0 mesmo,
ndo podendo resistir as suas ordens.”

O papel do ministério (ou gabinete), nome dado ao conjunto de
ministros ou secretarios que auxiliam o chefe do Poder Executivo, no
entanto, variara conforme o sistema de governo adotado. A descri¢io feita
até aqui vale para uma monarquia absolutista ou, pelo menos, nio
parlamentarista, ou para uma republica presidencialista, por exemplo. Mas
nao corresponde com exatiddo a configura¢ao institucional de um sistema
parlamentarista, dadas as peculiaridades deste.

Neste sistema, com efeito, geralmente o executivo cinde-se em dois
6rgaos com diferentes titulares (chefe de Estado e chefe de governo) e,
além disso, o ministério ou gabinete é formado por escolha da maioria

parlamentar, nao sendo os ministros demissiveis pelo primeiro ministro.

324 F£ evidente que tudo isso depende, de um ponto de vista sociolégico e politico, de um
conjunto de fatores. Um ministro nomeado por indica¢io de um importante partido em
um governo presidencialista pode ser demissivel do ponto de vista juridico, mas sua
demissdao pode ser inviavel do ponto de vista politico. No entanto, o que intetessa patra
tins do Estudo que fazemos sdo os aspectos normais e o regime jutidico, em principio,
fazendo-se as ressalvas cabiveis.
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Isso tudo altera bastante a composi¢io do executivo, fazendo com que
alguns tendam a considerar que se trata de um executivo colegiado, e nao
mais unipessoal. Convém explicar melhor.

Como se vera detalhadamente no proximo capitulo, em sistemas
parlamentaristas, uma vez realizadas as elei¢oes para o parlamento (6rgao
legislativo) e formada uma maioria neste (por um partido ou coligagao de
partidos que obtenha maioria de assentos), cabe a esta maioria escolher o
ministério ou gabinete e, entre seus membros, o lider do o6rgio,
denominado normalmente primeiro ministro. Sera este Orgdo que
exercera, normalmente, as fun¢des de governo. Sendo nomeados pelo
legislativo, no os ministros sao demissiveis por este, em certas
circunstancias que serdo estudadas no proximo capitulo, mas nao sao
demissiveis pelo primeiro ministro. Nota-se, portanto, uma diferenca na
composi¢io do governo em sistemas parlamentaristas, pois 0s ministros
niao se encontram em uma posi¢ao tdo subalterna perante o primeiro
ministro quanto ocorre com 0s ministros em sistemas presidencialistas,
por exemplo, em que os ministros sao livremente nomeados e exonerados
pelo proprio presidente, sendo, de fato e de direito, meros auxiliares
seus.””

Diante dessa diferenca, ha quem considere o executivo, em
sistemas, parlamentaristas, colegiado, e nao individual, uma vez que o
gabinete compartilha fun¢ées de governo com o primeiro ministro. No

entanto, a principal figura protagonista dos poderes de governo em tais

325 O mesmo vale, de modo geral, para os ministros em monarquias nio patlamentaristas,
guardadas as devidas propor¢des, embora sejam raras atualmente.
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sistemas ¢ o primeiro ministro, por razoes que examinaremos no proximo
capitulo, de modo que parece um pouco exagerado vislumbrar no
parlamentarismo um executivo (governo) verdadeiramente colegiado. A
razao parece estar com a maioria dos autores, que nele vislumbra um
governo unipessoal do primeiro ministro, embora reconheca o maior peso
desempenhado pelos ministros nesse sistema do que no presidencialismo.

Cabe notar que muitos interpretam os ministérios como uma
aplicagio do principio da divisio do trabalho (ZIPPELIUS, 1984) **, até
porque eles dizem respeito a determinados ambitos de atividade
governamental especificos (defesa, relagdes exteriores, agricultura,

. . . 327
economia, trabalho, e assim por diante) .

Essa parece ser uma
interpretagdo mais adequada do que a ideia de que os mesmos
correspondam a um governo colegiado, além de consistir em uma visao
que se aplica tanto a sistemas presidencialistas quanto a sistemas
parlamentaristas, e a0s mistos.

Ha que se observar, de todo modo, que o executivo possui uma

estrutura peculiar nos sistemas parlamentaristas e parlamentarizados em

326 “Para se ter um Estado, a ordem juridica necessita ter o carater de uma organizagio
no sentido estrito da palavra, quer dizer, tem que instituir 6rgaos funcionando segundo o
principio da divisio do trabalho para a criacdo e aplicagio das normas que a formam; tem
que apresentar um certo grau de centralizacio. O Estado ¢ uma ordem juridica
relativamente centralizada.” (KELSEN, 2003, p. 317).

327 Algo absolutamente natural no ambito do Poder Executivo e estranho ao Poder
Legislativo é a estrutura hierarquica. Os ministérios encontram-se em geral sujeitos ao
chefe do Poder Executivo, e possuem diversos oOrgaos situados em posi¢do
hierarquicamente supetior a si, tais como sectetarias, departamentos, superintendéncias,
divisdes e congéneres. A organiza¢do da administragdo publica ¢é essencialmente
hierarquica, traduzindo-se em um conjunto de prerrogativas do 6rgao superior e
sujeicoes do drgio inferior (poderes de comando, fiscalizagio, revisio, poder disciplinar,
delegacio, avocagio e similares) (MELLO, 2014).
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geral, como ja informado, pois tal sistema, como ja dito, separa os cargos
de chefe de Estado e de chefe de Governo, fazendo caber o primeiro ao
monarca  (monarquia  parlamentarista) ou presidente  (republica
parlamentarista) e o segundo ao primeiro ministro ou presidente do
colégio de ministros. As fung¢des precipuamente decisorias, como ¢é
sabido, cabem ao chefe de governo, ou seja, o primeiro ministro, sendo as
fungées do chefe de Estado preponderantemente simbolicas na
atualidade, embora haja exce¢des e embora, no passado, houvesse uma
verdadeira divisdio de competéncias do executivo entre monarca e
ptimeiro ministro ou entre presidente e primeiro ministro.”*”

Em alguns sistemas contemporaneos essa reparticao de fungdes
governamentais se repete, como veremos adiante. E o caso do
semipresidencialismo, em que parcelas maiores ou menores da fun¢io
executiva sio partilhadas entre presidente e primeiro ministro, e também
do peculiar regime espanhol, em que fungdes de governo sao partilhadas
entre monarca € primeiro ministro.

Observe-se, adicionalmente, que é possivel combinar os diversos
principios organizatérios do poder executivo, criando estruturas
complexas, que em certos momentos traduzem o principio monocratico
(pura e simplesmente ou por um critério de divisdao do trabalho) e em
outros momentos o principio da colegialidade, como faz, por exemplo, a

Constituicao Alema de 1949, como observa ZIPPELIUS:

328 Trata-se do denominado parlamentarismo dualista, como veremos no préximo

capitulo (BONAVIDES, 2009).
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“A Lei Fundamental de Bonn optou por uma combinagio do ‘principio
do chanceler’ (faculdade de decisdo do Chanceler Federal) e os principios
da colegialidade e¢ da pasta (art. 65 da LF): as diretivas da politica sdo
fixadas exclusivamente pelo Chanceler Federal. Dentro do marco assim
delimitado, os assuntos do governo federal sio despachados de acordo
com o principio da pasta, isto ¢, mediante divisio do trabalho; em
consequéncia, cada ministro federal dirige por si e sob responsabilidade
propria os assuntos de seu ministério. O principio da colegialidade
manifesta-se quando surgem diferencas de opinido entre os ministros
federais, que sio entio resolvidas pelo governo atuando enquanto
colegiado. Este principio tem aplicagdo também nos casos em que a Lei
Fundamental estabelece ou admite acordo do gabinete (§ 15 do Regimento
Interno do Governo Federal alemio de 1951). (ZIPPELIUS, 1984, p.
421).

Uma aplicagdo mais estrita do principio da colegialidade no
executivo ocorre, de fato, nos sistemas ditos diretoriais, de ocorréncia
rara. Nesses o Poder Executivo é exercido por um 6rgio genuinamente
colegiado, cujas principais fungdes sao objeto de deliberagio coletiva,
sendo que nenhum de seus integrantes possui, isoladamente, fung¢oes de
chefia de Estado ou de chefia de governo. E o caso, na atualidade, da
Sui¢a, Estado no qual o 6rgio denominado Conselho Federal™ constitui
um executivo colegiado, exercendo (coletivamente) fung¢des equivalentes a
de um presidente da republica em sistema presidencialista. Ha outros

casos histéricos, como a Franca, sob a constituicio de 1795 (Ano IIT).**

329 O Conselho Federal Suico ¢ o 6rgao maximo do Poder Executivo Federal, composto
por sete membros, e que exerce fungdes de chefia de Estado e de chefia de governo. Nao
se deve confundir, pela identidade de nome, com o Conselho Federal que é uma das
casas do Poder Legislativo, de representagdo dos Estados (semelhante ao Senado), tal
como ocorre na Alemanha. Confira-se (HAURIOU, 1929, p. 201).

330 Na Franca, sdo exemplos de Poder Executivo colegiado nio apenas o diretdrio
instituido pela Constituicdo do Ano III (1795), constituido por cinco membros. O
consulado, em que o executivo era formalmente constituido por trés consules
(constituicdes do ano VIII, 1799, e do Ano X, 1802), traduzia governo unipessoal na
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Tais ocorréncias, no entanto, sao bastante raras, de modo que se pode
afirmar que o principio de organizacio predominante no ambito do Poder
Executivo ¢ o monocratico, sendo combinado com o principio da divisao
do trabalho e, eventualmente, com o principio da colegialidade.

Encontramos, na realidade concreta contemporanea e na historia,
Estados cujos executivos foram ou sao monocraticos (sistemas
presidencialistas ou monarquias nao parlamentaristas), sistemas em que o
executivo biparte-se em dois 6rgaos principais (patlamentarismo dualista,
semipresidencialismo), e sistemas colegiados (franga sob a Constitui¢ao de
1795, Suica), encontrando, em todos, o principio da divisao do trabalho,
que se traduz principalmente nos ministérios (e em suas subdivisoes, tais
como secretarias, departamentos e congeneres).

Examinada brevemente a organizacdo do Poder Executivo, cabe
fazer o mesmo no que diz respeito ao Poder Judiciario. A primeira
observagao a se fazer ¢ a de que a estrutura organizacional adotada no
ambito do judiciario varia conforme o tipo de sistema judicial existente
(Common Law, Sistema Romano-Germanico ou outro), de modo que
teremos que levar em consideragao algumas diferencas relevantes entre
ambos, na medida do possivel.

Os 6rgios judiciais inserem-se em uma estrutura hierarquizada, cuja
existéncia ¢ decorrente do fato de que o sistema judicial possui uma
inequivoca func¢io de pacificacdo social e de estabilizagao de expectativas,

de modo que os litigios levados a ele devem, de algum modo, receber uma

pritica pelo Primeiro Consul NAPOLEAO), que era o efetivo chefe de Estado e chefe
de Governo.
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solugdo final dunica, que seria prejudicada se ausente o principio
hierarquico. A hierarquia no sistema judicial, de qualquer forma, ¢ distinta
daquela existente no ambito do Poder Executivo, de tipo administrativo,
pois devido a varios fatores os 6rgaos superiores do judiciario nao podem
interferir no exercicio das fungdes dos 6rgaos inferiores. O que podem
fazer — e ¢ esta a manifestagao do poder hierarquico no ambito do Poder
Judiciario — ¢, sendo interposto o recurso cabivel, reanalisar casos julgados
pelos 6rgdos inferiores e, eventualmente, reformar suas decisdes.™
Encontramos na organizacao judiciaria manifestagées do principio
monocratico, do principio da divisao do trabalho e do principio colegiado.
Existem orgaos judiciais monocraticos (unipessoais) e colegiados em
qualquer Estado, existindo uma tendéncia (pelo menos nos sistemas
filiados ao Direito Romano-Germanico) a serem monocraticos 0s 0rgaos
de primeira instancia ou primeiro grau (inferiores) e serem colegiados os
6rgaos das instancias superiores, constituindo, respectivamente, juizes e
tribunais (ou cortes). No entanto, nao ¢é raro existirem 6rgaos colegiados

de primeiro grau, como o juri, embora nesses sistemas geralmente o juri

31 Isto significa que em geral ndo existem poderes de avocagio, delegagio, comando e
similares, existentes entre os 6rgaos superiores e inferiores da administragao publica, no
ambito do Poder Judicidrio. Isso ndo significa, porém, que os juizes sejam absolutamente
imunes a responsabilidade disciplinar, por exemplo, se ficar comprovada a pratica de
ilicitos administrativos ou penais por eles. Orgios especificos do préprio judicirio
(corregedorias) ou externos a eles (no Brasil, por exemplo, o Conselho Nacional de
Justica) podem processar e punir disciplinarmente magistrados que comprovadamente
tenham cometido ilicitos. Entre as razdes da diferenca entre o principio hierdrquico no
ambito do judiciario estdo o tipo de fungdo exercida pelos 6rgaos judiciais e as garantias
que normalmente sdo conferidas a magistratura para assegurar a independéncia do Poder
Judiciario, tais como a vitaliciedade e a inamovibilidade do local onde o juiz exerce a
jutisdicdo.
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seja 6rgio com competéncia bastante restrita.”” No sistema do Common
Law, adotado em pafses como o Reino Unido e os EUA, a tendéncia é o
principio da colegialidade ser mais amplo, contemplando igualmente a
institui¢ao do juri no primeiro grau de jurisdi¢ao, embora esta seja dotada
de competéncias geralmente muito mais amplas do que nos sistemas
romanistas, abrangendo matéria penal e até mesmo civel, dentro de certos
limites.

Como fruto da aplicagao do principio da divisao do trabalho a
organizag¢ao judiciaria encontram-se em diversos sistemas 6rgaos judiciais
ou conjuntos de 6rgaos judiciais especializados em certas matérias, ao lado
de outros com, competéncia geral ou mais abrangente. Assim, sistemas
que possuem corte ou tribunal constitucional conferem competéncia
exclusiva a estas para o julgamento de questdes relativas a
constitucionalidade das leis, ficando as demais questOes, relativas a
legalidade, na esfera de competéncia dos demais 6rgaos judiciais. Além
disso, é bastante difundida a criagdo das chamadas justi¢as especializadas,
constituidas por 6rgaos judiciais hierarquizados em dois ou mais graus, e

. 4. ~ s 333
especializados em fungdo da matéria.

332 Nos sistemas romano-germdnicos (também chamados de romanistas ou
neorromanistas) o juri popular é 6rgao competente, em geral, apenas em matéria penal e,
mesmo nesta seara, para crimes mais graves. E o caso brasileiro, em que em principio
apenas crimes dolosos contra a vida, tentados ou consumados, sio da competéncia do
tribunal do jari (Constitui¢do Federal, art. 5°, XXXVIII, “d”). O juri ¢ um 6rgio judicial
existente em inimeros sistemas judiciais, sendo composto por um numero varidvel de
jurados nos diferentes pafses (at¢ 12 nos EUA, 7 no Brasil, por exemplo), sendo estes
cidaddos que ndo precisam possuir formagao juridica. O 6rgio ¢é conduzido, porém, por
um magistrado com formagio juridica.

333 1 o caso no Brasil, em que além da justica comum, encontram-se varios conjuntos de
orgios judiciais especializados em matéria trabalhista, eleitoral, militar, entre outras.
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Ainda em termos de organizagdo do Poder Judiciario, ha que se
observar que a estrutura judiciaria variara em funcao da forma de Estado,
tendendo a ser mais simples em Estados unitarios ou regionais e mais
complexa em Estados federais. Isso decorre do fato de que nos dltimos
havera um Poder Judiciario Federal e tantos Poderes Judiciarios Estaduais
quantos sejam os Estados da federagao, possuindo as justicas federal e
estadual competéncias proprias e estrutura independente. Existe uma
sobreposicao de o6rgaos judiciais da Unido e dos Estados, portanto,
sobreposi¢ao esta que niao ocorre nos Estados unitirios, em que o
judiciario, como os demais poderes, tendem a ser nacionais, nao existindo
judiciarios locais.”

Outra aplicagao do principio da divisaio do trabalho nos 6rgaos
judiciais colegiados — tribunais ou cortes — é a divisdo destes nos
denominados 6rgaos fracionarios, com diversas dimensoes, composi¢des
e competencias. Tais 6rgaos fracionarios podem ser denominados se¢oes,
camaras ou turmas, por exemplo, e coexistem, na estrutura interna do
tribunal, com o Pleno (tribunal composto por todos os seus membros,
chamados juizes, desembargadores ou ministros). Nao seria racional que
toda e qualquer matéria que fosse objeto de um recurso, por exemplo,
fosse julgada pelo tribunal em formagao plenaria, pois isso representaria
custos enormes em termos de demora processual, por exemplo. Assim, o
papel dos 6rgaos fracionarios é racionalizar o processo nos tribunais,

fazendo com que apenas questoes mais importantes sejam julgadas pelo

334 Ressalve-se que aqui se esta trabalhando com generalizagdes, em um nivel de elevada
abstracio, podendo haver exce¢des importantes.
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Tribunal Pleno, e que questdes menores sejam julgadas por turmas ou
camaras compostas por trés ou cinco magistrados, o que contempla tanto
a recorribilidade quanto a colegialidade quanto a economicidade.

Além de racionalizar o processo nos tribunais, o fracionamento
interno destes em o6rgaos fracionarios e a distribuicdo de competéncia
interna entre estes e o pleno possibilitam outra manifestacio do principio
da divisio do trabalho, a saber, a especializacio. Dentro de o6rgaos
judiciais colegiados é corrente a pratica de que os 6rgaos fracionarios
especializem-se em diferentes matérias, como matéria civel, criminal,
comercial, relativa a fazenda publica, e assim sucessivamente. Desse
modo, além de ndo se ter a necessidade de submeter toda e qualquer
questao ao plenario, ainda é possivel obter ganhos de eficiéncia ao
permitir a especializagio dos 6rgios em certas matérias, o que faz com
que o julgamentos tendam a ser mais céleres e acurados do que se fossem
feitas por 6rgios com competéncia generalista.™

Por fim resta consignar algumas palavras sobre o sentido ou a
func¢ao do principio da colegialidade. Este principio costuma ser associado
a diversas ideias, algumas das quais parecem importante para sua
compreensao. No ambito do Poder Judiciario, particularmente importante
parece ser a ideia de imparcialidade, um requisito quase universalmente

aceito para um exercicio jurisdicional legitimo. Ao estabelecer 6rgaos

335 A realizagdo entre os 6rgios judiciais com jurisdigio especializada em fungdo da
matéria e os ndo especializados se da por um critério residual, naturalmente: tudo o que
ndo constituir matéria da competéncia de algum 6rgao especializado cabe aos 6rgaos com
competéncia ndo-especializada. Naturalmente pode haver conflitos de competéncia —
situagdes em que dois 6rgios se julgam, ambos, competentes ou incompetentes para o
julgamento de um caso — que precisario ser decididos por algum érgio superior.
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colegiados (sejam eles o jari, tribunais, turmas ou camaras) teoricamente (e
normalmente na pratica) dificulta-se a parcialidade do julgamento e o
favorecimento de uma das partes no processo. Com efeito, o risco de
parcialidade do juiz, por qualquer motivo, como simpatia ou antipatia por
uma das partes, por exemplo, parece maior em Orgaos Monocraticos, NOs
quais o magistrado decide sozinho, do que em 6rgaos colegiados, em que
¢ preciso uma maioria de votos (dois de trés ou trés de cinco, por
exemplo) para a tomada da decisao. O principio da colegialidade pode,
aqui também, ser considerado como um principio restritivo do acumulo
de poder e do arbitrio, pois é necessario o concurso das vontades de mais
de um julgador para que a decisao seja tomada.

Além disso, como normalmente os 6rgaos de segunda instancia e
superiores sao colegiados, teoricamente a colegialidade visa proporcionar
decisdes melhores, na medida em que é mais plausivel a ocorréncia de
erros ou equivocos na interpretagao do direito ou no julgamento da causa
em julgamentos feitos por um unico magistrado do que em julgamentos
tomados por diversos magistrados. Além disso, considera-se que em geral
tanto os recursos quanto a composi¢ao colegiada dos 6rgaos judiciais de
segunda instancia ou de instancias superiores propicia uma reflexdo mais
detida das questdes discutidas no processo, de modo a favorecer a tomada
de decisdes melhores, mais ponderadas e fruto de maior reflexao.

Antes de concluir o presente tépico, faz-se necessario falar
brevemente sobre os denominados 6rgaos constitucionais autbnomos. A
despeito de a divisao dos poderes (em sentido formal) ter sido consagrada,

de modo geral, na esmagadora maioria dos Estados contemporaneos, em
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alguma de suas versoes (que, como dito, podem variar bastante), tem sido
pratica igualmente comum a criagio dos denominados 6rgaos
constitucionais autdbnomos, muitas vezes com importantes fungdes no
sistema politico. Trata-se de 6rgaos criados pela constituicio e que nao
integram, do ponto de vista formal, a estrutura de nenhum dos Poderes.
Ou seja, nao se inserem nem entre os 6rgaos do Poder Legislativo, nem
do Executivo e nem do Judiciario, donde a denomina¢ao de autbnomos.
O principal exemplo, no Brasil, ¢ a instituicado do Ministério Pablico, que
at¢ a Constituicdo de 1988 era considerado integrante do Poder
Executivo, e que ap6s a entrada em vigor daquela passou a ser
considerado auténomo, passando a gozar inclusive de autonomia nao
apenas funcional, mas também administrativa e financeira (art. 127 {§ 1° e
2° da Constitui¢ao).

A existéncia de tais 6rgaos pode colocar alguns problemas do ponto
de vista da identificacio de sua situagio no arranjo institucional do
Estado, uma vez que niao se encontram integrados ao classico sistema dos
poderes estatais, ¢ também podem gerar alguma perplexidade sobre a
natureza de suas fun¢oes. De todo modo, nio é possivel no presente
curso aprofundar a tematica, restando apenas fazer o registro de sua
ocorréncia, paralelamente aos demais 6rgaos estatais, inseridos no ambito
dos poderes do Estado em sentido formal. Dito isto, resta apenas
reexaminar rapidamente o federalismo, ndo mais sob a Otica da
descentralizagdo territorial do poder, mas sob a otica de um tipo de

divisao de poderes distinto da examinada no presente capitulo.
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6.5. Federalismo e divisio vertical de poderes

Embora o federalismo como forma de organizaciao territorial do
poder estatal tenha sido estudado no capitulo anterior, o presente tépico
foi reservado para este capitulo por afinidade com a tematica principal
aqui tratada. Como se viu, tanto divisio dos poderes quanto o federalismo
tem em comum o fato de constituirem técnicas de descentralizacio ou
desconcentragio de poderes (aqui wusadas as expressdes como

336 . . . . ~
: no caso da primeira, em termos funcionais (separagao de

sin6nimas)
poderes) ou institucionais (divisio de poderes); no caso da segunda, em
termos territoriais.

O que resta dizer sobre o federalismo no presente capitulo é que,
assim como a divisio dos poderes, aquele também ¢é concebido como
tendo por objetivo proteger a liberdade e a seguranca individuais por meio
da reducio do poder relativo dos 6rgaos que legislam, administram e
julgam, e pelo controle do poder pelo poder. Ou seja, também o
federalismo possui uma inspira¢ao liberal e tem uma de suas justificativas
na prote¢ao da liberdade individual, assemelhando-se, nesse aspecto, a
divisao dos poderes. Nao por acaso muitos autores denominam a divisao

de poderes de divisio ou separacdo horizontal de poderes e o federalismo

de divisdio ou separagao vertical. O sentido da metafora é de facil

336 “Hala-se entdo de descentralizagio para designar o fendmeno da concessio de poderes
ou atribui¢cGes publicas a entidades infraestatais. E pode falar-se ainda em  awutonomia,
antarguia, antogoverno, anto-administraao. (...) Ao invés, na desconcentragio ndo se depara uma
pluralidade de pessoas colectivas, mas apenas, uma pluralidade de 6rgios sem prejuizo da
unicidade de imputagdo juridica; existem vatios 6rgidos do Estado por que se dividem
fungbes e competéncias, a diferente nivel hierarquico ou nio, e de ambito central ou
local.” MIRANDA, 2004, pp. 177-178).
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compreensao: na divisio horizontal o poder ¢é dividido “horizontalmente”,
ou seja, em termos funcionais, atribuindo-se fungdes ou parcelas destas a
6rgaos distintos; na divisaio vertical de poderes, o poder é cindido
“verticalmente”, atribuindo-se parcelas das faculdades legislativa,
executiva e judiciaria a distintas coletividades territoriais nacional (uniao) e
subnacionais (Estados).””’

Assim, uma das nog¢des fundamentais que informam o federalismo ¢é
a de que ele promove uma separacio vertical do poder, reduzindo o poder
relativo de cada um dos trés poderes e, portanto, contribuindo para
impedir ou dificultar o abuso do poder. Com efeito, como visto
detalhadamente no capitulo anterior, em um Estado federal ndo hd um
unico Poder Legislativo nacional, um unico Poder Executivo nacional e
um unico Poder Judiciario nacional. Esses trés poderes (em sentido
formal) existem em nivel federal e em nivel estadual, sendo repartidas, de
diferentes maneiras, as competéncias entre tais 6rgaos.

Percebe-se, portanto, que o federalismo promove uma segunda
divisao dos poderes, adicional a separagao horizontal. A légica da divisao
dos poderes e do federalismo é analoga, portanto: ambos os arranjos
institucionais visam combater o monopolio do poder, a primeira
distribuindo o poder a conjuntos de O6rgaos distinto; o segundo,
atribuindo parcelas de poder em dois (ou mais) niveis diferentes, um
federal e um estadual. Nesse sentido era a doutrina de Carl FREDERICH,
recordada por Jorge MIRANDA:

337 Ou seja, vertical por ser inerente ao federalismo a ideia de sobreposicio de 6rgaos
federais ¢ estaduais, aspecto ausente na ideia de divisdo de poderes.
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“Em Estado federal, o individuo estd simultanecamente sujeito a dois
poderes politicos — o federal e o do Estado federado. Todavia o resultado
pode ndo ser, ao contrario do que prima facie setia de supor, ter ele de
suportar o peso redobrado da autoridade publica. Na realidade, esse peso
pode ser menor, porque as atribui¢oes politicas se dividem entre os dois
Estados e os 6rgios respectivos, defendendo a sua esfera propria da acgio,
se limitam reciprocamente.” (MIRANDA, 2004, p. 295).

A mesma ideia liberal e antimonopolistica do poder presente nos
sistemas de divisio de poderes ou fungdes se encontra presente, de
acordo com tal ponto de vista, nos diversos modelos de federalismo e, em
certa medida, para alguns, no Estado regional (por 6bvio, principalmente
se for integral).”™ Além da divisio funcional, institucional
(separacio/divisio de poderes) e territorial (federalismo) poder-se-ia
indicar ainda um fenémeno correlato, que CANOTILHO denomina de
reparticao ou divisao social de fung¢des. Trata-se, como ensina o
constitucionalista lusitano, nao da distribuicio de fun¢des ou poderes
entre conjuntos de 6rgaos ou coletividades territoriais distintas, mas entre
entes estatais e “poderes publicos nao estatais.” (CANOTILHO, 2003, p.
561). Embora de ocorréncia rara, pode ser fenomeno relevante, e parece-
nos se traduzir em certos institutos de democracia semidireta, por

exemplo, notadamente no direito de revogacido ou reall, instituidor

daquilo que Mauro CAPPELLETTI denomina responsabilidade social

338 “Uma das formas de manifestagdo da separacdo de ‘poderes’ e fun¢Ses designa-se por
repartigdo vertical de fungdes ¢ conexiona-se com os problemas do federalismo, da
autonomia regional e da autonomia local. (...) A autonomia local e regional ¢, pois, hoje,
uma expressio importante do principio de separagio de poderes.” (CANOTILHO, 2003,
p. 561).
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dos governantes (CAPPELLETTI, 1989). Revela-se impossivel, aqui,

examinar tal tema em maior profundidade.
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CAPITULO 7

FORMA DE GOVERNO

7.1. Teoria do governo e forma de governo

O presente capitulo inaugura uma parte da obra que pode ser
considerada como dedicada a Teoria do Governo. Esta pode ser
compreendida como um conjunto de explicacGes cientificas sobre o
fenébmeno do governo em diversos de seus aspectos, abrangendo, assim,
temas fundamentais para a Teoria do Estado, notadamente a questdo
relativa as formas de governo, aos sistemas de governo e aos regimes
politicos. Tais tematicas, intimamente conexas a tematica do forma de
Estado, constituem uma espécie de amago ou cerne de qualquer analise
contemporanea do Estado, sem diminuir a importancia de outros temas,
como o sistema partidario e eleitoral, por exemplo.

Em um nivel bastante elementar, governo encontra-se presente em
qualquer sociedade em que haja distingao entre governantes e governados,
de maneira permanente, conforme ja examinado previamente. Nesse

sentido, ensina Adhémar ESMEIN que
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“A palavra ‘governo’ ¢ empregada em diferentes sentidos em Direito
Constitucional, como se vera adiante. Mas em sentido proprio e geral, ela
designa o exercicio da autoridade publica pelo soberano; é a soberania
colocada em agdo. Tal exercicio tende ao cumprimento das fungdes
proprias do Estado, que sio essencialmente as de garantir e defender a
nagdo contra os ataques externos, de manter a ordem no interior e de, ai,
prover justica a todos.” (ESMEIN, 1914, p. 19).

A expressao governo traduz genericamente o exercicio do poder
politico por 6rgaos da sociedade politica, trazendo consigo a ideia da
publicidade ou do carater puiblico, ou seja, estendido para além do grupo
familiar e distinguindo-se, assim, do poder privado baseado em relagdes
de parentesco, portanto. O governo relaciona-se, portanto, em um nivel
mais restrito, com uma ideia de exercicio de poder sobre iguais.”

Sio diversos os aspectos a serem analisados ao se estudar os modos
como se organiza o governo, tais como a forma de Estado (consistente na
organizacgao territorial do poder e ja examinada em capitulo anterior), a

forma de governo e o sistema de governo, entre outros aspectos. Como

ensina MIRANDA,

“Formas de Estado ndo se confundem com formas de governo e com
sistemas de governo. Forma de Estado ¢ o modo de o Estado dispor o seu
poder em face de outros poderes de igual natureza (em termos de

339 A expressdo governo, como de resto varias outras expressoes do vocabulario relativo
aos fendmenos politicos, sofre com significativa polissemia, variando bastante seu
significado entre diferentes autores. ROUSSEAU, por exemplo, definia governo como
“um corpo intermediario, estabelecido entre os suditos e o soberano, para sua mutua
correspondéncia, encarregado da execugdo das leis e da manutencio da liberdade tanto
civil quanto politica. Os membros deste corpo denominam-se magistrados ou reis, isto ¢é,
governadores, ¢ o corpo inteiro traz o nome de principe. (...) Chamo, pois, de governo ou
suprema administragdo o exercicio legitimo do poder executivo e de principe ou
magistrado o homem ou o corpo encarregado desta administracio.” (ROUSSEAU, 2008,

p- pp. 77-78)
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coordenagdo e subordinagdo) e quanto ao povo e ao tetritério (ficam
sujeitos 2 um ou a mais de um poder politico). Forma de governo ¢ a
forma de uma comunidade politica organizar o seu poder ou estabelecer a
diferenciagido entre governantes e governados em harmonia com certos
principios politicos-constitucionais. Mais circunscrito, sistema de governo
¢ o sistema de 6rgios de fung¢io politica, apenas se reporta a organizagio
interna do governo e aos poderes e estatutos dos governantes.”
(MIRANDA, 2004, p. 272)

A forma de Estado referia-se ao modo de organizagio territorial do
poder (centralizada ou descentralizada) e a divisio de poderes a0 modo de
organizag¢ao institucional do poder (distribui¢ao entre poderes em sentido
formal). A forma de governo, por sua vez, embora de complexa
conceituacio e embora vitima de imprecisio conceitual acentuada,
corresponde, de modo geral, a questao referente ao nimero de titulares do
poder, aos modos de investidura dos governantes no poder e a duragdao
daquela, em seu sentido contemporaneo. Historicamente foi utilizada
também para significar o modo como o poder é exercido, ou seja, o tipo
de relagdes existentes entre governantes e governados, mas este aspecto
parece corresponder mais, contemporaneamente, ao regime politico.

O sistema de governo, por sua vez, um pouco mMenos sujeito aos
problemas de imprecisao conceitual, corresponde genericamente ao tipo
de relagOes institucionais mantidas entre os 6rgaos integrantes do poder
legislativo e executivo, envolvendo também aspectos relativos a
investidura e a manutengdo ou destituicdio dos governantes do poder,
conectando-se de maneira significativa ao tema da responsabilidade
politica.

O regime politico, por fim, embora também seja nog¢ao assolada por

significativa indeterminacdo semantica, corresponde ao modo como se
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relacionam governantes e governados em diversos aspectos, tais como
investidura, titularidade do poder e o modo de exercicio deste.
Compreende principalmente questdes como a presenga ou auséncia de
mecanismos de efetiva participa¢ao dos governados no poder (tais como
os direitos politicos) e a presenga ou auséncia de efetivos mecanismos que
assegurem liberdades politicas basicas e competitividade na esfera publica.
Os temas referidos serdo objeto do presente capitulo nas proximas
sessOes, revelando-se essencials para uma compreensio minima dos
Estados contemporaneos. A tematica da democracia, no entanto, possuira
um capitulo préprio, dada sua importancia, embora esteja compreendida
conceitualmente no topico dos regimes politicos.

O presente capitulo examinara as formas de governo, sua acepgao,
suas classificagdes tradicionais e contemporaneas, entre outras questoes.
Os capitulos seguintes continuardo o exame de elementos integrantes da

Teoria do Governo, notadamente a sistema de governo e regime politico.

7.2. Tipologia cldssica das formas de governo

Como ja mencionado, a forma de governo se relaciona com varios
fatores referentes ao poder politico em uma sociedade, tendo seu
significado sido bastante varidvel na histéria do pensamento politico.
Apesar disso, da analise do conceito percebe-se serem particularmente
importantes quanto a tematica o nimero de titulares ou pessoas que
exercem o poder, a forma de aquisi¢ao e transmissao do poder, e, ainda, a

forma ou maneira como ¢é exercido, embora os aspectos abrangidos pela
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forma de governo variem de autor para autor e ao longo do tempo. Assim
sao varias as classificagdes e tipologias das formas de governo encontradas

ao longo da histéria do pensamento politico:

“As tipologias classicas radicam em Platdo e Aristételes e através de
Cicero, S. Tomas de Aquino, Maquiavel, Bodin e outros, prolongam-se até
nosso tempo. E ¢ usual contrapor tipologia tripartida e tipologia bipartida.
Na tipologia tripartida distinguem-se monarquia, aristocracia, democracia
(republica, politeia, na expressio de Aristételes. Na tipologia bipartida,
ligada a Maquiavel, monarguia (principado) e repiblica. (MIRANDA, 2004,
p. 325).340

O critério mais elementar frequentemente adotado para uma
classificagdo muito difundida do conceito mais simples de forma de
governo consistia no numero de titulares ou de pessoas que exerciam o
poder, tratando-se, portanto, de um critério quantitativo (BONAVIDES,
2009). Assim, distinguiam-se trés formas de governo, a saber, o governo
de um (monarquia ou equivalente), o governo de poucos (aristocracia ou
equivalente) e o governo de muitos (democracia, reptblica™ ou

equivalente).

340 Jorge MIRANDA faz algumas observages bastante pertinentes sobre as diversas
tipologias propostas sobre formas de governo e afins que cabe, portanto, frisar. Nas
referidas tipologias mesclam-se com frequéncia elementos descritivos e elementos
prescritivos ou valorativos, além de serem historicamente situadas, o que explica em
parte suas variacGes e sua eventual desatualizacio. A expressio tipologias classicas ¢é
utilizada para se referir as tipologias cujas origens encontram-se na Antiguidade e na
Idade Moderna, que normalmente constituem tipologias simples (baseadas em um
critério), enfatizam a titularidade do poder e contemplam elementos prescritivos. As
tipologias atuais ou contemporaneas, segundo Miranda, adotam critérios variados ou
multiplos, sio predominantemente democraticas e sdo mais descritivas do que
axiolégicas ou valorativas (MIRANDA, 2004, p. 325).

31 Como advertido a indeterminacio semdntica no particular ¢ significativa. Desse
modo, em alguns textos encontra-se o governo de muitos denominado de democracia ou
equivalente, em outros, de republica. Atualmente patece preponderar a concep¢ao
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Esse tipo de classificagao é encontrada nos mais diversos autores,
tais como HOBBES e ROUSSEAU, entre outros. Este ultimo, por

exemplo, ensina que

“O soberano pode, em primeiro lugar, delegar a fun¢io de governo a todo
0 povo ou a maior parte do povo, de modo que haja mais magistrados que
simples cidaddos particulares. Denomina-se esta forma de governo de
Democracia. Ou entdo pode restringir o governo as mios de um pequeno
nimero, de modo que haja mais simples cidadios do que magistrados e
esta forma tem o nome de Aristocracia. Finalmente, pode concentrar todo
o governo nas maos de um unico magistrado, no qual todos os demais
tenham poder. Esta terceira forma ¢ a mais comum e se denomina

Monarquia ou governo real.” (ROUSSEAU, 2008, p. 88). 2

ARISTOTELES, valendo-se de dois critérios — um quantitativo,
outro qualitativo — e submetendo a analise moralizante das formas de
governo estabeleceu sua famosa tipologia com seis formas de governo
classicas (BONAVIDES, 2009). O critério quantitativo dizia respeito ao
numero de pessoas que exercem o poder em uma sociedade politica,
como Visto, a0 passo que o critério qualitativo correspondia a forma como
o poder politico seria exercido.

Sob tal classificagao, se do ponto de vista quantitativo o governo

poderia ser exercido, conceitualmente, por um unico individuo, por uma

segundo a qual democracia seria regime politico (contraposto a autocracia), ¢ ndo forma
de governo, como se vera.

32 Um critério quantitativo semelhante é adotado por HOBBES, por exemplo:
“Conforme acabei de mostrar, embora as espécies de soberania sejam apenas trés, ou
seja, a monarquia, em que pertence a um sé homem, a democracia, em que pertence a
assembleia geral dos suditos, e a aristocracia, em que reside numa assembleia de certas
pessoas designadas ou de qualquer outra forma distinguidas das restantes, apesar disso,
aquele que examinar os Estados que efetivamente existitam e existem no mundo, talvez
ndo encontre facilidade em reduzi-las a trés.” (HOBBES, 2006, p. 145).
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minoria ou por muitos individuos, do ponto de vista qualitativo, por outro
lado, o governo poderia ser exercido, de acordo com o pensamento
aristotélico, com vistas a0 bem-comum (de forma ética ou virtuosa) ou
com vistas a interesses particulares (de forma desvirtuada, viciada). Tal
classificagdo prende-se, evidentemente, a tradigao filoséfica socratico-
platonico-aristotélica e a distingao entre vicio e virtude. Nesse contexto, o
critério qualitativo referido serviria para distinguir as formas virtuosas de
governo — dirigidas a0 bem-comum — das formas desvirtuadas — voltadas
a satisfacao de interesses particulares ou diversos do bem-comum.

Assim, seriam formas virtuosas de governo, de acordo com a
célebre classificagio mencionada, a monarquia, a aristocracia e a republica;
seriam formas desvirtuadas de governo a tirania, a oligarquia e a

demagogia.’*’

A monarquia consistiria, conceitualmente, no governo
exercido por um unico individuo (mon0) no sentido do bem-comum; a
aristocracia (aristor: os virtuosos ou melhores, do grego, are#é, virtude) seria
o governo de uma minoria (os “melhores”) com vistas a0 bem-comum. A
republica, por sua vez, (res publicae, do latim, coisa publica, coisa do povo)

seria o governo exercido por muitos, também com vistas ao bem-

344
comum.

33 A terminologia aqui também se revela variavel, podendo aparecer democracia em
lugar de republica, o demagogia em lugar de democracia.

344 As classificagbes e os conceitos relativos as formas de governo podem variar
intensamente. Ensina MIRANDA que a classificacdo de Aristételes, que remontaria a
Herdédoto, baseada no duplo critério quantitativo e qualitativo mencionada identificava as
formas da monarquia, aristocracia e politeia, tirania, oligarquia e democracia. Em Platio,
encontramos monarquia, atistocracia, politeia, democracia, oligarquia, tirania (MIRANDA,
2004, pp. 327-328). E assim, em diferentes autores e momentos, encontram-se diferentes
classificagGes, diferentes formas de governo e mesmo a variagdo dos conceitos
designados pelas mesmas expressoes.
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A tirania consistiria no governo exercido por um unico individuo
com vistas a interesses particulares; a oligarquia, no governo de uma
minoria com vistas a interesses particulares e, por fim, a demagogia, no
governo de uma maioria, embora visando interesses particulares. Desse
modo, de acordo com o pensamento aristotélico, a cada forma virtuosa de
governo corresponderia uma forma desvirtuada: a tirania seria a forma
corrompida da monarquia; a oligarquia seria a forma corrompida da
aristocracia; a demagogia, a forma corrompida da repuablica (ou da
democracia).’®

ARISTOTELES nio ¢ o dnico autor a formular uma classificacio
das formas de governos com base em elementos quantitativos
combinados com elementos qualitativos. POLIBIO faz o mesmo, embora
classifique como formas boas de governo aquelas baseadas no consenso
(que corresponderiam, no pensamento do mesmo, ao reino, a aristocracia
e a democracia) e como formas mas aquelas baseadas na forga,
correspondentes a tirania, a oligarquia e a oclocracia (MIRANDA, 2004,
p. 328).%%

3% Aristoteles e outros pensadores, como POLIBIO, também se preocupava em discutir
0s aspectos positivos e negativos de cada uma dessas formas de governo (ou
“constituicbes politicas”) e em classifica-las de um ponto de vista de pretensa
superioridade de umas em face das demais.

346 Outra contribui¢io de POLIBIO a0 pensamento politico foi a ideia da possibilidade
de uma constituicio mista (governo misto) que consistiria em uma sintese entre reino,
aristocracia e democracia, cuja virtude seria o equilibrio e cujo arquétipo seria a
constitui¢do ou governo romano. Uma contribui¢io adicional foi, ainda, a teoria dos
ciclos do governo, como recorda MIRANDA, que ensina que segundo POLIBIO “as
formas boas ¢ mas sucedem-se em ciclos, deste modo: a monarquia decai em tirania;
daqui passa-se a atistocracia, que depois degenera em oligarquia; segue-se a democracia,
que, por sua banda, cai em oclocracia(ou governo de multiddo); volta-se a monarquia (...).”
(MIRANDA, 2004, p. 328). BODIN (assim como HOBBES) questiona a teoria dos
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7.3. Tipologia moderna das formas de governo

Embora concepcdes como as de ARISTOTELES e POLIBIO
sejam importantes tanto para evidenciar a origem e os significados dos
termos utilizados para descrever as formas de governo e para refletir sobre
o numero de pessoas que exercem o poder, quanto sobre a forma ou
modo como o poder é exercido — o que é uma reflexdo filosofica
importante —, possuem alguns problemas para sua utilizagio no campo
cientifico. O mais evidente deles é a combinacdo de elementos descritivos
(nimero de titulares ou exercentes do poder) com elementos normativos
ou valorativos (exercicio virtuoso ou desvirtuado do poder baseado no
consenso ou na forca). Além das dificuldades severas em definir o bem
comum (ou mesmo aceitar que o mesmo exista) ou afirmar que um
governo se apoie, de fato, no consentimento dos governados, tais
classificagdes que contemplam elementos qualitativos permanecem reféns
de uma concep¢ao moralizante da politica, que submete esta a Etica,
concepgao esta abandonada ha muito no estudo cientifico do fenémeno

politico e do Estado.”” Assim, como ensina KELSEN,

governos mistos, afirmando sempre haver um principio que gozatia de supremacia frente
aos demais (MIRANDA, 2004, p. 330). Formula sua prépria classificagdo, a partir da
distingdo em titularidade exercicio da soberania, observando que a titulatidade pode
caber a um 6rgio e o exercicio a outro, o que redunda em nove formas derivadas da
combinacio das trés formas classicas, a saber, monarquia monarquica, monarquia
aristocratica e monarquia democratica; atistocracia atistocratica, aristocracia monarquica
e aristocracia democratica; democracia mondrquica, democracia aristocratica e
democracia democratica (MIRANDA, 2004, p. 329).

347 A principal referéncia na amoralizacdo da Politica e considerado como precursor de
seu estudo de um ponto de vista mais descritivo e realista do que filoséfico é,
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“A teoria politica da Antiguidade distinguia trés formas de Estado:
monarquia, aristocracia e democracia. A teoria moderna nio foi além
dessa tricotomia. A organiza¢do do poder soberano é apresentada como o
critério dessa classificacio. Quando o poder soberano de uma comunidade
pertence a um individuo, diz-se que o governo, ou a constitui¢do, ¢é
monarquico. Quando o poder pertence a varios individuos, a constitui¢do
¢ chamada republicana. Uma republica ¢ uma aristocracia ou uma
democracia, conforme o poder soberano pertenga a uma minotia ou a
uma maioria do povo.” (KELSEN, 2005, p. 405).

Na atualidade predominam classificagoes das formas de governo
menos complexas do que as propostas por autores C€omo
ARISTOTELES, POLIBIO ¢ BODIN, sendo decisiva a influéncia de
MAQUIAVEL no particular, pois ja no inicio de sua obra mais conhecida

(O Principe, de 1513), o autor florentino distingue duas formas basicas de

sabidamente, MAQUIAVEL. A partir de seu pensamento, a tendéncia predominante foi
a amoralizacdo do estudo da politica e dos fendmenos a ela correlatos, de modo que
concepgdes como a das seis formas de governo de ARISTOTELES restaram em grande
medida desacreditadas, passando a ser tratadas como capitulos importantes da Historia
do Pensamento Politico ou da Filosofia Politica, mas nio como capazes de descrever os
modos empiricos de organizacio do poder politico. Em HOBBES encontramos também
uma concep¢do que rejeita a introdugdo de tais elementos na descricio dos sistemas
politicos, chamando a aten¢do para sua valoratividade, seu cariter emotivo e sua
subjetividade: “Quando o representante ¢ um sé homem, o governo chama-se
monarquia. Quando ¢ uma assembleia de todos os que se unitam, ¢ uma democracia ou
governo popular. Quando é uma assembleia apenas de uma parte, chama-se-lhe
aristocracia. Ndo pode haver outras espécies de governo, porque o poder soberano
inteiro — que ja mostrei ser indivisivel — tem de pertencer a2 um ou mais homens ou a
todos. Outras espécies de governos encontramos, como tirania e oligarquia, nos livros de
histéria e de politica. N2o se trata, todavia, de nomes de outras formas de governo, e sim
das mesmas formas quando sdo detestadas. Aqueles que estdo descontentes com uma
monarquia chamam-lhe tirania. Aqueles a quem desagrada uma aristocracia chamam-lhe
oligarquia. Do mesmo modo, os que se sentem prejudicados por uma democracia
chamam-lhe anarquia — o que significa auséncia de governo, embora, cteio eu, ninguém
pense que a auséncia de governo seja uma nova espécie de governo. Pela mesma razio,
também ndo devem as pessoas pensar que o governo é de uma espécie quando gostam
dele e de uma espécie diferente quando o detestam ou quando sdo oprimidos pelos
governantes.” (HOBBES, 2006, pp. 140-141).
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overno, a saber, as monarquias (que denomina principados) e as
g > )

348

republicas™. A partir de tal dualismo de formas de governo, portanto, a

aristocracia foi reduzida a uma subespécie das republicas.™

Assim, o panorama basico das formas de governo em uma
perspectiva contemporanea seria a que contempla monarquias e
republicas, considerando as dltimas como compreensivas de duas
subespécies, a saber, as republicas democraticas e as republicas
aristocraticas, conforme a maioria do povo ou uma minoria tomem parte
no poder do Estado, respectivamente, como sera melhor examinado
adiante.

Ha que se observar, porém, que embora a denominagio tenha

permanecido a mesma, 0s conceitos correspondentes a monarquia € a

republica modificaram-se, sendo evidente que a monarquia nao é definida

348 “Todos os Estados, todos os governos que tiveram e ainda tém poder sobre os
homens, sio republicas ou principados. (MAQUIAVEL, 2009, p. 21). Como ensina
MIRANDA (2004, p. 329), para MAQUIAVEL “A republica é o governo de virios,
sejam alguns (aristocratas) ou muitos ou todos (democracia). O principado ou monarquia
o governo de um s6. Na republica tem de se formar uma vontade colectiva, na
monarquia ndo ha senio uma vontade individual. Divide os principados em hereditdrios e
novos (estes provenientes de uma recente conquista do poder, num conceito que se
aproxima do moderno conceito de ditadura). Para além disso, nao deixa de elogiar os
governos mistos, exaltando, a esse propésito, também a Repuiblica Romana.”

3% Para MONTESQUIEU as formas de governo seriam a republica, a monarquia e o
despotismo, sendo a primeira o governo de todos, passivel de ser exercido por um
colégio, integrado por alguns ou por todos (ou seja, ser aristocratica ou democratica). A
monarquia consistitia no governo por um s6, mas baseado no equilibrio em com vistas
20 bem comum. O despotismo, governo imperfeito, seria aquele normalmente exercido
por um s6 sem levar em conta o bem comum (MIRANDA, 2004, p. 330). Nesse sentido,
MONTESQUIEU: “Eu disse que a natureza do governo republicano é que, nele, o povo
em conjunto ou certas familias, possuem o poder soberano; a do governo monarquico,
que o principe nele possui o poder soberano, mas exerce-o segundo leis estabelecidas; a
do governo despético, que um s6 nele governa, mas segundo suas vontades e seus

caprichos.” (MONTESQUIEU, 2005, p. 31).
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contemporaneamente como a forma de governo em que o poder ¢é
exercido por um unico homem com vistas a0 bem comum, e que a
republica tampouco costuma ser definida atualmente como a forma de
governo em que o poder ¢é exercido por muitos no sentido do bem
comum. Assim, faz-se necessario tentar identificar  tracos
individualizadores das monarquias e das republicas para, apos, tentar
identificar algumas das subespécies principais de tais formas de governo —
tarefa que pode ser ardua, pois as monarquias e as republicas
transformaram-se significativamente durante sua existéncia plurimilenar.
A despeito de tal dificuldade, parece ser possivel evidenciar alguns tragos
normalmente associados a uma forma ou outra de governo, fazendo
algumas observacoes e adaptagdes.

Entende-se que a monarquia é a forma de governo caracterizada
por alguns tragos historicamente a ela associados, em particular a
unipessoalidade do soberano, a vitaliciedade da investidura no poder, a
hereditariedade como critério de transmissio do poder, o patrimonialismo
e a irresponsabilidade do soberano (BONAVIDES, 2009).

A unipessoalidade significa que em tal forma de governo o poder é
exercido, em principio, por um unico individuo, o rei, principe, monarca
ou imperador. A figura politica central nas monarquias, em suas origens
ao menos, ¢ a do monarca, a quem cabe uma ampla gama de poderes.
Como ensina CAETANO, “a monarquia é uma forma politica em que a
soberania ¢ exercida por uma s6 pessoa em nome de um direito proprio”

(CAETANO, 2009, p. 357).
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Ha que se ressalvar, de todo modo, a coexisténcia, em muitos casos,
de poderes paralelos ao do rei, como os o6rgios de representagdo
estamental na Idade Média e inicio da Modernidade (Cortes ou Estados
Gerais) ou, mais recentemente, os Parlamentos. Hd que se ressalvar,
igualmente, que por vezes os poderes do monarca passam para outros
6rgaos, de maneira concorrente ou até mesmo quase total (caso das
monarquias parlamentares, em que a Chefia de governo passa ao Primeiro
Ministro, como se vera).””

A vitaliciedade significa que ndo existe um periodo de tempo fixo
ou pré-determinado para o exercicio do poder pelo monarca (mandato),
sendo ele exercido, em principio enquanto o monarca viver, terminando
apenas com a morte do monarca, salvo intercorréncias excepcionais tais
como a superveniéncia de incapacidade grave ou a abdicacdo ao trono. Ha
que se ressalvar, de todo modo, que nao ¢ inconcebivel uma monarquia a
prazo certo, embora a regra, historicamente falando, seja a das monarquias
vitalicias.

CAETANO define ainda a monarquia como “a forma politica em
que existe um Chefe de Estado hereditario” (CAETANO, 2009, p. 358).
A hereditariedade traduz-se na transmissao do poder de ascendente para
descendente, normalmente do monarca para o filho homem mais velho

(critério da primogenitura), variando, no entanto, as regras de sucessao ao

350 Nota-se, portanto, que a forma de governo mondrquica pode ser muito mais uma
questio de forma do que efetivo exercicio do poder, na atualidade. Em monarquias
patlamentaristas diz-se muitas vezes que “o rei reina, mas nido governa”, ou seja, nao
exerce efetivo poder (BONAVIDES, 2009). Isso ¢ verdadeiro na atualidade quanto a
maior parte das monarquias (devido ao parlamentarismo), mas algumas sio exce¢des nas
quais o rei ainda possui significativos poderes de governo (tal como ¢ o caso do Reino da
Espanha sob a Constitui¢do de 1978).
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trono segundo os costumes e as tradicdes de cada reino™', embora alguns
critérios (como o da proximidade de parentesco) sejam muito
difundidos.™ H4 que se ressalvar, aqui também, que embora o monarca
normalmente nao seja eleito, mas investido no poder de maneira
hereditaria, existiram monarquias eletivas.”> CAETANO explicita as
origens (patrimonialistas) da no¢ao de hereditariedade e seu significado

atual:

“A hereditatiedade nasceu (...) da ideia de que sendo a soberania direito
proprio de uma familia, deve transmitir-se nela por heranca como os
demais bens e direitos do seu patrimonio. Mas em muitos Estados
monarquicos a hereditariedade ¢ hoje aceite com exclusio de qualquer
pensamento de propriedade da soberania, por consideragdo pragmatica da
vantagem de subtrair a chefia do Estado as disputas dos partidos, aos
azares da eleicio e as solu¢bes de continuidade na otientacio do seu
exercicio.” (CAETANO, 2009, p. 358).354

31 “A hereditariedade regula-se pela ordem legal da sucessio numa mesma familia,
excluindo os incapazes e os indignos. (...).” (CAETANO, 2009, p. 237).

352 [, comum que se considere, em monarquias nio hereditarias, que o soberano pode
designar seu sucessor, em vida ou por testamento. HOBBES menciona alguns critérios
comumente observados na sucessio hereditaria ao trono: “Quando nio ha costume ou
testamento anterior, todavia, deve entender-se, primeiro, que a vontade do monarca é
que o governo continue sendo monarquico, dado que aprovou essa forma de governo
para si mesmo. Segundo, que seu proprio filho, homem ou mulher, seja preferido a
qualquer outro, dado que se supde que os homens tendem por natureza a favorecer mais
seus proprios filhos do que os filhos dos outros homens. Entre seus filhos, mais os do
sexo masculino do que os do feminino, porque os homens sio naturalmente mais
capazes do que as mulheres para as a¢Ges que implicam esforgo e perigo. Terceiro, caso
falte sua propria descendéncia, mais um irmio do que um estranho, e mesmo assim o de
sangue mais proximo de preferéncia ao mais remoto, dado que sempre se supde que o
parente mais chegado é também o mais chegado em afeto. E evidente que sempre se
recebe, por reflexo, mais honra devido a grandeza do parente mais préximo.” (HOBBES,
20006, pp. 148-149).

33 O exemplo mais importante talvez seja o do Sacro-Império Romano Germanico, no
qual o imperador era eleito pelos Principes Eleitores.

354 Além das monarquias, a hereditariedade é por vezes estabelecida como critétio de
sucessdo em aristocracias, embora naquela isso ocorra com relagdo ao trono enquanto
nestas ocorra no ambito dos orgios legislativo, observa CAETANO. Ainda segundo
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Ou seja, da aplicagao de normas relativas a sucessao hereditaria em
geral, a hereditariedade evoluiu no sentido de consistir em um mecanismo
capaz de evitar a inseguranga decorrente da morte do soberano e da
indefini¢ao acerca da sucessao no poder (bem como de perpetuacio do
poder na famflia real e na nobreza).”

O patrimonialismo traduz-se na caracteristica bastante comum nas
monarquias mais antigas de que o monarca era considerado o proprietario
de todos os recursos do reino, inexistindo distin¢ao entre os bens do reino
(bens publicos) e os bens pessoais do principe (bens particulares),
distingao esta que surge apenas em uma fase posterior, com o advento da
no¢ao de Fazenda Publica, consistente no conjunto de bens de
propriedade do reino (Estado), distinta e inconfundivel com o patrimoénio
do monarca. B evidente que nas monarquias mais recentes ¢ nas
contemporaneas ha clara distingdo entre patrimonio publico e patrimonio
privado do monarca, mas durante bastante tempo o patrimonialismo foi
um tra¢o das monarquias.

Por fim, a irresponsabilidade consiste na impossibilidade de
responsabilizar o monarca por quaisquer de seus atos, considerando-se

sua pessoa inviolavel e seus atos insuscetiveis de controle ou censura (#he

aquele autor, o aspecto positivo da hereditariedade ¢ a auséncia de disputas pelo poder e
a possibilidade de educagdo do principe para o governo. Pontua, porém, um importante
aspecto negativo, a saber, a possibilidade do acesso de pessoas sem vocacido ao trono, o
que implica a criacdo de solu¢des nas quais o “rei reina mas nio governa”. (CAETANO,
2009, p. 237).

355 Foi concepeio difundida que nas monarquias o poder transmitir-se-ia na familia real
hereditariamente e, em caso de fim de uma dinastia sem haver sucessor, que haveria uma
eleicio do novo monarca entre a nobreza. Nota-se aqui a combinag¢io dos critérios de
eletividade e hereditariedade.
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king can’t do wrong, le roi ne peut mal faire). Tal concepgao parece traduzir-se
tanto numa decorréncia de doutrinas como a da natureza divina dos
governantes e da investidura divina (BONAVIDES, 2009), quanto da
ideia de soberania absoluta do principe.”

E evidente que estes cinco tracos historicamente relacionados as
monarquias  —  unipessoalidade,  vitaliciedade,  hereditariedade,
patrimonialismo e irresponsabilidade — ndo se encontram presentes na
maioria das monarquias contemporaneas. Estas costumam caracterizar-se,
atualmente, pela simples existéncia de uma familia ou casa real, dentro da
qual a chefia de Estado cabe a um dunico individuo, transmite-se
hereditariamente e exerce-se vitaliciamente. Mas, especialmente em fungao
do advento do parlamentarismo (que sera estudado logo adiante, ainda
neste capitulo), os monarcas na atualidade nao costumam ter efetivos
poderes de governo, o que torna a questao a irresponsabilidade secundaria
(pois como geralmente nao governam, nao ha muito pelo que poderiam
ser responsabilizados). O patrimonialismo (confusio entre patrimonio
publico e privado do monarca) igualmente nio costuma mais se fazer
presente.

A forma de governo republicana, por sua vez, é caracterizada por

tracos diametralmente opostos a monarquia (BONAVIDES, 2009),

356 Confira-se, uma vez mais, o pensamento de Thomas HOBBES: “Em quarto lugar,
posto que todo sadito é por instituicdo autor de todos os atos e decisdes do soberano
instituido, deduz-se que nada feito por este pode ser considerado injitia para com
qualquer de seus suditos. E nenhum deles pode acusi-lo de injustica. Quem faz alguma
coisa em nome da autoridade de um outro nio pode nunca causar injiria aquele em
virtude de cuja autoridade esta agindo.” E, mais adiante, “o detentor do poder soberano
ndo pode justamente ser morto, nem de qualquer outra maneira pode ser punido por
seus suditos. Posto que cada sudito ¢ autor dos atos de seu soberano, cada um estaria
castigando outrem pelos atos cometidos por si mesmo.” (HOBBES, 2006, p. 135).
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associando-se aquela as ideias de pluralidade de governantes, eletividade
como critério de investidura no poder, temporariedade no exercicio do
poder, distingdo entre patrimonio publico e privado e, ainda,
responsabilidade dos governantes. Por oposi¢ao conceitual 2 monarquia,
CAETANO define a republica como “uma forma politica em que o poder
supremo do Estado reside na vontade de um colégio de individuos, cuja
composi¢ao e cuja actuagao sao regulados por lei”, aduzindo que tal
colégio “pode ser de um duunvirato ou triunvirato™’, um directério™, um
parlamento™ ou o colégio eleitoral da Nagio.” (CAETANO, 2009, pp.
358-359).

Em geral, em republicas existem diversos 6rgiaos que exercem o
poder, em lugar da concentra¢io de poder caracteristica das monarquias.
Se nestas o principal 6rgio é o principe, e se os demais porventura
existentes sao geralmente dele dependentes ou delegados seus (como
tribunais e cortes reais), nas republicas costumam ser diversos e nao raro
independentes os 6rgios que exercem o poder politico e as fung¢bes do

Estado.

357 Duunvirato ou diarquia consiste em sistema em que dois titulares dividem entre si o
exercicio do poder, de acordo com algum critério, podendo ser caractetizado, por
exemplo, por arranjos institucionais como o do parlamentarismo dualista ou o
semipresidencialismo que, como se vera adiante, dividem funcoes de governo entre dois
o6rgios. No periodo do consulado, o governo francés apresentava-se (formalmente) sob a
forma de triunvirato. Os dois ou trés 6rgaos desse tipo de composi¢do governamental
podem ter poderes paritirios ou desiguais (caso do consulado, dada a ascendéncia do
primeiro consul).

38 O diretorio ¢ colegiado com nimero reduzido de titulares (normalmente cinco ou
sete), tal como houve na Franca (1799) e como ha na Suica.

39O governo de um parlamento com concentracio de poderes neste 6rgio é
normalmente denominado governo de assembleia. O exemplo histérico é o governo da
franca pela convenc¢ido em 1793.
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As republicas costumam ser caracterizadas pela coexisténcia de uma
pluralidade de o6rgaos, alguns unipessoais (como as magistraturas) ou
colegiados (como as assembleias e comicios), de que existem tantos
exemplos oferecidos por cidades-Estado republicanas como Atenas ou a
Roma republicana. Além disso, tanto as magistraturas quanto as
assembleias costumam ser acessiveis a todos os membros da comunidade
aos quais sejam reconhecidos direitos politicos. Nas assembleias e
comicios podem participar todos os cidadios, ou todos os cidadaos de
certa classe, e nelas discutem-se e aprovam-se as mais variadas matérias,
como leis e como a escolha ou designa¢io de magistrados. Do mesmo
modo, todos os cidadios, ou todos os cidaddos de certa classe, podem
concorrer as magistraturas.””’

A forma de governo republicana caracteriza-se, ainda, pela
temporariedade dos mandatos, que significa que todos aqueles que
exercerem o governo ou algum poder do Estado o fardo
temporariamente, durante mandatos com prazo determinado, nio raro de
um ano apenas. A regra é a de que todos os cidadaos ou todos os cidadaos
de certa classe tenham a possibilidade de exercer as magistraturas (cargos
publicos) e, para tanto, a investidura nelas deve ser temporaria, permitindo
0 acesso aos demais e a alternancia dos cidadaos nos cargos publicos. Isso
nao significa que em uma republica nao possa haver cargos vitalicios, e em

muitos casos ha, mas geralmente tais cargos sao excepcionais, sendo regra

360 Assim, em Roma surgem diversos cargos ou magistraturas (como pretores, censores,
tribunos, consules, entre outros), com diversas fun¢Ges publicas, bem como diversos
orgios colegiados e assembleias (como o Senado, os comicios por curias, centirias e
tribos).
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geral a investidura temporaria. Fundamental para ndo descaracterizar-se a
forma republicana, por outro lado, é que o cargo de chefe de Estado e¢/ou
de governo (rei, presidente ou equivalente) nido seja vitalicio, mas
temporario.

A eletividade acompanha a temporariedade, e significa que os
cargos e fungdes publicos nio serdo acessiveis pelo critério hereditario™!,
mas que serao providos por meio de elei¢des ou, excepcionalmente, por
outros critérios, como o sorteio, cuja utilizagio para a designagao de
magistrados nao era de ocorréncia rara em republicas da Antiguidade.
Ensina Marcello CAETANO que “Republica é a forma politica em que a
soberania pertence a colectividade s6 podendo ser exercida em nome e
por delegacio desta mediante magistrados electivos, submetidos a lei
geral.” (CAETANO, 2009, p. 359).

A forma de governo republicana é compativel, ainda, com outros
tipos de provimento de cargos publicos, tais como a nomeagao ou a
cooptagio™. De todo modo, em regra nas republicas os cargos publicos
em geral nao serdo transmitidos hereditariamente, mas providos por
outros critérios. F essencial que o chefe de Estado (presidente) seja eleito
para a caracterizagao das republicas, e nao hereditario, embora essa elei¢ao

possa se dar de diferentes formas (podendo ser diretas ou indiretas, por

361 “Republica ¢ a forma politica em que nao existe Chefe de Estado ou em que o Chefe
de Estado nio ¢ hereditirio.” (CAETANO, 2009, p. 359).

362 Nomeagio ¢ a investidura em um cargo publico por escolha de uma autoridade. E o
caso, por exemplo, da investidura de ministros ou secretarios de Estado por escolha do
Presidente da Republica. Cooptagdo, como método de provimento de cargos publicos,
significa que a escolha dos novos membros de um 6rgao seja feita pelo proprio 6rgio.
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colégio eleitoral, ou podendo ser pelo sistema majoritario de um ou dois
turnos, por exemplo).”’

Além disso, em republicas é nitida a distingdo entre patrimonio
pessoal dos governantes e patrimoénio publico (res publica®®, literalmente
coisa publica ou do povo), e é forte a concep¢ao de governo de que todo
o povo toma parte, de onde surge uma forte vinculagao entre republica e
democracia®, tema ao qual se retornara em breve. Nio ha nas republicas,
portanto, o trago do patrimonialismo tipico das monarquias em certas
fases, sendo desde logo distinguidos claramente os bens dos governantes e
os bens do Estado.*

Por fim, a responsabilidade dos governantes significa que em

republicas, considerando-se a clara distingao entre patrimonio pessoal dos

363 Tais temas serdo explorados no capitulo relativo aos sistemas eleitorais e partidarios,
adiante.

364 Ha que se tomar cautela com a expressio republica. Embora na linguagem politica
contemporanea a palavra republica designe a forma de governo contraposta 2 monarquia,
nem sempre sua denotacido foi esta. Ndo ¢é raro encontrar, principalmente em escritos
mais antigos, a expressdo republica utilizada com o significado genérico de Estado ou
sociedade politica. Assim, para BODIN sio tipos de repiblicas as monarquias
(caracterizadas pelo monopdlio do poder por um tnico principe), as tepublicas populares
(se todo o povo toma parte do exercicio do poder soberano) e republica aristocratica (se
uma minoria do povo toma parte do exercicio do poder soberano). Desse modo,
percebe-se que os Seis Livros da Republica de Jean BODIN (1576) poderiam ser
traduzidos, em linguagem contemporinea, como os Seis Livtos Sobre o Estado, dado o
significado da expressao repiblica no vocabulario do petiodo e do autor. A expressido
republica, nesse sentido, parece estar mais proxima da expressio inglesa commonwealth
(comunidade).

365 Sendo por vezes, inclusive, termos intercambidveis, embora atualmente sejam
inconfundiveis, correspondendo a republica a uma forma de governo (contraposta a
monarquia) e a democracia a um regime politico (contraposto aos regimes autocraticos
ou ditatoriais).

366 Note-se que por vezes patrimonialismo aparece nas republicas em outro sentido,
como uma patologia. A expressdo, neste contexto, ndo significa confusio entre
patrimo6nio publico e privado, mas apropriagao de bens puiblicos ou do espago publico
pelos governantes, para beneficio particular, fend6meno este conexo a corrupgio.
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governantes e patriménio do Estado, aqueles claramente gerem bens e
interesses alheios. Uma das consequéncias disso (e de outros aspectos
relacionados a forma republicana de governo, como a eletividade) é que os
governantes sao em geral responsaveis, exatamente como decorréncia do
fato de administrarem bens alheios. Entado em republicas a regra nao sera
a irresponsabilidade dos governantes, mas, contrariamente, a possibilidade
de sua responsabilizagio™’ por atos que praticarem em tal condicio,
embora a forma concreta de responsabilizagio e o tipo de
responsabilidade possam variar significativamente.*

Insista-se, porém, que embora tais tragos gerais sejam associados a
forma monarquica e a forma republicana de governo, as monarquias e
republicas nem sempre possuem todos os tragos distintivos indicados.
Existiram, como ja dito, monarquias eletivas, em que o poder nio se
transmitia hereditariamente; nas monarquias contemporaneas nao ha
confusdo entre patrimonio publico e patrimonio pessoal do monarca; ha,
excepcionalmente, cargos vitalicios em republicas, e assim sucessivamente.

E intuitivo que as duas formas de governo examinadas possuam
diversas variantes ou subtipos, se fazendo necessario examinar alguns dos
principais, sem pretensao de exaustao, Ha que se distinguir, portanto,

monarquias absolutistas e monarquias limitadas e, entre as ultimas, as

367 Nesse sentido, ensina Marcello CAETANO que monarquia significatia o governo de
um chefe, ao passo que republica corresponderia a ideia de um governo de leis
(CAETANO, 2009, p. 353).

368 O que nido significa que nido possa haver privilégios e imunidades, normalmente
concebidos como necessarios ao proprio interesse publico. E o exemplo das imunidades
patlamentares, concebidas como necessarias para o adequado exercicio do mandato
patlamentar, ou da imunidade judicial, igualmente considerada como indispensavel para
um exercicio imparcial da jurisdigo.
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monarquias limitadas de estamentos, parlamentares e constitucionais. Faz-
se necessario distinguir, de outro lado, as republicas democraticas das
republicas aristocraticas.

As monarquias absolutistas ja foram examinadas por mais de uma
vez no livro, de modo que a referéncia as mesmas pode, aqui, ser breve.
Caracterizam-se, como dito e repetido, pela concentracio de todos os
poderes ou fungdes do Estado nas mios do monarca, que as exerce
diretamente ou por meio de delegagao a 6rgaos subordinados, de maneira
limitada e sem poder ser responsabilizado. Ja se examinou em capitulos
anteriores que se considera a concentracdo de poder caracteristica do
absolutismo como danosa a seguranca e a liberdade individuais. Sabemos
também que as monarquias absolutistas sao consideradas a primeira forma
de Estado moderno, tendo surgido na Europa por volta do século XV.*”

As monarquias que nao se caracterizam como absolutistas sao
denominadas monarquias limitadas, pois sua principal caracteristica é a
limitagao dos poderes dos monarcas ou principes, diversamente do que
ocorre nas primeiras. Ocorre que o modo de limitacio do poder dos
monarcas pode ser variado, de maneira que existem subespécies das
monarquias limitadas, sendo as principais, de um ponto de vista historico,

as denominadas monarquias limitadas de estamentos, as denominadas

39 Como ensina Alessandro PIZZORUSSO, “caracteristica essencial da monarquia
absoluta, como a propria expressdo indica, é a auséncia de qualquer separagdo de
poderes; sob tal sistema, de fato, o monatca reunia em si todas as fungdes estatais,
fossem elas legislativas, executivas ou jurisdicionais.” (PIZZORUSSO, 1998, p. 202). Os
principais exemplos historicos de monarquias absolutistas sao os da Franga sob o antigo
regime ¢ a Russia czarista, assim como certos principados alemies e italianos, nio tendo
ocorrido em alguns lugares, por falta de condi¢des propicias, notadamente na Inglaterra.
Atualmente tal forma de organizago politica praticamente desapareceu (PIZZORUSSO,
1998, pp. 202-203).
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monarquias limitadas parlamentares e as denominadas monarquias
limitadas constitucionais.’”

As monarquias limitadas de estamentos correspondem, de modo
geral, as monarquias tipicas da Baixa Idade Média, anteriores, portanto, ao
absolutismo. Nelas o poder dos monarcas é limitado e controlado por
for¢a dos estamentos, entendidos como castas sociais poderosas,
nomeadamente a nobreza e o clero. Estas castas, das quais os monarcas
dependem em maior ou menor medida, costumam ser representadas em
6rgaos denominados Cortes Gerais (denominagdo corrente na peninsula
ibérica) ou Estados Gerais (denominac¢do corrente na Franca), e
determinadas decisdes somente podem ser tomadas pelo soberano
conjuntamente com tais 6rgaos. Comumente, a criacio de novos impostos
ou a majora¢ao de impostos, assim como a declaragao de guerra, entre
outros assuntos, somente poderiam ser aprovados, nas democracias
limitadas de estamentos, em Cortes Gerais. Desse modo, tais 6rgaos de
tipo medieval e estamental limitavam o poder dos monarcas, embora o
grau da limitagdo efetiva do poder dependesse de fatores externos, como
o equilibrio de forg¢as entre monarca e nobreza.

O tipo de monarquia limitada que foi o sucessor imediato das

monarquias limitadas de estamentos foi o das monarquias limitadas

370 Para PIZZORUSSO, a monarquia limitada consiste na forma segundo a qual embora
coubesse a Coroa o exercicio do poder, o parlamento poderia colocar limites as suas
decisdes (PIZZORUSSO, 1998, p. 203). A monarquia constitucional, por sua vez,
decorre a0 mesmo tempo do desenvolvimento da administracio publica e do aumento
da autonomia e independéncia judiciaria na Inglaterra. O desenvolvimento de tal modelo
patece ter desembocado na monarquia parlamentar de que fala o autor, com o advento
dos institutos daquele sistema de governo. Sio monarquias parlamentares atuais, entre
outros, o Reino Unido, da Suécia, da Noruega, da Dinamarca, a Bélgica, os Paises Baixos,
Luxemburgo, a Espanha e o Japio (PIZZORUSSO, 1998, p. 203-205).
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parlamentares. Nessas, como o proprio nome aponta, a limitagao do
poder dos monarcas se da pelo parlamento, e nao por Cortes ou Estados
Gerais. A semelhanga é que em ambos é um 6rgao de representagdao
politica contém ou limita o poder real; a diferenca radica no tipo de 6rgao.
As Cortes ou Estados Gerais sio 6rgaos colegiados de tipo medieval,
compostos por diferentes modos, e considerados representativos apenas
de certas castas da sociedade, nomeadamente a nobreza e o clero (com
exclusio dos plebeus e, durante muito tempo, dos burgueses). Os
Parlamentos, que surgem historicamente a partir do desenvolvimento das
Cortes, sem com elas se confundirem, sao 6rgaos colegiados de tipo
moderno, normalmente compostos por eleicio, e considerados
representativos de toda a sociedade, e ndo apenas de certas castas ou
classes sociais. Além dessas diferencas fundamentais, as Cortes sio
geralmente 6rgaos cuja fungdo principal é o controle do monarca, ao
passo que os parlamentos passam a assumir novas fun¢des (como a
funcao legislativa).

Assim, do mesmo modo que na Baixa Idade Média muitos
monarcas tinham seu poder limitados pelas Cortes ou Estados Gerais, na
Modernidade, com o advento dos parlamentos, muitos monarcas tiveram
seu poder limitado por estes.””!

Por fim, das monarquias limitadas de estamentos e parlamentares

distinguem-se conceitualmente as monarquias limitadas constitucionais.

371 Postetiormente outros 6rgios serdo controlados pelos patlamentos nos sistemas de
governo parlamentaristas, a saber, o governo (ministério ou gabinete) e o chefe de
governo (primeiro ministro ou chefe do conselho de ministros), como se verd. Nota-se
que os sistemas de governo parlamentaristas nascem a partir de monarquias limitadas
parlamentares.
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Nestas a conten¢ao do poder real é feita por meio da adogdo de uma
constitui¢ao que aplica algumas das técnicas de limitagao ou conteng¢ao do
poder tipicas do constitucionalismo, ja estudadas, tais como a adogao de
direitos, liberdades e garantias fundamentais, a divisao dos poderes e —
mais raramente — o federalismo. Assim, nelas o elemento limitador do
poder decorrera de tais arranjos constitucionais, e nao necessariamente
apenas da atuagdo de um 6rgio representativo (embora nio raro possam
ser combinadas técnicas como a limitacdo do poder do monarca pelo
parlamento e por uma constitui¢ao).

Assim, monarquias em que, por for¢a de uma constitui¢ao,
estabelecem-se direitos, liberdades e garantias, organizam-se parlamentos
eleitos por voto popular, com competéncias de fiscalizagao e legislagao, e
estabelece-se um poder judiciario independente, por for¢a da divisao de
poderes, passam a caracterizar-se como monarquias limitadas
constitucionais, tal como tende a ser a regra nas monarquias que se
mantém ap6s as revolugoes liberais e durante o século XIX,
principalmente. Em muitos casos as constituigbes sio, no entanto,
outorgadas pelo proprio monarca, como um ato fortemente simbolico de
auto-limitagdao de seu poder, e é evidente, ainda, que ha que se distinguir
aqueles casos em que a constitui¢io efetivamente limita o poder
monarquico daqueles casos em que, apesar das formas constitucionais

adotadas (direitos, liberdades, garantias e divisao dos poderes), o monarca
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continua, de fato, a exercer o poder de forma absoluta ou pelo menos
com superioridade em comparagio com os demais poderes.’”

Examinada a distingdo entre monarquias absolutas e limitadas, e as
trés espécies principais de monarquias limitadas, cabe explorar ainda,
brevemente, as principais subespécies ou subtipos de republicas, a saber,
as republicas democraticas (ou populares) e republicas aristocraticas. A
principal distingdo, no particular, baseia-se no grau de inclusividade com
que o Estado permita a participagao dos governados (suditos) no governo,
de modo que serdo consideradas republicas democraticas (ou populares)
principalmente aquelas em que haja sufragio universal, ou seja, em que o
direito politico basico de participagio dos governados no governo seja
amplamente reconhecido, sem restricées discriminatorias, abrangendo
tendencialmente a maioria da populagao.

Caso uma republica adote um sistema de sufragio restrito ou de

qualquer maneira estabeleca um sistema de baixa inclusividade dos

372 Em alguns casos, por exemplo, adotam-se formas constitucionais de separagdo ou
divisio de poderes, mas mantém-se prerrogativas em favor do monarca que lhe
conferem supremacia em face dos outros poderes. F o que ocorreu no Brasil sob a
constitui¢o imperial de 1824, na qual o poder moderador, inspirado no poder neutro de
CONSTANT, servia para manter a concentracio do poder nas mios do monarca, a
despeito da ado¢io formal da divisdo dos podetes. Cabe lembrar aqui os diferentes tipos
de constituicdo na célebre classificacdo ontoldgica das constituigdes elaborada por Catl
LOEWENSTEIN, que distingue as constitui¢des em normativas, nominais e semanticas.
Como ¢ sabido, nem todas as constituicdes sio efetivamente normativas, ou seja,
conseguem efetivamente regular o poder politico, acabando por vezes por se
caracterizarem como nominais (LOEWENSTEIN, 1976). Nas palavras de
LOEWENSTEIN, “sio normativas as constituicbes que caracterizadas pela
concordancia das normas constitucionais para com os efetivos processos de poder,
diversamente do que ocorre sob as constituigbes nominais, assim entendidas aquelas
cujas normas ndo sao observadas na pratica, ou seja, que revelam-se incapazes de fazer
com que 0s processos politicos reais se conforme as suas disposi¢des” (1976, pp. 216 ¢
ss.).

~ 364 ~



Sgarbossa & lensne

governados no governo, reservando a possibilidade de participar do poder
a uma minoria, por qualquer critério que seja, tenderd a caracterizar-se
como republica aristocratica, e nao como republica popular ou
democratica. O sufragio restrito é direito de participagao na vida politica
da comunidade reservado a uma parcela dos suditos, por critérios
discriminatorios, tais como nobreza, nascimento, renda, propriedade,
género e assim sucessivamente, como se vera melhor adiante. Como se
percebe e como ja consignado anteriormente, na contemporaneidade a
tendéncia predominante tem sido conceber a aristocracia como espécie de
republica, e ndo como forma de governo ao lado dessas e das monarquias.

Antes de concluir o presente topico cabe observar que existiria a
possibilidade de explorar varios outros aspectos das monarquias e
republicas, como, por exemplo, outros subtipos que surgem da
combinagdo entre formas de governo e sistemas de governo ou entre
aquelas e os tipos de regime. Assim, analisando-se conjuntamente o forma
e sistema de governo, terfamos alguns subtipos basicos, a saber,
monarquias  parlamentaristas e  nao-parlamentaristas, republicas
parlamentaristas e presidencialistas.

As monarquias parlamentaristas, ao adotar o sistema de governo
homonimo, cindem o executivo em dois 6rgaos (chefe de Estado, rei, e
chefe de governo, primeiro ministro ou equivalente), como se vera
adiante; as monarquias nao-parlamentaristas nio o fazem, concentrando
as funcoes de chefia de Estado e governo no monarca, embora possam
caracterizar-se como monarquias absolutas ou limitadas, conforme a

tipologia estudada. As republicas parlamentaristas fazem o mesmo que as
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monarquias parlamentaristas, cindindo o executivo em dois 6rgaos, mas,
devido a forma republicana, conferem as fungoes de chefe de Estado a
um 6rgao eletivo e de mandato temporario, normalmente denominado
presidente. As republicas presidencialistas, contrariamente, concentram as
fungdes de chefia de Estado e de governo na mesma autoridade, o
presidente da republica, como se vera em detalhe a seguir. Considerando-
se a existéncia de outros sistemas de governo, também seria possivel
identificar republicas semipresidencialistas ou semiparlamentaristas,
republicas diretoriais, entre outros tipos, mas a analise exaustiva revela-se
impossivel aqui.

Da combinagdo entre formas de governo e regimes politicos
também surgem subtipos de republica e de monarquia, como as republicas
democriticas’” e as republicas autoritarias. Do mesmo modo, a anilise da
tematica em tal grau de pormenor torna-se inviavel no presente curso.
Examinada a tematica das formas de governo, cabe agora estudar e
compreender os sistemas de governo, e suas principais variantes, tema
este fundamental para a compreensao efetiva dos processos de poder

tipico dos Estados contemporaneos.

373 Aqui republica democritica significa aquela que adota o regime democratico, com
direitos de participacio e de liberdade politica, como se examinara melhor adiante,
opondo-se as republicas autoritdrias, nas quais, apesar de ndo se adotar formalmente a
monarquia e de haver caracteristicas republicanas como eletividade e temporariedade, de
fato o poder concentra-se nas maos do chefe de Estado, tal como ocorreu, por exemplo,
sob NAPOLEAO na Franga no petiodo do consulado, sob a Constituicio do Ano VIII
(1799) (CAETANO, 2009).
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CAPITULO 8

SISTEMA DE GOVERNO

Os sistemas de governo constituem um aspecto central da
organizagao politica, inconfundivel com os temas ja tratados da forma de
Estado e da forma de governo.”* Como ji adiantado, apesar de certa
imprecisao conceitual, pode-se afirmar que o sistema de governo ¢é
conceito que corresponde ao arranjo governamental especificamente no
que diz respeito a maneira como os Poderes sao constituidos e a forma
como se relacionam entre si por for¢a da forma de sua constituigao e da
existéncia ou inexisténcia de responsabilidade politica entre eles.
Acertadamente, MIRANDA define sistemas de governo como “sistemas
de relacionamento dos 6rgaos da funcao politica.” (MIRANDA, 2004, p.
395).

A tematica do sistema de governo é, pois, estreitamente vinculada a

da reparticio dos poderes, ja examinada em capitulo anterior, de modo

374 “Facilmente se vé que sistemas de governo e formas de governo nio tém o mesmo
conteudo. Ha formas de governo que implicam determinados sistemas de governo: assim
a monarquia absoluta. Ja o governo representativo classico ou liberal vamos encontrar
diferentes sistemas de governo e o mesmo acontece na democracia representativa.
Poderia dize-se (...) que as formas de governo pluricraticas, ou mesmo as pluricracias,
tendem a uma pluralidade também de sistemas de governo e que as formas de governo
monistas ou monocraticas tendem a um numero reduzido de sistemas de governo. Mas

ndo ha correlacio necessaria.” (MIRANDA, 2004, p. 395).
~ 368 ~



Sgarbossa & lensne

que os topicos ali estudados serdo essenciais para a compreensao do tema
ora em exame (especialmente a distingao entre sistemas de divisio e de
separacio de poderes). Observe-se, ainda, que o presente tdpico
representa, também, um complemento indispensavel aquela tematica.

E necessario advertir desde logo que os poderes relevantes para a
definicao do sistema de governo sio apenas o legislativo e o executivo,
sendo que o judiciario, para fins do presente topico, nao apresenta
interesse particular. O judiciario, constituindo um dos poderes do Estado

e sendo dotado de importancia cada vez maior, é essencial para a

375
>

compreensio do Estado’”, mas serd objeto de reflexdes no momento
apropriado, nao interferindo na configura¢ao do sistema de governo.
Entre os principais sistemas de governo existentes na atualidade, ha
que se distinguir trés grupos, a saber, o dos sistemas presidencialistas, o
dos sistemas parlamentaristas e o dos sistemas de governo mistos ou
hibridos, que combinam, de alguma forma, elementos presidencialistas
com elementos parlamentaristas (caso dos denominados sistemas
semipresidencialistas e semiparlamentaristas). Dentro desses trés grupos

376

constata-se a existéncia de inumeras variantes’, de modo que serdo

375 Nas futuras edi¢cGes desta obra serd incluido um capitulo para tratar do sistema
juridico e judicidrio, e serdo explorados temas importantes como o controle de legalidade
e o controle de constitucionalidade. Tais tematicas ndo devem ser negligenciadas no
estudo do Estado, mas nio integram o sistema de governo.

376 No espectro do presidencialismo encontraremos um sem-nimero de vatiantes no
tempo e no espago, tais como o presidencialismo classico (tipico dos EUA), o
hiperpresidencialismo (comum na América Latina), o presidencialismo de coalizdo (tal
como o modelo brasileiro), entre outros. No espectro do patlamentatismo, o mesmo se
verificard, registrando-se diferentes modelos ao longo do tempo, tal como o
patlamentarismo classico (britdnico), o patlamentarismo dualista (século XIX), o
patlamentarismo monista (século XX), o parlamentarismo frenado ou racionalizado
(século XX), entre outros.
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examinados os modelos mais tipicos ou representativos do
presidencialismo e do parlamentarismo, bem como um caso exemplar do
semipresidencialismo, ressalvando-se desde logo as amplas variagoes

existentes em cada uma dessas categorias de sistemas de governos.

8.1. Presidencialismo

O presidencialismo consiste em sistema de governo que, como o
proprio nome indica, ostenta uma tendéncia a fortalecer o Poder
Executivo e seu 6rgao principal, o presidente da republica, que ¢é 6rgao
unipessoal eleito direta ou indiretamente (tal como ocorre no Brasil e nos
EUA, respectivamente) e que concentra diversas fung¢des. Tal sistema de
governo surgiu nos Estados Unidos da América, com a Constituigao de
1787, e faz do presidente da republica (e do poder executivo) o principal
protagonista no campo politico.

Como se percebe desde logo, o sistema tem como pressuposto a
forma de governo republicana, nio sendo compativel com a forma
monarquica, diferentemente do que ocorre com outros sistemas de
governo existentes. Isso se deve nao apenas a origem histérica, uma vez
que o sistema presidencialista foi concebido pelos fundadores dos Estados
Unidos da América que nao cogitavam a adogao da forma monarquica de
governo, mas também pelo fato de que em tal sistema de governo o
presidente da republica acumula as fungdes de chefe de Estado
(precipuamente representativas e simbolicas) e as fungdes de chefe de

governo (precipuamente governativas e decisorias), de modo que nio ha
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espaco para a coexisténcia entre presidente e monarca, pois nao ha
fungdes a serem exercidas pelo ultimo (nem mesmo as de chefia de
Estado, absorvidas pelo presidente).

O sistema de governo presidencialista caracteriza-se por uma
proeminéncia e uma centralidade do Poder Executivo e de seu 6rgao da
capula, o presidente da republica, que em tal sistema assume um papel de
grande relevo. Além de ser 6rgao unipessoal (o que por si s6 corresponde
a concentrag¢ao de poder), e por concentrar as func¢des de chefe de Estado
e de governo, o presidente da republica, nesse sistema, representa oficial e
solenemente o Estado, interna e externamente, e possui efetivo poder de
mando e decisao no que diz respeito ao Poder Executivo, comandando e
dando os rumos a politica governamental em suas variadas areas, tais
como relagdes internacionais, seguran¢a interna e externa, politica
econdmica, politica financeira, e quaisquer outros campos afetos a
atividade do Poder Executivo, que costuma ser cada vez mais ampla.’”
Como ensina MIRANDA, “Em sistema presidencial e em sistema
directorial, ha dois 6rgaos, o Parlamento e o Presidente ou o colégio
directorial.” (MIRANDA, 2004, p. 399), diversamente do que ocorre sob
outros sistemas de governo, como se verd.’® Como ensina Alessandro

PIZZORUSSO, a republica presidencialista

377 Reinhold ZIPPELIUS costuma denominar os Estados contemporaneos de Estado
industrial de regulacio intensiva, exatamente por conta da amplitude e intensidade da
atividade regulatoria assumida pelo aparato estatal em decorréncia da ampliacio da
planifica¢do social, fendmeno este associado a outros, como a amplia¢do e o aumento da
importincia da burocracia estatal (ZIPPELIUS, 1985).

378 Constata-se uma semelhanga entre o governo de tipo diretorial ¢ o de tipo
presidencial, geralmente, pois ambos tendem a constituir-se em sistemas com maior
independéncia entre os podetes e sob os quais sio dois os 6rgdos politicamente
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“(.) ¢ aquela na qual o chefe do Estado ¢ eleito diretamente [ou
indiretamente] pelo povo e exerce o papel de chefe do executivo com base
em orientag¢do politica propria, ao passo que o patlamento pode limitd-lo
somente por meio do exercicio de suas funcdes legislativas e dos seus
poderes de controle financeiro. E esta a forma de governo realizada nos
Estados Unidos da América com base na Constituicio de 1787 e
posteriormente imitada com freqiiéncia, especialmente nos pafses extra-
europeus.” (PIZZORUSSO, 1998, p. 200).

O presidente da republica possui amplos poderes em sistemas
presidencialistas, sendo o comandante-em-chefe das forgas armadas, o
chefe de toda a administracio publica federal (em Estados federais),
nomeando e comandando toda a burocracia federal, representando a
republica no ambito internacional, e exercendo uma vasta gama de
fungdes. Apesar de constituir 6rgdo monocratico e centro maximo e

tltimo de tomada de decisio na esfera do Poder Executivo’”, o presidente

)
da republica conta com 6rgaos auxiliares para governar, especialmente por
conta da incidéncia do principio da divisao do trabalho no ambito daquele
poder, tal como examinado em capitulo anterior.

Entre estes oOrgiaos auxiliares, os mais importantes sao os

ministérios, 6rgaos cujos titulares sio os ministros ou secretarios de

Estado, mas que também contam com pessoal proprio subordinados

protagonistas — parlamento e presidente ou diretério. A diferenca principal, neste caso,
radica unicamente na unipessoalidade (presidencialismo) ou colegialidade (governo
diretorial) do 6rgio executivo.

379 Verdadeiro “monarca” eleito a prazo certo, segundo os criticos (BONAVIDES,
2009). Por inusitado que possa parecer, apesar da grande originalidade dos institutos
politicos criados pelo direito constitucional norte-americano — entre os quais se insere o
presidencialismo —, diversos deles parecem ter tido pelo menos alguma inspiragio nas
institui¢oes britdnicas. Nao sdo poucos os autores a apontar que a inspiracdo para a
criacdo do presidente da repuiblica foi 0 monarca.
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aqueles™. Registre-se que além desses 6rgdos outros pode haver, como
6rgaos de aconselhamento do Presidente da Republica, normalmente na
forma de conselhos, 6rgaos colegiados com composi¢ao e fungao variavel,
com fung¢des geralmente consultivas.’'

Os ministros de Estado sdo auxiliares de confianga do presidente da
republica e, portanto, sao por ele livremente nomeados e exonerados a
qualquer momento — observados apenas requisitos minimos estabelecidos

pela constituicdo —, sendo em geral incompativel ocupar cargos

>
simultaneamente no legislativo e no executivo (ZIPPELIUS, 1985). Ou
seja, no presidencialismo — diferente do que ocorre no parlamentarismo,
como se vera — ha uma dissocia¢io entre o governo e a carreira
parlamentar (BONAVIDES, 2009).

Os ministros auxiliam o presidente nas matérias afetas a seus
ministérios ou “pastas” — economia, industria, defesa, economia,
agricultura, justica ou outras — mas a decisao final, juridicamente e
politicamente, em geral cabe ao presidente. Eventual conflito entre o
presidente e os ministros é geralmente resolvido em favor do primeiro,

posto que este pode (juridicamente) exonerar 0s ministros sempre que

quiser, nomeando outros, o que é expressao do carater monocratico (e

380 Os ministérios sdo frutos da aplica¢do da divisdo do trabalho, sendo especializados em
fungdo de areas tematicas (saide, educagdo, economia, defesa e outras) e possuem, por
sua vez, subdivisdes em fun¢do do mesmo principio, que pode ser em departamentos,
secretarias, chefias, supetintendéncias ou quaisquer outros orgios. Trata-se aqui de
desconcentracdo administrativa, mas ndo de descentraliza¢ido, pois nem os ministérios
nem suas divisdes internas costumam possuir personalidade juridica propria, sendo
orgios do Estado, e ndo suas pessoas juridicas auxiliares (MELLO, 2014).

381 S3o exemplos, no Brasil, o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa Nacional.
Sobre sua composi¢io e competéncias, consultem-se os artigos 89 ¢ 90 da Constitui¢do
Federal brasileira vigente.
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nao colegiado) de tal sistema de governo, e o que evidencia que os
ministros, nos sistemas presidencialistas, possuem um papel subalterno
em face do presidente em medida superior aos ministros em sistemas
parlamentaristas, como se vera.

Uma das muitas criticas que se faz ao sistema de governo
presidencialista consiste justamente a grande concentracao de poderes em
maos do presidente, o que faz com que muitos o considerem um
“governo de um homem s6”. Também ¢ criticado como um sistema de
governo que estabelece a irresponsabilidade (politica), no sentido de ser
muito dificil, sendo quase impossivel, retirar o presidente (e outras
autoridades) de seu cargo (BONAVIDES, 2009). Isso decorre de uma
caracteristica ressaltada pelos autores ao analisarem o presidencialismo, a
saber, em consistir em um sistema de forte independéncia entre os
poderes legislativo e executivo, pelo que corresponderia mais a um
sistema de separagdao dos poderes (no que diz respeito a investidura e
desinventidura dos cargos legislativo e executivo) do que a um sistema de
divisao de poderes (que, como visto, compreenderia como uma das
caracteristicas a interdependéncia entre os poderes, estando, neste aspecto,
mais préximo ao parlamentarismo) (GUASTINI, 2001).”* Com efeito,
como ensina Jorge MIRANDA,

382 Ressalte-se e esclareca-se a ressalva feita: do ponto de vista da investidura ou
desinvestidura nos catgos eletivos (eleicio/nomeacido e destituicio), pois, como
examinado em capitulo anterior, do ponto de vista da distribui¢do especializada de
fung¢bes ndo existem, concretamente, sistemas de separa¢do, mas sistemas de divisao de
poderes, nos termos sustentados por GUASTINI (2001).
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“O sistema de governo presidencial e o sistema de governo directorial
assentam ambos, ao invés, na independéncia reciproca, quanto a
subsisténcia dos titulares, do 6rgdo de poder executivo e do 6rgio de
poder legislativo. Nem o primeiro responde politicamente perante o
segundo, nem a assembleia pode ser dissolvida em caso algum. A
diferenca juridica (...) entre governos presidencial e directorial estd,
essencialmente, em que no primeiro 6rgio o poder executivo ¢ singular,
um Presidente da Republica, e no segundo é um 6rgio colegial restrito,
um directétio ou um conselho.” (MIRANDA, 2004, p. 399).383

A independéncia dos poderes no sistema presidencialista advém do
fato de que tanto o Poder Legislativo, normalmente exercido por um
6rgiao colegiado denominado congresso nacional, quanto o Poder
Executivo, exercido pelo presidente da republica, sao eleitos pelo voto
popular, de forma independente um do outro. Os eleitores votam
periodicamente para o legislativo (geralmente bicameral)®, elegendo
deputados e senadores, e para o executivo, elegendo o presidente por
eleicao direta ou indireta, diversamente do que ocorre em outros sistemas
de governo.

O fato de parlamentares federais (deputados e senadores) e do
presidente da republica serem todos eleitos pelo voto popular (direta ou
indiretamente) faz com que sejam independentes e autbnomos entre si,
por terem igual legitimagao democratica no voto popular. Note-se que tal

sistema de investidura em que ha eleicGes paralelas (legislativas e

383 Como recorda o autor portugués, o presidencialismo pode ser perfeito ou imperfeito,
caracterizando-se o ultimo pela presenca de ministros com podetres proprios (caso de
alguns sistemas presidencialistas latino-americanos) e o segundo por sua auséncia (caso
dos Estados Unidos da América) (MIRANDA, 2004).

384 Devido a forte influéncia exercida pelo constitucionalismo norte americano, muitos
sistemas politicos adotaram, com adaptagbes, as instituicdes tipicas daquele
constitucionalismo em “bloco” (presidencialismo, federalismo, divisdo dos poderes com
checks and balances, bicameralismo, entre outras) (MIRANDA, 2003).
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executivas), o Orgao legislativo ou seus membros nio derivam sua
legitimidade do executivo, e tampouco este deriva sua legitimidade do
legislativo, sendo os 6rgaos dos dois poderes independentes em termos de
investidura, eis que ambos sio eleitos independentemente.

Tal caracteristica  (investidura independente) possui uma
consequéncia institucional de primeira grandeza, que se traduz na
inexisténcia de mecanismos que permitam uma ingeréncia forte de um
poder no outro em termos de responsabilidade politica (que se traduz,
para o que nos interessa no momento, na possibilidade de destituicdo do
cargo). Isso quer dizer que, em regra, nem o legislativo tera a prerrogativa
ou faculdade de destituir o presidente, nem este tera a prerrogativa ou
faculdade de dissolver o legislativo. Ou seja, no presidencialismo nao ha
mecanismos de desinvestidura entre os poderes (BONAVIDES, 2009),
em situagdes normais (pois upeachment é situagdo anormal, que sera
examinada a frente), diversamente do que ocorre em outros sistemas de
governo (de tipo parlamentarista ou influenciados por tal modelo), como
se verd logo adiante.” Assim, como ensina José Joaquim Gomes
CANOTILHO, no presidencialismo

“Néao existem controlos primdrios entre o Presidente da Republica e o
Congresso: o Presidente nido tem podetes de dissolugdo das camaras e
nenhuma destas ou ambas tem a possibilidade de aprovar mog¢oes de
censura contra o presidente. O governo ¢ ‘irresponsavel’ e o parlamento

‘indissolavel’. Dai afirmar-se que os podetes sdo poderes separados. De todo
o modo, existem alguns elementos de ‘contrapeso” o Presidente pode ser

385 Hstas caractetisticas também fazem com que o presidencialismo funcione tanto em
ambientes bipartidarios como pluripartidarios, ou a falta de apoio da maioria parlamentar
(tisco incrementado nos sistemas pluripartidarios) ndo implica em queda do governo. O
patlamentarismo, diversamente, em geral pressupoe uma estrutura bipartidaria, como se
vera adiante.
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destituido através do processo de impeachment ¢ o Senado tem de dar o seu
assentimento 4 nomeacdo dos secretirios de estado e altos funcionarios do
executivo. Por sua vez, o Presidente dispoe do direito de zeo relativamente
a0s actos legislativos mas com possibilidade de supera¢do do veto politico
por cada uma das camaras através de deliberagio aprovada por mais de
2/3 (two thirds rule).” (CANOTILHO, 2003, p. 587).38¢

Dizendo de outra maneira, no presidencialismo o Presidente, uma
vez eleito, continuara no poder, em principio, independentemente de
poder contar ou nao com o apoio do Poder Legislativo (ou da maioria dos
parlamentares), durante todo o mandato. O chefe do poder executivo nio
precisa do apoio do congtesso para se manter no poder™’, nio podendo
ser nem o presidente nem seu ministério serem destituidos pelo legislativo
antes do termo do mandato presidencial.’™® Sob o presidencialismo, nio
existem, portanto, institutos como voto de censura ou mogao de
desconfianga, existentes em sistemas de governo de tipo parlamentarista,
mecanismos pelos quais se pode obrigar o governo (primeiro ministro e
gabinete) ou algum membro do governo a renuncia.

O mesmo ¢ verdadeiro também com relagio ao Poder Legislativo,
pois em sistema presidencialista deputados e senadores, em regra,
permanecerao em seus cargos durante toda a legislatura, ou seja, durante
todo o periodo para o qual foram eleitos, independentemente da vontade

do Presidente da Republica, ndo podendo este, e, geralmente, nenhum

386 O constitucionalista portugués distingue controles primatios ou subjetivos (direito de
remogdo dos titulares de 6rgios representativos) dos controles secundarios ou objetivos
(anulacio ou declaragio de nulidade de atos governamentais) (CANOTILHO, 2003).

387 Embora naturalmente dependa do congtesso para aprovar determinadas medidas que
necessitem da aprovagio de leis ou emendas a constituigdo, por exemplo.

388 Os ministros ndo possuem mandato, e, sendo liviemente nomeados pelo presidente,
podem por ele ser destituidos livremente, a qualquer momento, mas apenas pelo
presidente, e ndo pelo 6rgio legislativo.
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outro 6rgao, dissolver o 6rgao legislativo, fazendo cessar os mandatos dos
parlamentares (desinvestidura). Ou seja, no presidencialismo, nao existem
mecanismos pelos quais o congresso possa por fim ao mandato do

9

. 38 . .
presidente antes de seu termo™ , e tampouco existem mecanismos pelos

quais o presidente possa dissolver o congresso legitimamente — diferente
do que ocorre no parlamentarismo, como veremos.””

Isso significa que, na pratica, uma vez eleitos, tanto congressistas e
quanto o presidente da republica tenderdo a cumprir seus mandatos
integralmente, pelo menos em principio, ndo havendo a possibilidade
abreviagao de seus respectivos mandatos, especialmente por iniciativa de
outro poder, salvo situagdes verdadeiramente excepcionais (morte,
incapacidade absoluta, condenagio por crime de responsabilidade, por
exemplo). E é exatamente por tal caracteristica que se diz com frequéncia
que o presidencialismo é um sistema que se opta pela estabilidade do
governo, sacrificando-se a responsabilidade politica (BONAVIDES,
2009).

Trata-se de um sistema pensado exatamente para fortalecer o poder

executivo (até mesmo em razao das forcas centrifugas que caracterizaram

389 A figura do smpeachment e sua natureza serdo avaliadas logo adiante.

3 O que ndo significa que os parlamentares ndo possam perder seus mandatos,
individualmente, em nenhuma hipétese. Pelo contrario, pode haver varias hipdteses de
perda de mandato parlamentar, notadamente pela pratica de falta grave praticada pelo
patlamentar (quebra de decoro parlamentar, por exemplo). Mas a hipotese ¢ totalmente
diversa das existentes em sistemas parlamentaristas, por duas razSes principais (que serdo
detalhadamente examinadas adiante), a saber: a) a perda do mandato serd individual, e
ndo de todos os parlamentares (diversamente do que ocorre quando ha dissolugio do
patlamento); b) a perda do mandado, além de pressupor a pratica comprovada de falta
grave pelo parlamentar, normalmente é decidida pelo proprio 6rgio legislativo (e ndo por
outro 6rgio, muito menos pelo executivo). Confira-se, exemplificativamente, o art. 55 da
Constitui¢io Federal de 1988.
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o sistema politico estadunidense desde suas origens), o que por vezes gera
alguns problemas. Por outro lado, dada a independéncia dos poderes que
o caracteriza, traduz-se, ainda, em um sistema de governo bastante estavel,
embora dificultando a responsabilizagio dos representantes eleitos.””
Note-se que dizer que o sistema ¢ de separagao de poderes quanto a
investidura ou desinvestidura é coisa diversa de afirmar que nao se

caracterize como sistema de divisdo de poderes quanto a distribuicio de

fungdes (ou poderes em sentido material).

8.2. Parlamentarismo

O parlamentarismo, diferentemente do presidencialismo, nao ¢ um
sistema de governo deliberadamente criado, mas surge a partir de um
processo de formacgao gradual durante séculos (especialmente do XIV ao
XVIII) na sua patria de origem, a Inglaterra (ZIPPELIUS, 1985), tendo
continuado a se desenvolver e transformar ao longo dos séculos XIX e

XX (BONAVIDES, 2009) até chegar a forma atual.

M1 Ao se examinar a tematica dos sistemas de governo e de outros temas envolvendo
responsabilidade politica percebe-se existir uma rela¢ido inversamente proporcional entre
estabilidade no governo e responsabilidade politica dos governantes: quanto maior esta,
menor aquela, e vice-versa (responsabilidade politica aqui se relaciona ditetamente com a
ideia de possibilidade de retitada de uma autoridade de seu cargo, mesmo antes do termo
de seu mandato, como se vera). Parece ser possivel afirmar que qualquer incremento da
responsabilidade politica corresponde a uma (potencial ou efetiva) reducio (proporcional
ou ndo) da estabilidade do governo, e, inversamente, que qualquer aumento da
estabilidade do governo implica uma reducdo da responsabilidade politica. Adiante se
analisard como se tentou superar este problema por meio de aperfeicoamentos nos
sistemas de governo ou por sua hibridizagao.
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Como se sabe, uma das caracteristicas do sistema politico e juridico
inglés ¢é seu tradicionalismo, de modo que as Institui¢bes surgem
gradualmente e sobrepdem-se paulatinamente, sendo que poderes ou
funcdes estatais sao lentamente distribuidos e redistribuidos entre tais
6rgios (CAETANO, 2009). Desse modo, a Coroa e as instituicdes
monarquicas foram se agregando a Camara Alta do Parlamento (Howuse of
Lords), 6rgao de representacao aristocratico, e, posteriormente, a Camara
Baixa (House of Commons), 6rgao democratico de representagao dos
plebeus. F no curso do desenvolvimento das relagdes de poder entre estes
6rgaos (e de afirmagdo da democracia liberal e do sufragio universal) que
surgird o sistema parlamentarista de governo.

O sistema de governo em estudo possui caracteristicas bastante
distintas do presidencialista. Nele, como o proprio nome indica, o
parlamento, 6rgao que exerce o Poder Legislativo, é concebido como o
ator central da vida politica, sendo corrente que tal sistema de governo
que pretende traduzir uma forte proeminéncia deste poder, traduzindo
institucionalmente o dogma britanico da soberania do parlamento
(CAETANO, 2009). HAURIOU assim define o que denomina de

governo patlamentar:

“Consiste em uma espécie de governo baseado no regime representativo e
na separagdo fraca dos podetres, na qual uma colaboracio continua ¢
estabelecida entre o poder executivo e o patlamento, composto por duas
cdmaras, por intermédio de um 6rgio executivo, que é o gabinete dos
ministros, o qual partilha com o chefe de Estado a direcio do governo,
mas que nio pode governar senio garantindo a confianca continua do
parlamento, por ser politicamente responsivel perante aquele.”
(HAURIOU, 1929, p. 196).
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No mesmo sentido, ensina MIRANDA:

“No sistema patlamentar, o Governo reproduz a composi¢do conjuntural
do Parlamento, depende da sua confianga, ou, pelo menos, da sua nio
desconfianga, é responsavel politicamente perante o Parlamento, e este
pode ser dissolvido, verificados certos pressupostos, pelo Chefe do
Estado. Tal o conceito geral; mas a concretizagio politica assume formas
extraordinariamente diferentes; as proprias formas juridicas podem variar
extraordinariamente, desde o parlamentarismo classico ao chamado
patlamentarismo racionalizado.” (MIRANDA, 2004, p. 398).

Cabe consignar desde logo que o parlamentarismo ¢ um sistema de
governo compativel tanto com a forma monarquica (sob a qual surgiu)
quanto com a forma republicana de governo (na qual foi posteriormente
implementado em diferentes paises).””

Assim, existem monarquias parlamentaristas nas quais a figura do
rei convive com a do primeiro ministro, e também existem republicas
parlamentaristas, nas quais a figura do presidente da republica convive

3

. . . . 397 s ~
com a do primeiro ministro” ", cabendo normalmente a um desses 6rgaos

392 O esquema ¢ aplicavel aos regimes patlamentates monarquicos e republicanos, com a
diferenca de nos primeiros ndo haver um chefe de estado eleito pelo parlamento (vide o
modelo inglés).” (CANOTILHO, 2003, p. 583).

393 Observa PIZZORUSSO que “enquanto a republica semipresidencial é caracterizada
por uma diarquia (formada pelo presidente da republica e pelo primeiro ministro ou
chanceler) fundada sobre um equilibrio por vezes precario e por vezes desigual em favor
de um dos dois personagens, as ‘repiblicas parlamentares’ apresentam também uma
diarquia (formada pelo presidente da republica e pelo presidente do conselho), mas no
ambito destas o papel predominante ¢ atribuido ao presidente do conselho, o qual
constitui expressao da maioria patlamentar da qual recebeu a confianga e é o chefe do
executivo. (...) As relagGes entre parlamento e governo, contrariamente, sdo geralmente
andlogas aquelas que se formam no 4mbito das monarquias patlamentares.”
(PIZZORUSSO, 1998, pp. 209-210). Sio exemplos histéricos de republicas
patlamentares a Franca da III e IV Republicas, a Alemanha aos 1949, a Austria sob a
constituicdo de 1920, a Grécia sob a constituicao de 1975, entre outras (PIZZORUSSO,
1998, p. 210).
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as fungdes de chefe de Estado (rei ou presidente) e ao outro as fungdes de

394 z
COmo s€ vera.

chefe de governo (primeiro ministro ou equivalente

O protagonismo politico do parlamento deve-se a diversas
caracteristicas do parlamentarismo, relacionadas a investidura e a
desinvestidura dos 6rgaos legislativo e executivo e, consequentemente, a
intensidade de interferéncia de um poder no ambito do outro e no grau de
responsabilidade politica daqueles 6rgaos e de seus titulares, traduzindo-se
conceitualmente em sistema no qual o governo (Poder Executivo) seria,
teoricamente, subordinado ao Poder Legislativo. A primeira observagao a
se fazer, diante disso, é que em tal sistema de governo, os Poderes
Legislativo e Executivo nao siao tao independentes quanto no
presidencialismo, a ponto de alguns considerarem-no um sistema de
colaboragao de poderes, e nio de separagao de poderes (BONAVIDES,
2009).””

O parlamentarismo corresponderia, portanto, de maneira mais
especifica, ao sistema denominado por GUASTINI (2001) de divisao de
poderes, pois niao ¢é baseado em distribuicdio de poderes com
especializacdo funcional e tampouco em uma independéncia politica

significativa entre legislativo e executivo, como se vera. Pelo contrario, sao

394 O chefe de governo em sistemas parlamentaristas geralmente ¢ denominado primeiro
ministro, por ser 0 mais importante dos ministros que integram o ministério ou gabinete,
érgio governamental escolhido pelo parlamento. As vezes é chamado de presidente do
conselho de ministros. Excepcionalmente recebe outras denominagdes, tal como ocorre
na Alemanha, em que é denominado de Chanceler Federal (CANOTILHO, 2003).
Convém nio confundir esta figura, que ¢ chefe de governo, com aquelas normalmente
denominadas de chanceler no resto do mundo, a saber, os ministros das relacoes
exteriores.

35 BARTHELEMY distingue os sistemas que denomina de isolamento de poderes dos
sistemas de colaboracio de poderes BARTHELEMY, 1932, p. 77-78).
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caracteristicas do parlamentarismo a distribuicdo de poderes ou fungdes e
a interdependéncia entre os poderes. Com efeito, em sistemas
parlamentaristas ha uma mescla de fungdes governamentais ainda maior
do que costuma haver sob o presidencialismo com checks and balances —
destacando-se, nesse ponto, as fun¢des governativas do parlamento — e ha
mecanismos institucionais por meio dos quais o legislativo pode destituir
o governo e este pode dissolver o 6rgao legislativo, como se vera.

Uma das razdes para tal caracteristica, além do desenvolvimento
histérico das instituigdes parlamentaristas, é a forma como os poderes sao
compostos e como o governo é formado no parlamentarismo. Sob o
parlamentarismo apenas o parlamento detém legitimagao democratica
direta, sendo a legitimidade do governo (executivo) derivada da
legitimidade do 6rgao legislativo. Isso se da porque no sistema
parlamentarista o governo nao ¢ eleito pelo voto popular, tal como ocorre
no presidencialismo. No parlamentarismo ha (em regra) apenas elei¢oes
parlamentares™, por meio das quais o Poder Legislativo é composto. Em

um segundo momento, formada a maioria parlamentar, que pode ser

3% Dada a compatibilidade do parlamentarismo com ambas as formas de governo
(monarquias e republicas) pode haver monarquias parlamentaristas e trepublicas
parlamentaristas. Nas monarquias parlamentaristas havera apenas eleicoes patlamentares,
e o parlamento escolhera, posteriormente, o governo, pois o monarca é geralmente
heredititio. E o caso do Reino Unido. Em repuiblicas parlamentaristas, no entanto,
havera duas elei¢Ses, a patlamentar e a elei¢do presidencial, pois o presidente da republica
é eleito (direta ou indiretamente). E o caso da Alemanha. Porém isso nio muda
fundamentalmente o sistema de governo nem descaracteriza o patlamentarismo, pois,
como se verd, nele, apesar da eleigdo presidencial, o presidente exerce mera funcdo de
chefe de Estado (simbdlica), sendo que o governo e o primeiro ministro serdo escolhidos
por decisio da maioria parlamentar, da mesma forma que ocorre nas monarquias
patlamentaristas. Ocotre algo semelhante nos sistemas semipresidencialistas, mas neles a
situagdo ¢ diversa, pois a fun¢do de governo divide-se entre primeiro ministro e
presidente da republica, descaracterizando o patlamentarismo classico, como se vera.
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detida por um partido ou por uma coalizao de partidos, esta escolhe o
governo (ministério ou gabinete, presidido pelo primeiro ministro)’”’
(BONAVIDES, 2009).

Desse modo no parlamentarismo, desde o momento da investidura
de um governo no poder, ha uma dependéncia do 6rgao executivo
(ministério e primeiro ministro) relativamente ao Poder Legislativo,
caracteristica esta que sera marcante deste sistema de governo e no tipo de
relagdes que existirdo entre ambos os 6rgaos.

Diversamente do que ocorre no presidencialismo, marcado pela
concentracao de poderes e das fun¢oes de chefe de Estado e de governo
em um unico 6rgao no ambito do Poder Executivo, como visto, o
parlamentarismo ostenta como trago caracteristico o executivo bipartido
ou bicéfalo, ou seja, um executivo cujas fungdes sao desempenhadas por
dois 6rgaos distintos. O parlamentarismo contemporaneo atribui a estes
dois orgaos as fungdes de chefe de Estado e do chefe de Governo,
consistindo as primeiras em fungdes essencialmente representativas e
simbdlicas, e as segundas em fung¢des de decisao e diregao politica

propriamente dita.””

37 Tradicionalmente em monarquias parlamentaristas ¢ o monarca quem nomeia o
governo (ministério e primeiro ministro) por indica¢do da maioria patlamentar, mas tal
nomeacio real é meramente simbolica.

%8 Ha, portanto, em sistemas parlamentaristas, trés 6rgdos principais: “Em sistema
patlamentar ha trés 6rgdos politicos — o Chefe do Estado (Rei ou Presidente), o
Parlamento e o Governo — mas o Chefe de Estado ou é puramente simbdlico ou suas
competéncias sdo muito reduzidas ou, para se exercerem, carecem de referenda
ministerial.” (MIRANDA, 2004, p. 399). Em sistemas presidencialistas (e diretoriais),
diversamente, constata-se a presenca de dois 6rgaos principais — parlamento e presidente
ou diretorio.
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A chefia de Estado cabera ao rei em monarquias parlamentaristas
ou a0 presidente, em republicas parlamentaristas.” A chefia de governo,
por seu turno, cabera ao primeiro ministro (ou presidente do conselho de
ministros, ou 6rgao equivalente) e ao gabinete (ou ministério), tanto em
monarquias parlamentaristas quanto em republicas parlamentaristas. A
condugao da politica cotidiana no ambito das varias areas de atuagao
governamental, tais como economia, finangas, meio ambiente, politica
monetaria, politica fiscal e o mais, cabera ao primeiro ministro; as fungoes
de representagdo do Estado ao monarca ou presidente, embora estes
6rgaos possam eventualmente ter fungdes decisérias (quando atuam, por
exemplo, como conselheiros do primeiro ministro ou como arbitros nas

disputas deste com o parlamento)”. No  parlamentarismo

3% Importante observar, diante da compatibilidade do sistema patlamentarista com a
forma de governo republicana, que o simples fato de existir, em determinado pais, a
figura do presidente ndo conduz, por si 86, a conclusdo sobre o sistema de governo ser
presidencialista, uma vez que pode ser parlamentarista. Em republicas patlamentaristas
havera a figura do presidente como chefe de Estado, mas o governo estara nas maos do
primeiro ministro, como visto. A existéncia de um presidente nos informa apenas sobre a
forma de governo, que sera republicana (assim, as figuras do presidente ¢ do monarca
ndo convivem conjuntamente, contrariamente as figuras do monarca e do primeiro
ministro, que podem coexistir). Por outro lado, a existéncia de um primeiro ministro nos
informa sobte o sistema de governo, que serd parlamentarista ou hibrida, mas nido nos
informa sobre a forma de governo, que poderd ser monarquica ou republicana (se
presente o rei, serd a primeira, se presente o presidente, serd a segunda).

400 Nem sempre ¢ correto afirmar que o chefe de Estado, em sistemas parlamentaristas, é
figura puramente simbolica com fungdes exclusivamente honorarias, como bem observa
o autor italiano: “Contrariamente ao presidente da republica (mesmo nos casos nos
quais, como na Austtia, na Finlindia e em Portugal, ¢ eleito diretamente pelo povo) cabe
um papel, diverso (na maioria dos casos, pelo menos) daquele puramente cerimonial que
¢ normalmente caracteristico dos monarcas patlamentares, mas de qualquer forma
exercido apenas em situagoes relativamente excepcionais, quando ocorra uma situa¢do de
crise que ele deva resolver ou quando se recorra a seu papel de ‘garante da constitui¢do’.
O papel do chefe de Estado resulta por isso, nestes casos, quase aquele de um ‘guardiao’
da regularidade dos procedimentos constitucionais, cujas decisdes ndo constituem a
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contemporineo, no entanto, predomina a concentracio das principais
fungoes de governo no primeiro ministro, e nao a divisio dessas entre este
e o chefe de Estado.””

O governo ¢ exercido pelo primeiro ministro (chefe de governo),
auxiliado pelo 6rgio denominado ministério ou gabinete, colegiado
composto por varios ministros.*” A condicio de ministro no
parlamentarismo é relativamente diversa daquela existente no
presidencialismo, pois no parlamentarismo os ministros sao nomeados
pelo parlamento, e nao pelo chefe de governo, nio sendo demissiveis por
este (BONAVIDES, 2009). Apesar disso, as decisdes principais

geralmente cabem ao primeiro ministro, de modo que o governo nao é

expressio de uma orientacio politica e devem ser, ao contrario, fundamentalmente
justificadas com base em pressupostos objetivos.” PIZZORUSSO, 1998, pp. 209-210.

401 Durante o século XIX preponderou o esquema segundo o qual as fungGes
governativas (chefia de governo) eram distribuidas entre o rei e o primeiro ministro,
correspondente ao sistema que BONAVIDES (2009) denomina de parlamentarismo
dualista, caracterizado pela existéncia de dois centros de poder no dmbito do executivo.
A partir do século XX, no entanto, com a democratizagdo crescente dos sistemas € o
aumento de importincia da Camara Baixa e, consequentemente, do gabinete por ela
nomeado, passaram a se concentrar no primeiro ministro as fung¢des propriamente
governativas, correspondendo ao sistema que aquele autor denomina de parlamentarismo
monista, caracterizado pela existéncia de apenas um centro de poder no ambito do
executivo, reduzindo-se 0 monarca ou presidente a fung¢Ses de representagio do Estado.
Foi a partir de entdo que se distinguiram com clareza as fungdes de chefia de Estado e de
chefia de governo nos sistemas parlamentaristas, antes distribuidas ou divididas entre rei
e primeiro ministro. A tendéncia no parlamentarismo contemporaneo ¢ a configuracio
monista, embora excepcionalmente haja arranjos dualistas, com distribui¢io da funcio
governativa entre monarca e primeiro ministro (caso da Espanha, que possui sistema de
governo sui generss). Sob o semipresidencialismo e o semiparlamentarismo também se
vislumbram arranjos de tipo dualista, dividindo-se as fungdes de governo entre
presidente e primeiro ministro, como se verd adiante.

402 Como ja analisado em capitulo anterior, trata-se da aplica¢io do principio da divisdo
do trabalho no dmbito do executivo. Os ministérios ou “pastas” sio em nimero variavel,
sendo geralmente especializados em 4reas governamentais especificas (educagio,
trabalho, financas, defesa, relagoes extetiores, entre outros).
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colegiado, mas unipessoal.”” Nesse sentido é o magistério de Marcello

CAETANO:

“Na concepgio inglesa, todos os ministros que formam o gabinete estdo
em igualdade de posicdo perante o parlamento de que teoricamente sio
delegados: as resolugdes mais importantes do gabinete entende-se que
foram tomadas por acordo dos seus membros e empenham assim a
responsabilidade solidaria deles. O Primeiro Ministro setia portanto mero
primus inter pares, embora a ele pertenca chefiar o partido da maiotia e
escolher os membros do governo e do gabinete. Mas, na pratica, o
Primeiro Ministro, desde a longa administragio de WALPOLE (1721-
1742) e, sobretudo, desde o primeiro governo de PITT (1783-1801),
afirmou-se como chefe politico que exerce de facto a chefia do governo,
podendo imprimir a diregdo dos negécios publicos a marca da sua
personalidade.” (CAETANO, 2009, p. 216).

Outro aspecto que merece destaque é que em geral sob o
parlamentarismo ha uma associagao entre a vida parlamentar e o governo,
recaindo as indicagbes para compor o gabinete em membros do
parlamento, como regra (BONAVIDES, 2009), nao vigorando o principio
da incompatibilidade tipico do presidencialismo (ZIPPELIUS, 1985),
segundo o qual a condi¢ao de detentor de cargos no Poder Executivo e no
Poder Legislativo simultaneamente nao ¢ admitida. Desse modo,

pressupOe-se em regra que OS MmINistros € O primeiro ministro serao

403 A despeito disso, varias combinagdes podem ocortet, tal como ressalta ZIPPELIUS
(1985), exemplificando com o governo alemao, que adota o critério monocratico para
certas decisGes (competéncia do chefe de governo monocraticamente), o critério da
divisio do trabalho para outras (competéncia de cada ministro, individualmente) e o
critério colegiado para outras (requerendo decisdo colegiada do gabinete). Além disso, ha
que se observar que a exigéncia de referendo ministerial (a exigéncia de expressa
concordancia de um ou mais ministros para a pratica de certos atos, conforme a matéria
sobre a qual versem) representa a técnica de cooperagdo forcada, ja mencionada
anteriormente por ocasido da andlise da divisio dos poderes.
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parlamentares eleitos nas eleicdes apos as quais se formou a maioria que
constituiu o gabinete.

No parlamentarismo o governo (gabinete) sera composto de acordo
com a vontade da maioria parlamentar, como ja dito. Assim, apos a
apuracao do resultado das elei¢oes parlamentares, uma vez formada uma
maioria no parlamento — Poder Legislativo —, seja por for¢a da propria
eleicdo, seja por forca de coalizoes ou acordos entre diversos partidos, esta
maioria escolhera os membros integrantes do gabinete — ministros — bem
como o primeiro ministro.

Nesse contexto, o sistema partidario e o sistema eleitoral serdo
essenciais. Se bipartidario o primeiro, facilitara a formagdo da maioria,
pois um dos dois partidos predominantes sera majoritario no parlamento,
e a ele cabera a escolha do ministério e do primeiro ministro entre os seus
parlamentares. Se pluripartidario, a formagdo do ministério dependera de
acordo entre partidos para formar a maioria, e sera menos estavel. O
sistema eleitoral majoritario, em alguma de suas versdes, favorecera a
formagao da maioria, o sistema eleitoral proporcional a dificultara
(BONAVIDES, 2009). Isso sera objeto de analise mais acurada no
capitulo referente aos sistemas partidarios e eleitorais.

Uma vez formado o governo, o primeiro ministro e seu gabinete
exercerao, como dito, a chefia de governo, cabendo-lhes dirigir a politica
quotidiana, tomando decisdes nas mais variadas esferas de atuagdo
governamental e executando-as. Nota-se que o governo, principal
manifestacio do poder executivo, nao ¢ exatamente um 6rgao separado

do legislativo, parecendo antes constituir, no parlamentarismo, uma
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espécie de prolongamento ou “braco” daquele poder. Dai porque os
autores se referem ao sistema como um sistema de cooperagdo ou
colaboragao de poderes (BONAVIDES, 2009).

Sendo o governo investido no poder por decisio da maioria
parlamentar, torna-se dependente do apoio desta, de modo que o governo
se mantera no poder enquanto conseguir manter seu apoio.** Existe uma
relagao fiduciaria ou de confianga entre maioria parlamentar e ministério
ou gabinete, cuja compreensio ¢ essencial para o entendimento do
parlamentarismo.”” O panorama ¢ bastante distinto, portanto, daquele
dos sistemas presidencialistas, nos quais, como visto, o chefe de governo
detém legitimagao democratica prépria, por ser eleito, direta ou
indiretamente. Em decorréncia disso, constata-se nos sistemas
parlamentaristas uma ingeréncia muito maior do parlamento em matéria

de governo. Alias diversos sistemas parlamentaristas exigem a aprovagao

404 Isso traduz uma ideia bastante antiga e intuitiva, segundo a qual quem nomeia pode
exonerar. Tal nocdo, no entanto, sofre diversas exce¢Oes nos sistemas politicos
contemporaneos, baseados geralmente em mandatos livres e irrevogaveis (democracia
representativa), como se vera adiante.

405 A relagdo fiducidria entre os Orgaos da soberania traduz-se naquilo que
CANOTILHO denomina de controle primario ou subjetivo dos 6rgaos estatais, distinto
do controle por ele denominado de secundario ou objetivo daqueles 6rgios: “Os poderes
constitucionais de cwnfrolo ou se exercem em relagdo aos titulares dos 6rgios ou dizem
respeito aos actos desses 6rgdos. No primeiro caso fala-se de controlo primario; no
segundo alude-se a controlo secundario. Os controlos primarios tém sua expressao mais
significativa na nomeagdo ou na revogacio (demissdo, exoneracdo) dos titulares dos
orgios. (..) Como se vé, o controlo primario ou subjectivo consiste no poder
constitucionalmente reconhecido a certos orgios constitucionais de soberania de
provocar, em certos casos ¢ em determinadas condi¢Ges, a ‘novagdo estrutural de outros
orgios’ (Lavagna). O controlo secundario ou objectivo, incidente sobre os actos, visa
eliminar o acto viciado (ex.: o controlo da constitucionalidade das leis pelo Tribunal
Constitucional) ou sanar o vicio ou vicios constantes do acto (ex.: confirmacio,
revogacdo ou anulagio de actos administrativos viciados).” (CANOTILHO, 2003, p.
577).
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do plano de governo pelo parlamento (voto de confianga), além de seu
>
descumprimento poder acarretar a destituicdo do governo pela maioria
parlamentar. Vé-se, portanto, que a fun¢ao de governo ¢é repartida, nestes
: 406
casos, entre parlamento e gabinete.””
No parlamentarismo, em fun¢do da dependéncia do governo
b
relativamente ao parlamento, caso o primeiro ministro e seu gabinete
percam o apoio da maioria parlamentar, poderdo ser obrigados a
renunciar, o que, em principio, pode acontecer a qualquer momento. O
gabinete e o primeiro ministro niao possuem mandatos, portanto,
governando enquanto a maioria parlamentar consentir. Assim, um
primeiro ministro e seu gabinete tanto poderdo ficar muitos anos no
poder — permanecendo por tanto tempo quanto consigam manter a
confian¢a da maioria dos parlamentares — como poderao ficar poucos
meses no poder, pois se perderem a confianga da maioria parlamentar
~ . 407
terao que deixar o governo.
A responsabilidade do governo em face do parlamento é claramente

politica (BONAVIDES, 2009). Isso significa que nao ¢é preciso ficar

demonstrada a infracio a qualquer norma juridica para que o gabinete

46O que constitui outro exemplo de sistema de divisio de poderes: a funcio
governamental, normalmente concebida como afeta aos 6rgaos do Poder Executivo
(chefe de governo) ¢, na pratica, tepartida entre este ¢ o patlamento (6rgio do Poder
Legislativo). Ausente estd, portanto, a especializagdo funcional que se baseava na
concepe¢iao material de poder, conforme examinado em capitulo anterior, e caracterizado
o sistema que GUASTINI (2001) denomina de divisdo de poderes.

407 Em sistemas parlamentaristas ha governos bastante estaveis e duradouros, tal como o
de Margareth Thatcher nos Reino Unido (que durou de 1979 a 1990) e, mais
recentemente, o de Angela Merkel na Alemanha (que dura desde 2005 até a atualidade).
Ha, por outro lado, registros histéricos de gabinetes de curtissima duragdo (apenas alguns
meses), como ocorreu, por exemplo, na Franca, na I1I e IV Republicas (desde o final do
século XIX até 1958) (MIRANDA, 2003; CAETANO, 2009).
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possa sofrer a perda da confianga do parlamento, com a consequente

408

perda do poder.”” Qualquer conduta governamental que possa minar a
confianga do legislativo no primeiro ministro e em seu gabinete pode, em
tese, acarretar uma proposta de destituicio dos ultimos. O procedimento
de responsabilizagao do governo é politico, nao se revestindo de formas
judiciais, consistindo, de modo geral, em proposta de destitui¢ao por certo
numero de parlamentares e aprovacao ou rejeicao de tal proposta pela
maioria no parlamento, simplesmente.

A proposta de destituicdo do primeiro ministro e de seu gabinete
pode ser feita por determinado numero de parlamentares (minoritario e
variavel), denominando-se por vezes voto de desconfianga ou mogao de
censura contra o governo."” Esta proposta deve ser apreciada pelo
parlamento, que podera aprova-la ou rejeita-la por maioria. Em caso de
rejeicdo o governo continua inalterado; em caso de aprovagao, o governo

, . 410 .. . ~ . .
podera renunciar’ ou solicitar a dissolugao do parlamento. Na primeira

hipétese, apds a renuncia o parlamento escolhera outro gabinete para

408 Ha outros desdobramentos secundatrios. A dependéncia do Gabinete e do primeiro
ministro em face do Parlamento faz com que estes possam ser convocados pelo ultimo
para prestar esclarecimentos sobre a politica do governo. As vezes exige-se, como jé dito,
a aprovagdo do plano de governo pelo parlamento e o descumprimento deste pode
ensejar propostas de destitui¢io do gabinete.

409 A responsabilidade do gabinete se dd diante da Cidmara Baixa em geral (Casa dos
Comuns, camara dos deputados ou equivalente) e ¢ nela que deve ser proposta e
aprovada ou rejeitada. A Camara Alta (Casa dos Lordes, Conselho Federal, Senado ou
equivalente) normalmente nio tem participagdo nesta questdo, quando o legislativo ¢é
bicameral. Em sistemas unicamerais o problema naturalmente nio se coloca.

#0 Um dos principios do parlamentarismo classico ¢ a responsabilidade solidaria do
gabinete ou ministério, de modo que geralmente a mog¢io de censura ou voto de
desconfianga ¢ proposto contra todo o gabinete e este, como um todo, pode ter que
renunciar ou ser destituido. Ha, no entanto, sistemas nos quais se admite a proposi¢io de
propostas de destitui¢do de ministros individualmente.
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governar, permanecendo incélumes os mandatos dos parlamentares
eleitos até o término da legislatura*'' (muda apenas o gabinete e o primeiro
ministro).

Caso o gabinete contra o qual foi aprovada uma mogao de censura
nao pretenda renunciar, deve submeter a questao ao chefe de Estado (rei
ou presidente) e este, atuando como uma espécie de arbitro no conflito
entre os poderes, podera escolher uma entre duas alternativas: manter a
mog¢ao de censura ou desconfianga aprovada pelo parlamento, hipétese na
qual o primeiro ministro e o gabinete serdo obrigados a renunciar (é o que
se denomina metaforicamente de “queda do gabinete”), ou dissolve o
parlamento e convoca novas eleicGes parlamentares (hipotese na qual se
interrompe a legislatura e os parlamentares perdem seus mandatos antes
do seu término). Das novas eleicoes se formara nova maioria no
parlamento a qual competira compor Novo governo.

Note-se, portanto, que o pedido de dissolu¢do do parlamento feito
pelo primeiro ministro que sofreu uma mogao de censura ou desconfianga
pode acarretar uma antecipagio do término dos mandatos dos
parlamentares, dado que os membros do parlamento sio eleitos para
legislaturas fixas (normalmente de quatro ou cinco anos). Percebe-se que
no parlamentarismo, diante dos institutos da responsabilidade ministerial
(traduzida na possibilidade de destituicio do gabinete pela maioria

parlamentar, a qualquer momento) e da dissolugao do patlamento pelo

M1 Tegislatura ¢ expressio equivoca, mas que possui dois significados principais.
Legislatura designa o lapso temporal compreendido entre duas eleigbes patlamentares.
Assim, se o mandato dos deputados é de 4 anos, legislatura é o perfodo que vai do inicio
ao fim desses mandatos. Outro sentido comum utlizado para legislatura é como
sinoénimo de Poder ou érgio legislativo.
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chefe de Estado (a pedido do governo que recebeu uma mogao de
censura ou voto de desconfianc¢a), se de um lado é verdadeiro que os
membros do gabinete ndo tém qualquer garantia sobre o tempo durante o
qual governardo, também ¢é verdadeiro, de outro lado, que tampouco os
membros do parlamento tém certeza de que seus mandatos serdo
integralmente cumpridos, dada a possibilidade de dissolugao do
parlamento.

Observe-se que a possibilidade de o primeiro ministro solicitar a
dissolu¢ao do parlamento como resposta a uma mog¢ao de censura ou
voto de desconfianga contra si aprovado consiste em mecanismo de
contrabalanceamento e equilibrio entre os poderes, buscando evitar que,
mediante o abuso da prerrogativa de destituir o gabinete, o sistema
degenere em governo de assembleia, no qual o parlamento governa
soberano e o ministério/primeiro ministro tornam-se meros subordinados
daquele."”

Deve-se observar a relagao existente entre parlamentarismo e
principio da maioria, pois tal sistema teoricamente é o que tenta dar vazao,
em maior grau, aquele principio. Note-se que a maioria do eleitorado
escolhe o parlamento; a maioria parlamentar escolhe o governo; o
governo mantém-se enquanto detém a confianga de tal maioria; a maioria
parlamentar pode destituir o governo e, em caso de controvérsia, é a
maioria do eleitorado convocada a decidir a questdo novamente mediante

a dissolugao da legislatura e a convocagio de novas eleigoes. Assim,

#2 Pois toda vez que o parlamento aprova uma mogdo de censura ou voto de
desconfianga contra o gabinete, corte o risco de ser dissolvido pelo chefe de Estado
(presidente ou monarca).
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teoricamente, de acordo com a célebre tese de Béris MIRKINE-
GUETZEVICH, o parlamentarismo seria o sistema de governo que
tentaria observar na pratica, em maior grau, o principio da maioria.

As caracterfsticas do parlamentarismo fazem com que seja um
sistema que assegura maior responsabilidade politica do governo, dada a
possibilidade de queda do gabinete a qualquer momento, bastando a perda
do apoio ou confianca da maioria parlamentar. No entanto, esta mesma
caracteristica faz com que o sistema parlamentarista seja muito mais
instavel do que o sistema presidencialista o que, em alguns casos e
circunstancias, pode ser um grave inconveniente, levando mesmo a
ingovernabilidade, em virtude de sucessivas quedas de gabinete e/ou

’ E exatamente a problematica relacio

dissolugdes do parlamento."
inversamente proporcional entre estabilidade e responsabilidade politica,
ja referidas, que originara uma variante do parlamentarismo classico, a
saber, o parlamentarismo frenado ou racionalizado.

E evidente que toda a descricio do parlamentarismo aqui realizada é
baseada nas concepgdes generalizadas sobre o funcionamento de tal
sistema de governo, e que, diante da dinamica das relagdes de poder, tal
sistema modificou-se e transformou-se ao longo do tempo. Como ja dito,

se o sistema de formou entre os séculos XIV e XVIII, continuou a se

modificar nos séculos XIX e XX, pelo que ha que se identificar algumas

43 De certo modo a opg¢do pelo sistema presidencialista implica em certa medida
renincia a responsabilidade em nome da estabilidade e, contrariamente, a op¢do pelo
sistema parlamentarista implica em certa medida rendincia a estabilidade em nome da
responsabilidade. O problema da instabilidade se agrava se o sistema for pluripartidario e
a representa¢do for proporcional, pois isto dificulta a formagdo de uma ampla maioria
que dé apoio ao governo, tornando-o instiavel. O pluripartidarismo e a representa¢io
proporcional serdo estudados adiante.
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das fases pelas quais passou e as novas caracteristicas que assumiu por
forca de tais transformacdes.

Como ja mencionado brevemente paginas atras, ha que se distinguir
as fases do denominado parlamentarismo dualista e do denominado
parlamentarismo monista, como faz BONAVIDES (2009). Até o final do
século XIX, sob o Estado liberal, predominou o denominado
parlamentarismo dualista, no qual as fung¢des de chefia de governo eram
partilhadas entre o rei e o primeiro ministro (dai dualismo). Ao longo do
século XX, no entanto, com a ampliacio do sufrigio e o aumento na
democratizagao, consolidou-se o parlamentarismo monista, também
chamado democratico ou social, no qual as fun¢oes de chefia de governo
concentraram-se quase que exclusivamente em maos do primeiro ministro
e do gabinete, restando poucas fungdes decisorias para o rei,
essencialmente reduzido ao papel de chefe de Estado. Dai o brocardo
recordado por BONAVIDES: “o rei reina, mas niao governa” (2009). A
tendéncia contemporanea na maioria dos sistemas politicos que adotam o
sistema de governo em estudo é a ado¢do do parlamentarismo monista,

embora haja casos excepcionais de dualismo.

8.2.1. Parlamentarismo frenado on racionalizado

Ha outros desenvolvimentos do parlamentarismo que se revelam
historicamente importantes e devem ser examinados, particularmente o
denominado parlamentarismo frenado ou racionalizado, que se difundiu

durante o século XX. Como ja examinado, o parlamentarismo ¢é sistema
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de governo que amplia a responsabilidade politica do governo, mas cujo
custo ¢ eventual instabilidade, dada a possibilidade da queda dos gabinetes
e de dissolugdes do parlamento, que podem inclusive vir a ser frequentes e
sucessivas. No modelo puro de parlamentarismo nao ha qualquer limite
a0 momento ou numero de vezes que o governo pode ser destituido e que
o parlamento pode ser dissolvido. O problema se agrava em certos casos,
como, por exemplo, quando se implanta um sistema parlamentarismo em
sistema multipartidario ou pluripartidario, pois a formacao da maioria para
a composicio do governo podera depender de acordos e aliangas
partidarias instaveis.

Diante de experiéncias dificeis envolvendo  instabilidade
governamental, como as que assolaram a Franca, por exemplo,
anteriormente a 1958, surgiram sistemas de patlamentarismo modificados,
que alguns autores denominam de parlamentarismo frenado ou
racionalizado. O sentido ¢ evidente: trata-se de versdes do
parlamentarismo nas quais se introduziram freios aos mecanismos de
responsabilidade politica (votos de censura/desconfianca e direito de
dissolu¢ao do parlamento), com vistas a racionalizar o sistema, impedindo
seu mal funcionamento e a ingovernabilidade. Varios foram os
expedientes experimentados e adotados neste sentido, cabendo aqui

. 414
apenas mencionar alguns exemplos.

44 A expressio parlamentarismo racionalizado ¢ atribuida Boris MIRKINE-
GUETZEVICH. Como explica MIRANDA (2004, p. 402), “o chamado sistema
patlamentar racionalizado baseia-se na definicdo de regras juridicas capazes de
propiciarem estabilidade ministerial, numa tentativa de adaptagio do esquema
fundamental de funcionamento do sistema britdnico a outros pafses (como a Alemanha
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Um dos expedientes de racionalizagao do parlamentarismo ¢é a
introdugao de lapsos temporais limitadores da propositura ou aprovagao
de votos de censura ou de moc¢oes de confianca, ou ainda, de sua
reiteragdao. Assim em alguns sistemas restringe-se a proposta de destituigao
do governo no primeiro ou no ultimo ano da legislatura, de modo a
impedir uma remogao precipitada do governo ou em momento muito
proximo as proximas eleicOes parlamentares. Busca-se, assim, preservar o
principio da responsabilidade politica, embora o compatibilizando com o
valor da estabilidade do governo.

Outro expediente caracteristico do parlamentarismo frenado ou
racionalizado ¢ a introdugdo de limites temporais entre uma proposta ou
aprovagao de mogao de censura ou voto de desconfian¢a e uma nova
proposta. Pode-se vedar nova proposta ou aprovagao de destitui¢ao de
governo pelo parlamento antes de decorrido um ano da rejeigao da dltima,
ou da dltima destituicdo. Do mesmo modo, pode-se vedar uma nova
dissolu¢ao do parlamento antes de decorrido um lapso temporal minimo
da ultima dissolucao.

Um dos problemas ocasionalmente enfrentados pelos sistemas
parlamentaristas consistia na destitui¢ao de um governo e, posteriormente,
na incapacidade de se chegar a composi¢ao de outro (principalmente em
sistemas pluripartidarios nos quais tal composi¢ao depende da formagio

de uma coalizao ou alianga partidaria). Isso levou a experiéncias como a

ou a Espanha desde as Constitui¢cGes de 1949 e de 1978). A sua regra mais conhecida ¢ a
da mogio de censura construtiva.” Tal instituto serd explicado adiante.
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alem3, na qual se criou o voto de desconfianca construtivo*’, que
consiste, essencialmente, na exigéncia de que somente possa ser aprovado
ou voto de desconfianga se for aprovado, simultaneamente, um novo
gabinete (0 que impede o problema da falta de tal 6rgao governamental
por falta de acordo acerca de sua nova composigao).

Dito isso, fica clato em que consiste o parlamentarismo
racionalizado ou frenado, caracterizado por estes mecanismos de restri¢ao
da responsabilidade politica que, sem aboli-la, tentam fazer com que nao
haja abuso e com que nao haja excessiva instabilidade decorrente de seu

manejo.

8.2.2. Regime de gabinete e regime de assembleia

Por fim, para concluir o presente topico satisfatoriamente, ha que se
explicar brevemente o que é o denominado regime de gabinete de como o
mesmo opera. Ao analisar a tematica dos sistemas de governo, Jorge
MIRANDA, chama a aten¢do para a coexisténcia de uma perspectiva
juridica dos sistemas de governo — focada nas normas constitucionais
reguladoras dos 6rgaos governativos e de suas relagdes entre si — e uma
perspectiva politica — focada na operagao pratica de tais 6rgaos e de suas

relagoes (MIRANDA, 2004, p. 396). Com efeito, deve-se observar que

#5 Ensina CANOTILHO (2003, p. 583) que “Uma forma especifica de regime
patlamentar ¢ a existente na Alemanha e designada por democracia de Chanceler
(Kanzler-Demokratie). O primeiro ministro — Chanceler — ¢é eleito directamente pela
Céamara dos Deputados (Bundestag) que s6 pode votar mogGes de censura ao chefe do
governo se, N0 mesmo contexto, eleger por maioria absoluta um novo Chanceler (voo de
censura construtivo).
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nao é raro que as instituicdes politicas e juridicas sejam concebidas,
explicadas e justificadas de certa maneira, mas que, na pratica, operem de
forma diversa. E o caso, por exemplo, do Senado eleito diretamente em
federagoes, que é explicado como casa de representacio dos Estados,
embora dificilmente possa ser considerado como tal na realidade concreta,
por exemplo. O mesmo pode ocorrer com o sistema de governo
parlamentarista, sendo que por vezes o sistema pode operar de maneira
diversa daquela como foi concebido para operar.

Embora em sistemas parlamentaristas teoricamente o parlamento
seja 0 6rgao principal e teoricamente o governo esteja a ele subordinado e
seja diante dele responsavel, podendo ser destituido, como visto, parecem
existir sistemas nos quais, na pratica, ocorre uma inversio do centro do
poder e do sentido de seu exercicio, que pode caracterizar o regime de
gabinete, uma variante do sistema de governo parlamentarista e por vezes
denominada de partitocracia (ou seja, poder do partido).

Na Inglaterra, tornou-se uso corrente que o lider do partido
ganhador das elei¢oes parlamentares seja nomeado como primeiro
ministro. Desse modo, embora formalmente na pratica nao haja eleicdes
para primeiro ministro, os eleitores dirigem-se as urnas e votam sabendo
quem sera o chefe de governo eleito conforme o partido ganhador, o que
afasta bastante a operagao concreta do sistema da concepgao original, e da
um grau significativo de legitimidade democratica ao proprio primeiro
ministro, de maneira nao muito diversa do que ocorreria se houvesse uma

eleicdo para o cargo. Isso muda o equilibrio de forgas e faz com que o
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governo nao seja tio dependente do parlamento quanto o modelo ideal de
funcionamento do parlamentarismo poderia levar a crer.

Ha outras consequéncias também. Uma delas é que, em virtude de
ser o lider do partido que detém a maioria no parlamento, o primeiro
ministro passa a exercer poder sobre o parlamento, em vez de ficar sujeito
ao poder deste. Se de um ponto de vista ideal o primeiro ministro e seu
gabinete sio fiduciariamente responsaveis perante o parlamento, como
visto, de outro, enquanto lider do partido que detém a maioria no
parlamento, aquele pode orientar o voto da maioria parlamentar nas
matérias a serem objeto de deliberagiao pelo parlamento, e possui poderes
disciplinares sobre os parlamentares de seu partido.

Desse modo, segundo alguns autores, o centro de poder transfere-
se do parlamento para o gabinete, e o sentido do exercicio do poder, que
conceitualmente seria do parlamento sobre o gabinete, inverte-se, sendo
exercido pelo gabinete sobre o parlamento. Dai o nome regime de
gabinete, ou seja, um governo em que o 6rgao principal é o 6rgio
governamental e, em particular, o primeiro ministro, a despeito de
formalmente encontrar-se sujeito ao parlamento e depender -
formalmente — da confianca deste.

Naturalmente para tal sistema operar existem alguns pressupostos,
como regras de fidelidade e disciplina partidarias suficientemente rigidas —
que impedirdlo a mudanca de partido e a insubordinagao dos
parlamentares a orientagio do partido nas votagdes — e um sistema
bipartidario (como ocorre no Reino Unido), pois em sistema

pluripartidario dificilmente um unico partido deteria maioria das
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cadeiras*'’, de modo que a inversio de poder caracteristica do regime de
gabinete pressupoe, de certo modo, o bipartidarismo.

A expressdo partitocracia, utilizada como sinéonimo a regime de
gabinete, tem significado evidente: embora teoricamente o sistema
reivindique a supremacia do parlamento, na pratica o 6rgao central do
arranjo institucional é o gabinete e este, por sua vez, ¢ dominado por um
partido politico, através de seu lider, que, no final das contas, é quem
governa. Daf a expressio que designa o governo de um partido.

E em razdo dos possiveis funcionamentos distintos dos sistemas
parlamentaristas que se pode distinguir, de tal ponto de vista, outros
modelos de parlamentarismo, a saber, o governo parlamentar de gabinete
e governo parlamentar de assembleia, também denominados de tipo

parlamentar classico e tipo baseado no chefe orientador, respectivamente

(CAETANO, 2009).

“O sistema patlamentar de gabinete ¢ o de matriz britanica, traduz-se em
governos de legislatura e exige dissolu¢do do Parlamento sempre que o
Governo ¢ por ele derrubado. O sistema parlamentar da assembleia é o de
matriz francesa, traduzi-se em maior dependéncia efectiva do Governo do
Parlamento e admite sucessio de governos durante a mesma legislatura.”
(MIRANDA, 2004, pp. 401-402).417

416 Pois a maioria no patlamento sera constituida por uma coalizdo de partidos, o que por
si s6 impede que se saiba de antemido quem serd o primeiro ministro. Além disso, ainda
que este seja o lider do partido que obteve maior nimero de cadeiras no parlamento, por
exemplo, este ndo deterd podetes disciplinares sobre parlamentares de partidos diversos
do seu, de modo que a tendéncia serd uma opera¢io mais ortodoxa do parlamentarismo,
e ndo a configuracio do regime de gabinete.

47 Marcello CAETANO fala em #ipo parlamentar clissico e tipo de chefe orientador. Esclarece
que o primeiro caractetiza-se pela condi¢io do presidente do conselho de ministros ser
considerado mero representante do governo perante o chefe de Estado e o patlamento
no primeiro e pela posigdo prevalente do mesmo em face dos colegas de gabinete, apesar
da solidariedade ministerial. Fala, ainda, em um terceiro tipo, a saber, o “#po de chanceler
em que o chefe do governo ¢ o detentor Gnico da autoridade governamental e o Gnico
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Ou seja, em caso de preponderancia do chefe de governo como
centro efetivo de direcdo politica restara configurado o regime de
gabinete, em caso de preponderancia do parlamento, o parlamentarismo
de assembleia.”® Como se percebe, esses dois modelos prendem-se ao
funcionamento concreto e efetivo do parlamentarismo (decisao politica de
fato em maos do primeiro ministro ou do parlamento). Existem
caracteristicas geralmente associadas a tais variantes do parlamentarismo,
como ensina ainda o mestre lusitano. Quanto ao governo de gabinete, este
seria caracterizado pelos tracos da “disciplina partidaria; b) direcgao da
maioria pelo governo; c¢) funcionamento do Parlamento em perfodos
limitados de sessao; d) direito de dissolu¢ao das camaras electivas pelo
Chefe de Estado; e) prevalecimento dos assuntos indicados pelo governo
na ordem do dia de cada reunido.” (CAETANO, 2009, p. 367). Percebe-se
facilmente, a partir das caracteristicas apontadas, uma preponderancia do

governo sobre o parlamento.

responsavel pelo seu exercicio, funcionando os ministros como seus auxiliares, sujeitos as
suas instru¢Ges e subordinados as suas ordens.” (CAETANO, 2009, p. 219). O ultimo
sistema afasta-se claramente do modelo parlamentarista, parecendo tender ao
semipresidencialismo (ou semipatlamentarismo).

48 Jsso ocorre porque “(..) o sistema parlamentar (..) estabeleceu uma intima
colaboragio entre os poderes legislativo e executivo, devendo os ministros ser recrutados
no Parlamento, assistir as suas reunides, responder as interpelagdes dos parlamentares e
conformar-se com os seus votos. Simplesmente este sistema ndo permitiu o equilibrio
dos dois poderes, pois que sempre redunda no predominio de um deles: do Parlamento
(sistema parlamentar de assembleia) ou do governo (sistema parlamentar de gabinete).”
(CAETANO, 2009, p. 202).
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Por outro lado, ainda seguindo a doutrina de CAETANO, as
caracteristicas geralmente associadas a variante do parlamentarismo de

assembleia seriam as seguintes:

“a) o Chefe de Estado nio tem o direito de dissolu¢io ou s6 pode exercé-
lo em condi¢bes estritamente estabelecidas na Constitui¢do e por via de
regra com anuéncia de representantes do parlamento (os presidentes das
cdmaras, um conselho parlamentar, etc.); b) o governo nio tem
interven¢do no funcionamento do parlamento ou tem uma intervencio
minima na fixagdo da ordem do dia e no inicio, interrupgio, adiamento e
prorrogacdo das sessOes legislativas o que permite que o Parlamento,
unico senhor do regime do seu funcionamento, esteja em sessdo
permanente ou durante quase todo o ano; c) a assembleia que elege o
Chefe do Estado e também elege ou, pelo menos, intervém na escolha do
chefe do governo ou do governo inteiro que mantém sob o seu dominio
através da técnica do vofo de confianca. Isto é: no governo de assembleia o
parlamento condiciona a escolba ¢ a agio do gabinete.” (CAETANO, 2009, pp.
367-368).419

O quanto examinado até aqui acerca dos sistemas do
presidencialismo, do parlamentarismo e das variantes deste, como o
regime de gabinete e de assembleia, é suficiente para nossos fins. Resta
estudar, no entanto, os sistemas ecléticos ou hibridos, que combinam

elementos parlamentaristas com outros sistemas de governo.

49 A redugdo dos inconvenientes do governo de assembleia originado pelo
patlamentarismo a francesa tem sido buscada por meio da regulamentagio da questio da
confian¢a, o que redunda no referido parlamentarismo racionalizado ou frenado. Sio
expedientes comuns para tanto a exigéncia de um ndmero consideravel de assinaturas
para admissio da mocio de desconfianca, o estabelecimento de intersticio entre
apresentacdo e votagdo da mog¢io, ou a chamada mog¢io construtiva, tal como a prevista
na Constitui¢do alemi de 1949. (CAETANO, 2009, p. 368). Sdo exemplos histéricos do
governo patlamentar de assembleia os existentes sob a 1II e IV republicas francesas,
estando préximos do sistema convencional (CAETANO, 2009, p. 368).
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8.2.3. Sistemas bibridos: semipresidencialismo e semiparlamentarismo

Examinados os sistemas de governo do presidencialismo e do
parlamentarismo, resta examinar, ainda que rapidamente, os sistemas
hibridos, normalmente tidos semipresidencialistas ou
semiparlamentaristas. Tais sistemas, como o proprio nome denota,
constituem tentativas de combinagio de institutos tipicos do
presidencialismo e do parlamentarismo, originando-se, por tal ecletismo,
um novo tipo de sistema de governo que nao se confunde com nenhum
daqueles.

A expressao mais freqliente para designar tais sistemas é semi-
presidencialismo, embora haja outras expressoes, como
semiparlamentarismo ou governo misto parlamentar-presidencial
(CANOTILHO, 2003).

Geralmente tais expressoes sao utilizadas como sinénimas, embora
alguns pretendam que a expressao semipresidencialismo designe sistemas
de governo mistos em que predominam elementos presidencialistas e
outros pretendam que a expressao semiparlamentarismo designe sistemas
de governo mistos em que predominam elementos parlamentaristas, o
que, de todo modo, nao parece constituir tarefa facil em alguns casos pelo
menos. Registre-se desde logo, alias, que arranjos semipresidencialistas ou

420

semiparlamentaristas’™ podem assemelhar-se bastante ao parlamentarismo

420 CANOTILHO denomina o semipresidencialismo de sistema presidencial-patlamentar
e o semiparlamentarismo de sistema parlamentar-presidencial, observando quanto a tal
terminologia que “o critério da posi¢io jutidica e politica do presidente da republica no
funcionamento das institui¢des assume aqui patticular relevo. Em certas engenharias
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frenado ou racionalizado (com os quais guarda, alids, elementos de
semelhanga), embora pareca ser possivel ter critérios distintivos suficientes
na maioria dos casos.*'

Tais sistemas de governo ecléticos parecem ter surgido ao longo do
século XX, tendo sido registrados na Alemanha (sob a Constituicao de
Weimar de 1919), de, mais tarde, em diversos outros Estados, como na
Franca (sob a Constituicao de 1958) (PIZZORUSSO, 1998) e Portugal
(sob a Constituicao de 1976). Devido a variedade de arranjos, ¢ dificil
fazer generalizagbes muito abrangentes. De modo geral, o
semipresidencialismo ou governo misto  parlamentar-presidencial
caracteriza-se pela presenca de dois 6rgios executivos (presidente e
parlamento), responsabilidade do governo (perante o parlamento),
possibilidade de dissolu¢ao do parlamento por iniciativa do presidente e

pelo presidente contar com poderes de dire¢ao politica proprios, entre

outros (CANOTILHO, 2003, p. 591). A partir da analise de um exemplo

constitucionais (exs.: sistemas francés e finlandés) o complexo de poderes do Presidente
da Republica sugere uma base presidencial temperada pelas exigéncias da confianga
patlamentar, falando-se de sistema presidencial com ‘correcio patlamentar’. Noutras
formatag¢des juridico-constitucionais, a matriz do sistema ¢é parlamentar, significando a
atribuicdo da poderes politicos relevantes ao Presidente da Republica uma correcgdo a
forma de governo parlamentar. Daf a férmula caracterizadora ‘governo parlamentar com
cotrectivo presidencial’. A férmula mais abrangente serd, entdo, a de sistema presidencial-
parlamentar ou parlamentar-presidencial consoante a matriz dominante.” (CANOTILHO,
2003, p. 591). O arranjo semipresidencialista somente serd compativel com a forma
republicana de governo, dada sua caracteristica predominantemente presidencialista, tal
como ocorre atualmente na Franca e em Portugal. O arranjo semiparlamentarista sera
compativel tanto com a forma republicana quanto com a forma monarquica, sendo
exemplo da ultima hipétese o sistema vigente sob a constitui¢io espanhola de 1978.

#21 Poucos sio os sistemas de governo que ndo sio passiveis de caracterizagdo como
presidencialistas, parlamentaristas ou semipresidencialistas. Em alguns casos, porém,
deparamo-nos com sistemas de govetno su/ generis, como é o caso do governo suico
(diretorial) e do governo espanhol (monarquia parlamentarista peculiar).
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de sistema semipresidencialista, o modelo francés, ficara mais facil a
compreensao de suas caracteristicas.

Anteriormente a Constituicao de 1958 a Franca sofreu com forte
instabilidade ao tentar introduzir o parlamentarismo em seu sistema
politico  pluripartidario pois, como ja vimos, um parlamento
pluripartidario dificulta a formagao de uma maioria estavel no parlamento
e, consequentemente, a formagao de uma base de apoio soélida para o
governo (MIRANDA, 2003). Com aquela constitui¢ao, o sistema politico
francés adotou um tipo de governo hibrido, mesclando elementos de
parlamentarismo e de presidencialismo, cuja caracteristica central é o
fortalecimento do executivo e do Presidente da Republica (dai a
designacdo semipresidencialismo), e a adogao de mecanismos de
racionalizagiao dos institutos de responsabilidade politica.

Da descricaio do sistema de governo francés sera possivel
compreender como os sistemas semipresidencialistas mesclam elementos
parlamentaristas e presidencialistas sem filiarem-se, com exclusividade, a
nenhum deles. Naquele sistema, o parlamento ¢ eleito pelo voto popular,
juntamente com o presidente da republica (pois a Franca é uma republica
semipresidencialista). No entanto, o primeiro ministro e o gabinete nao
sao nomeados pela maioria parlamentar, como aconteceria normalmente
em um sistema parlamentarista. Ao contrario, o presidente da republica

. . . .o . . 422 ~
nomeia o prlmelro ministro em um prlmelro momento 7, € este compoe

422 Como ensina PIZZORUSSO, as tepublicas semipresidencialistas caracterizam-se por
uma “dupla relagdio de dependéncia que vincula o executivo (composto por um
complexo de 6rgios distintos do chefe de Estado: primeiro ministro, conselho de
ministros, etc.), de um lado o presidente da repiblica, por quem ¢é nomeado e pode ser
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um ministério, que deve ser aprovado pelo presidente. Nota-se aqui o
afastamento entre os poderes legislativo e executivo, pois no
semipresidencialismo, assim como no presidencialismo, o executivo nao ¢é
composto por iniciativa ou designacio do patlamento, como se V€,
tendendo o sistema, nesse aspecto (investidura do primeiro ministro e seu
ministério), a separagao dos poderes.

Apesar da nomeagao do primeiro ministro e a aprovag¢ao do
ministério pelo presidente da republica, aqueles nao sio politicamente
responsaveis perante este.””” Ou seja: o presidente nomeia o primeiro
ministro, aprova o ministério, mas nao pode destitui-los — até porque, se
pudesse, o sistema seria praticamente presidencialista, e o primeiro
ministro seria como qualquer outro ministro em um sistema
presidencialista, demissivel ad nutum pelo presidente. Isso nao significa, no
entanto, que a investidura fiduciaria — baseada na confianca — e a
responsabilidade politica estejam ausentes, pelo contrario: ao parlamento
francés, por sua Camara Baixa (Assembleia Nacional) é conferida a
competéncia para aprovar mogoes de censura contra 0 governo (primeiro

ministro e ministério), podendo este vir a ser destituido pelo parlamento,

exonerado, e de outro do parlamento, de cuja confianga deve gozar.” (PIZZORUSSO,
1998, pp. 207-208).

45 Mas os arranjos semipresidencialistas ou semipatlamentaristas podem variar
significativamente, apesar de certa semelhanca formal com o parlamentarismo
consistente na presenca de trés Orgdos politicos principais: “Em  sistema
semiparlamentar, sdo trés os 6rgaos politicos activos — nao s6 o Parlamento e o Governo
como Chefe do Estado, Nesta existéncia de um terceiro centro auténomo de poder esta
o cerne da categoria do sistema semiparlamentar, ainda que o conteudo desse poder varie
bastante: pode suceder que o Governo seja tanto responsavel politicamente perante o
Chefe de Estado como perante o Parlamento, e pode suceder que a intervengdao do
Chefe do Estado seja mais na linha do Poder Moderador’.” (MIRANDA, 2004, p. 399).
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portanto. Estdo presentes, portanto, tracos parlamentaristas no sistema,
consistentes na possibilidade de destituicdo do primeiro ministro e do
ministério por decisio do 6rgao legislativo.

Note-se a peculiaridade do arranjo semipresidencialista descrito: o
governo ¢ investido em suas fungdes por decisio do presidente, mas sua
responsabilidade politica niao se da perante este, mas perante O
parlamento. Uma autoridade nomeia ou aprova o governo, outra pode
destitui-lo.

Mas essa niao ¢é a unica peculiaridade do modelo
semipresidencialista, havendo outras. Uma delas é o fato de que, apesar do
sistema compreender executivo bicéfalo ou bipartido, contando com
presidente da republica e primeiro ministro, tal como o parlamentarismo,
as fun¢oes de chefia de governo nio sio detidas exclusivamente pelo
primeiro ministro, mas distribuidas entre este e o presidente, podendo até
mesmo caber predominantemente a este, ¢ nao ao primeiro (caso do
semipresidencialismo francés).***

O presidente possui fun¢des de governo, portanto, conjuntamente
com o primeiro ministro, e normalmente se afigura, no
semipresidencialismo, como a principal autoridade politica no ambito do
poder executivo, protagonismo que em sistemas parlamentaristas cabe ao
primeiro ministro. O modo como as fungdes de governo sio divididas
entre presidente e primeiro ministro podem variar bastante. O presidente

nao ¢ responsavel perante o parlamento, nao podendo ser por este

424 Nesse sentido, o semipresidencialismo parece assemelhar-se mais ao patlamentarismo
dualista, tipico do século XIX, do que ao patlamentarismo monista, tipico do século XX
e da atualidade, sem no entanto confundir-se com aquele.
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destituido, diversamente do que ocorre com o primeiro ministro e seu
gabinete, como visto. E a0 presidente que cabe, por outro lado, a decisao
sobre a dissolu¢ao do parlamento em caso de aprovacio de um voto de
cenisura contra 0 gOoverno.

Em sintese, no sistema em analise, o primeiro ministro é nomeado
pelo presidente, mas nao pode ser por ele demitido; as fungdes de chefia
de governo sio divididas entre presidente e primeiro ministro; o
parlamento pode demitir o governo e o presidente pode dissolver o
parlamento. Note-se a coexisténcia de elementos tipicamente
presidencialistas  (eleicao do principal chefe do poder executivo,
irresponsabilidade do presidente, refor¢o a separagio dos poderes
legislativo e executivo no que diz respeito a investidura) e de elementos
tipicamente parlamentaristas (possibilidade de destituigdo do governo e de
dissolu¢ao do parlamento), embora tais elementos estejam articulados de
forma peculiar. E a combinacio de tais elementos que caracteriza os
sistemas hibridos ou ecléticos, semipresidencialistas ou
semiparlamentaristas.

Tais sistemas normalmente também possuem caracteristicas do
parlamentarismo dito racionalizado ou frenado, consistentes em restricdes
ao direito de destituicdo do governo e a dissolugao do parlamento, até
porque uma das razdes pelas quais os sistemas em analise foram criados
foi como resposta a inadaptagdo do parlamentarismo em sua forma
classica a certos ambientes politicos. O objetivo dos sistemas hibridos
parece ser o de conjugar os aspectos positivos do presidencialismo

(associados a estabilidade) com os aspectos positivos do parlamentarismo
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(associados a responsabilidade politica), reduzindo a incidéncia dos
aspectos negativos.

Ressalte-se que essa é apenas a descricao esquematica de um dos
muitos modelos de sistema de governo misto parlamentar-presidencial,
dada a impossibilidade de examinar exaustivamente os modelos existentes.
A descri¢ao atende a necessidade, no entanto, qual seja, a de demonstrar
como operam tais sistemas na pratica.

Registre-se ainda que tudo o que aqui foi escrito, quer sobre o
presidencialismo, quer sobre o parlamentarismo, quer sobre os sistemas
hibridos de governo, é bastante esquematico, pois, como ja advertido por
mais de uma vez neste livro, a realidade é sempre muito mais complexa do
que a teoria. Desse modo, o esfor¢o aqui realizado foi no sentido da
exposicao dos tragos gerais mais caracteristicos dos sistemas de governo
presidencialista e parlamentarista e
semipresidencialistas/semiparlamentaristas, mas a rigor nenhum sistema
de governo concreto (historicamente  existente) corresponda,
necessariamente, a tais tracos com exatidao.

Parece correto afirmar existirem muitos tipos ou variantes de
presidencialismo, de parlamentarismos e de outros sistemas de governo,
como, de resto, parecem existitr muitas variantes do federalismo, dos
Estados unitarios e das demais formas de Estado, muitas variantes de
monarquias ¢ de republicas, e assim sucessivamente. A exposi¢do visa
familiarizar o leitor com o conjunto institucional normalmente associado
aos diferentes sistemas de governo, mas opera por generalizagoes,

conceptualizagdes e abstragcdes que devem ser levadas em consideragao,
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pois, como dito, a exposi¢do visou evidenciar o0s tracos mais
caracteristicos e um rascunho ou esquema basico do funcionamento geral
das instituicdes no presidencialismo e no parlamentarismo e demais
sistemas no que diz respeito a relagdo entre os Poderes Legislativo e

Executivo.

8.2.4. Responsabilidade politica e impeachment

Constatou-se no presente topico e em topicos anteriores como a
questdao da responsabilidade politica é relevante para analisar e determinar
o modelo de distribuicao de poderes — se de separaciao ou divisio — e o
sistema de governo — se parlamentarista, presidencialista ou outro —, dada
a centralidade do controle subjetivo ou primario (CANOTILHO, 2003)
na defini¢ao daqueles aspectos do fenémeno estatal.

E importante, examinar os sistemas de governo, analisar com
atencdo a questao da responsabilidade politica, uma vez que o grau de
responsabilidade politica existente entre 6rgaos e titulares do legislativo e
do executivo — decorrente da existéncia ou inexisténcia da relaciao
fiduciaria entre aqueles poderes — é aspecto essencial dos sistemas de
governo. O presente topico visa esclarecer algumas das questdes relativas
a isso, com enfoque no instituto do impeachment, para evidenciar a
diferenca do tipo de responsabilidade existente no presidencialismo e nos
demais sistemas de governo.

Como ¢ sabido, existem diversas esferas de responsabilidade

juridica, geralmente consideradas independentes entre si, quais sejam, a

~ 411 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

responsabilidade civil, a responsabilidade penal e a responsabilidade
administrativa. Dois elementos sio centrais na caracterizacio da
responsabilidade juridica, quais sejam, a violagdo a uma norma juridica e
um procedimento judicial ou judicialiforme de responsabilizagao.

Assim, para que alguém seja passivel de responsabilizagao juridica
nao se pode abrir mio de comprovar minimamente a violagdo a uma
norma juridica (seja por acdo ou por omissao) e, para alguns tipos de
responsabilidade, exige-se mesmo que haja tipicidade, ou seja, que a
conduta comprovada enquadre-se na descri¢ao legal prévia do ilicito (caso
do direito penal e de normas disciplinares em geral). Além disso, exige-se
que o processo instaurado com vistas a apuragao da responsabilidade e
eventual imposi¢io de penalidade (seja ele administrativo, seja judicial)
observe um conjunto minimo de garantias™’ para que seu resultado seja
valido. A distingao entre os tipos de responsabilidade juridica depende do
tipo de norma violada e das sangdes cominadas ao responsavel pelo
descumprimento. As sang¢des juridicas podem ser variadas, indo desde
adverténcia, multa, suspensao de direitos e dever de indenizar até prisao,
por exemplo, conforme a espécie de responsabilidade e conforme
estabelecido pelas normas juridicas.

Ao lado da responsabilidade juridica, no entanto, existe outro tipo

de responsabilidade, que se pode denominar responsabilidade politica. No

425 O processo judicial ou administrativo requer um conjunto de garantias geralmente
denominado devido processo legal (due process of law). Sio exemplos das garantias
consideradas inerentes a tais processos requisitos como a publicidade, a ampla defesa, o
contraditério, a igualdade de condi¢Ses entre acusacdo e defesa, a exclusio de provas
ilicitas, a imparcialidade do julgador, entre outras. O grau em que sdo exigidas tais
garantias, no entanto, varia conforme o tipo de processo (administrativo, civil ou penal).
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sentido aqui adotado para tal expressao, diz-se um agente publico possui
responsabilidade politica quando pode ser afastado do cargo ou perder o
mandato pela simples perda da confianca de alguém ou de algum 6rgao
(normalmente daquele que o nomeia ou elege) (BONAVIDES, 2009).

Sob o parlamentarismo, que acabamos de explicar, o gabinete e o
primeiro ministro sio politicamente responsaveis perante o parlamento,
pois, como visto, caso perca a confian¢a da maioria parlamentar pode ser
derrubado. Nao ¢ necessario, para tanto, alegar ou comprovar a violagao
de normas juridicas, nem observar um processo com caracteristicas
judiciais, bastando a perda da confianca e observando-se um
procedimento relativamente simples de proposi¢ao e vota¢ao da mogao de
censura ou voto de desconfianca. O mesmo fenéomeno ocorre,
eventualmente, em outras configuracbes. Ha quem considere, por
exemplo, que ministros ou secretarios de Estado, no presidencialismo,
serlam politicamente responsaveis perante o presidente, por serem
livtemente demissiveis.

Os tragos que permitem distinguir conceitualmente a
responsabilidade politica da juridica sao opostos aos caracteristicos da
ultima. Ou  seja, a responsabilidade politica nido pressupde
(necessariamente) a violagdo de uma norma e, consequentemente,
tampouco a comprova¢ao dessa violagao, e nio pressupde sua aplicagao
por meio de um processo de tipo judicial (como o processo civil ou penal)
ou com formas judiciais (como o processo administrativo). Além disso, a
sang¢ao caracterizadora da responsabilidade politica é especifica, a saber,

consiste a perda do mandato eleito ou de cargo publico ocupado pelo
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titular a qualquer titulo (por nomeagao, por exemplo), nao se cogitando,
normalmente, de outro tipo de sangao.

Por isso se diz que a responsabilidade politica ¢é aberta,
independente de tipificacao legal da conduta que a enseja; que prescinde
de formalidades processuais para ser exigida e que, além disso, tem como
consequéncia pura e simplesmente a perda do cargo ocupado, seja ele
eletivo ou nao (BONAVIDES, 2009).

Importante observar que diante de tal caracterizagdo da
responsabilidade politica, nao sendo a mesma decorrente de alegado ilicito
e tampouco de qualquer tipificacio da conduta ensejadora da perda de
confianga, que qualquer fato da vida publica ou privada do agente
politicamente responsavel pode vir a ensejar sua eventual destituicio do
cargo ocupado®, razio pela qual normalmente sequer é necessirio
motivar o ato de destituigdo (até porque a destituicao é ato considerado
politico e, portanto, discricionario, da autoridade competente. Daf a ideia
de responsabilidade politica).

Além disso, quando a responsabilidade puramente politica esta
presente o processo de perda do cargo ou mandato é relativamente
simples, sem grandes complica¢des, formalidades ou garantias, muito
distinto do procedimento judicial e juridico. O procedimento de
acionamento da responsabilidade politica costuma ser bastante simples,

podendo reduzir-se a publicagao do ato de destitui¢ao, em alguns casos

426 Isso nio significa que a comprovada violagdo de uma norma ndo possa, reflexamente,
acarretar responsabilidade politica, pois é ato capaz de minar a confianga e acarretar a
destitui¢ao. O que se quer frisar ¢ que ndo ha conexdo necessaria entre a violagdo de uma
norma e a responsabilidade especificamente politica, diversamente do que ocorre sob a
responsabilidade juridica.
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(assessores, secretarios ou ministros, por exemplo), ou a uma simples
proposta e votagao (nos casos da mog¢ao de censura ou do recall, que sera
examinado adiante).

Como se percebe, sio conceitualmente inconfundiveis a
responsabilidade politica e a responsabilidade juridica, qualquer que seja a
espécie desta dltima, considerados tais aspectos. A despeito disso, como
sempre, a realidade pode ser mais complexa e causar certas perplexidades,
pois se em alguns casos a responsabilidade ¢ claramente juridica (como no
caso da responsabilidade administrativa ou penal) e em outros ¢é
claramente politica (como na responsabilidade ministerial de tipo
parlamentarista), sob a figura do zpeachment ou impedimento parece haver
uma combinagido de elementos de ambas, surgindo uma responsabilidade
mista ou eclética, em parte politica e em parte juridica.

Primeiramente cabe especificar que o impeachment consiste em um
instituto de origem inglesa, surgido por volta do século XIV, consistindo
em um processo no qual se apura o eventual cometimento de uma
infragdo politico-administrativa — impropriamente denominada de crime
de responsabilidade — por uma autoridade que, se eventualmente
condenada, sofre como sang¢ao a perda do cargo ou mandato.

Observe-se que ipeachment — impedimento, em inglés — é expressao
que se utiliza tanto para designar o processo de apuragiao da pratica de
crime de responsabilidade quanto a penalidade dele decorrente, que em

geral se resume a perda do mandato, e, eventualmente, a alguma sangao
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conexa, como a impossibilidade de exercer outro cargo, emprego ou
funcio publica durante certo periodo de tempo.*’

O procedimento em sua origem, na Inglaterra, poderia ser proposto
contra qualquer autoridade publica — exceto o monarca, cuja pessoa é
considerada inviolavel e que é, portanto, irresponsavel —, sendo a denuncia
recebida pela Camara Baixa e julgada pela Camara Alta, tendo entrado em
desuso apds o século XIX, principalmente por for¢a do surgimento dos
institutos tipicos do parlamentarismo. Procedimento semelhante foi
adotado na Constituicio norte-americana de 1787, com um processo
instaurado pela Camara dos Representantes e julgado por pelo Senado,
para apurar a alegacio de pratica de “crime de responsabilidade” pelo
Presidente da Republica e por outras autoridades.*”

O que enseja que uma autoridade como, por exemplo, o presidente
da republica em um sistema presidencialista, seja sujeito a0 um processo
de zmpeachment é a acusagao pela possivel pratica de um crime de
responsabilidade, expressao impropria, pois as condutas tipificadas como
tal ndo caracterizam crime propriamente dito (ilicito penal), mas uma
infragao politico-administrativa, assim considerada por ser tipificada como
tal na constituicdo ou na legislacao e por ser punida exclusivamente com a

perda do cargo. A expressio “crime de responsabilidade” é mantida por

tradi¢ao apenas, pois tecnicamente de crime nao se trata, portanto.

427 Confira-se, sobre o particular, no Brasil, o contido nos artigos 52 paragrafo unico, 85
e 86 da Constituigdo Federal de 1988. No mesmo sentido, a parte final da Sec¢do 3 do art.
1° da Constituicio dos EUA.

428 Confiram-se as Se¢oes 2° ¢ 3° do artigo 1° e a Se¢do 4 do artigo 2° todas da
Constituicio dos EUA de 1787.
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Existem variantes do processo de julgamento do impedimento,
sendo possivel identificar pelo menos trés sistemas principais, a saber, o
sistema cameral, o sistema judicial e o sistema misto. No sistema cameral,
como o nome indica, a competéncia para recebimento da denuncia,
processo e julgamento da autoridade (aqui se tem em mente,
particularmente, o presidente da republica em sistemas presidencialistas), é
da competéncia das casas do 6rgao legislativo (parlamento ou congresso)
(FIGUEIREDO, 1965).

O sistema cameral corresponde ao tipico processo de impedimento
anglo-americano, pelo qual a acusa¢do de cometimento de tal infracio,
que geralmente pode ser feita por qualquer cidadao, sujeitara a autoridade
acusada a um processo de wpeachment, ou impedimento, caso a dendncia
seja aceita pela camara baixa (camara dos deputados ou dos
representantes), cujo julgamento sera normalmente realizado na camara
alta (senado ou equivalente) e, em caso de condenagio, tera como efeito
principal a perda do cargo ou mandato, de modo geral, como ja
examinado.

Ha Estados que adotam o sistema judicial, no qual cabe ao 6rgao
supremo do Poder Judiciario (suprema corte ou 6rgio equivalente) o
processo e julgamento dos processos de impedimento propostos contra o
presidente da republica (e eventualmente outras altas autoridades
publicas). Outros, por sua vez, adotam o sistema misto, no qual tal
matéria ¢ atribuida a competéncia de um 6rgio temporario especialmente

constituido para tal finalidade, composto parcialmente por membros do
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legislativo e parcialmente por membros do poder judiciario
(FIGUEIREDO, 1965).*”’

O impeachment pressupoe a pratica pelo acusado de uma infragao
politico-administrativa previamente tipificada em lei, sendo teoricamente
necessario demonstrar que a conduta da autoridade enquadra-se em uma
das hipodteses legais. Esta exigéncia de tipicidade e esse pressuposto de
violagio de uma norma juridica aproximam o instituto da
responsabilidade juridica, pois a responsabilidade politica, como visto,

caracteriza-se por uma responsabilidade aberta.

49O sistema judicial foi adotado pela Lei Fundamental alema de 1949 e o sistema misto
pela Constituicio francesa de 1946 (LOEWENSTEIN, 1976). No Brasil o impeachment foi
introduzido logo apds a proclamagio da republica, em 1891, na modalidade cameral, por
influéncia do Direito Constitucional notrte-ameticano. Sob a Constituicdo brasileira de
1934 houve um ensaio de ado¢ido do sistema misto, abandonado posteriormente, com a
reintroducio do sistema cameral apés 1937. Considerando serem diversas as autoridades
sujeitas a zmpeachment no Brasil, ha que se observar que atualmente o sistema cameral é
adotado nos processos contra o Presidente e Vice-presidente da Republica, contra os
ministros do STF, contra os membros do Conselho Nacional de Justica — CNJ e do
Conselho Nacional do Ministério Publico — CNMP, contra o Procurador Geral da
Republica e contra o Advogado-Geral da Unido, e contra os ministros de Estado e
Comandantes das Forcas Armadas (nos dois dltimos casos apenas se houver conexio
com crimes de responsabilidade do presidente ou vice-presidente). Em outras hipdteses,
como no processo de impeachment contra ministros de Estado ou Comandantes das
Forgas Armadas sem conexdo com o Presidente ou Vice-Presidente, ou ainda imputados
a ministros de Tribunais Supetiores (exceto do STF) e do Tribunal de Contas da Unifo,
entre outros casos, adota-se o modelo judicial, cabendo ao Supremo Tribunal Federal o
processo e julgamento. H4 ainda autoridades cujo impedimento ¢ processado e julgado
perante outros 6rgios judiciais, como o Superior Tribunal de Justica — STJ (caso dos
desembargadores dos Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal e dos
membros dos Tribunais de Contas dos Estados, entre outros). Confira-se o disposto no
artigo 52, incisos I e II; no artigo 102, inciso I, alinea “c”; e no art. 105, inciso I, alinea
“a”, todos da Constitui¢do Federal de 1988. Temos atualmente no Brasil, portanto, uma
combinacio do sistema cameral, adotado para alguns casos, com o sistema judicial,
adotado para outros casos (e ndo um sistema misto que, CoOmo Vvisto, caracteriza-se por
um 6rgio temporirio composto por magistrados e parlamentares).
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O processo do mpeachment adota ainda caracteristicas judicialiformes
(BONAVIDES, 2009), assemelhando-se ao processo judicial ou
administrativo, embora com estes nio se confunda. FE normal que seja
assegurado ao acusada, portanto, uma série de direitos e garantias tipicos
daqueles processos, tais como a ampla defesa, o contraditério e outras
garantias. Isso novamente afasta o procedimento em exame dos institutos
de acionamento de responsabilidade politica que, como examinado,
costumam ser significativamente mais simples.

O julgamento, no entanto, ¢ normalmente levado a cabo perante
um 6rgao politico (o Senado ou equivalente), dada a predominancia do
modelo cameral, e a sanc¢do aplicada em caso de condenag¢ao, como visto,
¢ tipicamente politica, limitando-se geralmente a perda do cargo ou
mandato eletivo. Em fungao da coexisténcia de caracteristicas tipicas de
responsabilidade politica e de caracteristicas tipicas de responsabilidade
juridica, ha certa controvérsia acerca do tipo de responsabilidade presente
em sistemas que contemplam o instituto, se puramente politica, se juridica
ou se corresponderia mais precisamente a um misto de responsabilidade
politico-juridica, parecendo ser correto o ultimo entendimento.

Da analise das caracteristicas do zmpeachment constata-se com relativa
facilidade que o impedimento ¢ um instituto peculiar, de natureza hibrida,
que mescla a responsabilidade juridica e a responsabilidade politica, pelo
que o melhor entendimento é o que nele vislumbra uma responsabilidade
em parte politica e em parte juridica, pois se de um lado nio se cogita a
responsabilidade sem a possibilidade (a0 menos) de ter ocorrido a pratica

de uma conduta tipificada como crime de responsabilidade e nem se
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prescinde de um processo com caracteristicas de processo judicial, de
outro seu julgamento ¢é levado a cabo perante 6rgios politicos, possui
indisfar¢avel conteudo politico e tem efeitos claramente politicos.

Ha certa controvérsia se o ipeachment consistiria em uma mescla de
responsabilidade politica e criminal ou de responsabilidade politica e
administrativa, parecendo mais acertado o segundo entendimento, pois
como ja visto as infragdes que o ensejam nao sao propriamente tipos
penais, nao ensejando responsabilidade criminal.

Resta, antes de concluir, tecer algumas consideragdes sobre o papel
desempenhado por tal instituto nos sistemas que o consagram. A principal
funcao do mpeachment parece ser simbolica, servindo como um aparente
sucedaneo aos institutos de responsabilidade politica existentes em
sistemas parlamentaristas, por exemplo. O impedimento simboliza a
existéncia de responsabilidade politica (mas nao apenas politica), mas
revela-se, na pratica, de resultados bastante timidos, sendo raramente
acionado e mais raramente ainda resultando no efetivo afastamento dos
acusados.

Segundo BONAVIDES, trata-se de um instituto anacronico e
inoperante, de dificil manejo, que entrou em desuso na Inglaterra ja no
inicio do patlamentarismo, dada sua ineficicia (BONAVIDES, 2009).
Assim sua principal fungdo parece ser simbodlica, como dito, pois na
pratica, devido as suas caracteristicas parcialmente juridicas e judiciais, e
pelo tipo misto de responsabilidade politico-juridica que enseja nao se

resta, na pratica, para a responsabilizacao, servindo, ao contratrio, para o
bl bl b b b
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fortalecimento do presidente da republica (principalmente, pois esta nao ¢é
a Unica autoridade passivel de responsabilizacio por meio do mesmo).*”

A necessidade de tipificagao legal prévia da conduta como infracao
politico-administrativa, a exigéncia de um processo de tipo judicialiforme
com diversas garantias a ele inerentes, entre outros fatores, afastam esta
figura da responsabilidade politica em sentido proprio ou estrito. Além
disso, técnicas como o estabelecimento de exigéncia de maiorias
qualificadas para o recebimento da denuncia e a instauragao de acusagao
bem como para a condenagio®™ tornam bastante dificil, na pratica, o
afastamento do acusado do mandato ou cargo ocupado.

Examinado o impedimento, que é o principal mecanismo de
responsabilizagao do presidente da republica em sistemas presidencialistas,
entende-se porque se considera, de modo geral, que em tais sistemas
inexiste responsabilidade politica, uma vez que as autoridades nao podem
ser afastadas de seus cargos ou perder seus mandatos antes de seu
término, exceto em situagdes muito excepcionais, como no caso de
eventual condenagao por crime de responsabilidade (que pressupde, como
¢ sabido, que uma denuncia seja oferecida, que oferecida seja recebida por
maioria qualificada, que recebida haja o devido processo e que apds este

haja condenagao, também por maioria qualificada).

430 Como visto, o sistema presidencialista visa instituir um Poder Executivo forte e, nesse
contexto, O impeachment ¢ uma instituicdo oportuna, pois sinaliza no sentido da
responsabilidade embora seja, na pratica, de dificil manejo e raramente exitoso.

#1 No Brasil, por exemplo, para a instaura¢do da acusacdo contra o Presidente da
Republica e outras autoridades (Vice-Presidente e Ministros de Estado) por crime de
responsabilidade é necessitia uma maiotia de 2/3 dos votos na Camara e para a
condenacio igualmente uma maioria qualificada de 2/3 dos votos. Confiram-se o art. 51,
I, e o art. 52, 1, e pardgrafo dnico, da Constitui¢io Federal de 1988. Isso significa, na
pratica, dificultar a acusag@o e a condenacio e fortalecer o acusado.
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Isso nao significa, no entanto, que mesmo considerando-se ausente
a responsabilidade politica propriamente dita, ndo existam outros tipos de
responsabilidade dos agentes publicos e titulares de mandato eletivo, que
normalmente sdo responsaveis juridicamente, podendo ser processados
administrativa, civil e penalmente toda vez que seus atos, de maneira
legal, causem dados ao patriménio publico, caracterizem infragao
administrativa ou mesmo crimes em sentido préprio.*

Ou seja, em tais sistemas existe responsabilidade juridica, e mesmo
um misto de responsabilidade politico-administrativa — zpeachment. O que
nao se vislumbra é responsabilidade politica propriamente dita, o que faz
com que, em regra, os detentores de mandato eletivo somente deixem

seus cargos ao final do mandato, e raramente antes (BONAVIDES,

2009).

42 Embora sejam comuns diversas imunidades formais e materiais em favor de
detentores de cargos publicos ou mandatos eletivos, que restringem a possibilidade de
sua responsabiliza¢do juridica, a0 menos durante o mandato ou por atos cometidos em
razdo do exercicio do mandato ou do cargo.
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CAPITULO 9

REGIME POLITICO

9.1. Autocracias e democracias

Como examinado até o momento, os conceitos de forma de Estado,
forma de governo e sistema de governo niao se confundem
conceitualmente™’, sendo o mesmo verdadeiro com relacio ao conceito
de regime politico. No que se refere a alguns daqueles conceitos —
principalmente o de forma de governo —, constata-se significativa variagao
semantica ao longo do tempo e entre diferentes autores. O mesmo ocorre
quanto ao regime politico, sendo a expressio dotada de certa
indeterminagao conforme utilizada por diferentes autores e em diferentes

s 434 Lo p
momentos histéricos.” De todo modo, no presente tépico se tentard

433 Jorge MIRANDA aponta para uma proximidade entre constituicdo material e regime
politico, fazendo com que este corresponda aos diferentes tipos de Estado: “Tao pouco
se identificam formas de Estado e regimes politicos, visto que estes nido siao senao
expressoes, objectiva¢des ou concretizagoes das diferentes Constituicoes materiais, ainda
quando se reconduzem a grandes tipos constitucionais (Estado liberal, Estado social de
direito, Estado soviético, Estado fascista).” (MIRANDA, 2004, p. 273).

434 Como ensina BURDEAU (1985, p. 24), “um regime politico ¢ definido pelo conjunto
de regras, receitas ou praticas segundo as quais, em dado pafs, os homens sio
governados. Nesse sentido, o regime ¢ uma modalidade de exercicio do poder (...).”
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desenvolver uma visao que se considera adequada do conceito de regime
politico.

Examinando as espécies ou tipos de regimes politicos referidos
pelos autores contemporaneos, percebe-se que a ideia de regime politico
parece referir-se principalmente ao tipo de relagdes que se estabelecem
entre governantes e governados. Assim, tal no¢ao encontra-se relacionada
com o processo de escolha e designagao dos governantes, com o grau € o
tipo de participagdo dos governados no governo e com o modo de
exercicio do poder politico.

O binémio elementar no tépico relativo aos regimes politicos
parece ser aquele que opde as autocracias — ditaduras em sentido
moderno, abrangendo principalmente regimes autoritarios e totalitarios —
as democracias — policracias, poliarquias ou conceitos similares — sendo
evidente que cada uma dessas duas amplas categorias comportam diversas
variantes, como se vera."’

De modo geral pode-se afirmar que a expressio democracia (e
algumas expressdes analogas) designam os regimes politicos que sdao
baseados na ideia de soberania popular, contemplando o principio dela
decorrente, a saber, a participagdo dos governados no governo (ou a
legitimacdo do dltimo pelo povo), assim como o exercicio limitado e

moderado do poder. As autocracias, por sua vez, caracterizam-se como

435 Adverte BURDEAU que “como toda obra humana, os regimes politicos sdo, em sua
realidade concreta, de uma diversidade tal que seria v a tentativa de submeté-los as
normas de uma classificagdo puramente racional. Cada forma politica é, com efeito,
determinada pela histéria do Estado no qual ela vigora, pelas particularidades fisicas,
econémicas e sociolégicas do pais, pelos tragos psicolégicos do dado humano.”
(BURDEAU, 1985, p. 27).
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regimes politicos baseados na recusa da ideia de soberania popular (ou em
sua aceitagao apenas nominal), traduzindo-se em restri¢oes a participagao
dos governados no poder (auséncia ou legitimacao apenas formal do
governo pelo povo) e no exercicio autoritario, arbitririo e nao raro
violento do poder politico.

Nesse sentido é também o magistério de CAETANO, que, embora
se valendo da expressio sistema de governo para designar o que aqui
denominamos regime politico, ensina que “fundamentalmente os sistemas
de governo sido autocrdticos ou democrdticos”” (CAETANO, 2009, p. 360),

definindo:

“Chamamos sistema de governo antocrdtico aquele em que o poder politico
(incluindo o poder constituinte) é exercido em nome préprio por uma
pessoa (monocracia) ou por um grupo social — classe, casta, partido,
cotporagdo (aristocracia on oligocracia) (...) “Ha sistema de governo democrdtico
quando se entende que o poder politico pertence otiginatiamente a toda a
colectividade, — ao Povo, no sentido que demos a palavra ao definir os
elementos do Estado.” (CAETANO, 2009, p. 360-361).

Os regimes politicos distinguem-se, portanto, no nfvel mais
elementar, em autocraticos e democraticos, embora possam contemplar
diversas variantes ¢ formas intermediarias, como se verd. Cabe examinar,
portanto, brevemente, os regimes autocraticos dos pontos de vista tedrico
e historico, explorando alguns dos modelos utilizados para compreendé-
los e algumas de suas principais expressdes concretas. Apos, serao
examinados em maior detalhe, dada a relevancia da matéria, os regimes
democraticos, pela mesma metodologia, ou seja, dos pontos de vista

tedrico e historico.
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9.2. Autocracias e suas espécies

Os regimes aqui genericamente denominados de autocracias
constituem regimes politicos marcados por alguns tracos caracteristicos
gerals, tais como a concep¢ao de um poder politico cuja origem nio se
encontra no povo, estando este excluido (formalmente ou de fato) do
exercicio do poder politico, e exercido normalmente de maneira
autoritaria, arbitraria e frequentemente violenta. Como ensina

BONNARD, sobre o governo autoritario,

“O governo autoritirio se opde a democracia quanto ao titular da
soberania. Em um regime autoritatio ndo hereditario, a soberania tem por
titular um unico individuo, o chefe, que, a titulo de poder pessoal, a possui
em sua plenitude e exclusividade, sem té-la recebido por delegacdo dos
governados. Ele a exerce por si mesmo ¢ a faz exercer por meio de
subordinados. Assim, a soberania ¢ transcendente aos governados. Estes
nido governam mais a si mesmos. Eles sio governados pelo lider.”
(BONNARD, 1944, p.21).

Utilizando algumas das dimensdes utilizadas por DAHL (2012) para
a analise dos regimes politicos, pode-se afirmar que as autocracias ou
ditaduras em sentido moderno seriam marcadas por baixa inclusividade, o
que significa que a participagdo do povo no governo ¢ restrita, € com
baixa tolerancia ou competitividade, o que significa que as liberdades
politicas e a competi¢io em torno do poder estatal é igualmente objeto de
restricoes.

Encontram-se compreendidas na expressio autocracia, portanto,
genericamente, regimes de poder fechado e controlado, em que os

governantes pretendem reservar o poder politico para si mesmos, como o
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proprio nome autocracia permite entrever, regimes em que 0s governantes
exercem poder (cratos) em nome proprio (auto), excluindo o povo e
reduzindo a liberdade e a competitividade politicas.

Do ponto de vista terminolégico adota-se aqui a expressao
autocracia para designar tais regimes politicos por parecer mais precisa e
menos sujeita a equivocos e incompreensdoes do que outras por vezes
utilizadas para designar o mesmo fenéomeno. A expressio corresponde,
evidentemente, a ideia mais difundida sob a designac¢ao de ditadura, com a
qual parece ser perfeitamente intercambiavel. A observagao a ser feita é
que a expressao ditadura somente é equivalente a autocracia quando
utilizada no sentido moderno (ditadura moderna), pois a ditadura em
sentido antigo € instituto completamente diverso.** Além disso, ditadura é
expressao impregnada de elevada carga valorativa, de modo que a
expressdo autocracia parece ter uma vantagem em tal aspecto também,
por ser mais neutra.

Existem regimes de poder centralizado, fechado e arbitrario desde
que existem as sociedades politicas ao que parece. Na Antiguidade e Idade
Média eram designados por diversas expressoes, como tiranias,

despotismos, absolutismos e congéneres, cujo significado costuma variar

436 A ditadura em sentido moderno ¢ expressao utilizada para designar regimes politicos
considerados ilegitimos, seja por vicio em sua investidura (poder usurpado por meio de
um golpe de Estado, por exemplo), seja por vicio em seu exercicio (poder arbitrario ou
violento, e fechado, danoso a liberdade e monopolizado pelo grupo que ocupa o podert,
em prejuizo da competitividade e da alternancia de grupos no poder). Em sentido antigo,
designava simplesmente uma magistratura (cargo publico) romana que investia o ditador
de poder excepcionais temporatiamente, pata permitir o enfrentamento de algum perigo
a existéncia da sociedade politica. Nota-se que o instituto da ditadura em sentido antigo
ndo corresponde ao conceito de autocracia, encontrando-se muito mais proximo de
nogdes como a de estado de excegdo ou lei marcial, do que daquele.
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mas cuja referéncia geral é evidente. Tais conceitos, com as caracteristicas
mencionadas, parecem se acomodar bem dentro da ideia de monocracia,
regime marcado pelo poder (tiranico, despético ou absoluto) de um unico
lider politico, género amplo no qual se inseririam também as formas em
Estudo.

Na Idade Contemporanea tais nogoes parecem ter sido substituidas
pela de autocracia ou ditadura e suas espécies (como os Estados
autoritarios e totalitarios), designando regimes politicos existentes,
exemplificativamente, na Franca sob Napoledo (no periodo do consulado
e do império), na Alemanha sob Hitler, na Italia sob Mussolini, na Unido
Soviética sob Stalin, assim como na América Latina sob governos
militares (especialmente entre as décadas de 1960 a 1980) e, com
freqiiéncia, igualmente em inimeros paises da Africa e da Asia.

Faz-se necessario examinar algumas das caracteristicas geralmente
associadas a no¢ao de autocracia (ou ditadura em sentido moderno) para,
depois, examinar conceitos correlatos e algumas expressoes histéricas de
tais regimes, tipicos da Idade Contemporanea. Deve-se ressalvar desde
logo, no entanto, que o conceito de autocracia possui uma grande
variedade de manifestagdes, pelo que os tracos evidenciados a seguir sao
aqueles mais comumente associados as autocracias, sendo que alguns
deles podem estar presentes ou ausentes em manifestagdes historicas
concretas daqueles regimes.

Um primeiro aspecto a ser examinado ¢ o da titularidade do poder
que, em autocracias, nao é concebida como pertencente ao povo, mas nos

proprios governantes, tendendo aquele a ser compreendido como mero
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objeto do poder (conjunto de suditos) e ndo como seus titulares. Como

ensina Alessandro PIZZORUSSO,

“Nos Estados autoritirios os titulares dos cargos maiores ndo detivam sua
investidura de procedimentos semelhantes [democraticos| e o seu poder se
baseia na hereditariedade ou sobre a investidura recebida de um grupo de
notaveis ou simplesmente sobre a for¢a militar ou policial da qual estes
dispéem.” (PIZZORUSSO, 1998, p. 193).

Assim, ¢é frequentemente negado também, de um modo ou de
outro, qualquer participagio popular efetiva no exercicio do poder.
Concepgoes antidemocraticas como as que localizam a soberania no
proprio Estado ou em conceitos abstratos como a nag¢do tendem a
predominar em autocracias, ¢ mesmo naquelas em que se afirma,
nominalmente, algum tipo de soberania popular, esta se revela frustrada
na pratica, seja por meio de uma pratica autoritaria no poder, seja por
meio de restricbes ao exercicio dos direitos politicos, seja por meio da
existéncia de partido unico (que retira boa parte do sentido das eleigoes).
Ou seja, o povo nio ¢ titular do poder ou é considerado como tal apenas
nominalmente, nao sendo capaz, de fato, de participar do governo, seja
elegendo os governantes, seja de outro modo.

Isso se associa ao trago comum a todas as espécies de autocracias, a
saber, o autoritarismo, traduzindo-se no exercicio de um poder de maneira

. 437 . . . .
concentrada, centralizada™’ e unidirecional, a saber, vertical, tendendo os

437 A concentragdo ou centralizagdo do poder pode significar a auséncia de divisdo de
poderes ou sua existéncia meramente formal, sem autonomia ou com intervengdes que
normalmente implicam supremacia do executivo. Embora nio haja relacio necessaria
entre regime politico e forma de Estado, dada a tendéncia das autocracias a concentra¢io
ou centralizagdo do poder, em regra a forma de Estado tendera a ser unitaria (de fato ou

~ 430 ~



Sgarbossa & lensne

governantes a protagonizarem o exercicio do poder politico com
exclusividade e o povo a fazer o papel de meros destinatarios do poder. A
concepgao da sociedade é baseada na distingdo entre governantes e
governados, de maneira hierarquizada ou estratificada, desigual. Este trago
encontra-se vinculado ao uso da violéncia como meio politico, examinado
adiante.

Outro aspecto a ser levado em considera¢do ¢ o da investidura dos
governantes no poder, que nas autocracias nao se da por uma decisao livre
dos eleitores nas urnas, mas por outros meios. Nao ¢ raro que o poder
tenha sido conquistado pela violéncia em autocracias, como por meio de
golpe de Estado e rupturas com a ordem democratica. Em alguns casos
podem existir eleicdes formais, mas mecanismos como a colocagao de
alguns partidos na ilegalidade, ou o estabelecimento de um sistema de
partido unico, ou a falta de real competi¢ao politica pela repressio (nao
raro violenta) da oposi¢ao acabam por fazer com que as eleicbes nao
sejam genuinas manifestacbes da vontade popular, mas apenas uma
formalidade mantida para aumentar a legitimidade do governo.””

As autocracias podem ser civis ou militares, mas as dltimas sao

particularmente comuns (casos da América Latina e Africa, por exemplo),

de direito): “Nio menos relevante vem a ser a relagio entre formas de Estado e regimes
politicos, realidades independentes sé até certo [ponto]. Um poder autocritico ¢ um
poder fortemente centralizado: daf a subsisténcia apenas do Estado unitirio ou a redugiao
do federalismo a mera fachada. Um poder democratico e liberal propenderd a acolher a
descentraliza¢do ou o federalismo: o federalismo é uma espécie de separagio de poderes
de 4ambito territorial (C. ]J. FRIEDRICH), ¢ o mesmo talvez se possa dizer do
regionalismo.” (MIRANDA, 2004, p. 295).

438 Ha outras ocorréncias, como o plebiscitarismo, compreendido como a utilizacio de
consultas populares (plebiscito) para conferir plenos poderes aos governantes e,
consequentemente, legitimar formalmente um governo autoritario.
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tanto em razdo de se originarem frequentemente de golpes de Estado —
tomadas violentas do poder com ruptura democratica — quanto pelo uso
da violéncia como meio politico comum. Além disso, ndo é raro nas
autocracias o partido dominante (ou unico) revelar carater paramilitar ou
encontrar-se apoiado por organiza¢bes paramilitares — como milicias —,
tendo em vista que tais regimes comumente admitem o uso da violéncia
como meio de atingir seus objetivos de conquista e manuten¢ao do poder
politico. Assim, tais regimes ndo apenas frequentemente nascem de golpes
que costumam ser violentos, como também costumam manter o poder de
modo igualmente violento (embora o grau de violéncia possa variar
significativamente).””

Um traco analogo dos regimes autocraticos é a supressao de
diversos direitos e liberdades individuais e politicos, de modo que criticas
ou manifestagdes contrarias aos detentores do sao comumente reprimidas
com uso da violéncia. Em tais regimes, direitos e liberdades individuais,
como a integridade fisica, psiquica, a liberdade de ir e vir, de pensamento,
de consciéncia e crenga, entre outros, sao restringidos ou tornam-se
apenas previsoes legais sem eficacia. Assim, nido é rara a perseguicio
violenta de opositores por meios diversos, que podem ir do exilio a
tortura e a morte (desaparicdes forcadas). Os regimes autocraticos ou
ditatoriais sdao, por defini¢ao, antiliberais, isto é, contrarios as liberdades

individuais e ao individualismo em geral, como se vera logo a seguir.

439 Uma terminologia — muito criticada — ¢ a que se refere a regimes autocraticos mais
violentos como ditaduras e a regimes autocraticos menos violentos como “ditabrandas”.
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Direitos e liberdades politicos e conexos também niao raro siao

440 . . ~ . . .
5 dlSpOSl(;OCS constitucionais sem

restringidos ou tornam-se letra morta
eficacia, pois se verificam diversas restricGes a liberdade de expressao e de
imprensa (censura), liberdade de manifestacio e direito ao protesto,
liberdade de associagio e de organizacio de partidos politicos, entre
outros. Nos casos mais extremos suprime-se o sufragio, cassam-se
mandatos, fecham-se 6rgaos representativos e estabelecem-se sistemas de
partido unico ou situagdes analogas, proscrevendo os demais partidos (ou
alguns deles).

Em autocracias o poder tende a ser exercido de maneira arbitraria,
desconsiderando-se as normas constitucionais e legais vigentes. Niao se
observa a legalidade formalmente vigente, exceto quando conveniente aos
detentores do poder. Assim disposi¢es legais e constitucionais podem
tornar-se vazias e sem eficacia, sendo inobservadas de fato pelo governo,
o que normalmente exige interven¢ao no ambito do Poder Judiciario e
redu¢io de sua independéncia, por meios diversos, como o
estabelecimento de restricdes a sua capacidade de controlar a

41

constitucionalidade ou a legalidade dos atos do regime.*' Isso est4

associado também com intervenc¢des no ambito do Poder Legislativo, que

40 As constituicbes nos regimes autocraticos tenderdo a se caractetizarem como
nominais, incapazes de efetivamente regular as relagdes de poder de acordo com suas
disposi¢des, ou seminticas, traduzindo expressamente a ilimitagdo do poder politico, na
terminologia de Carl LOEWENSTEIN (1976).

#1 Entre outras medidas de intervencdo no Poder Judiciario, suprimindo sua autonomia,
uma tatica comum ¢ denominada captura da suprema corte ou da corte constitucional,
que significa promover a nomeag¢ao da maioria dos ministros pelo governo. Para tanto,
uma tatica utilizada em diversos paises, como no Brasil e na Argentina, foi ampliar o
nimero de ministros daqueles érgios, promovendo as nomeagoes e permitindo assim ao
governo possuir uma maioria artificialmente criada.
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pode eventualmente ser fechado, ter suas atividades suspensas, ter
parlamentares cassados, ou ter as imunidades parlamentares suspensas,
entre outras medidas. Nao raro, a legislacao passa a ser revogada por atos
do Poder Executivo que passam a ter for¢a de lei ou de emenda a

Constitui¢ao.**

Uma das expressdes do poder autocratico, portanto, esta
na supressio (de fato) da separagdo dos poderes, e na legislacio por
decreto, e, consequentemente, na concentragado do poder — donde a
designacao, por alguns, de monocracia.

Sdo regimes politicos marcados, ainda, nao apenas pela
concentragao do poder no executivo, mas no monopolio do poder em
maos do grupo que domina o Estado, caracterizando-se tais regimes como
regimes de poder fechado, ou seja, nos quais se verifica uma auséncia de
competitividade em terno do poder. Neles nido ¢é possivel a diferentes
grupos politicos e diferentes ideologias disputarem o poder por meio do
sufragio (direito de participagao politica popular, tipico das democracias),
nem que diferentes setores da sociedade possuam protagonismo politico.
A supressio de direitos e liberdades individuais (e de suas garantias
judiciais, como o habeas corpus), bem como as restricbes aos direitos
politicos e conexos (como a liberdade de manifestagao, o direito ao
protesto, a liberdade de criagao de partidos politicos e de reuniao), acaba
por dificultar ou impedir a competitividade e, consequentemente, a

alternancia no poder, garantindo a perpetuagao dos governantes no poder.

42 No Brasil, tal fenémeno foi representado pelos Atos Institucionais e pelos Atos
Complementares.
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Embora isso nem sempre ocorra, em algumas de suas formas —
notadamente no Estado totalitirio — os regimes autocraticos adotam uma
ideologia oficial como sua, podendo esta ser de classe — como nos
Estados sovietizados de doutrina marxista-leninista —, nacionalista (muitas
vezes com elementos racistas) — como nos regimes nacional-socialistas e
fascistas — ou de outra natureza. Em tal caso, normalmente verifica-se
uma tentativa supressao ainda mais intensa da liberdade de consciéncia, de
pensamento e de crencga, ao lado de uma intensa doutrinagio por varios
meios, desde as instituicGes educacionais de todos os niveis até uma
propaganda sistematica e muito bem organizada. Neles verifica-se um
monismo ideolégico que naturalmente conecta-se com praticas de
patrulhamento ideolégico e censura nao apenas sobre a imprensa, mas
inclusive sobre livros e sobre diversas formas de acesso a informacio e
manifestacio do pensamento — como, mais recentemente, a Internet.

Em regimes autocraticos com ideologia oficial nota-se com certa
frequéncia, além do recurso extenso a propaganda e as demais estratégias
mencionadas, a tentativa de instaura¢ido de um culto a personalidade dos
lideres das revolugdes ou golpes de Estado, que visa dar legitimidade ao
governo, uma vez que a legitimagao democratica encontra-se ausente ou ¢é
muito débil. Nesses mesmos regimes é comum a adog¢ao de um sistema de
partido tnico, no qual se estabelece como unico partido permitido e
autorizado aquele que representa a ideologia oficial do regime, cerceando-
se os demais. Nao raro, tal partido chega a ser institucionalizado a ponto
de tornar-se quase um 6rgao do Estado, instaurando-se o que muitos

chamam de regime de partido (ou de partido tnico), no qual, a despeito
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das formas adotadas pela organizagio do Estado (por diretérios,
assembleias ou outros 6rgaos), o verdadeiro centro de poder é o partido
que controla o Estado.

Um dltimo trago caracteristico dos regimes autocraticos é o
transpersonalismo ou coletivismo, associado ao antiliberalismo ja
mencionado. Uma ideia politica muito difundida em tais sistemas consiste
na ideia de que “o todo ¢ mais importante do que as partes”, ou seja, na
nog¢ao de que o Estado, a nagao ou a coletividade sao mais importantes do
que os individuos, e que estes devem servir aqueles (e ndo o contrario).*"
Afirma-se dogmaticamente a necessidade de submissdo dos interesses
individuais em face dos interesses coletivos, pura e simplesmente. Assim,
em lugar da afirmagdo de direitos e liberdades individuais, encontra-se
com frequéncia a ideia de deveres fundamentais individuais e coletivos,
exigindo-se a flexibilizagdo de quaisquer direitos do individuo sempre que
tal se considerar necessaria para o bem da coletividade politica (ou da
revolugao) a critério da autoridade politica (o lider supremo do Estado ou
do partido, a junta governativa civil ou militar, ou 6rgao equivalente).

Tal concep¢ao transpersonalista difunde-se com frequéncia,

também, sob a forma de uma metafora organicista: a sociedade politica é

43 Como ensina CAETANO, “A concepcao transpersonalista parte do postulado de que a
pessoa humana nio ¢ um valor em si, mas constitui mero elemento de um todo e s6 em
fungdo deste, consoante as exigéncias dele, tem importancia social. O individuo sera
mera patcela do conjunto, e nada significa fora desse conjunto. Por isso ao Poder
politico s6 interessa o Todo, a totalidade, e o individuo sé importa enquanto membro
desse Ser superior. Se valor total exigir o sacrificio dos interesses individuais, da prépria
vida dos seus membros, estes nenhum direito tém a opor a tal exigéncia. O Poder
politico serd, pois, o realizador inexoravel de certa concepgao de interesse geral em todos os
sectores da vida dos homens em sociedade, exercendo para tanto uma ilimitada autoridade.
Temos nesse caso um regime totalitario.” (CAETANO, 2009, p. 373).
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concebida como um organismo, e as partes (individuos e grupos) como
6rgaos deste organismo.

Percebe-se facilmente a conexao de tal concepcio transpersonalista
ou coletivista com o antiliberalismo que, como ja visto, anula ou fragiliza
os direitos e liberdades individuais (exatamente sob o argumento de que o
bem comum exige sua relativizagdo). Regimes democraticos normalmente
baseiam-se em uma concepgao individualista e liberal, como se vera, ao
passo que os regimes autocraticos (ou ditatoriais) baseiam-se em
concepgOes opostas, anti-individualistas e antiliberais.

Naturalmente estes sio tragos esquematicamente associados aos
regimes autocraticos, de modo que podem estar presentes ou nio, e em
diferentes graus, em diferentes sistemas politicos concretos. Dito isso,
parece importante descrever algumas modelizagbes tedricas de sistemas
autocraticos, assim como algumas manifestacGes histéricas de tais
sistemas. Primeiro evidenciaremos as concepg¢oes sustentadas na teoria de
Robert DAHL (2012), notadamente o modelo das hegemonias fechadas,
das hegemonias inclusivas e das oligarquias competitivas. Apos examinar-

se-a0 as figuras historicas dos regimes autoritarios e totalitarios.

9.3. Hegemonias, oligarquias e poliarquias

DAHL desenvolve uma teoria da democracia extremamente
influente, na qual analisa os modelos de regimes politicos a partir de duas
dimensdes ou eixos fundamentais para identificar os regimes

democraticos, a saber, a inclusividade e a liberalizagao (2012). A
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inclusividade diz a abrangéncia da populagdo que possui a faculdade de
participar do processo de tomada de decisao na sociedade politica, sendo
também chamada de participacio. E intuitivo que quanto mais inclusivo
mais democratico é um regime politico e, inversamente, quanto menos
inclusivo, menos democritico.

A liberalizacio corresponde ao grau de competitividade e de
contestag¢ao publica admitido no sistema, relacionando-se com a existéncia
e o respeito a direitos, liberdades e garantias fundamentais e aos direitos
conexos aos direitos politicos, como liberdade de criagio de partidos
politicos e de manifestacio do pensamento, entre outros. E intuitivo
também que quanto mais liberalizado mais democratico é um regime e
que, inversamente, quanto menos liberalizado, menos democratico sera
(DAHL, 2012).

A partir do cruzamento de tais dimensoes basicas — fundamentais
para a compreensao da democracia, mas nao exaustivas — DAHL elabora
diversos tipos de regimes politicos, ou seja, modelos teéricos capazes de
auxiliar na compreensio dos regimes historicos e em sua classificagao.
Como a inclusividade e a liberalizagao podem ser realizados em diferentes
graus — do minimo ao maximo — fica clara a existéncia de diferentes graus
de democratizagao e diversos regimes politicos nao-democraticos,
parcialmente democraticos ou plenamente democraticos.

No campo das autocracias (regimes nao-democraticos ou ditatoriais)
interessam os modelos das hegemonias fechadas, das hegemonias

inclusivas e das oligarquias competitivas elaborados por DAHL.
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A hegemonia fechada corresponderia ao regime autocratico mais
extremo, ou seja, a0 menos democratico dos regimes politicos. Uma
hegemonia fechada caracteriza-se pelo baixo grau de inclusividade
combinado com um baixo grau de liberalizagao. Trata-se, portanto, de um
regime de poder fechado em que uma minoria exclui de maneira
peremptoria a participagdo da maioria da populagao do poder politico,
nao admitindo oposi¢io e contestagao publicas, restringindo assim a
competitividade politica (DAHL, 2012).

As hegemonias inclusivas seriam regimes politicos autocraticos
marcados por baixa liberalizacio e pela elevada inclusividade. Aqui uma
parcela significativa da populagao goza de direitos de participagao politica
embora nao existam liberdades publicas que tornem o sistema politico
competitivo. As oligarquias competitivas, contrariamente, seriam
autocracias caracterizadas pela baixa inclusividade e pela elevada
liberalizagao, o que significa que, a0 mesmo tempo em que a maioria da
populacdo encontra-se excluida dos processos politicos, ha certa
liberalizagdo quem torna o sistema competitivo pelo menos entre aqueles
incluidos na minoria dominante (DAHL, 2012).

Embora sejam tipos ideais, os modelos formulados por DAHL sio
relevantes para compreendermos a multiplicidade com que podem ser
apresentar os regimes politicos autocraticos conforme sejam mais ou
menos inclusivos ou mais ou menos liberalizados. Fica claro no
pensamento deste autor a possibilidade de configurarem diversos regimes
politicos distintos, conforme se alterem aquelas variaveis, e a existéncia de

diversas formas intermediarias (DAHL, 2012).
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Pensando em termos de sistemas politicos histéricos, e ndo mais de
modelos tedricos, dois sao os casos de principal interesse, conforme ja
mencionado, a saber, os regimes autoritarios e os regimes totalitarios. Isto
porque embora historicamente tenha havido diversas outras experiéncias
nao-democraticas de governo, tal como o absolutismo, estas experiéncias
sao de ocorréncia rara na atualidade. Os regimes autoritarios e totalitarios,
no entanto, sio tipicos da contemporaneidade, tendo desempenhado
papel importantissimo principalmente ao longo do século XX.

Os regimes autoritarios sdo a forma mais comum de regimes
autocraticos ou ditatoriais. Correspondem, de modo geral, a sistemas
politicos nos quais se verificam diversos dos tragos ja mencionados, como
a concepg¢ao autoritaria do poder, a negacao da soberania popular, a
investidura por processos nao democraticos, como o golpe de Estado, o
antiliberalismo e o anti-individualismo, o cariter semantico ou nominal
das constituicdes, a fragilizacio de direitos, liberdades e garantias
individuais, a inobservancia da legalidade, entre outras, embora tais
caracteristicas possam convergir ou nao conforme as circunstancias
histéricas concretas de cada caso. Constituem, portanto, regimes com
baixa inclusividade e baixa liberalizacdo, utilizando-se as dimensoes
trabalhadas por DAHL, sendo seu arquétipo as hegemonias fechadas, mas
podendo eventualmente caracterizar-se como oligarquias competitivas ou

como hegemonias inclusivas.
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9.4. Regimes antoritarios e totalitarios

Os autores apontam que o0s regimes autoritiarios normalmente
restringem sua atuagao a esfera publica ou politica, respeitando em certa
medida a distingao entre Estado e sociedade civil (esfera privada). Isso
significa que em regimes autoritarios existem diversas restricdes aos
direitos e liberdades politicos e conexos, sendo comuns a auséncia de
eleicdes ou eleicoes indiretas; a restricao do espectro partidario com a
colocagio na ilegalidade de ao menos alguns partidos politicos; restrigoes,
em nome da seguranga nacional ou da revolugao, a critica e a oposi¢ao ao
governo, com consequentes limitagdes a liberdade de expressio,
manifesta¢ao, associa¢ao, reunido e imprensa, entre outras caracteristicas
que denotam baixa liberalizac¢ao e baixa inclusividade.

No entanto, em geral, a vida estritamente privada nao ¢
intensamente afetada pelos regimes autoritarios, de modo que a
propriedade privada em geral e dos meios de produgao em particular sao
mantidas, a vida negocial (contratos, obrigacoes, atividade empresarial)
costuma seguir relativamente inalterada, a esfera religiosa, da mesma
maneira, nao costuma ser afetada, seguindo possivel possuir ou nio
crenca religiosa, mudar de credo, e assim por diante. Ou seja, embora a
esfera publica esteja dominada pelo governo e este governo nao admita
livremente a critica e tampouco a competi¢ao politica, a esfera privada
pode permanecer relativamente inalterada, razdo pela qual se afirma que

existe ainda uma distin¢ao entre sociedade civil e Estado.
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Os regimes totalitarios, por sua vez, sendo espécies de regimes nao
democraticos, regimes ditatoriais ou autocracias, tendem a ser hegemonias
fechadas, ou seja, regimes que tendem ao minimo de inclusividade e

444 . .
Neles verifica-se uma tentativa de controle de

liberalizagao politicas.
todas as esferas da sociedade, nao se reconhecendo a distingao entre
esfera publica e esfera privada, e nio se limitando a atuagao do poder
politico a primeira (BONAVIDES, 2009).

Os regimes totalitirios, como o préprio nome indica, buscam
controlar a totalidade da vida social, e por isso sua agao nao costuma se
limitar ao controle (autoritario) da esfera publica e politica, e a redugdo da
competitividade em torno do poder politico por meio e restriges a
participagdao politica (sufrigio e demais direitos politicos individuais e
coletivos) e a liberalizagao (direitos, liberdades e garantias e direitos
conexos aos politicos, individuais e coletivos). O escopo da agdo dos
detentores do poder politico em regimes totalitarios vai além, atingindo
plenamente a esfera privada e abrangendo, portanto, aspectos da vida

como os correlatos a propriedade privada e até mesmo a consciéncia e a

. ., 445 ..
crenca dos individuos.”™” Tendem, portanto, mais intensamente do que os

#4 Aqui pode haver divergéncias de avaliagdo, pois quem considerar as “democracias
populares” de tipo soviético como regimes totalitirios tenderd a enxergar nestas,
provavelmente, hegemonias inclusivas, e ndo hegemonias fechadas. O cariter
hegemonico e, portanto, autocratico, no entanto, parece claro.

45 Alguns exemplos amplamente aceitos podem auxiliar. A doutrina marxista-leninista
pregava a socializacio dos meios de produgdo, o que atinge em cheio a propriedade
privada, classicamente considerada como um direito individual. A implanta¢io da Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas e desse modelo, postetriormente, em muitos sistemas
politicos, significou a desapropriacdo de empresas e propriedades privada e a estatizacio
ampla do sistema econémico, o que demonstra que regimes totalitarios tendem a apagar
a distingdo entre sociedade politica e sociedade civil. A doutrina marxista-leninista
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regimes meramente autoritarios, a assimilagio completa do individuo pela
comunidade politica (concepgao transpersonalista e anti-individualista,
bem como antiliberal, com maior intensidade).

Tais regimes normalmente baseiam-se em uma ideologia politica ou

446 , . . .
’, que é assumida como doutrina oficial

social especifica e bem delineada
do regime, traco ausente nos regimes autoritarios (embora messes com
frequéncia existam ideias difusas que visam ampliar a legitimidade do
governo). Em consequéncia, existe uma tentativa mais ampla e profunda

de interven¢ao do poder politico na esfera privada e até mesmo na psique

7
bl

do individuo*’, e isso acaba por redundar frequentemente no sistema
partidario (partido unico), na utilizacdo extensiva da propaganda como
meio politico (¢ em um controle mais estrito dos meios de comunicagao
do que costuma ocorrer nos regimes autoritarios), no culto a
personalidade dos lideres, no aparelhamento ideolégico do sistema
educacional, entre outros aspectos.™**

O partido tnico é uma consequéncia freqiente da adogdo de uma
ideologia oficial como sendo a unica correta e admitida pelo Estado, pois

o programa do partido oficial sera a versao concreta de tal ideologia. A

também era laicista, ou seja, concebia a religido como indesejavel, de modo que a
liberdade religiosa sofreu (e softre) cerceamento em regimes baseados naquela ideologia.
#6 Sdo exemplos, novamente, os sistemas politicos sovietizados, baseados em suas
proprias versoes da doutrina marxista-leninista. Outro exemplo célebre é o nazismo,
baseado em ideologias racistas.

447 Tende-se a tentar conformar o cidadio ideal, desde o berco, inculcando nele os
valores da ideologia oficial por todos os meios possiveis. Isso significa a trestricio a
liberdade de pensamento, de consciéncia e de crenga politica, filoséfica e religiosa, e,
ainda, restricOes variadas 2 liberdade de catedra, a liberdade de informacio, a liberdade de
imprensa, aos meios de comunicagio, entre outros.

448 HEmbora esses tragos possam eventualmente fazer-se presentes em regimes
autoritarios, si0 menos intensos.
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utiliza¢ao da propaganda é assumida como meio de educagdo das massas
pela vanguarda revolucionaria, e o controle dos meios de comunicagiao
impressa ou por radiodifusao, visto como um meio necessario a tal fim, é
mais intenso, podendo perpassar a censura e chegar mesmo ao controle
estatal direto.

O culto a personalidade visa ampliar a legitimacio do regime,
adotando ares de dominagdo carismatica por vezes, e o aparelhamento das
institui¢oes educacionais, em prejuizo a valores como a autonomia destes
e a liberdade de catedra, visam conformar o cidadao ideal preconizado
pela doutrina oficial, desde a mais tenra infancia.

Como se percebe, o que distingue regimes autoritarios de regimes
totalitarios ¢ a abrangéncia da esfera de controle de grupos e individuos,
que tende a ser menor nos primeiros e ilimitada nos segundos.
Consequentemente, a intensidade do exercicio do poder e a correlata
sujeicao dos individuos aquele costuma ser mais intensa e conhecer menos

limites nos regimes totalitarios do que nos regimes autoritarios.

9.5. Regimes democrdticos

Examinados brevemente os regimes politicos autocraticos ou
ditatoriais, seus principais tragos e ocorréncias historicas, cabe examinar

os regimes democraticos, pelo menos em seus aspectos mais importantes,
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pois a tematica é de extrema complexidade e a literatura é muito vasta, de
modo a ndo ser possivel ter a pretensio de trati-la exaustivamente aqui.*’

Os regimes politicos contrapostos a0s autocraticos sao comumente
denominados de democracias, expressao que tem sido assumida como
equivalente a “poder do povo” ou “governo do povo”, embora isso nao
seja exato de um ponto de vista etimolégico. De todo modo, o significado
atual da expressao ¢é esse, por for¢ca da modificagio sofrida em sua
denotacdo. Nesse sentido, HAURIOU define a democracia como “o
estado de um povo consistente em que o poder soberano reside na
universalidade dos individuos iguais entre si perante a lei.” (HAURIOU,
1929, p. 141).

A despeito da predominancia praticamente universal da expressao
democracia, registra-se na literatura a ocorréncia de outras expressdes com
significado equivalente ao de democracia, como ¢é o caso da expressio
poliarquia ou policracia. A expressao poliarquia — do grego, poli, varios,
argué, autoridade — é particularmente importante, pois designa numa das
teorias da democracia mais influentes a no¢io de uma democracia

concreta, por oposi¢cao a nog¢io ideal de democracia (DAHL, 2012).*"

49 Do mesmo modo que a democracia, as autocracias possuem numerosas formas
intermedidrias, consistentes em diversas férmulas autoritirias, formas de totalitarismo
atenuado, formas quase-totalitarias, entre outras (CAETANO, 2009, pp. 373-374). Em
um manual é impossivel ter a pretensio de examina-las de maneira exaustiva.

40 Observa-se desde logo que a ideia de democracia relaciona-se com a nogdo de
reparti¢dao ou distribui¢io do poder politico ou da autoridade (em sentido objetivo), em
contraposi¢do aos regimes de poder fechado. Tal ideia se relaciona com outras nog¢oes
importantes para a concep¢do predominante de democracia na contemporaneidade,
como a ideia de pluralismo. Ressalve-se que poliarquia, para certos autotres, nio
corresponde a democracia, mas a um regime de concorréncia e disputa pelo poder por
varias autoridades (em sentido subjetivo), tal como ocortia no petiodo feudal, em que

~ 445 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

Ha que se observar que a democracia, por longo tempo considerada
uma forma de governo pela literatura politica, nem sempre possuiu a
denotagdo positiva e o prestigio de que goza atualmente, sendo
recorrentes as doutrinas ou teorias criticas a democracia, bem como
inameros os filésofos politicos que manifestavam preferéncia por outros
tipos de governo — como a monarquia. Tais concepgdes variaram
intensamente, baseando-se em ideias elitistas, como a no¢iao bastante
difundida segundo a qual o povo nio é capaz de bem decidir as questoes

, . 451 . . ~ .
publicas™’, e passando corriqueiramente pela concep¢ao que manifesta

452 .
. A democracia tornou-se um

temor das paixOes irrefletidas da multidao
regime valorizado, desejado e defendido principalmente na Idade
Contemporanea, por for¢a dos ideais difundidos por forga das revolugoes
liberais.

Ha que se fazer algumas adverténcias antes de iniciar o estudo da
democracia. A primeira observagao é que se trata de um tema imbuido de
afetividade e valoratividade, de modo que muito do que se afirma sobre a
democracia nao tem origem ou carater cientifico, mas moral, politico, ou

de outra natureza. Por isso mesmo, ao longo da histéria do pensamento

politico encontramos o tema envolto em discussoes que sdo filoséficas,

exerciam poder e competiam entre si 0s reis, os senhores feudais e as igrejas, entre outros
centros de poder. Policracia etimologicamente significa, como ¢ evidente, diversos
poderes.

#1 Nesse sentido, MONTESQUIEU (2005, pp. 20-21): “O povo ¢ admiravel quando
escolhe aqueles aos quais deve delegar uma parte de sua autoridade. (...) Assim como a
maioria dos cidaddos, que tém pretensio bastante para eleger, mas nio para serem
eleitos, o povo, que tem capacidade suficiente para fazer com que se prestem contas da
gestdo dos outros, ndo esta capacitado para gerir.”

42 Que ¢, alids, uma das justificativas cldssicas para a representagdo politica, que nesse
caso ¢ concebida como um mecanismo de moderagio das paixdes.

~ 446 ~



Sgarbossa & lensne

morais, politicas, éticas e o mais, sendo que os estudos propriamente
cientificos desse complexo objeto sao mais recentes. Aspecto correlato ao
que se examina aqui reside no fato de que a democracia foi avaliada das
mais diversas formas, de pontos de vista idealistas, realistas e até mesmo
criticos™ ou pessimistas, de modo que ¢ preciso adotar um enfoque sobre
o tema que permita sua analise tdo desapaixonada e cientifica quanto
possivel.

Os regimes democraticos ostentam, conceitualmente, caracteristicas
diametralmente opostas as das autocracias, apresentando-se como sendo
aqueles baseados em uma concep¢ao de soberania titularizada pelo povo,
e que busca, portanto, a inclusio dos governados no exercicio do poder,
embora isso possa se dar em diferentes graus e de diferentes formas. Além
disso, traduzem-se em regimes marcados pelo exercicio moderado e
liberal do poder, reconhecendo e protegendo mecanismos relacionados a
competitividade no sistema politico, como liberdades politicas que

permitem a critica ao governo e a organiza¢ao das oposi¢des. Assim,

43 Cabe exemplificar os distintos enfoques. A conhecida férmula de Abraham
LINCOLN define a democracia como “governo do povo, pelo povo e para o povo”,
sendo claramente idealista. O realismo encontra-se no pensamento de ROUSSEAU, por
exemplo, quando este afirma que “tomando-se 0 termo rigorosamente em sua acep¢io,
jamais existiu uma democracia verdadeira e ndo existira jamais. E contra a ordem natural
que um grande ndmero governe ¢ que um numero pequeno seja governado
(ROUSSEAU, 2008, p. 91) e, mais adiante, que “se houvesse um povo de deuses, cle se
governaria democraticamente. Um governo tdo petfeito ndo convém aos homens.”
(ROUSSEAU, 2008, p. 92). Nogio bastante distinta da de LINCOLN ¢ a sustentada por
Benjamin FRANKLIN, que ilustra a democracia pela metifora de uma sociedade
composta por dois lobos e uma ovelha na qual se decidird pelo voto da maioria o que
irdo jantar. As avaliacGes de diferentes pensadores sobre a democracia serdo bastante
distintas, como se verd. A democracia, em seus diversos modelos e suas diferentes fases,
possui muitas virtudes e muitos defeitos. Mas a razio parece estar com Winston
CHURCHILL ao afirmar, ironicamente, que a democracia seria a pior forma de governo
ja inventada, excluidas todas as demais.
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convém examinar alguns tragos principais normalmente associados aos
regimes politicos democraticos, de modo geral, embora em graus e com
caracteristicas variaveis ao longo do tempo e no espa¢o, do mesmo modo
que fizemos ao analisar 0s regimes autocraticos.

O primeiro ponto a ser evidenciado é que a democracia parte da
ideia de que a soberania ou o poder politico pertence ao povo ou é por ele
titularizado, seja exercido por ele diretamente ou ndo. Assim, o governo
democratico ¢ aquele que busca legitimar o exercicio do poder politico a
partir da inclusao, em diferentes graus e de diferentes formas (direta,
indireta, semidireta), dos governantes no governo. A participagio dos
governados no governo é fundamental em um regime democratico, de
todo modo.

Expressao fundamental de tal concep¢ao de poder politico fundado
no consentimento dos governados ¢ o sufragio, concebido como direito
geral de participagao dos cidadaos na vida politica do Estado, e
traduzindo-se principalmente em capacidade eleitoral ativa (alistabilidade
como ecleitor e voto) e passiva (elegibilidade). Como ensina

CANOTILHO,

“O sufrdgio ¢ um instrumento fundamental de realizacio do principio
democratico. Através dele, legitima-se democraticamente a conversio da
vontade politica em posicdo de poder e dominio, estabelece-se a
organizac¢do legitimante da distribui¢do dos poderes, procede-se a criagio
do ‘pessoal politico’ e marca-se o ritmo da vida politica de um pais.”
(CANOTILHO, 2003, p. 301).

Resta evidente também, na atualidade, que a democracia parece

traduzir-se melhor em sistemas politicos que adotam o sufragio universal,
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assim concebidos aqueles que nao excluem parte do povo do exercicio
dos direitos politicos a partir de critérios que possam ser considerados
arbitrarios ou discriminatérios.**

Em consequéncia desses fatores, um dos elementos essenciais dos
regimes em estudo ¢ a investidura democratica dos governantes, que se
traduz concretamente nas democracias contemporaneas, em elei¢oes
peritdicas.” Embora a democracia nio se reduza a elei¢des e tampouco a
mera vontade da maioria (como se examinara adiante), em tal regime
politico estes mecanismos de legitima¢ao democratica (e de agregacao de

456

preferéncias)”” desempenham um papel importantissimo, pois constituem

44 O sufragio ¢ o direito de participagdo do cidaddo na vida politica, alistando-se como
eleitor, votando e eventualmente disputando cargos eletivos, nio se confundindo com o
voto, que ¢ um dos instrumentos pelo qual se exerce aquele direito (BONAVIDES,
2009). As modalidades principais do sufrdgio consistem em sufragio universal e sufrigio
restrito, compreendendo-se o primeiro por oposi¢io ao ultimo. O sufrdgio restrito é
caracterizado pela existéncia de restrices arbitrarias ou discriminatérias ao direito de
participacio politica, como as baseadas na condi¢do econdmica, escolatidade, género ou
sexo, lingua, etnia, casta ou classe social, religido, entre outras. Sio exemplos histéricos o
sufragio capacitatio (escolaridade), censitario (bens ou renda), de género (voto feminino)
e étnico (cor da pele), entre outros. O sufragio universal nio comporta este tipo de
distin¢do arbitraria e discriminatéria, sendo tio abrangente quanto possivel. As restricGes
existentes sdao objetivas e isondémicas, tais como a idade minima (igual para todos e fixada
de maneira razoavel) e o uso normal das faculdades mentais. O sufrigio universal
caminha o mais préximo possivel da coincidéncia entre nacionais e eleitores, consistindo,
portanto, na maxima extensio do direito de participacio politica (SILVA, 2011).

455 Fala-se nas democracias contemporineas porque nem sempte o critério de investidura
democratico ¢ concebido como sendo a eleicio, sendo tipico das democracias antigas a
designagio para o exercicio de fun¢des publicas por meio de sorteio MONTESQUIEU,
2005). Ressalve-se, de todo modo, que a qualificacio de um Estado como democratico
ndo implica que todos os seus 6rgaos sejam designados por meio de procedimentos
eleitorais (PIZZORUSSO, 2008, p. 193), havendo comumente uma concorréncia de
distintos critérios de provimento, tais como as nomeag¢des e outros. Essencial ¢ a elei¢do
das principais autoridades do legislativo e/ou executivo (0 que vatiard conforme o
sistema seja presidencialista, patlamentarista ou outro).

456 Na democracia as elei¢Ges sio mecanismos de legitimacio, ou seja, um dos principais
meios considerados legitimos ou idoneos para a escolha e investidura de governantes no
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o meio de escolha e investidura dos governantes no poder e, em certa
medida, um dos tnicos mecanismos de controle da cidadania (povo em
sentido politico, corpo sufragante ou eleitorado) sobre os representantes
eleitos na maioria dos sistemas.”’

Nao ha espago, portanto, em regimes democraticos, para a ideia de
que o governo exerc¢a o poder politico por autoridade propria, nem para a
investidura no poder por meio da for¢a (golpe de Estado ou processos
semelhantes), ndo se considerando legitimos sendo aqueles governos que
tenham sido investidos no poder por forga de elei¢des legitimas.*® Exige-
se, portanto, adicionalmente, algumas condi¢oes para que se reconhegam
os resultados das elei¢Oes, tais como a auséncia de fraudes e de violéncia
ou coagio contra os eleitores.””

Além desses aspectos, costuma-se considerar que os regimes
democraticos baseiam-se em uma concep¢ao individualista, e nao

coletivista ou transindividualista. Isto é, diversamente do que ocorre em

regimes autocraticos, em regimes democraticos niao se considera,

poder. As eleigdes e as votagSes em geral (pois nem sempre se vota para eleger, votando-
se eventualmente para decidir, tal como ocorre em plebiscitos e referendos) sdo
mecanismos de agregacdo de preferéncias, ou seja, instrumentos por meio dos quais é
possivel (com diversos limites e problemas) captar as preferéncias de uma coletividade
composta por varios individuos.

47 Uma das ideias insitas a democracia representantiva ¢ a de que, sendo as eleigdes
periddicas e os mandatos temporarios, as elei¢oes constituem também um mecanismo de
controle do eleitorado sobre os governantes eleitos, partindo-se do pressuposto de que,
se governarem mal, nao serdo reeleitos.

458 Consulte-se o artigo 21 da Declaragido Universal dos Direitos Humanos da ONU, de
1948.

49 Ou seja, ndo bastam eleicGes do ponto de vista formal se elas forem viciadas e nio
preservarem um minimo de condi¢Ges para uma legitima e livre manifestacio de vontade
do eleitorado. Por isso eleicoes em que os eleitores sofrem coagdo, ou eleicbes em
sistemas de partido Gnico, sem opg¢des para o eleitor, ndo sdo consideradas legitimas, e
sdo incapazes de legitimar os governos eleitos por tais expedientes.
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geralmente, que o todo (a comunidade politica ou o Estado) seja mais
importante que as partes (os cidadaos individualmente considerados), e
que estes possam ser sacrificados, se necessario, em proveito do todo. Em
tais regimes politicos geralmente se recusa a visao totalizante da sociedade
politica, manifestada nos regimes autocraticos sob a forma da metafora
organicista como ja visto.""

A ideia kantiana segundo a qual o homem possui dignidade, e que
jamais deve ser tratado como meio, mas sempre como fim, pode ilustrar o
tipo de ideologia que inspira os regimes considerados democraticos. A
sociedade politica ¢ vista como importante e essencial, mas é concebida

461 ~
Isso nao

como um instrumento a servigco das pessoas, € o o contrario.
significa que nao existam situacOes nas quais os interesses coletivos
possam exigir sacrificios pessoais dos individuos, mas que existem limites
a ingeréncia politica na vida destes, e que nao faz sentido conceber a
sociedade politica como um fim em si mesma, em detrimento dos
individuos pelos quais e para os quais esta é constituida.

Nota-se claramente que o individualismo — aqui assumindo a

expressao sem a conota¢ao negativa que normalmente € a ela associada —

conecta-se intimamente a outro traco definidor dos regimes democraticos,

460 Individualismo e liberalismo sdo elementos tipicos das democracias contemporaneas.
41 Como ensina Marcello CAETANO, a os regimes democraticos comumente baseiam-
se em uma concepgdo personalista (e nio transpersonalista) das relagGes politicas: “A
concepedo personalista das relagbes entre o individuo e o Estado considera a sociedade
politica um meio de facilitar a realizagdo dos fins préprios da pessoa humana, cujos
interesses essenciais deve tespeitar e deixar prosseguir livremente com as trestrigdes
estritamente indispensaveis que decorrerem das necessidades da disciplina social.
Portanto o Poder politico terd por limites os direitos individuais e procurara garantir a sua
fruicdo segundo um principio de /Jberdade. Tal é o carater do regime liberal” (CAETANO,
2009, p. 373)
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a saber, o liberalismo, como ensina BOBBIO (BOBBIO; MATTEUCCI,
PASQUINO, 2008).“* As democracias modernas possuem como um dos
seus tragos essenciais o liberalismo politico, ou seja, a doutrina segundo a
qual o poder politico deve ser limitado, de varias maneiras, para preservar
uma esfera de liberdade (e seguranga) individual, tema este ja examinado
anteriormente, quando se tratou da divisao dos poderes e do federalismo,
entre outros momentos. Cabe acrescentar aqui que tal liberalismo traduz-
se em diversos aspectos, como no estabelecimento e respeito efetivo a
direitos e liberdades individuais, na existéncia e eficicia de garantias
fundamentais, e inclusive direitos e liberdades politicos, individuais e
coletivos, e conexos ao0s politicos.'”

Ao se fazer referéncia a elei¢oes periddicas percebe-se uma conexao

direta entre democracia e forma republicana de governo, pois, como

462 Ha entendimento diverso: “Como mais de uma vez se tem sublinhado, o sistema de
governo democratico nio coincide com o regime liberal. H4 democracias autoritarias e
totalitarias. Os regimes em que se pratica a chamada ‘democracia popular’ ou ‘socialista’
sdo, justamente, totalitarios, ainda mesmo que nalgum ainda ndo tenha sido
completamente realizado esse totalitarismo por se achar em fase declarada ‘de
transi¢ao’.” (CAETANO, 2009, p. 377). Ressalve-se, no entanto, que a visio
predominante é ndo considerar tais regimes como efetivamente democraticos, mas
autocraticos, de modo que o fato de eles se intitularem de democracias ¢ irrelevante, pelo
que se sustenta aqui que as democracias (tal como propriamente entendidas na
contemporaneidade) sdo, em maior ou menor medida, liberais. O prdprio autor autoriza
esta compreensio, ao definir a democracia popular como “uma democracia que suprime
a liberdade individual a titulo de facilitar a perfeita realizagdo do que deve ser a vontade
do povo para tendencialmente atingir o regime comunista.” (CAETANO, 2009, p. 364)
Na visdo do autor trata-se de oligocracias (expressio que utiliza para distinguir da
acepcio aristotélica de forma corrupta de aristocracia associada a palavra oligarquia) e
ditaduras de partido.

43 S3o exemplos a liberdade de informacio, de expressdo, de opinido, de crenga e
consciéncia, a liberdade de associacdo e de criagdo de partidos politicos, a liberdade de
manifestacdo e o direito ao protesto, a liberdade de imprensa, a liberdade de catedra,
entre outros.
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examinado em capitulo anterior, esta possui como tragcos normalmente
associados a eletividade e a temporariedade para o exercicio de cargos e
fungdes publicas. Isso significa, também, que a democracia relaciona-se
com a ideia de igualdade entre os cidadios, o que se traduz em um tipico
anti-autoritarismo, uma vez que as decisoes politicas devem ser livremente
debatidas na esfera publica e os atos do poder publico devem ser
justificados e pautados na legalidade, ndo se concebendo como
democraticas as imposi¢oes puramente autoritarias dos governantes.
Significa, ainda, que a sociedade democratica normalmente é concebida
como isondmica, e nao como verticalmente hierarquizada, o que se traduz
em vérios desdobramentos — como o voto isondmico ou paritario**

Afirmar a proximidade da democracia nao significa, por outro lado,

negar que Estados que adotam a forma monarquica de governo nao

65
>

.4 466
possam ser democracias "

o que seria, na atualidade, rematado absurdo.
A maioria das monarquias contemporaneas existem em Estados que sdo
considerados democracias, e isso ocorre tanto por for¢a da consagragiao
do sufragio universal quanto — especialmente — pela adogao do sistema de

governo patlamentarista, ja estudado, ou, quando menos, pela coexisténcia

464 Voto isonomico ou paritario é aquele com igual valor (“one man, one vote”)
(BONAVIDES, 2009).

465 Isso seria uma impossibilidade apenas em casos como o de monarquias absolutistas
ou nas quais o poder fosse exercido de maneira tirdnica ou despdtica, atualmente de
ocorréncia rara.

466 Como bem recorda Léon DUGUIT, “¢ preciso observar também que tais doutrinas
democraticas ndo implicam de forma alguma a forma republicana de governo. Como o
proprio Rousseau demonstrou, a doutrina da origem popular do poder politico concilia-
se com todas as formas de governo, e a melhor ¢ aquela que mais adaptavel a situagdo da
sociedade a qual ela se aplica.” (DUGUIT, 1918, p. 18.). Ou seja, mesmo sob a forma
monarquica ¢ possivel existir uma doutrina democratica sobre a origem do poder. Além
disso, ¢ possivel a coexisténcia concreta de instituigdes mondrquicas e democraticas.
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de governo monarquico e democraticamente eleito (patlamento ou

467 L. , , . . .
" Mas ¢ inegavel, até pela proximidade na origem, que as

equivalente).
democracias encontram-se profundamente associadas com a forma
republicana de governo.

Os direitos e liberdades individuais e coletivos e os direitos politicos
€ conexos, por sua vez, assim como suas garantias, devem ser efetivos nas
democracias, nao bastando sua consagracao textual nas constitui¢oes, tal
como ocorre na maioria das autocracias, como visto. Isso significa que as
constituicdes das democracias devem caracterizar-se, desejavelmente,
tanto quanto possivel, como constituicdes normativas (LOEWENSTEIN,
1976), isto ¢é, como constituicGes capazes de regularem efetivamente os
processos de poder, e ndo como meras constituicdes nominais (muito
menos semanticas, tipicas dos regimes autoritarios). "

Ainda associado ao carater normativo das constitui¢bes, regimes
democraticos sao caracterizados pela efetiva observancia da divisao dos
poderes e da legalidade, até porque a ultima é consequéncia da primeira.
Como a democracia encontra-se historicamente associada ao
constitucionalismo e ao liberalismo politico, os governos democraticos
pressupdem a adogao de algum tipo de divisio de poderes como meio de

contengao do poder, o que serve para proteger a legalidade, especialmente

na medida em que um judiciario independente seja capaz de velar po ela.

47 A maioria das monarquias contemporineas sio parlamentaristas ou ao menos
patlamentarizadas. Nelas coexistem o 6rgao e as instituigdes monarquicas com 6rgaos e
institui¢oes democraticas, como patlamentos eleitos.

468 O grau de forga normativa das constituigdes ¢ variavel, no entanto, havendo Estados
democraticos que enfrentam, em certa medida, um problema de constitui¢oes nominais,
sem efetiva capacidade de regular os processos de poder.
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E uma caracteristica de regimes democraticos, portanto, a plena
autonomia dos poderes (em sentido formal), que nao devem estar sujeitos
a intervengdes nao previstas na constituicio. Nao cabem na democracia,
portanto, solugbes extralegais ou extraconstitucionais, como cassagao de
mandatos, fechamento do parlamento e outras tipicas dos regimes
autocraticos (com o que nio se confundem, de modo algum, os institutos
admitidos pelos sistemas politicos, tais como wzpeachment, responsabilidade
ministerial ou direito de dissolu¢dao, desde que nao haja abuso em sua
utilizacao).

O estabelecimento de direitos, liberdades e garantias (politicos ou
nao) significa que as sociedades democraticas devem ser sociedades de
poder aberto, e ndo fechado, ou seja, sociedades nas quais diversos setores
e correntes ideoldgicas sao capazes de exercer influéncia sobre o governo,
e nas qual os diversos grupos politicos existentes se encontram em
condi¢bes de disputar — mediante meios nao violentos e nao ilicitos — as
eleicdes — o poder politico e o exercicio das fungdes de governo.
Associam-se, portanto, os regimes democraticos, a ideia de
competitividade politica, e de possibilidade de alternancia de diferentes
grupos (e ideologias) no poder, o que se relaciona com a tolerancia e com
o pluralismo de ideias.

Antes de examinar estes tracos, entretanto, deve-se aproveitar a
passagem para explicitar que a democracia ¢ regime politico que contém

em seu cerne a ideia de um governo das leis e, portanto, de um respeito
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: N . » 469
estrito as “regras do jogo democratico”.”” Desse modo, fatores

perturbadores devem ser evitados tanto quanto possivel, tais como abusos
de poder econémico ou politico, ou, no limite, o uso de meios violentos
para a tomada de poder, que sio radicalmente contrarios a nog¢ao de
democracia. Relaciona-se a democracia, portanto, certa nog¢ao de
pacifismo, pois em um sentido muito elementar a democracia
corresponde (em um sentido minimo) a um sistema que permite a
substituicdo pacifica dos governantes, sem a necessidade do uso da
violéncia ou derramamento de sangue.*”

Dai decorre ainda que os regimes democraticos, até como regra para
sua propria preservacdo, normalmente se fazem acompanhar de regras
proibitivas da militarizacdo da politica, proibindo-se, por exemplo,
partidos politicos com carater militar ou paramilitar, ou que mantenham
organizagdes paramilitares (exatamente pelo risco que este tipo de
instituicio historicamente representa para a democracia).’”" Daf decorre
também o carater civil e ndo militar dos governos em sociedades
democraticas, com a consequente submissao das autoridades militares as

. - 472
autoridades civis.

469 Existe uma conexao forte entre democracia e “wule of law” (governo das leis, e nio de
homens), ou o conceito andlogo do Estado Democratico de Direito, ja examinado
anteriormente.

470 Ha que se lembrar que durante a maior parte da histéria da humanidade o tnico
modo de substitui¢do de um governante era sua deposi¢do pelo uso da forga, o que gerou
diversas doutrinas politicas admitindo ou recusando o tiranicidio — o assassinio do tirano.
471 Consultem-se, a titulo de exemplo, o disposto no art. 5°, XVII, art. 17 § 4°, todos da
Constitui¢io Federal.

472 Nos EUA, por exemplo, a constitui¢do estabelece caber ao Presidente da Republica a
fungdo de Comandante-em-Chefe das Forcas Armadas (art. 2°, se¢do 2%). Disposi¢do
semelhante encontra-se na Constitui¢do brasileira vigente, que estabelece competir ao
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A tolerancia referida associa-se ao pluralismo de ideias, também ja

. 473
mencionado.

Os regimes democraticos sao aqueles marcados pela
tolerancia com a oposi¢ao e com a critica ao governo, sendo infensos,
portanto, as restricoes quanto a livre manifestagio do pensamento, por
exemplo, mesmo quando esta desagradar os detentores — momentaneos —
do poder. Analogamente, nao é compativel com o regime democratico a
adogao de uma doutrina politica (ou social) oficial, pois é inerente a ele o
pluralismo de ideias, de modo que nao pode existir uma ‘“verdade”
oficialmente estabelecida pelo Estado, admitindo-se, contrariamente, uma
discussdo constante das ideologias e das politicas socialmente desejéveis.*”
O pluralismo de ideias mencionado relaciona-se e traduz-se,

, 475
também

(em termos institucionais), no sistema partidario, como sistema
pluripartidario ou multipartidario. Como se vera adiante, a fase histérica
mais recente da democracia moderna consiste na democracia de partidos
(BONAVIDES, 2009), modelo no qual os partidos sio elementos

intermediarios fundamentais para a operacio da democracia. Idealmente

cada partido constituiria a expressio de uma corrente politica ou

Presidente da Republica ndo apenas a nomeagao dos Comandantes das For¢as Armadas,
mas ainda exercer o comando supremo destas (art. 84, inciso XIII).

473 Naturalmente a tolerancia decorre dos direitos, liberdades e garantias, mas também
patece precisar ancorar-se, em boa medida, em uma cultura democratica, enfrentando
dificuldades na pratica (apesar da existéncia daqueles direitos) em ambientes cuja cultura
politica ¢ autoritaria ou conservadora.

474 O carater pluralista da democracia é exptesso de maneira muito feliz por ZIPPELIUS,
com base em POPPER, ao conceber a democracia como um sistema que em lugar de se
basear em amplas doutrinas politicas pré-estabelecidas, mais modestamente concebe-se
como procedimento de “tentativa e erro”, capaz, com maior consisténcia, de conduzir a
sociedade politica a melhores resultados (1985).

475 Mas nio exclusivamente, por isso mesmo relaciona-se com liberdade de imprensa, de
pensamento, de catedra, de associagdo, entre outras.
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ideoldgica relevante na sociedade, de modo que o sistema partidario
espelharia as correntes da opinido politica nela existentes. Assim, se a
tolerancia e o pluralismo sio tipicos da democracia, esta tende a se realizar
mais  plenamente, pelo menos em principio, em  sistemas
pluripartidarios.*”

Outro aspecto  fundamental da democracia (moderna e
contemporinea) reside na representagio politica.”” Diversamente das
democracias das cidades-Estado da Antiguidade, a democracia
contemporanea nao ¢ direta, ou seja, exercida pelos proprios cidadaos,
sem intermediarios. Contrariamente, por forga de diversos fatores*”, a
democracia moderna é representativa, ou seja, institui-se em torno da
representacdo politica: o eleitor elege representantes que, durante um
tempo determinado, agem em seu nome e manifestam sua vontade. Nao
existem, na modernidade e na contemporaneidade, democracias diretas,

apenas representativas. O que eventualmente se encontra ¢ alguma

reminiscéncia de democracia direta, ou, no maximo, algum tipo de poder

476 Adiante se examinario os sistemas partidarios e os efeitos do bipartidarismo no
carater ideoldgico do programa partidario.

477 HAURIOU define o governo trepresentativo como aquele em que “uma ou duas
assembleias eleitas pelo povo representam aquele junto ao poder central e participam do
governo, inicialmente pela votagio dos impostos, posteriormente pela votagdo das leis.”
(HAURIOU, 1929, p. 147).

478 Tais fatores podem ser variados. Um argumento classico ¢ o de que nos Estados
modernos a democracia direta é invidvel, dada sua extensa popula¢io e sua extensio,
encontrado no pensamento de varios autores, como MONTESQUIEU e ROUSSEAU.
Hi, no entanto, também, fatores ideolégicos, como o elitismo, que desconfia da
capacidade de decisio populat, como os ja mencionados.

~ 458 ~

3



Sgarbossa & lensne

decisério conferido ao eleitorado de maneira combinada e residual a
representagio politica (BONAVIDES, 2009).*”

O modo como a representagao politica se da depende da doutrina
da soberania adotada e da teoria do mandato correspondente, sendo esse
elemento determinante a algumas das caracteristicas da democracia
moderna. A tematica do carater representativo da democracia e as
implicagdes em termos da teoria dos mandatos serdo examinados em
maior profundidade adiante, por ocasido do estudo dos diferentes tipos
historicos de democracia.

Ainda entre os tragos tipicos das democracias contemporaneas
encontra-se a regra da maioria, universalmente aceita como critério de
eleicao e tomada de decisio em sistemas democraticos em geral, embora

~ . , . ., . , 480 .
nao seja o unico critério possivel.” Sabidamente em regra adota-se a regra

479 As referidas reminiscéncias de democracia direta se encontram em alguns cantdes
suicos, consistindo em assembleias populares que deliberam sobre diversos assuntos
publicos, inclusive sobre a aprovacdo de leis (instituto denominado Landesgemeinde em
alemio) (BONAVIDES, 2009). Porém, como ensina KELSEN, “Hoje, apenas as
constitui¢des de alguns pequenos cantdes suicos tém o carater de democracias diretas. A
assembleia popular chama-se Landesgemeinde. Ensina BARTHELEMY, sobre a institui¢io
da Landesgemeinde, que classifica como uma “curiosidade arqueoldgica™ “A cada ano o
povo desses cantdes se reune em um prado ou vale, sobre a presidéncia do
Landammann, uma espécie de chefe de Estado eleito, e vota as leis, nomeia os deputados
as assembleias federais, designa os funcionarios.” (BARTHELEMY, 1932, p. 58). O
autor identifica a instituicdo no cantdo de Glaris ¢ em semicantdes de Appenzell e
Unterwalden. Como esses cantdes sio comunidades muito pequenas e apenas Estados-
membros de um Estado federal, a forma de democracia direta ndo desempenha nenhum
papel importante na vida politica moderna.” (KELSEN, 2005, p. 413). A combinagio de
elementos representativos e diretos origina a denominada democracia semidireta, que, no
entanto, ¢ uma espécie de democracia representativa, e nio direta.

40 Por surpreendente que possa parecer, na Antiguidade o critério de escolha de
ocupantes de cargos publicos era, frequentemente, o sorteio, e nao a elei¢do por maioria:
“O sufragio por sorteio ¢ da natureza da democracia; o sufrigio pela escolha ¢ da
natureza da aristocracia. O sorteio ¢ uma maneira de eleger que ndo aflige ninguém; deixa
a cada cidaddo uma esperanga razoavel de servir sua patria.” (MONTESQUIEU, 2005, p.
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da maioria como critério de eleicdo e de decisio, o que ¢é bastante
intuitivo, de modo que candidatos e partidos que obtiverem maior
numero de votos serdo eleitos, e que propostas (como projetos de lei e
outros) que obtiverem votagio majoritaria serdo reputadas aprovadas.*®'

A associagao da regra (ou principio) da maioria é tamanha que ja se
chegou a definir democracia como governo da maioria, o que atualmente
nao ¢ geralmente aceito, razio pela qual devem ser feitas varias
observagoes. A primeira delas é que contemporaneamente se busca
compatibilizar o governo da maioria com os direitos da minoria (e das
minorias), de modo a nao permitir que a regra da maioria signifique a
possibilidade de opressio da minoria vencida (ou das minorias em

482

geral)™, o que classicamente é conhecido na Teoria e na Filosofia Politica
como o problema da “tirania da maioria”.

Assim, embora algumas versoes radicais da democracia tenham
defendido uma concepg¢io puramente majoritaria ou majoritarianista de tal

regime politico (como o jacobinismo revolucionario francés, por

22). Recentemente algumas teorias democraticas tém resgatado este elemento,
defendendo a restauracdo, em alguma medida, de uma democracia aleatéria, isto é,
baseada na dlea, nos sorteios.

41 As dimensdes e implicagbes referentes a regra da maioria sio mais complexas, no
entanto. Basta recordar que ndo existe apenas maioria, mas diferentes maiorias (relativas,
absolutas e qualificadas). Isso serd examinado, em parte, no capitulo dedicado aos
sistemas eleitorais e partidarios.

42 Aqui a expressdo minoria (no singular) é tomada no sentido simples do termo, qual
seja, minoria vencida em um processo de decisio baseado na regra da maioria. Nesse
sentido, na democracia, qualquer um pode ser (ou vir a ser) minoria, quem vence uma
eleicdo (ou deliberagdo) majoritaria hoje poder perder amanhi, e vice-versa. Quando se
fala aqui em minorias (no plural) a expressdo ¢ tomada no sentido sociolégico (muito
difundido na atualidade), significando grupos minoritarios variados (como as minotias
étnicas, linguisticas, politicas ou outras). Note-se que neste sentido muitas vezes a
“minoria” ¢ maioria numericamente, mas minoria em termos de deten¢do de poder
(nesse sentido, os pobres sio uma minoria, embora numericamente sejam maiotia).
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exemplo), a tendéncia contemporanea é a mitigacao da importancia e do
significado do principio majoritario nas democracias, em respeito ao
carater liberal dos desses regimes e da proteciao das minorias (o que se
relaciona com os tracos ja examinados do individualismo e,
principalmente, do liberalismo, pluralismo e tolerancia). Novamente a

licao é de CANOTILHO:

“A democracia tem como suporte ineliminavel o principio maioritario,
mas isso ndo significa qualquer ‘absolutismo da maioria’ e, muito menos, o
dominio da maiotia. O direito da maioria é sempte um direito em concorréncia
com o direito das minorias com o consequente reconhecimento de estas se
poderem tornar maiorias.” (CANOTILHO, 2003, p. 329).

Como ensina BOBBIO, a democracia contemporanea ¢
preponderantemente considerada como democracia liberal, ou seja, uma
democracia na qual a deliberacio majoritaria conhece limites,
especialmente os direitos, liberdades e garantias em geral (que protegem
todos os individuos em face das decisbes da maioria) e a minoria (e
minorias) em particular (pois sdo garantias particularmente importantes
para aqueles que, momentaneamente ou nio, nio possuem maioria e
portanto que estao sujeitos de maneira mais intensa a possiveis decisoes
desfavoraveis ou prejudiciais a si) (BOBBIO; MATTEUCCI,
PASQUINO, 2008)*”. Nesse sentido, ensina o filésofo politico italiano

que

483 Muitos autores classicos e contemporaneos preocuparam-se com a temdtica, desde
MADISON at¢é FERRAJOLI, passando por BUCHANAN e DWORKIN. Luigi
FERRAJOLI tem insistido nos direitos e garantias como “a lei do mais fraco”,
protegendo os individuos e minorias em democracias majoritarias (FERRAJOLI, 2004).
Ronald DWORKIN (2002), por sua vez, foi igualmente feliz ao definir os direitos e
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“(..) se é verdade que nio pode chamat-se, propriamente, liberal, um
Estado que nio reconhe¢a o principio democratico da soberania popular,
ainda que limitado ao direito de uma patte (mesmo restrita) dos cidaddos
datem vida a um corpo representativo, ¢ ainda mais verdadeiro que
segundo a concep¢io liberal do Estado ndo pode existir Democracia
sendo onde forem reconhecidos alguns direitos fundamentais de liberdade
que tornam possivel a participagdo politica guiada por uma determinacio
da vontade auténoma de cada individuo.” (BOBBIO; MATTEUCCI,
PASQUINO, 2008, p. 324).

Assim, na contemporaneidade o principio da maioria passou por
uma ressignificacio, assumindo um papel mais modesto, sendo
corretamente concebido como um critério de tomada de decisio ou de
eleicdo, e nio como algo transcendente, como concepgdes equivocadas
segundo as quais as decisdes majoritarias seriam intrinsecamente melhores
ou necessariamente acertadas (pois as maiorias também erram e a Historia
esta repleta de exemplos disso). Portanto, na atualidade tende-se a
conceber a operagio do principio ou critério da maioria como um
elemento de importancia central da democracia, mas sem dogmatismo e
exagero, pois se considera necessario concilia-lo com o carater liberal e

~ P . . .o . . . 484
com a protecdo de direitos e interesses individuais e das minorias.

liberdades fundamentais como trunfos da minoria em face da maioria em democracias
majoritarias.

484 Notem a possibilidade de varios critérios alternativos de elei¢do ou tomada de decisio.
Além do sorteio, tipico das democracias da Antiguidade, pode-se pensar no critério
monocratico adotado por muitas sociedades simples governadas por um chefe ou
cacique. Pode-se imaginar, por outro lado, a ado¢do do critério da unanimidade em
sociedades muito pequenas. Isso significa, como dito, que a regra da maioria nido é o
unico critério de tomada de decisdo, e que nio é petfeita ou infalivel, razdo pela qual nio
devemos reduzir a democracia a regra técnica de decis@o que ela tem historicamente
adotado. E mais plausivel entender a regra da maioria como um meio termo entre a regra
da unanimidade de a regra monocratica, como fazem James BUCHANAN e Gordon
TULLOCK (1962). Com efeito, a regra da unanimidade protege o individuo de certo
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Por isso mesmo as democracias contemporaneas contemplam nao
apenas instituigdes majoritarias, isto é, que se destinam a traduzir a
vontade da maioria, mas também instituigdes contramajoritarias, ou seja,
destinadas a conter a maioria em defesa dos direitos da minoria. O
principal exemplo ¢ a tutela de direitos e liberdades fundamentais pelo
judiciario, e o controle judicial de constitucionalidade das leis — pois
ambos comumente se traduzem em mecanismos pelos quais normas e
atos do poder publico inconstitucionais por violarem direitos e liberdades,
entre outras hipéteses, podem ser invalidados.

De todo modo o critério majoritario é fundamental nos sistemas
democraticos, pois sao um componente essencial do processo legislativo e
do processo judicial — pois as decisdes de orgaos colegiados sio
majoritarias — um elemento fundamental dos sistemas eleitorais e
partidarios — pois importantes sistemas eleitorais baseiam-se em diferentes
operagdes da regra da maioria, como se vera adiante —; em sistemas de
governo — especialmente o parlamentarismo que, como visto, ¢é

compreendido a partir do referido principio ou critério —, entre outros.

ponto de vista, ao protegé-lo contra decisdes que poderia lhe ser prejudiciais, pois nao
podem ser tomadas sem seu consentimento. De outro ponto de vista, a regra da
unanimidade pode ser impraticavel, principalmente em grupos maiores, haja vista a
dificuldade em se obter consenso. Do mesmo modo, a regra monocratica facilita a
tomada das decisoes, mas possibilita que os individuos sejam prejudicados por decisGes
contrarias a seus interesses, tomadas a sua revelia. Parece plausivel sustentar que a grande
difusio da regra da maioria como critério de tomada de decisio politica deve-se
principalmente ao fato dela situar-se a meio caminho entre o critério monocratico e o da
unanimidade, superando (em parte) os problemas de ambos. Ressalve-se, no entanto, que
a adogdo da regra da maioria gera seus proprios problemas, principalmente a questio da
prote¢do das minorias — caso contrario, estas ficariam a mercé da maiotia vencedora.
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O proprio constitucionalismo e a existéncia de institui¢oes
constitucionais dependem de certa aplicagdo do critério majoritario, pois
se a legislagdo ordinaria pode ser alterada por maiorias relativas ou
absolutas, as normas constitucionais geralmente somente sao alteraveis
por meio de maiorias qualificadas (significativamente superiores a
cinquenta por cento), de modo que ¢é sobre aplicagdes do principio
majoritario que se erigem os sistemas de constitui¢ao rigida.

Examinados tais tragos gerais dos regimes politicos democraticos,
convém fazer uma ressalva e partir para a analise de algumas importantes
modelizacGes das democracias para, apds, examinar o desenvolvimento
historico das democracias concretas, com énfase na Modernidade de na
Contemporaneidade.

Como ja mencionado, Robert DAHL elabora uma das mais
influentes teorias democraticas contemporaneas, reservando a expressao
democracia para a concep¢ao ideal de regime politico democratico e
designando pela expressio poliarquia as democracias (sempre mais ou
menos imperfeitas) do mundo real. Referido autor elabora uma
modelizacio da democracia (e dos regimes autocraticos, como ja
examinado) a partir de dois eixos analiticos fundamentais, um referente a
inclusividade (ou participagao) e outro referente a liberalizagio (ou
competitividade) (DAHL, 2012).

Assim como as autocracias caracterizam-se por baixos niveis de
inclusividade ou de liberalizacio — correspondendo aos modelos de
hegemonias fechadas, hegemonias inclusivas ou oligarquias competitivas,

como ja visto —, as poliarquias (democracias concretas) serao

bl
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caracterizadas pelos tracos diametralmente opostos, ou seja, por elevados
niveis de inclusividade (e responsividade dos governantes aos anseios
populares) e liberalizacao (traduzida na tolerancia para com a oposi¢ao, na
garantia efetiva dos direitos e liberdades) (DAHL, 2012).

No pensamento de DAHL (2012) os regimes democraticos
correspondem aqueles sistemas politicos marcados por elevada
inclusividade, permitindo-se a efetiva participagio dos governados no
governo, e por elevada liberalizagiao ou tolerancia, permitindo-se a critica
publica e a competitividade na arena politica. E importante frisar, tal
como fizemos ao analisar os modelos de regime autocritico no
pensamento desse autor, que a democratizagao ¢ uma questio de grau, de
modo que a maioria dos regimes, nao sendo plenamente inclusivos nem
plenamente liberalizados, provavelmente se caracterizardo como quase-

. . . . . . 485
poliarquias, ou seja, democracias imperfeitas.

9.5.1. Democracias majoritarias e consensuais

Existem, no entanto, outras modelizacGes tedricas bastante
relevantes para compreender a democracia. A titulo de exemplo (pois sao

muitas), o belga Arendt LIJPHART (2008) distingue dois modelos de

45 Com efeito, algumas das classificagoes das democracias concretas atuais adotam a
categoria das democracias imperfeitas, ao lado das democracias plenas, regimes hibridos
e regimes autoritarios. E o caso do Democracy Index, ou Indice de Democtacia, da revista
britanica The Econonist, entre outros. As categorias das democracias imperfeitas e dos
regimes hibridos setiam aproximativamente correspondentes aos modelos de quase-
democracias de DAHL, mas possuem critérios proprios, a saber: a) processo eleitoral e
pluralismo politico; b) funcionamento do governo; ¢) patticipac¢do politica; d) cultura
politica e; ¢) liberdades civis.
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democracias a partir da analise empirica de diversos sistemas
democraticos, a saber, a democracia majoritaria e democracia consensual
(ou consorciativa). O modelo de LIJPHART baseia-se em duas dimensoes

de analise™®

e cinco caracteristicas em cada uma delas, de modo que
podemos elencar dez caracteristicas associadas a cada um desses modelos.

A democracia majoritaria seria baseada: a) concentragdo do poder
em um ministério ou gabinete unipartidario; b) predominancia do poder
executivo; ¢) sistema bipartidario, d) sistema eleitoral majoritario; e) livre
concorréncia de grupos de interesse; f) governo unitario e centralizado; g)
concentra¢ao unicameral do poder legislativo; h) constitui¢ao flexivel; i)
decisdo definitiva sobre a constitucionalidade das leis pelo 6rgio
legislativo; j) banco central independente do governo (LIJPHART, 2008).

A democracia consorciativa ou consensual, por sua vez, seria aquela
baseada nas seguintes caracteristicas: a) distribuicao do poder entre
coalizes pluripartidarias; b) equilibrio entre legislativo e executivo; c)
sistema multipartidario; d) sistema eleitoral proporcional; e) manifestagao
institucionalizada de grupos de interesse de tipo corporativista; f)
federalismo; g) distribuicdo isondomica do poder entre as casas de um
6rgao legislativo bicameral; h) constitui¢oes rigidas; i) controle judicial de
constitucionalidade; j) banco central dependente do executivo
(LIJPHART, 2008).

Como se v¢, aqui a andlise tedrica é ainda mais complexa, entrando

em consideragao diversos aspectos que vao desde o sistema partidario e

486 Uma das dimensdes ¢ por ele denominada de executivo-partidos, a outra, de dimensao
federal-unitaria (LIJPHART, 2008).
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eleitoral até o sistema constitucional, o controle de constitucionalidade e a
autonomia do banco central. Nao ¢ possivel explorar todos estes aspectos
aprofundadamente, mas ¢ importante fazer algumas observagdes
essenciais.

Primeiramente, o que LIJPHART aponta é a existéncia de dois
modelos (tipos ideais) de democracia basicos, um deles baseado na ideia
de competicao e governo pelo vencedor (democracia majoritaria) e outro
baseado na ideia de um governo por uma associagao ou coalizio entre
maioria e minoria (dal a expressio democracia consensual ou
consorciativa). Realmente, examinando-se alguns sistemas democraticos
concretos no conjunto de suas instituigoes, percebe-se a convergéncia dos
elementos indicados. Assim, sio exemplos da democracia majoritaria em
sua maior plenitude, dados pelo préprio autor, os sistemas britanico™’ e
neozelandés e de Barbados; sendo exemplos da democracia; sio exemplos
de democracia consensual, em sua maior plenitude, o da Bélgica e da Suica
(LIJPHART, 2008).

Deve-se ressalvar, de todo modo, a possibilidade de concorréncia
ou divergéncia dos dez tragos eleitos pelo autor para modelizar e
classificar as democracias, podendo surgir diversas combinagdes de

elementos caracterizadores de um ou de outro dos modelos, sendo

47 A origem do modelo denominado por LIJPHART de democracia majoritaria é
exatamente o britanico, razdo pela qual ele também ¢é denominado de modelo de modelo
de Westminster (LIJPHART, 2008).
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presumivelmente a regra os sistemas tendentes a democracia majoritaria
ou consensual, mas nio modelos “puros” ou plenos.*

A despeito da importancia dos modelos para a compreensao teorica
da democracia, nio ¢é possivel explorar todas as teorizagdes de
classificagdes existentes, de modo que as aqui expostas ja parecem
suficientes para lastrear uma compreensao satisfatoéria desses regimes a
partir de tal perspectiva. De todo modo, para além dos modelos tedricos,
convém examinar algumas das manifesta¢Oes historicas da democracia, de
forma um pouco mais aprofundada do que se fez ao examinar as
autocracias. Assim, passa-se a examinar as fases histéricas pelas quais

passou a democracia, o que auxiliara muito na compreensao das virtudes e

das limitag¢oes de tais regimes politicos.
9.5.2. Breve resgate histdrico da democracia moderna
Convém tragar, muito esquematicamente, um quadro histérico de

referéncia do desenvolvimento da democracia moderna ou representativa.

Pode-se seguir aqui, na maior parte dos aspectos, o magistério de Paulo

48 Assim, nos Estados Unidos da América, por exemplo, apesar da forte influéncia
britdnica nas institui¢ées politicas e juridicas, encontramos tragos associados a
democracia majoritaria (predominantes) mas também tracos associados a democracia
consensual (minoritarios). Ali convivem, por exemplo, elementos como a predominancia
do poder executivo, a concentracio do poder em um ministétio unipartidario, o sistema
bipartidario e o sistema eleitoral bipartidario (tipicos da democracia majoritaria) com
federalismo, bicameralismo simétrico, constituicio rigida e controle judicial de
constitucionalidade. Note-se que a democracia de Westminster possui como seu
“arquétipo” o governo britinico, no qual convergem todas as dez caracteristicas
apontadas simultaneamente.
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BONAVIDES (2009), cuja abordagem ¢ particularmente acertada para
descrever o desenvolvimento histérico de tal regime politico.

O primeiro aspecto a ser frisado é o de que a democracia moderna
¢, como ja mencionado anteriormente, sempre representativa. Por
diversas razoes, a democracia moderna necessita da representagao politica,
necessariamente, para operar, constituindo este um trago essencial para
distinguir a democracia antiga da democracia moderna.*”

A democracia antiga consiste no modelo de democracia que surge
ainda na Antiguidade, especialmente em cidades-Estado como gregas,
como Atenas. F denominada direta em virtude de os cidaddos exercerem
diretamente suas prerrogativas de tomar parte nas decisdes da cidade
(Polis), ou seja, sem intermediarios.”” Parece ser estranha a Antiguidade,

1

como aponta BONAVIDES (2009), a ideia de representagio politica.”

49 Quanto ao sistema democratico de governo representativo, ensina CAETANO:
“Existe democracia representativa quando o poder politico pertence a colectividade mas
¢ exercido por 6rgios que actuam por autoridade e em nome dela e tendo por titulares
individuos escolhidos com intervengdo dos cidaddos que a compdem.” (CAETANO,
2009, p. 362).

490 “QO sistema democratico de governo directo consiste no exercicio integral das fung¢des
proprias do Poder politico pela assembleia geral dos cidaddos-activos do Estado. Esta
assembleia faria as leis, elegeria os magistrados encarregados da respectiva execugdo e
decidiria em dltima instincia as questdes em que para cla houvesse recurso.”
(CAETANO, 2009, p. 361).

41 Isto era possivel, sabidamente, por conta da geografia ¢ demografia das cidades-
Estado, que, sendo reduzidas, permitiam a trealizacdo de comicios ou assembleias com a
presenca de todos os cidaddos para aprovar assuntos publicos que iam da escolha de
magistrados a aprovacdo de leis. As cidades-Estado constituem espagos geograficos
reduzidos e tem demografia ignalmente reduzida. Além disso, estima-se que apenas 10%
da populacio das cidades-Estado da Antiguidade, em média, gozasse de direitos politicos,
uma vez que diversos grupos, como as mulheres, 0s escravos e 0s estrangeiros nao
possufam tais direitos. Isso faz com que muitos autores acertadamente considerem as
democracias antigas como republicas aristocraticas.

~ 469 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

A democracia moderna, por sua vez, ¢é necessariamente
representativa, ou seja, estrutura-se por meio da representagao politica. O
instituto da representagao torna-se central a democracia, além do trago
distintivo entre democracia antiga e democracia moderna. A ultima se
estabelece apds as revolugoes liberais dos séculos XVI e XVII, visando
conferir direito de participa¢do e voz ativa aos cidadaos na esfera politica,
e legitimar o governo no consentimento e na vontade popular, como ja
examinado.

Devido as especificidades dos Estados modernos e suas diferengas
para com as antigas cidades-Estado — notadamente dimensoes geograficas
e demograficas™” —, afigura-se impossivel restabelecer uma democracia
direta na contemporaneidade, o que torna incontornavel o recurso a
representacao politica, técnica consistente em fazer com que o povo (em
sentido politico) eleja representantes, investindo-o dos poderes
necessarios para agir em seu nome e manifestar sua vontade.

Observe-se, no entanto, que a representa¢ao politica parece
constituir, a0 mesmo tempo, uma solu¢ao e um problema. Embora seja a
unica forma imaginavel de democracia é representativa nos Estados-nagao
modernos, cujas dimensdes geograficas e demograficas superam
enormemente as antigas cidades-Estado, permitindo que os eleitores
elejam periodicamente um corpo de representantes que atue diariamente

em seu nome, ¢ evidente que qualquer espécie de representacio pode

492 Além disso, a representagdo politica relaciona-se com sociedades complexas e com
um principio de divisio do trabalho, pois, como ja observava ROUSSEAU (2008, p. 91),
“ndo se pode imaginar que o povo permanega incessantemente reunido para cuidar dos
negoeios publicos e vé-se facilmente que ndo poderia estabelecer para isso comunicagoes,
sem mudar a forma da administracio.”
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gerar problemas de fidelidade do representante para com a vontade do
representado. Um dos problemas fundamentais da democracia
representativa sera, portanto, fazer com que os detentores de mandato
eletivo atuem de maneira conforme aos interesses dos eleitores, como se
vera.

Parece acertado dividir a democracia moderna em trés fases:
democracia indireta, semidireta e de partidos, todas espécies da
democracia representativa.”” A democracia indireta constitui uma primeira

A . L. 494 . .
fase da experiéncia democratica moderna” ", surgindo e consolidando-se

bl

no periodo que se estende do fim das revolugdes liberais dos séculos XVI

e XVII até aproximadamente o final do século XIX.*”

493 Aqui se constata, novamente, certa variacio terminolégica. Ha quem utilize as
expressdes democracia representativa ou indireta como sinénimos, o que pode gerar a
impressio de que a democracia semidireta ou de partidos nio sejam espécies da
democracia representativa. No presente trabalho adota-se abordagem diversa,
considerando-se que toda a democracia moderna ¢é representativa. Partindo de tal
premissa, considera-se a democracia indireta como uma primeira fase da democracia
representativa, a democracia semidireta como uma segunda fase e, por fim, a democracia
de partidos como uma terceira fase, pois todas tém como elemento fundamental a
representag¢do politica. Assim, aqui, democracia representativa ndo constitui sindénimo de
democracia indireta, mas esta ¢ apenas uma das fases daquela, ao lado da democracia
semidireta e da democracia de partidos.

494 Utlliza-se aqui a expressdo “democracia moderna” por ser de uso corrente e
consagrada, de modo que inovar poderia levar a equivocos, embora talvez o nome
correto de tal modelo de democracia fosse democracia contemporinea, uma vez que
estabelecida na Idade Contemporinea (apds 1789).

495 Obviamente isto ¢ bastante genérico, pois a experiéncia democratica, seu
desenvolvimento e o periodo da emergéncia de certas caracteristicas variam conforme a
histéria de cada pais. Aqui se busca dar uma visdo geral das institui¢cées democraticas que
se difundiram, em cada periodo, em certo nimero de paises, embora os periodos possam
ndo se coadunar perfeitamente com a histéria concreta de cada um deles. O enfoque dos
autores ¢ normalmente centrado na Europa e nos Estados unidos, sabidamente, razio de
algumas criticas a certas periodizagoes.
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Trata-se de um tipo de democracia que se baseia essencialmente na
crenca de que a temporariedade dos mandatos e a eletividade seriam
recursos suficientes para fazer com que o eleito observasse em sua
atuagao a vontade dos eleitores. Consiste em um sistema no qual o
eleitorado ¢ reunido periodicamente para escolher seus representantes nas
urnas, sem ter maior participa¢do nos processos de decisao politica,
caracterizando-se pelo fato de nele o eleitor nada decidir, limitando-se a
eleger, como ensina BONAVIDES (2009).

Sdo estanhos a democracia indireta (como o proprio nome indica)
institutos que permitissem a decisao de questoes pelo povo, tais como as
consultas populares (plebiscitos e referendos), baseando-se essencialmente
em ecleicdes periddicas.”® E evidente que tal modelo de democracia é
bastante limitado, pois era frequente o descontentamento de eleitores com
a atuacdo dos representantes eleitos, e nao tardou para ficar evidente que a
mera existéncia de elei¢oes peridédicas era insuficiente para corrigir este
problema.

A estas limitagGes, acrescentem-se outras, como o sufragio restrito
que predominava ao longo dessa primeira fase da democracia e que atingia
inclusive boa parte das fases seguintes, o que também auxilia a
compreender as restricdes de tal modelo de democracia.

Por estes e por outros fatores, no final do século XIX a democracia

indireta encontrava-se em situagio de esgotamento, de modo que, por

496 Ha excegles, pois em alguns casos utilizam-se ao longo do século XIX as consultas
populares, mas predominantemente como forma de plebiscitarismo ou cesarismo,
visando outorgar plenos poderes ao chefe de Estado o dar aparéncia de legitimidade
democratica a decisdes unilaterais dos governantes, sendo exemplar a utilizacdo de tais
recursos por Napoleio Bonaparte.
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volta da virada do século XIX para o século XX, e nas trés primeiras
décadas deste, principalmente (BONAVIDES, 2009), difundiu-se um
novo modelo de democracia, cujo objetivo era dar poder de decisio ao
eleitor e criar mecanismos através dos quais este pudesse exercer algum
controle sobre o eleito.

E o advento da denominada democracia semidireta®’, na qual novas
instituicdes passam a ser propostas e a integrar o sistema politico, no
intuito de resgatar a credibilidade da democracia, permitindo que o eleitor
nao apenas eleja seus representantes, mas que também, eventualmente,
decida determinadas matérias, distinguindo-se claramente, portanto, da
fase anterior.”

Em fungao disso, a democracia semidireta se caracteriza por alguns

institutos em particular, tais como as consultas populares — plebiscitos e

497 “Neste sistema a Constituicio prevé a existéncia de orgios representativos da
soberania popular; mas condiciona a validade de certas deliberagbes ou decisbes desses
orgios a manifestacdo de vontade , expressa ou tacita, do préprio Povo constituido pela
generalidade dos cidadaos eleitores. Os processos de intervencdo popular podem ser o
referendum legislativo e o veto popular.”” (CAETANO, 2009, p. 371).

498 “F de se observar ainda que, a0 lado dos institutos da ‘democracia representativa’, no
ambito dos quais o controle dos governados sobre os governantes ¢ realizado mais ou
menos eficazmente por meio de elei¢bes periddicas, pode haver também institutos de
‘democracia participativa’ ou de ‘democracia direta’. Estes dltimos conctetizam-se no
exercicio direto de alguns poderes publicos por parte do povo, isto ¢ dos eleitores, ¢ o
cotpo eleitoral assume assim sob um aspecto posterior aquele papel de 6rgio
constitucional que ja lhe compete no exercicio das fungdes de investidura dos 6rgios
eletivos.” (PIZZORUSSO, 2008, pp. 194-195). Embora o autor italiano fale em
democracia participativa ou direta, defende-se aqui entendimento segundo o qual a
democracia direta propriamente dita é exclusiva da Antiguidade, de modo que a
democracia semidireta ¢ mera fase da demoracia representativa. A expressdo democracia
participativa, por sua vez, patece conectar-se mais frequentemente a propostas mais
recentes de renova¢ido da democracia na segunda metade e nas ultimas décadas do século
XX, como se verd, de modo que parece inconfundivel com a democracia semidireta,
tipica do final do século XIX e inicio do século XX.
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referendos —, a iniciativa popular, o veto popular e o direito de revogacao,
especialmente (BONAVIDES, 2009). Consultas populares constituem
mecanismos por meio dos quais o eleitorado é consultado, previa ou
posteriormente, sobre alguma decisdao a ser tomada, notadamente sobre a
aprovagao de legislagao nova ou a revogacio de legislagio existente.

Iniciativa popular, por sua vez, consiste na faculdade concedida a
uma parcela do eleitorado de apresentar projeto de lei ao Poder
Legislativo, sendo que, se cumpridas as formalidades legalmente exigidas,
tal projeto deve ser processado, discutido e deliberado pelo legislativo —
mas ndo necessariamente aprovado, como se verd. Veto popular,
contrariamente, consiste na faculdade conferida a uma parcela do
eleitorado de convocar uma consulta popular sobre a entrada uma lei
definitivamente aprovada pelos 6rgaos representativos, possibilitando que
o eleitorado nao permita sua entrada em vigor ou que retire o vigor de lei
que eventualmente ja vigente. Direito de revogagao, por fim, consiste
basicamente no direito conferido a uma parcela do eleitorado de convocar
uma consulta popular sobre a permanéncia de uma autoridade ou
representante eleito em seu cargo (normalmente eletivo) (BONAVIDES,
2009).

Tais institutos, que serdo examinados em maior detalhe adiante,
foram implementados em diversos paises, seja isoladamente, seja em
conjuntos variaveis, a depender do pais, e em diferentes modalidades. De

todo modo, apés a década de 1930, aproximadamente, perderam boa
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parte de sua credibilidade, seja por forca de algumas limitagdes que
possuem, seja pelo risco de sua ma-utilizagio.*”

A partir da década de trinta do século passado surge um novo
modelo de democracia, denominada democracia de partidos
(BONAVIDES, 2009). Como o nome evidencia de plano, consiste em um
modelo democratico cujo elemento central consiste nos partidos politicos,
concebidos normalmente como associa¢oes de pessoas reunidas em torno

)0 .
e concebidas como

. . . , I PR 5(
de ideais ou interesses politico-partidarios
instituicoes intermediarias entre os eleitores e o Estado.

A ideia fundamental de tal modelo de democracia consiste na no¢iao

segundo a qual os varios partidos politicos, estruturados em torno de

499 Os institutos de democracia semidireta podem parecer revoluciondrios ao propiciar
poder de decisio e controle dos eleitores sobtre os eleitos, mas nio raro tem eficicia
modesta na pratica. As consultas populares normalmente precisam ser convocadas ou
autorizadas pelos 6rgaos representativos (legislativo e executivo), de modo que somente
o serdo quando for considerado oportuno e conveniente por consideragdes politicas de
tais 6rgdos. Ainda quanto a técnica, normalmente as alternativas oferecidas ao eleitor sio
patcas, limitando-se a responder “sim” ou “ndo” a perguntas pré-formuladas que podem
inclusive causar direcionamento. Na iniciativa popular, os 6rgdos nio sio obrigados a
aprovar a proposta. Essas, entre outras limitagdes, evidenciam porque os resultados da
democracia semidireta foram modestos. Além disso, em alguns casos as consultas
populares (referendos e plebiscitos) foram objeto de abusos, como sob o regime nazista
na Alemanha, de modo que revelaram os riscos inerentes a sua utilizacio (nomeadamente
o plebiscitatismo e o cesarismo).

50 Os partidos sdo a versdo contemporanea das antigas fac¢oes, grupos politicos que
recortiam inclusive a violéncia em sua disputa pelo poder. Os partidos, inicialmente
rechagados por serem considerados nocivos ao interesse geral, passam a ser reconhecidos
juridicamente e acabam institucionalizados ao final, ao desempenharem um papel
fundamental no sistema cleitoral (como se verd no proximo capitulo). Varias sdo as
visdes sobre os partidos politicos, desde as que os consideram como associa¢des de
pessoas em torno de ideais politicos até as que, como WEBER (2004), consideram-nos
meras maquinas para ganhar elei¢Ses e cargos, como se examinara adiante. Os partidos
surgem por volta de 1850 (VAN REYBROUCK, 2016), mas sio institucionalizados e
incorporados definitivamente ao funcionamento das democracias modernas por volta do
inicio do século XX.
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correntes de pensamento ou ideologias politicas diversas, traduzidas em
seus diferentes programas politico-partidarios, ofereceriam uma série de
opg¢oes a escolha do eleitorado (algumas liberais, outras conservadoras,
algumas de esquerda, outras de direita, e assim sucessivamente). Apos as
eleicdes, que, por seu resultado, expressariam a preferéncia politica da
maioria dos eleitores, os representantes de cada partido atuariam de
acordo com seu programa e os valores ali contidos, retornando aos
eleitores politicas em conformidade com suas escolhas (BONAVIDES,
2009)."

Note-se que para que tal modelo funcione de tal maneira, seria
essenciais alguns requisitos, a saber: a) que os partidos fossem ideoldgicos,
ou seja, que cfetivamente se estruturassem ao redor de determinadas
ideias claramente traduzidas em seu programa; b) que existam regras de
fidelidade e disciplina partidarias, que fariam com que os partidos
estivessem em condi¢oes de garantir a conduta dos candidatos eleitos em

: 502 P
conformidade com seu programa”™ — condi¢des estas que nem sempre se

1 Este ¢ o elemento plebiscitario de que fala ZIPPELIUS (1985) ao examinar a
operagdo ideal dos partidos nas democracias contemporaneas, ou seja, se funcionasse
exatamente conforme tal concep¢io, a eleicio ganharia contornos de plebiscito, pois
importaria ndo apenas na escolha dos representantes, mas também do programa politico
a ser desenvolvido. Isso perpassa, naturalmente, por uma série de questdes, que vio
desde o tipo de partidos existente (de massas, de quadros, ideoldgicos, fisiologicos, entre
outros) até pormenores sobre as regras de disciplina e fidelidade partidarias, e aquelas
concernentes ao sistema eleitoral.

502 Pois sem programa partidario claramente definido perde-se o elemento plebiscitirio
mencionado na nota anterior. Além disso, sem a garantia da fidelidade partidaria nada
impede que o candidato eleito por um partido mude de partido apds a eleicio,
frustrando, assim, a inten¢do do eleitor (que pode votar em um liberal e eleger um
conservador, ou votar em um socialista e eleger um liberal, e assim por diante). O mesmo
vale para as regras de disciplina partidaria, pois de nada adianta a permanéncia formal de
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verificam e cuja auséncia pode comprometer a operagao concreta de tal
espécie de democracia.

Tal modelo vigora durante a maior parte do século XX, embora
também enfrente problemas de desconformidade da atuagio dos
candidatos eleitos relativamente as expectativas dos eleitores, exatamente
por conta de dificuldades em se fazerem efetivamente presentes as
condi¢des mencionadas. Diversos problemas, tais como a semelhanca
entre os programas partidarios (que retira seu papel orientador do
eleitorado)™ ou a auséncia ou insuficiéncia das regras de fidelidade e
disciplina partidarias impedem a perfeita operagao da democracia de
partidos e a congruéncia entre preferéncias do eleitorado (ou de sua
maioria) e efetiva atuagdo dos representantes eleitos.

Dados os limites da democracia representativa contemporanea,
surgem com relativa frequéncia novas propostas de democracia
(principalmente tedricas), sempre visando aprofundar a legitimidade
democratica do Estado e resolver o problema da conformidade da atuagao
dos eleitos para com as preferéncias dos eleitores, ainda nao resolvido em

grande parte das democracias contemporaneas.

um candidato em um partido se ele votar contra o programa partidario ou a orientacio
da lideranca partidaria impunemente.

503 Geralmente constata-se uma indesejavel semelhanga entre os programas de diferentes
partidos. Isso pode ter diversas explicagdes, mas uma das mais consistentes ¢ aquela que
afirma que apenas uma minoria dos eleitores adere a posi¢des politicas mais radicais (de
extrema-esquerda ou extrema-direita, por exemplo), tendendo a preferit propostas
moderadas (de centro, centro-esquerda ou centro-direita). Como as eleigbes sdo
majoritarias, os partidos precisam da maioria dos votos para eleger seus representantes, O
que faz com que os programas sejam elaborados com base nas preferéncias da maioria
dos eleitores (moderadas) e tem como efeito fazer com que partidos os mais diversos
tenham programas vagos e muito semelhantes, deixando de orientar os eleitores em sua
escolha (do ponto de vista programatico) e os candidatos eleitos em sua atuagio.

~ 477 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

Assim, no final do século XX muitos passam a propor e¢ defender
um novo conceito, comumente denominado de democracia participativa,
cujo objetivo seria, novamente, o de incrementar a participa¢ao dos
cidadaos na tomada das decisoes politicas do Estado, assemelhando-se em
parte com a democracia semidireta do inicio do século, sem com ela se
confundir. As concepgdes e propostas de democracia participativa variam
bastante, no entanto, de autor para autor ou de pafs para pais, indo desde
concepgOes bastante vagas até ideias mais elaboradas em termos de
instituicoes.

Este novo modelo operaria através de novos institutos, como as

audiéncias publicas realizadas pelos poderes para permitir a participagao

504
>

popular em decisGes (executivas, legislativas e judiciais) importantes™, ou
o orgamento participativo (expediente pelo qual a sociedade civil
participaria de parte das decisdes de alocagdo or¢amentaria de recursos
por parte do Estado). Outro mecanismo de inclusio dos eleitores e da
sociedade civil nas decisdes publicas seriam os diversos conselhos criados
em diversos campos de atuagao estatal com participagao de representantes
da sociedade civil, que proliferaram na histéria recente dos Estados, com
as mais diversas competéncias (desde meramente consultivas até
deliberativas).

De todo modo, a democracia participativa ainda nao parece

corresponder, concretamente, a uma experiéncia democratica historica,

mas a uma série de propostas, nao necessariamente articuladas entre si, no

504 Tem sido expediente comum a realizagdo de audiéncias publicas no 4mbito do Poder
Legislativo e do Poder Judiciario, principalmente em questdes de grande repercussio
social.
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sentido do incremento da participagao da sociedade no Estado, sendo que
tais novos institutos — como as audiéncias publicas, os conselhos
comunitarios e o orgamento participativo — também ostentam, na maioria

505 ~ .
- 0 que nao retira seu valor,

dos casos, a resultados bastante modestos
mas parece indicar a necessidade de seu aperfeicoamento.

Observe-se, conclusivamente, que parece ser correto afirmar que
predominam na atualidade modelos hibridos de democracia, que visam
combinar, em diferentes graus e de diversas maneiras, elementos oriundos
das diferentes experiéncias democraticas ora brevemente narradas. Assim,
vemos na atualidade um misto de democracia de partidos e democracia
semidireta, com alguns elementos da denominada democracia
participativa, em inumeros paises, mas as experiéncias sio muito
diversificadas, e a combinagdo das instituigdes tipicas de cada um destes
modelos bastante diversas. Além disso, a operagao concreta de qualquer
sistema democratico depende de uma série de elementos e institui¢des,
como a forma de governo, a forma de Estado, o sistema de governo, o
regime politico, os sistemas eleitorais e os sistemas partidarios, entre
outros. De todo modo, a democracia continua sendo essencialmente

representativa.

05 De todos os trés, talvez o mais relevante sejam os conselhos comunitatios ou sociais,
mas considerando a multiplicidade de conselhos, de composi¢Ges, de competéncias,
entre outros aspectos, torna-se impossivel abordar tal tematica aqui. As audiéncias
publicas costumam ser bastante limitadas, pois sdo convocadas pelos 6rgios publicos
quando reputam conveniente, ¢ normalmente seus resultados sdo meramente
informativos, ndo vinculando o 6rgio. O or¢amento participativo também costuma ser
instituto de éxito bastante diverso conforme o local em que foi implementado, e
modesto, pois normalmente ¢ uma parcela bastante reduzida do or¢amento publico que é
objeto do mesmo.
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Para encerrar, cabe fazer uma breve mencao a diversas criticas e
propostas alternativas as instituices democraticas classicas. Ha que se
observar que diversos pensadores, como HABERMAS, tém trazido
significativo aprofundamento a discussio da democracia e sua
compreensao contemporanea. Além disso, ha que se fazer mencio a
diversas propostas de reformulagdo da democracia, tais como a ideia de
democracia aleatéria, que sugere que o elemento eleitoral seja combinado
com (ou substituido por) os sorteios, com clara inspiragdo nas
democracias da Antiguidade que, como visto, com frequéncia utilizavam
tal critério para definir quem exerceria as magistraturas. Os defensores da
democracia aleatéria alegam, entre outras coisas, que 0s sorteios se
revelariam um meio superior de representagao politica, a0 permitir que
qualquer cidadio tivesse a possibilidade, em igualdade de condig¢Ges, de
assumir func¢des publicas, além de propiciar um retrato estatisticamente

. . . 506
mais fidedigno da sociedade.”™

De todo modo, nao é possivel abordar
todos estes temas em um manual, e nem é o propoésito da presente obra
exaurir a complexa tematica.

Antes de concluirmos o capitulo sobre a Teoria da Democracia e
passarmos ao capitulo dedicado ao estudos de aspectos centrais para este
regime politico — os sistemas eleitorais e partidarios — examinaremos,
brevemente, trés topicos essenciais: um sobre as doutrinas democraticas e

teorias do mandato, outro relativo ao sufragio e voto e suas modalidades

e, por fim, um sobre os institutos de democracia semidireta. Sem a

06 Conferir, entre outros, VAN REYBROUCK, David. Against Elections: The Case of
Democraey. Trad. Liz Waters. Londres: The Bodley Head, 2016.
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exploragdo de tais topicos o capitulo sobre a Teoria da Democracia estaria

incompleto.

9.5.3. Doutrinas democrdticas da soberania e teorias do mandato

Ao tratar da tematica da democracia revela-se essencial abordar duas
doutrinas diversas sobre a soberania que possuem forte impacto sobre o
sistema democratico e seus institutos caracteristicos, notadamente sobre a
concepgao dominante acerca do sufragio e sobre as caracterfsticas do
mandato eletivo. Tratam-se das doutrinas da soberania popular,
sustentada por ROUSSEAU, e da doutrina da soberania nacional,
defendida por SIEYES, como ensina BONAVIDES (2009).

Ensina CARRE DE MALBERG que “na atualidade, a doutrina
mais difundida acerca da questdo da sede originaria da soberania é a que
situa a fonte do poder no povo, na massa comum dos cidadaos.”
(MALBERG, 1922, p. 152).

A doutrina da soberania popular de ROUSSEAU concebe a
soberania como pertencente ao povo; sabidamente, em seu pensamento
cada cidadao seria detentor de uma parcela ou fracio da soberania, que
exerceria em nome proprio e por autoridade propria (MALBERG, 1922).
Dai que para ROUSSEAU, sendo o povo o titular da soberania, a
democracia ideal seria aquela exercida diretamente pelo cidadao. Apesar
disso, dada a impossibilidade pratica da democracia direta na modernidade
(por razoes ja examinadas), imp&e-se o exercicio do governo por meio de

mandatarios eleitos, pelo que o filésofo suico sustentava uma doutrina
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forte da representagdo, capaz de colocar os cidadidos (titulares da
soberania) em posi¢io de supremacia relativamente aos representantes
eleitos.””

Com efeito, no pensamento politico rousseauniano e nas correntes
de pensamento por ele influenciadas, os candidatos eleitos eram
considerados como estando obrigados a observar as determinagoes dadas
por seus eleitores. Assim, a doutrina da soberania popular defendida pelo
filésofo suico implicava uma democracia estruturada em torno de
mandatos imperativos (BONAVIDES, 2009). O mandato imperativo
consiste em um mandato conferido pelo eleitor ao eleito e dotado de
conteudo concreto, ou seja, um mandato no qual o eleitor daria instru¢des
concretas sobre a atuagao a ser adotada pelo representante eleito, as quais
seriam vinculantes para este dltimo.”” Possui um importante elemento
fiduciario, ou seja, baseia-se na ideia de confianca do eleitor como
condicio 4 continuidade do mandato. Como ensina BARTHELEMY, as
consequéncias de tal mandato, também denominado de “mandato

contratual”, seriam as seguintes:

307 “A soberania ndo pode ser representada, pela mesma razdo por que nio pode ser
alienada; ela consiste, essencialmente, na vontade geral, e a vontade ndo se representa; ela
¢ a mesma ou ¢ outra; ndo ha meio termo. Os deputados do povo ndo sio pois, nem
podem ser, seus representantes, ja que nio passam de comissarios; nada podem concluir
definitivamente. Toda lei que o povo nio ratificou em pessoa ¢ nula; ndo é uma lei.”
(ROUSSEAU, 2008, p. 124).

508 A principal distingdo encontrada na literatura é estabelecida entre mandato livre e
mandato imperativo. José Jairo GOMES (2017), no entanto, registra acertadamente trés
possibilidades, a saber, mandato livre, ou seja, pertencente ao representante; mandato
imperativo, ou seja, pertencente ao eleitor; e mandato partidatio, pertencente ao partido
politico. O mandato partidario estaria presente em sistemas nos quais existissem regras
fortes de fidelidade partidaria, quando, por exemplo, a mudanga de partido acarretasse a
perda do mandato.
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“1* Os eleitores de dada circunscri¢io podem ditar a seus eleitos um
programa e impor a eles solugdes para problemas determinados; 2* em
caso de davida, e se ndo houver determinagdo, o eleito deveria inspirar-se
nos desejos da maioria local; 3* os eleitores deveriam poder revogar seus
eleitos. O mandato é, com efeito, um contrato de confianca, e o mandante
deve, a todo momento, poder revogar seu mandatario. (...) 4* os eleitos
devem prestar contas; 5% eles sdo responsaveis; 6* eles ndo deveriam ser
pagos pelo Tesouro publico, mas por seus eleitores.” (BARTHELEMY,
1932, p. 62).

Para a correta operacio do mandato imperativo, que confere
superioridade ao eleitor sobre o eleito, considerava-se necessario que a
este fosse conferido o direito de revogac¢ao, garantia daquele. O direito de
revogacdo corresponderia a possibilidade dos eleitores revogarem o
mandato anteriormente conferido ao primeiro, notadamente em caso de
afastamento do representante eleito relativamente a vontade do eleitor,
inscrita no mandato imperativo (BONAVIDES, 2009).

Assim a doutrina da soberania popular consistia em uma concepgao
forte de democracia, com primazia da vontade do eleitor sobre a vontade
dos eleitos, de modo que quando se verificasse conflito entre essas duas

: : PN 509
vontades, o eleitor se encontraria em condi¢des de prevalecer.

59 Este modelo ¢ ideal, e poucas vezes foi aplicado na pratica. Falando sobre a
irresponsabilidade dos agentes publicos, KELSEN reflete: “Nio pode haver qualquer
davida de que, julgadas por este teste, nenhuma das democracias existentes ditas
‘representativas’ sdo de fato representativas. Na maioria delas, os 6rgaos administrativo e
judiciario sdo selecionados por outros métodos que nio a elei¢do popular, e, em quase
todas as democracias ditas ‘representativas’, os membros eleitos do patlamento e outros
funcionarios popularmente eleitos, em especial o chefe de Estado, ndo sio responsaveis
juridicamente perante o eleitorado.” (KELSEN, 2005, p. 414). Esta ¢ a regra nas
democracias representativas, sendo excepcionais os sistemas que consagram a
revogabilidade de mandatos eletivos por iniciativa e delibera¢do popular.
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SIEYES, por sua vez, criou a doutrina contraposta, denominada da
soberania nacional (MALBERG, 1922)*"”, com a qual sustentava o mesmo
que soberana seria titularizada pela nagio, e nio pelo povo
(BONAVIDES, 2009)."" A nacio ¢ um ente abstrato, como ja visto, que
nao possui existéncia sensivel (diversamente do eleitorado ou povo em
sentido politico) e nao possui meios de expressar sua vontade (alids, como
abstracdo que ¢, sequer vontade como fendomeno psicolégico possui).

Este ente abstrato necessitaria de 6rgaos para formar e expressar
sua vontade, de modo que em tal concepcio o eleitor passa a ser
considerado nido mais o detentor de uma parcela da soberania, mas
simplesmente um 6rgao cuja fungiao (dever) restringir-se-ia a eleger os
representantes eleitos, os quais, por sua vez, seriam O0s Orgaos
responsaveis por traduzir a vontade da nagao autonomamente, de maneira
independente do primeiro. Tratam-se de o6rgaos distintos (eleitorado e
representantes eleitos) com fung¢oes distintas (eleger ou tomar as decisdes
em nome da nagao soberana, respectivamente) (BONAVIDES, 2009).

Uma mudanca importante, frisada por BONAVIDES, consiste no
fato de que a partir da perspectiva adotada por SIEYES, o eleitor nio
exerce mais um direito, mas um dever, razao pela qual aquele autor

distingue a doutrina do sufragio-direito (baseada na doutrina da soberania

510 Como ensina CARRE DE MALBERG (1922, p. 166): “4 teoria da soberania popular
deve-se opor, segundo o conforme o positivo francés, o sistema da soberania nacional.”
311 A doutrina da soberania nacional foi incorporada, por exemplo, na Constitui¢io
francesa de 1791, cujo Titulo III, artigo 1°, dispunha: “A Soberania ¢ una, indivisivel,
inalienavel e imprescritivel. Ela pertence a Nagao; nenhuma parte do povo, nem qualquer
individuo, podem arrogar para si seu exercicio.” (Tradugio livre dos autores).
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da soberania popular rousseauniana) da doutrina do sufragio-funcio
(baseada na doutrina de SIEYES).”"?

Note-se que, nesse contexto, ndo ha como se falar em mandato
imperativo — pois o eleitor nao é soberano, mas exerce uma fungao e um
dever no interesse da nagao, e por conseguinte nao pode dar ordens ao
representante eleito e tampouco revogar o mandato daquele, pelas
mesmas razoes (BONAVIDES, 2009).

Assim, a democracia baseada na doutrina da soberania nacional
caracteriza-se pelo mandato livre e pela auséncia de direito de revogacio,
nela ndo podendo o eleitor dar ordens ou comandos aos representantes
eleitos e, muito menos, revogar seus mandatos. Foi exatamente esta a
doutrina que, de fato, preponderou na maioria das democracias modernas
instituidas ap6s o sucesso das revolugoes liberais. A base de tal concepgiao
encontra-se no esforco dos eleitos de se livrarem da submissio aos
cleitores, como ensina BARTHELEMY, e traduz-se na teoria da elite ou
da eleicao como simples escolha, segundo a qual “a eleicio nio é um
mandato, mas uma escolha. Sio os melhores, os mais siabios, os mais
honestos que sao escolhidos. Eles administrardo os negbcios publicos
unicamente de acordo com seu saber e com sua consciéncia.” Acrescendo
que dessa doutrina resulta “1° que o eleito nao recebe instrugcdes de seus
eleitores; 2° que decide com plena independéncia; 3° que se inspira

exclusivamente no interesse do pais.” (BARTHELEMY, 1932, p. 63).

512 BONAVIDES (2009) aponta, ainda, que a doutrina do sufragio-direito, concebendo o
sufragio como direito subjetivo do eleitor, normalmente se traduz no voto facultativo, ao
passo que a doutrina do sufrdgio-funco serviria de fundamento para o voto obrigatério,
como se vera adiante.
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Mesmo quando se afirma uma soberania popular, como fazem
muitas constituigdes, 0 que se institui na pratica ¢ uma democracia
baseada em mandato representativo, assim entendido o mandato livre
(nao vinculante) e irrevogavel pelos eleitores. Nesse modelo —
dramaticamente preponderante nas democracias contemporaneas — O
eleitor elege, mas a decisao sobre os interesses a serem atendidos na esfera
publica e estatal cabe normalmente aos representantes eleitos, e nao aos
eleitores.””

Note-se que a concepgao predominante, baseada na doutrina da
soberania nacional, distingue claramente o mandato de Direito Publico do
mandato de Direito Privado, pois o ultimo ¢é sempre imperativo (o
mandante confere poderes especificos para fins especificos ao
mandatario) e revogavel (pois o mandante pode retirar os poderes quando
entender necessario), ao passo que o mandato de Direito Publico ou
representativo nao possui, geralmente, nenhuma daquelas caracteristicas
(BONAVIDES, 2009). Além disso, uma distingao fundamental consiste
no fato de que atos juridicos praticados com excesso de poder pelo
mandatario sob o regime de Direito Privado podem ser anulados, o que
em geral nao se admite quanto aos atos praticados pelo mandatario em

regime de Direito Publico, como recorda PIZZORUSSO:

>3 E isso ¢ verdadeiro mesmo ap6s o advento da democracia semidireta e de institui¢oes
de democracia participativa, pois estas desempenham um papel modesto nas democracias
contemporaneas, que sio baseadas principalmente na representagdo, ou seja, que
reservam o maior numero de decisdes importantes para a livre decisio dos
representantes eleitos.
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“Existe representacdo em sentido privatistico (I ertretung de acordo com a
terminologia alemd) quando um syjeito confetre a outro o poder de agir em
nome e por conta dele para fins de exercicio de direitos ou de
adimplemento de deveres que lhe cabem. Ha, pelo contratio,
representa¢do politica (Rapresentation) quando um sujeito exerce podetes
publicos concernentes a interesses proprios daquele que o elegeram ao
cargo a0 qual sio conexos tais poderes. Enquanto no primeiro caso ha
uma transferéncia efetiva de determinados poderes juridicos do
representado ao representante com a obrigacdo correspondente deste
ultimo agir em conformidade com o mandato recebido, no segundo existe
apenas uma forma de responsabilidade politica do eleito diante dos
eleitores, que eventualmente pode levar a sua nao reeleigdo ao cargo (ou as
vezes também a revogacdo de seu mandato®'4) mas ndo pode afetar a
validade dos atos praticados.” (PIZZORUSSO, 2008, p. 193).

Diante da preponderancia desse modelo nas democracias
contemporineas, a expressio democracia representativa passou a ser
admitida como sin6nimo de democracia baseada em mandato livre e
irrevogavel.

Uma das justificativas comumente apresentadas por filésofos e
tebricos politicos para tais caracteristicas, além da doutrina de STEYES,
consiste na ideia de que uma vez eleito o candidato nao representaria seus
eleitores ou uma parcela do eleitorado, mas o conjunto da nagao (ou do
povo), de modo que deveria atuar de maneira livre e independente,
conforme sua consciéncia, no interesse da comunidade politica como um
todo, e nao de partes dela. Com diferentes formulagoes, os mais diversos
autores defenderam tal concepgdo, como, por exemplo, Edmund

BURKE, no célebre Discurso aos Eleitores de Bristol, de 1774

314 A ocorréncia da revogagao popular de mandatos é rara, como ja mencionado por
diversas vezes.
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“O parlamento nido ¢ um congresso de embaixadores de interesses
diferentes e hostis; cujos intetesses cada um deve defender, como um
agente ou advogado, contra outros agentes e advogados; mas o
patlamento ¢ uma assembleia deliberativa de uma nag¢do, com um
interesse, aquele do todo.” (BURKE, 2012).

Ha objecdes pragmaticas também quanto a possibilidade de
instituir-se mandato imperativo, sem duavidas, como as levantadas por

MONTESQUIEU:

“A vantagem dos representantes ¢ que eles sdo capazes de discutir os
assuntos. O povo nio ¢ nem um pouco capaz disto, 0 que constitui um
dos grandes inconvenientes da democracia. Ndo ¢ necessirio que os
representantes, que receberam daqueles que os escolheram uma instru¢io
geral, recebam outra particular sobre cada assunto, como se pratica nas
dietas das Alemanha. E verdade que, desta maneira, a palavra dos
deputados seria a melhor expressido da voz da nagdo; mas isto provocaria
demoras infinitas, tornaria cada deputado o senhor de todos os outros, e
nas ocasides mais urgentes, toda a for¢a da nagdo poderia ser retida por
um capricho.” MONTESQUIEU, 2005, p. 171).515

Esta ideia, entre outras, serviram para tentar justificar a

independéncia dos eleitos relativamente aos eleitores (durante o

516

mandato)’ ", havendo inclusive normas de direito positivo que proibem os

representantes eleitos de buscar ou observar instru¢oes do eleitorado para

15 Coisa sutil ¢ nem sempre percebida, portanto, é que a representacdo territorial —
diversamente de outras, como a corporativa, por exemplo, em que a tepresenta¢io se dd
por profissdo, classe ou outro critério — permite essa autonomia dos representantes
eleitos em face do eleitorado, como observa MONTESQUIEU: “Quando os deputados,
como diz muito bem Sidney, representam um gripo de pessoas, como na Holanda,
devem prestar contas aqueles que os elegeram; o mesmo nio ocotre quando sio
deputados pelos burgos, como na Inglaterra.” MONTESQUIEU, 2005, p. 171).

516 Essa ¢ uma das conhecidas criticas de ROUSSEAU a democracia inglesa: “O povo
inglés pensa ser livre; ele se engana muito, pois s6 o é durante a elei¢io dos membros do
Parlamento; assim que sdo eleitos, o povo torna-se escravo, nido ¢ nada. No curto
momento de sua liberdade, o uso que dela faz bem merece que a perca.” (ROUSSEAU,
2008, p. 124).
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o exercicio de suas fun¢bes em sistemas politicos como o francés, por
exemplo. Isso se conecta com aquela concepgao elitista segundo a qual o
povo elege bem, mas ¢é incapaz de decidir adequadamente sobre os
assuntos publicos (MONTESQUIEU, 2005), entre outras justificativas,
como aquela segundo a qual os representantes eleitos devem tomar
inclusive medidas que sejam necessarias para o bem comum, ainda que

contrarias aos interesses de certos grupos sociais ou de seus eleitores.

9.5.4. Sufragio, voto e suas espécies

Um tema extremamente importante no estudo da democracia
consiste na teoria do sufragio e do voto, pois ambos siao elementos
essenciais para a daquele regime politico, juntamente com outros
institutos, tais como o mandato, os partidos politicos e o sistema eleitoral.
O mandato foi examinado no tépico precedente, e os ultimos dois temas
serao analisados no capitulo seguinte.

Como ja visto, o sufragio’’’ consiste no direito de participar do
exercicio do poder estatal conferido aos cidadaos, o que pode ser feito por
meio de varios recursos, especialmente pela participagao como eleitor ou
candidato nas eleigbes. Sufragio é, portanto, direito subjetivo que ¢

titularizado por aqueles que possuem capacidade eleitoral (ou politica),

517 Sufragio tem origem no latim, suffraginm, cujo significado ¢ o de apoiar ou aprovar
(BONAVIDES, 2009).
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que ¢ inconfundivel com a capacidade civil ou penal, embora possa estar
com essas relacionada.’"

E necessario distinguir a capacidade eleitoral ativa da capacidade
eleitoral ativa, consistindo a primeira no gozo de um conjunto minimo de
direitos politicos, correspondendo a uma condi¢ao juridica que permite a
alguém alistar-se como eleitor e votar. A capacidade eleitoral passiva, por
sua vez, corresponde a um gozo mais amplo de direitos politicos,
consistindo na condi¢ao juridica que habilita alguém nao apenas a alistar-
se e votar, mas também a concorrer como candidato em elei¢es.””’

A capacidade eleitoral passiva pressupde a ativa, isto ¢é, para alguém
ser candidato tem, no minimo, que poder ser eleitor — ou, colocando-se de

outro modo, a elegibilidade pressupoe a alistabilidade —, além de

b
preencher outros requisitos legais. O inverso naturalmente nido ¢é

verdadeiro, ou seja, embora ndo possa haver elegibilidade sem

520

alistabilidade, ¢ possivel haver alistabilidade sem elegibilidade.

18 Geralmente os sistemas juridicos reconhecem personalidade e capacidade de
titularizar direitos e deveres para pessoas naturais ou juridicas desde o nascimento ou a
criacdo, respectivamente, embora a capacidade de gozo de direitos ndo implique
necessariamente capacidade de exercicio (de modo que um recém nascido ou um menor
impuibere, por exemplo, embora titularize diteitos, ndo podera exercé-los sem a
representagio de seus responsaveis legais). A capacidade civil (de exercicio) ndo se
confunde com a capacidade penal (imputabilidade), podendo coincidir ou nio a idade em
que a pessoa torna-se civilmente responsavel e penalmente imputavel (geralmente em
torno dos 18 ou 21 anos conforme cada sistema juridico). A capacidade politica, como o
nome evidencia, habilita o cidadio ao exetrcicio de seus direitos politicos e ndo se
confunde com a capacidade civil ou penal, podendo a idade (e demais requisitos) para
aquisi¢do da capacidade eleitoral coincidir ou ndo com a da capacidade civil ou penal.

519 A idade minima de elegibilidade, no entanto, pode vatiar conforme o catgo. Confira-
se o disposto no art. 14, § 3°, inciso VI, alineas “a” a “d”, da Constitui¢cio Federal de
1988.

520 No Brasil o alistamento eleitoral e o voto sio obrigatorios a partir dos 18 anos
completos, mas ¢ possivel alistar-se como eleitor, facultativamente, o maior de 16 ¢
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Considera-se que o sufragio ¢ titularizado por todos aqueles que
possuem pelo menos a capacidade eleitoral ativa, que consiste na
capacidade politica basica de alistar-se eleitor e votar. Ao atingir a idade
minima e preencher os eventuais requisitos de alistabilidade como eleitor
o cidadao passa a integrar o povo em sentido politico (corpo sufragante),
estando habilitado ao exercicio de direitos politicos, o que se da na
maioria dos casos por meio do exercicio do voto.”!

O voto ¢ inconfundivel com o sufragio, pois se o ultimo consiste no
direito ou a prerrogativa juridicamente reconhecida a alguém de participar
da vida politica da comunidade, o primeiro consiste no instrumento pelo
qual normalmente o sufragio é exercido. Ou seja, a relagdo entre sufragio
e voto ¢ instrumental, este ultimo ¢é acessorio daquele, é o meio técnico
que viabiliza o exercicio concreto do direito de participagao politica
(BONAVIDES, 2009).”*

Feitas estas observagoes preliminares e vistas estas distingdes, cabe
expor algumas das concep¢des doutrinarias principais vinculadas ao

sufragio e a0 voto para, apds, evidenciar algumas classificagoes relativas a

menor de 18 anos (art. 14 § 1°, inciso II, alinea “c” da Constitui¢io). A idade minima
para concorrer a qualquer cargo eletivo é de 18 anos (para vereador, art. 14, § 3°, inciso
VI, “d”). Desse modo o menor de 18 anos alistado como eleitor possui alistabilidade ou
capacidade eleitoral ativa, mas ndo possui elegibilidade, ou capacidade eleitoral passiva.

521 Assim, o cidadio (nacional detentor de capacidade eleitoral ativa, a0 menos) podera
(ou deverd) votar (conforme o voto seja facultativo ou compulsoério) em elei¢oes e
eventualmente em consultas populares, como plebiscitos e referendos. Constata-se desde
logo, como ensina BONAVIDES (2009), que pode haver vota¢io com eleicio ou
votacdo sem eleicdo (consultas populares).

522 Nem sempre ha precisdo terminoldgica, contudo, sendo que por vezes a expressio
sufragio ¢ utilizada no sentido de voto e vice-versa.
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ambos. Primeiramente serdo examinadas as doutrinas do sufragio-direito e
do sufragio-funcao, e, apos, a taxinomia do sufragio e do voto.

Duas sao as principais abordagens doutrinarias sobre o sufragio a
serem examinadas, como ensina BONAVIDES (2009), a saber, a doutrina
do sufragio-direito e a doutrina do sufragio-fungao. Ha um nexo entre as
doutrinas do sufragio e as doutrinas da soberania ja examinadas,
correspondendo a doutrina do sufragio-direito a doutrina da soberania
popular rousseauniana e a doutrina do sufragio-funcao a doutrina da
soberania nacional.””

A doutrina da soberania popular sustentada por ROUSSEAU,
segundo a qual cada eleitor seria detentor de uma parcela da soberania
(MALBERG, 1922), titularizada pelo povo, e defensora de uma visio
forte de democracia, baseada em mandato imperativo e direito de
revogacao, vincula-se a teoria do sufragio-direito (BONAVIDES, 2009).
Com efeito, se cada cidaddo ¢ titular de uma fracio da soberania, ele a
exerce em nome préprio, como um direito subjetivo’ que lhe é conferido
pela ordem juridica (daf o nome da doutrina).

A concepgao do sufragio como um direito subjetivo tem como
desdobramentos o sufragio universal e o voto facultativo. Com efeito, se o
sufragio é concebido como um direito subjetivo, deve abranger o maior

numero possivel de pessoas, e fazé-lo de maneira igualitaria, no sentido de

523 Assim como existe um nexo entre as doutrinas da soberania referidas e o mandato
livre (ou representativo) e mandato vinculado (ou imperativo).

524 Direito subjetivo ¢ uma faculdade ou capacidade conferida pelo ordenamento juridico
a um titular. Os direitos possuem como catractetistica considerada a eles inerentes a
tendéncia a universalidade ou isonomia, de modo que sido geralmente conferidos a
maioria das pessoas, distinguindo-se assim dos privilégios, que, por defini¢cio, sio
faculdades ou capacidades conferidas pelo ordenamento juridico a uma minoria.
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nao-discriminatéria e nao-excludente. Portanto a concepgao do sufragio
como um verdadeiro direito conduz ao conceito de sufragio universal,
analisado adiante, e ¢é dificilmente compativel com nogdes
correspondentes a modalidades de sufragio restrito (excludente,
discriminatério), igualmente objeto de analise a seguir.”

Por outro lado, os titulares de direitos subjetivos em geral
normalmente possuem a faculdade de exercer seus direitos, e nio a
obrigacao de fazé-lo, podendo deixar de exercé-los. Portanto, a teoria do
sufragio direito tenderia a conduzir, ainda, ao voto facultativo, sendo
dificil concilia-la com a ideia de voto obrigatério ou compulsorio.

A doutrina da soberania nacional, ao sustentar que a soberania seria
titularizada pela nagao (e nao pelo povo), implicava uma consequéncia de
grande importancia: os eleitores, neste contexto, nao exerceriam um
direito subjetivo titularizado por eles, como visto, mas desempenhariam
uma funcao (isto é, um dever) (MALBERG, 1922). A condicao de eleitor
corresponderia, a partir de tal ponto de vista, a uma fun¢ao que o eleitor
prestaria a nagao soberana, consistente em participar das elei¢oes, votando
e elegendo os integrantes de varios 6rgaos do Estado, por meio dos quais
a nagdo soberana expressaria sua vontade (BONAVIDES, 2009).>*

E da doutrina da soberania nacional (MALBERG, 1922), portanto,

que decorre a doutrina do sufragio-fun¢io, que nega tratar-se o sufragio

525 Ou seja, considerar o sufragio um direito subjetivo significa sua extensio a0 maximo
grau possivel de nacionais, excluindo-se apenas os incapazes (por motivos de idade ou
outros critérios objetivos) de exercer tal direito.

526 Como ja visto, em tal ponto de vista o eleitor ndo possui qualquer supetrioridade em
face dos representantes eleitos. Ao contrario. O eleitor vota e, cumprido seu dever, ndo
mais interfere. Aos representantes eleitos, 6rgaos da nagdo, cabe expressar livremente a
vontade soberana desta, através do mandato livre e irrevogavel.
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de um direito subjetivo, afirmando correponder a uma fungao, a um dever
do eleitor. Entre as consequéncias da adogao de tal doutrina, encontram-
se o sufragio restrito e o voto obrigatorio.

Considerando-se que o eleitor estaria desempenhando uma fungao
para a nagdo soberana, seria possivel escolher livremente aqueles
considerados mais aptos a cumprirem tal fun¢ao (tal como os nobres, ou
os proprietarios, ou 0os com maior renda, ou 0os com maior escolaridade)
(BONAVIDES, 2009). Desse modo, pela doutrina do sufragio-funcao,
poderiam ser livremente excluidos do sufragio quaisquer grupos ou
pessoas: mulheres, minorias étnicas, pessoas com menor escolaridade,
pessoas sem propriedade ou com renda inferior a determinado patamar, e
assim por diante. Ou seja, a doutrina do sufragio-funcao é perfeitamente
compativel com o sufragio restrito, ou seja, aquele que exclui,
discriminatoriamente, certos grupos de pessoas.

Além disso, a doutrina em exame, ao conceber o sufragio como
uma fungao, e nao como um direito, permite que se conceba o voto como
um dever, ao lado de outros, como o servico militar obrigatério ou a
obrigagao de pagar tributos. Assim a doutrina do sufragio-funcao tem
como consequéncia, ainda, o voto obrigatério ou compulsério, assim
entendido aquele cujo exercicio ndo é uma faculdade do eleitor, mas um
dever deste, e cujo descumprimento enseja a aplica¢ao de san¢des (como
multas, suspensoes de direitos e outras).

Portanto, como se percebe, conceber o sufragio como direito
subjetivo conduz ao sufragio universal e ao voto facultativo; concebé-lo

como dever, conduz ao sufrigio restrito e ao voto obrigatério, em
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principio. Deve-se ressaltar que afirmar isso ndo significa que haja
necessariamente tal correspondéncia. Encontraremos numerosos sistemas
politicos nos quais se afirma o sufragio como direito e, a0 mesmo tempo,
se institui voto obrigatério (ou, com frequéncia no passado recente,
institufa-se o sufragio restrito). Também seria possivel encontrar sistemas
baseados no sufragio-funcao que adotassem o sufragio universal, por
exemplo. O que se afirma aqui, com base em BONAVIDES (2009), ¢ que
as consequéncias légicas da adog¢dao da doutrina do sufragio-direito, se
quisermos ser consistentes, sao o sufragio universal e o voto facultativo; e
que as consequéncias logicas da adogao da doutrina do sufragio-fungao
sao o sufragio restrito e o voto obrigatério.

Exatamente por tal inconsisténcia existente em muitos sistemas, que
reivindicam a soberania popular e o sufragio-direito, adotam o sufragio
universal mas estabelecem um sistema de voto obrigatério (caso do Brasil,
por exemplo), surgiram teorias ecléticas ou intermediarias, como as que
tentam conceituar o sufragio como um curioso “direito-dever” (um direito
de exercicio obrigatério). Analisadas tais questdes introdutdrias, cabe
examinar algumas espécies ou modalidades de sufragio e de voto.

A distingio fundamental no ambito do sufragio é a que se
estabelece entre os sistemas de sufragio universal e os de sufragio restrito.
O sufragio universal, como ja se pode antever, consiste em um direito de
participagdo politico amplo e nio-discriminatério, conferido a maior
parcela possivel dos nacionais, sendo tendencialmente universal e
isonomico. Isso significa que em sistemas que adotam o sufragio

universal, pessoas ou grupos sao excluidos do direito de voto apenas de
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acordo com critérios objetivos e nao discriminatérios (BONAVIDES,
2009).

Assim este sistema comporta exclusdes objetivas e isonomicas,
como as baseadas no estabelecimento de uma idade minima (em
patamares razoaveis ou nao excessivos, entendidos como um requisito de
maturidade para o exercicio consciente de direitos politicos). Tal critério é
isondmico e nao discriminatério, uma vez que todas as pessoas, ao atingir
uma idade minima, gozardao de direitos politicos e poderdo exercé-los,
desde que possuam aptidao para tanto, sejam ricas ou pobres, brancas ou
negras, homens ou mulheres, nobres ou plebeus. O critério da idade

527 ~ .
nao descaractetiza,

minima (desde que nao excessivamente elevada)
portanto, o sufragio universal.

Além do critério etario, apenas admitem-se exclusoes fundadas em
motivos objetivos e nao discriminatérios neste sistema. Desse modo, uma
condi¢ao mental que impossibilite a compreensao do exercicio do voto
sera um motivo suficiente para excluir as pessoas em tal condi¢do, por
impossibilidade, do sufragio, de maneira objetiva. O fundamento, no
entanto, deve ser claro e nio discriminatério, fundado em uma efetiva
incapacidade de exercer os direitos politicos.

O sufragio restrito, contrariamente, corresponde a um privilégio

mais do que a um verdadeiro direito (que, por definicao, é isondémico e

nao discriminatério), uma vez que a faculdade de participa¢ao na vida

27O estabelecimento de idade demasiadamente elevada para o exercicio de direitos
politicos pode ser considerado como descaracterizador do sufrdgio universal,
estabelecendo um sufrigio restrito etario. Nos EUA, a XXVI Emenda a Constitui¢do
norte-americana vedou o estabelecimento de exigéncia etaria superior a 18 anos para o
exercicio dos direitos politicos, em 1971.
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politica da sociedade ¢é restrita a determinadas pessoas. Consiste, como
também ja fol possivel antever, na atribuicao do direito de participagao
politica a pessoas que preencham determinados requisitos, o que implica a
exclusao arbitraria de grupos de pessoas que nao atendam aqueles
requisitos, revelando-se um sistema discriminatério e nao-isondomico
(GOMES, 2017).

Nas primeiras fases da democracia moderna, principalmente ao
longo do século XIX, preponderaram os sistemas de sufragio restrito,
concedendo-se direitos politicos apenas a determinada parcela da
populacao, normalmente homens brancos e proprietarios ou com renda
superior a um minimo legalmente estabelecido. Exclufam-se do sufragio,
por consequéncia, mulheres, negros e outros grupos étnicos, 0s nao-
proprietarios, entre outros.

Houve diversas modalidades de sufragio restrito  que,
conjuntamente ou separadamente, existiram ao longo da histéria em
diferentes sistemas politicos, pelo que convém conhecer algumas dessas
modalidades.

Uma delas é o sufragio censitario ou pecuniario, modalidade na
qual, exigindo-se a comprovagao da propriedade de bens ou de uma renda
minima (em geral elevada), exclufa-se do gozo dos direitos politicos (total
ou parcialmente) as parcelas mais pobres da sociedade. Funda-se,

portanto, em discrimina¢iao economica, sendo que por vezes subsistia na
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forma da cobranga de um tributo como condi¢ao para o exercicio dos
direitos politicos (BONAVIDES, 2009).”

Outra modalidade de sufrdgio restrito consiste no sufragio
capacitario que, estabelecendo-se como condi¢io para o sufrigio um
elevado grau de escolaridade (curso superior, em regra), excluindo-se por
tal expediente a maioria da populagdo da participa¢ao da vida politica
(BONAVIDES, 2009). Constata-se ainda o sufragio racial ou étnico, por
sua vez, consiste na modalidade de sufragio restrito que exclui membros
de determinadas etnias do exercicio dos direitos politicos, como os

529 o A , .
negros.”” O sufragio de género, por sua vez, ¢ aquele que exclui os

membros do sexo feminino do exercicio dos direitos politicos.””

Estes sao os casos mais comuns de sufragio restrito, mas podem ter
existido ou podem existir outras modalidades. O sufragio aristocratico,
por exemplo, consiste na modalidade de sufragio restrito que reserva os
direitos politicos apenas para a nobreza, isto é, apenas para detentores de
titulos nobiliarquicos — condes, bardes, duques, entre outros. A rigor aqui

nao se tratam de verdadeiros direitos politicos, mas de verdadeiros

privilégios. O sufragio restrito religioso, por sua vez, consiste naquele que

528 No Brasil houve restricoes ao gozo de direitos politicos baseadas na renda ou
patrimonio (Constituicio de 1824, art. 45, inciso IV). Certas hipdteses de sufragio
censitario mediante cobranga de tributo foram abolidas nos EUA pela XXIV Emenda a
Constitui¢do norte-americana, aprovada em 1964.

529 A exclusio dos descendentes de escravos existiu por toda parte, sendo notéria nos
Estados Unidos da América.

530 Esta ¢ outra modalidade de sufrdgio restrito que foi muito difundida, existindo até
periodos histéricos bastante recentes em alguns paises. Nos EUA as restricoes ao
sufragio feminino somente foram abolidas em 1920, pela XIX Emenda a Constituigao
norte-americana. No Reino Unido, as restri¢oes ao sufragio feminino foram reduzidas
apenas em 1918 e eliminadas apenas em 1928.

~ 498 ~



Sgarbossa & lensne

exclui da participagdo politica as pessoas que nao participem da religiao
oficial do Estado, quando houver, ou a religidio predominante,
significando a exclusao dos direitos politicos de minorias religiosas.

Desse modo, parece ter restado evidente os elementos

b

caracterizadores  do  sufragio  restrito e,  consequentemente,
descaracterizadores do sufragio universal. Também o voto possui diversas
variantes ¢ modalidades que devem ser devidamente compreendidas, de
modo que parece conveniente evidenciar algumas das principais
classificacoes de tais variantes e modalidades.

Observe-se inicialmente que o voto pode ser classificado, quanto a
sua compulsoriedade, em voto facultativo ou obrigatério (BONAVIDES,
2009). O dltimo consiste no sistema em que o alistamento como eleitor e
o comparecimento as urnas, por ocasido das elei¢des, é compulsério,
ficando aqueles que atenderem os requisitos para ser eleitores sujeitos a
penalidades, como multas, caso nio se alistem ou votem, sem justificativa
admissivel. O primeiro, por sua vez, consiste no sistema em que O
alistamento como eleitor ou, pelo menos, o comparecimento as urnas para
votar, é faculdade do eleitor. Em tais sistemas, o eleitor pode votar ou
nao, sem ficar sujeito a quaisquer penalidades e sem necessidade de
justificativa.”

Quanto a publicidade o voto pode ser classificado em publico ou

secreto. Publico ou aberto é o sistema no qual o voto do eleitor é

51 Ha, atualmente, tanto sistemas eleitorais que adotam o voto facultativo quanto
sistemas eleitorais que adotam o voto compulsério. Note-se que o voto compulsério nao
exclui a possibilidade de votos em branco ou nulos, apenas exclui a possibilidade de nio
comparecimento puro e simples as urnas, sujeitando os eleitores que assim procederem,
sem justificar auséncia, as san¢Ges prescritas em lei.

~ 499 ~



Teoria do Estado Moderno e Contenporaneo

conhecido por todos, ao passo que o voto secreto é aquele em que as
opg¢oes do eleitor sio protegidas por meios que assegurem seu sigilo —
cabines individuais, cédulas idénticas e opacas, urnas inviolaveis — sendo
vedado a quem quer que seja conhecé-las. O voto secreto tem por
objetivo proteger o eleitor, permitindo-lhe que exerca seus direitos
politicos livre do destemor e da ameaga de represalias por parte de quem
quer que seja, razao pela qual é o sistema macigamente preponderante na
atualidade (BONAVIDES, 2009).

Quanto a imediatidade o voto pode ser direto ou indireto. No voto
direto o eleitor opta, diretamente e sem intermediarios, por um dos
candidatos ou partidos concorrentes a determinado cargo eletivo. No voto
indireto, o eleitor nao ira prover diretamente o cargo em questao por seu
voto. Os eleitores normalmente votam em delegados ou representantes
que fardo parte de assembleias ou conveng¢oes as quais cabera eleger um
dos candidatos em disputa. O eleitor nao vota, portanto, diretamente, no
candidato de sua preferéncia.’”

Por fim, quanto a periodicidade, o voto pode ser periédico ou nao-
periédico. No primeiro os eleitores votardao em intervalos regulares de

tempo (a cada dois ou quatro anos, por exemplo), em fun¢io da

532 No Brasil o voto ¢é direto para todos os cargos eletivos, salvo uma situa¢do
excepcional de eleigao indireta (art. 60 § 4° inciso II da Constitui¢do Federal de 1988).
Nos EUA, o presidente da repuiblica ¢ eleito de maneira indireta. Os eleitores elegem
representantes em cada Estado, e estes formam um colégio eleitoral que elege o
Presidente. Distingue-se assim o voto popular (que serve para escolher os delegados para
o colégio eleitoral) do voto presidencial (que consiste no voto dos delegados para eleger
o presidente). Consulte-se a Segdo 1* do art. 2° da Constituigdo norte-americana.
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temporariedade dos mandatos.” No entanto, se o mandato nio for
temporario, o voto nio sera periddico, uma vez que nao ha periodicidade
para o exercicio do sufragio e niao se sabe quando havera a préxima
eleicao. O voto nao periddico pode ser exemplificado por monarquias

N 534
eletivas, embora raras.

9.5.5. Institutos de democracia semidireta™

Devido a relevancia do tema cabe explorar com um pouco mais de
atenc¢do alguns institutos da democracia semidireta, nos limites do que
permite o presente curso. Embora a democracia semidireta tenha
conhecido seu apogeu na primeira metade do século XX (BONAVIDES,
2009), deixou como legado diversas instituigdes importantes que
continuam presentes, de diferentes maneiras, nos arranjos democraticos

contemporaneos. Assim, analisaremos brevemente os institutos das

533 No Brasil os mandatos eletivos, tanto para o executivo quanto para o legislativo, sio
em regra de 4 anos (presidente, governadores, prefeitos, deputados e vereadores).
Excepcionalmente hd mandatos mais longos (8 anos, no caso dos Senadores). Nos EUA
os mandatos dos deputados ¢ de 2 anos, o dos senadores, de 6 anos, o do presidente da
republica, 4 anos.

53 Como visto em geral as monarquias observam a heteditatiedade como critério de
provimento do trono. No entanto a histdria registra casos de monarquias eletivas, como
ja examinado anteriormente.

535 Observa CANOTILHO que adotam mecanismos de democracia semidireta a Suica, a
Dinamarca, a Irlanda, a Franca, a Austria, a Alemanha, a Itilia e a Suécia
(CANOTILHO, 2003, p. 295). Destacarfamos, ainda, os Estados Unidos e Brasil, entre
indmeros outros pafses.
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consultas populares, iniciativa e veto popular, bem como direito de
~ 536

revogagao.

Ha que se observar uma mudanca importante operada pela inser¢ao
de institutos de democracia semidireta nas democracias contemporaneas, a
partir do final do século XIX e inicio do século XX, qual seja, a
complementagao da representacio democratica formal (classica) com a
representacio democratica material, na terminologia de CANOTILHO.

Como ensina o autor portugués, a primeira corresponde a concepgao

classica de representa¢ao democratica:

“O principio da representagdo, como componente do principio
democratico, assenta nos seguintes postulados: (1) exercicio juridico,
constitucionalmente autorizado, de ‘fungdes de dominio’, feito em nome
do povo, por 6rgios de soberania do Estado; (2) derivagdo directa ou
indirecta da legitimacdo de dominio do principio da soberania popular; (3)
exercicio do poder com vista a prosseguir os fins ou interesses do povo.
(-..) Esta autorizacio e legitimacio juridico-formal concedida a um 6rgao
‘governante’ (delegagdo da vontade) para exercer o poder politico designa-
se representagio formal.” (CANOTILHO, 2003, p. 293).

Para além da representagao democratica formal, CANOTILHO
aponta para a existéncia de uma representacao democratica material, que
nao se reduz a uma delegacao de vontade, mas que faz a legitimidade do
6rgao representativo depender também do conteddo de seus atos e que

contempla, por isso, a concepcao de representacao como atuacao no
bl 5

. . . .~ . 537 .
interesse de terceiros, disposicao para responder (responsiveness)” e, ainda,

536 Por outro lado ndo serd possivel aqui, nesta primeira edi¢do, examinar institutos de
democracia participativa, como as audiéncias publicas, o or¢amento participativo e 0s
conselhos populares.

537 Isso, por sua vez, estard associado tanto a tematica da responsabilidade politica de
orgios e agentes publicos, especialmente detentores de mandato eletivo, como a no¢iao
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a existéncia de uma relagao dialética entre representantes e representados
(CANOTILHO, 2003, p. 294). Tal representacio democratica material
redundard em mecanismos ou procedimentos de democracia semidireta.
De todo modo, é preciso compreender que nos sistemas de
democracia semidireta e nos posteriores por eles influenciados, ocorre
uma combinagao de ambos os tipos de representacao, normalmente com
predominancia do elemento representativo formal, o mesmo valendo para

institutos de democracia participativa, como ressalta PIZZORUSSO:

“E de se obsetvar, todavia, que os institutos de democracia direta ou de
democracia participativa desempenham normalmente um papel apenas
complementar aquele que é proprio dos érgios representativos, aos quais
sdo confiadas geralmente as tarefas de maior televo.” PIZZORUSSO,
2008, p. 195.

Serao objeto de exame a seguir, os principais institutos de
democracia semidireta, a saber, as consultas populares, a iniciativa

popular, o veto popular e o direito de revogacio.

a) Consultas populares

As consultas populares siao institutos que visam incrementar o
poder decisério dos eleitores, permitindo que nao apenas elejam, mas que
eventualmente também decidam certas questdes (BONAVIDES, 2009).
Por meio das consultas populares o eleitorado é convocado as urnas para

opinar favoravelmente ou contrariamente a uma proposta, normalmente

de acconntability, compreendida como dever de prestar contas, informagdes e,
eventualmente, na possibilidade de responsabilizagio.
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um projeto de lei. Como ensina BARTHELEMY, referindo-se ao sistema

que denomina de governo semidireto,

“Nesse sistema, o povo pode por si mesmo praticar certos atos da vida
publica. Ele ndo o faz por meio da reunido de todos os cidaddos em um
mesmo lugatr, ele o faz depositando uma cédula em uma urna, que exprime
sua vontade.” (BARTHELEMY, 1932, p. 67).

. . . 538
Geralmente se considera que o plebiscito e o referendo

constituem espécies do género consultas populares, embora se verifique
significativa imprecisao terminoldgica e fungibilidade entre as expressoes,
cujo significado varia entre autores e sistemas politicos distintos. Algumas
vezes plebiscito e referendo sao expressoes tomadas como sindénimos, por
outras vezes emprega-se a expressao latina referendum como significando as

consultas populares em geral.”’

538 A expressdo plebiscito (plebis scitum) nasce em Roma, correspondendo a uma lei
aprovada pela assembleia dos plebeus — daf o nome (GILISSEN, 1986). Era uma espécie
de lei aprovada por uma assembleia especifica, portanto, mudando de sentido,
posteriormente, para significar um projeto de lei (ou outra questdo publica) submetida a
consulta popular. Referendo igualmente vem do latim, referendum, cujo significado seria o
de “convocar para”, designando também, genericamente, a convocagdo do povo para
deliberar sobre matéria submetida a sua apreciagao.

53 Por vezes encontra-se plebiscito como significando a realizagdo de uma consulta
popular cujo objetivo é fazer com que o povo, reunido, delegue poderes extraordinarios
ao chefe de Estado — presidente ou equivalente —, constituindo, neste caso, um elemento
de cesarismo. Outras vezes adotam-se outros critérios para distinguir plebiscitos e
referendos, como faz, por exemplo, Marcello CAETANO (2009, p. 372): “Como
processo de manifestacdo de vontade popular existe ainda o plbiscito que é também a
vota¢do por todo o eleitorado de certo Estado mas para traduzir a resposta a certa ou
certas perguntas formuladas pelos governantes, geralmente a respeito de transformagdes
constitucionais. Estd-se, pois, perante um processo muito semelhante ao referendum. A
diferenca ¢ esta: o referendum consiste num processo de governo constituido e pratica-se,
portanto, nos termos da Constitui¢do incidindo sobre uma lei ou resolu¢io ja tomada e
que se pretende saber se tem a aprovacdo popular; a0 passo que o plebiscito é um processo
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No Brasil tradicionalmente considera-se que o plebiscito e o
referendo sido espécies do género das consultas populares, distinguindo-se
o primeiro do dltimo especialmente em fun¢ao do momento em que sio
realizadas as consultas (SILVA, 2011). Nesse sentido, entende-se que o
plebiscito constitui uma consulta ao eleitorado feita anteriormente a
tomada de uma decisdo, e que o referendo consiste em uma consulta ao
eleitorado feita posteriormente a tomada da decisdo.”’

Além disso, ha que se observar que existem diferentes tipos de
consultas populares no que diz respeito a seus varios aspectos,
notadamente quanto a convocag¢do, quanto a vinculatividade, quanto a
eficicia e quanto a matéria. Assim, quanto a convocagao, a consulta
popular pode ser facultativa ou obrigatéria (BONAVIDES, 2009). Na
primeira espécie cabe a autoridade competente (geralmente o 6rgio

legislativo ou executivo), convocar, se entender pertinente, a consulta

popular para a apreciacio de alguma matéria relevante. Assim,

“O referendum ¢é facultativo quando uma matéria pode ou poderia ser
regulamentada pela Assembleia representativa, mas que, sob certas
condigdes, a consulta a0 povo pode ser exigida para a validade definitiva
da decisio.” (BARTHELEMY, 1932, p. 71).

constituinte para que se apela a fim de decidir uma modificagio na orientagio do governo
ou na Constitui¢io.”

540 Entre os mecanismos de democracia semiditeta adotados no Brasil estio os
plebiscitos, referendos e a iniciativa popular, conforme estabelece o art. 14, incisos I a 111
da Constituicio Federal de 1988. A Lei n. 9.709, de 18.11.1998 regula a matéria,
adotando o critério distintivo referido (consulta prévia ou posterior) em seu art. 2° §§ 1°
e 2°. O referido artigo prevé que podem ser submetidas as referidas consultas populares
matérias de acentuada relevancia de natureza constitucional, legislativa ou administrativa.
Outra distingdo ¢ a autotizagdo para a realizagdo de referendo é da competéncia exclusiva
do Congresso Nacional, assim como a convocagao de plebiscito (art. 44, inciso XV da
Constitui¢ao).
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No segundo caso, a realizagao da consulta popular é obrigatoria, por
ser estabelecida pela propria legislacio, devendo necessariamente ser
convocada.”' Nesse sentido é o magistério de BARTHELEMY: “existe
referendum obrigatério quando uma decisao nao pode ser tomada sendo
com a aprovagio do povo.” (BARTHELEMY, 1932, p. 71).

Ha ainda a possibilidade de conferir-se a uma parcela do eleitorado
a capacidade de provocar a convocagao de uma consulta popular sobre
determinado assunto, como observa CANOTILHO, mas tal arranjo ¢

. 542
relativamente raro™":

“O referendo ¢ uma consulta feita aos eleitores sobre uma guestio ou sobre
um fexto através de um procedimento formal regulado na lei (procedimento
referenddrio). A iniciativa do referendo pode pertencer aos 6rgaos do Estado
(governo, deputados) ou a um certo numero de cidaddos (iniciativa
populat).” (CANOTILHO, 2003, p. 295).

Quanto a vinculatividade, a consulta popular pode ser vinculante ou
consultiva; na primeira hipétese o resultado da consulta (aprovagao ou
rejeicao da proposta) deve ser obrigatoriamente observado pelas

autoridades, ao passo que na segunda hipétese o resultado do plebiscito

51 Sio exemplos de plebiscitos (consultas populares prévias) obrigatérios (de
convocagio necessaria) os estabelecidos pela prépria Constitui¢do brasileira de 1988
como requisito para incorporagio, subdivisio, desmembramento, anexa¢do ou formagio
de novos Estados federados, assim como para a criacdo, incorporagdo, fusio e
desmembramento de municipios. Confira-se o disposto no art. 18 §§ 3° ¢ 4° da
Constitui¢io Federal.

542 Embora seja em patte o que ocorre em hipdteses como o veto popular e o direito de
revogacido, que podem ser compreendidos como consultas populares provocadas por
iniciativa popular.
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ou referendo nao obriga os Orgios representativos, limitando-se a
informar as autoridades a opiniio do eleitorado sobre a matéria.”*’

Nao se deve confundir o a facultatividade ou obrigatoriedade da
convocagao da consulta popular (plebiscito ou referendo) com a natureza
vinculante ou meramente consultiva de seu resultado (vinculatividade).
Assim pode haver consulta popular facultativa e consultiva, facultativa e
vinculante, obrigatéria e consultiva ou obrigatéria e vinculante. No
primeiro caso a realizagdo da consulta ¢ facultada e os resultados nao
vinculam os 6rgaos estatais; no segundo a convocagao ¢é facultada, mas os
resultados da consulta obrigam os 6rgaos estatais. No terceiro caso a
convocagao ¢ necessaria, mas o resultado nio é obrigatério. No ultimo
caso tanto a convocagao ¢é obrigatéria quanto o resultado deve ser
observado.”*

Quanto a eficacia juridica, a consulta popular pode ser constitutiva
ou revogatéria. Na primeira o eleitorado é convocado para se manifestar
sobre a criagdo de direito novo, como a aprovagao de uma nova lei, por
exemplo. Desse modo, a eficicia da consulta popular diz respeito a
constituicdo de novas normas. Na consulta popular revogatoria, o

eleitorado tem a oportunidade de se manifestar sobre a revogacao total

(ab-rogacao) ou parcial (derrogacao) de direito ja em vigor.

543 Note-se que na hipétese de consulta popular consultiva o efeito do referendo é
praticamente 0 mesmo de uma pesquisa de opinido, e que o eleitor ndo possui poder de
decisdo nesse caso.

544 T claro que alguns arranjos sio pouco plausiveis, como a convocagio obrigatéria com
efeitos meramente consultivos, ndo vinculantes. Mas tais arranjos, embora incomuns, sao
possiveis. Note-se, ainda, que o maior poder de decisio popular se encontra presente na
consulta popular obrigatéria (quanto a convocagio) e vinculante (quanto ao resultado), e
o menor poder de decisdo popular se encontra presente na consulta facultativa (quanto a
convocagio) e consultiva (quanto ao resultado).
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Quanto a matéria, por sua vez, a consulta popular pode ser
constitucional ou legislativa. No primeiro caso o eleitorado manifesta-se
sobre a aprova¢ao de uma nova constitui¢ao, de uma reforma ou emenda
constitucional, ou sobre a convocacio de uma assembleia ou convencao
constituinte. No segundo caso, a manifestagdo popular diz respeito a
normas infraconstitucionais, normalmente leis. Assim, como ensina

CAETANO,

“No caso do referendum legislativo, a assembleia politica discute e vota um
projecto de lei mas, uma vez concluida a elabora¢io parlamentar, o
projecto ¢, automaticamente ou por iniciativa de outro 6rgio
representativo, submetido a aprovacio do eleitorado e s6 quando reuna a
maioria dos votos expressos serd promulgada como lei.” (CAETANO,
2009, p. 371).

Percebe-se que as consultas populares podem ser interessantes
mecanismos de incremento da participagdo popular nas democracias
contemporaneas. Nota-se, no entanto, que o grau desse incremento
variara bastante conforme o tipo de consultas populares admitidas no
sistema (se constitucionais e legislativas ou apenas legislativas, se de
convocagao obrigatoria ou facultativa, se dotada de efeitos vinculantes ou
meramente opinativos, especialmente).

De todo modo existem alguns limites a tais institutos, pois nao
apenas nos casos de consulta popular facultativa (quanto a convocagio)
havera uma tendéncia dos o6rgios governamentais em convocar as
consultas apenas quando considerarem conveniente, como ¢é possivel

direcionar, em parte, o resultado das consultas populares, dependendo das
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alternativas submetidas aos eleitores e a forma como as questdes sio

elaboradas (BONAVIDES, 2009).*

b) Iniciativa popular

Como ja mencionado anteriormente a iniciativa popular consiste na
prerrogativa conferida a uma parcela do eleitorado de propor um projeto
de lei a apreciacio do Poder Legislativo (BARTHELEMY, 1932). Tal
proposta legislativa de origem popular é de recebimento e apreciagao
obrigatorios pelos 6rgaos do legislativo caso estejam preenchidos todos os
requisitos constitucionais e/ou legais estabelecidos.

Nos sistemas que adotam iniciativa popular, a legislagao estabelece
os requisitos minimos a serem preenchidos pela proposta, normalmente
que o projeto seja subscrito por uma parcela do eleitorado (variavel, que
pode ser 1%, 5% ou 10% dos eleitores inscritos na circunscri¢ao eleitoral

~ 546 : 547
em questao’", por exemplo) e outras formalidades.

5% Imagine-se uma consulta popular sobre a legalizagdo do aborto. Questionar se o
eleitorado ¢ “favoravel a liberdade da gestante de decidir sobre a continuidade da
gestagdo” pode ter efeitos diferentes de questionar se o eleitorado é “favoravel a
interrup¢io da vida do feto”. Além disso, sempre as respostas estardo condicionadas a
uma alternativa (sim ou nio), ndo existindo a possibilidade de o eleitor apontar uma
terceira opgdo se ndo estiver presente na cédula, como aponto BONAVIDES (2009).

546 Em sistemas federais ou assemelhados (Estado unitario regional, por exemplo) podera
haver proposta de iniciativa popular municipal, estadual (ou regional) e federal (ou
nacional), conforme as peculiaridades de cada sistema. E intuitivo que para iniciativa
popular municipal a proposta deverd ser subscrita por uma parcela dos eleitores
domiciliados no municipio; na iniciativa popular estadual (ou regional), dos eleitores
domiciliados no Estado ou regido; e, finalmente, na iniciativa popular federal (ou
nacional), de todos os eleitores.

547 No Brasil, por exemplo, a Constitui¢io federal condiciona a apresentac¢io de projetos
de lei de iniciativa popular municipal a manifestacdo favoravel ou apoio ao projeto por
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Apresentado o projeto de lei de iniciativa popular ao Poder
Legislativo em conformidade com o estabelecido pela legislagao ou pela
constitui¢ao, tal Poder é obrigado a recebé-lo e processa-lo como qualquer
outro projeto de lei de iniciativa de parlamentares e outras autoridades,
mas nao a aprova-lo (BONAVIDES, 2009). Ou seja, a iniciativa popular
mune o povo da capacidade de propositura de projetos de lei, mas nao da
capacidade de aprova-los definitivamente — e, caso o fizesse, seria quase
que um processo legislativo direto, que normalmente nio existe nas
democracias modernas.

Assim mesmo sendo projeto de lei de iniciativa popular pode o
Legislativo aprova-lo, emenda-lo, apresentar substitutivos ou mesmo
rejeitd-lo, de modo geral. F evidente que a rejeicio de projetos de lei de
iniciativa popular pode ser dificil, por seu custo eleitoral, mas

‘2 7 . :1; 548
normalmente ¢é possivel juridicamente.

no minimo 5% do eleitorado do municipio, cidades ou baitros em questio (art. 29, inciso
XIII). No caso da iniciativa popular federal, exige-se a subscri¢cio do projeto por pelo
menos um por cento do eleitorado nacional, abrangendo pelo menos 5 Estados da
federagio, entre outros requisitos (art. 61 § 2°). A iniciativa popular estadual teve sua
regulamenta¢io deixada para o legislador estadual (art. 27 § 4° da Constitui¢do Federal).
Supressao do sufragio censitatio.

48 A discussdo sobre os limites de altera¢do de um projeto de lei de iniciativa popular
pelo legislativo veio a tona recentemente no Supremo Tribunal Federal, em importante
caso no qual as altera¢des no projeto realizadas pelo legislativo foram consideradas como
tendo chegado a desfigurar completamente a proposta original (MS n. 34530, tendo por
objeto o Projeto de Lei de iniciativa popular n. 4.803/2016). Ha diversos pormenotes
envolvendo o caso em questio, que vao além da mera possibilidade de alteragio da
proposta de iniciativa popular. A questio é controvertida, e ndo é o caso de aborda-la
aqui. Insiste-se que, em sede de Teoria Geral, devemos nos ater ao fato de que
comumente considera-se, nos diversos sistemas juridicos que contemplam a iniciativa
popular, que o legislativo pode alterar, substituir ou mesmo rejeitar a proposta
(interpreta¢do condizente com a democracia representativa e com o processo legislativo
indireto correspondente).
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Deve-se observar, adicionalmente, que, quanto a matéria, existem
sistemas politicos que admitem a iniciativa popular de lei e de emendas a
constitui¢ao e sistemas que a admitem apenas a iniciativa popular de lei,
mas nao a de emendas a constituicaio (BONAVIDES, 2009). No primeiro
caso ¢ concedida a parcela do eleitorado a faculdade de propor projetos de
leis infraconstitucionais para apreciagao do Poder Legislativo; no segundo,
¢ concedida a parcela do eleitorado a prerrogativa de propor propostas de
modificacdo do texto constitucional (BONAVIDES, 2009). Assim ensina
também CANOTILHO:

“A iniciativa popular é um procedimento democritico que consiste em
facultar ao povo (a uma percentagem de eleitores ou a um certo numero
de eleitores) a iniciativa de uma proposta tendente a adopgdo de uma
norma constitucional ou legislativa. Através da iniciativa popular, os
cidaddos podem: (1) ou pedir a assembleia legislativa a edi¢do de uma lei
sobre determinada matéria; (2) ou aptresentar um projecto de lei
completamente redigido (iuiciativa formmlada). Trata-se, pois, de promog¢ao
‘da actividade legislativa’ (Jaw promoting). A iniciativa popular pode também
dirigir-se a uma decisao quanto a determinada questdo. A decisdo popular é,
precisamente, a decisio vinculativa do povo quanto ao projecto ou
questdo objecto de iniciativa popular.” (CANOTILHO, 2003, p. 295).

Naturalmente a adogao de iniciativa popular mais abrangente (leis e
emendas a constituicao) ¢ mais democratica, mas pode ostentar custos em
termos de estabilidade constitucional, pois facilita as propostas de
alteragao da constituicdo e, inversamente, a iniciativa popular menos
abrangente (leis, apenas), prestigia a estabilidade constitucional, mas o faz
a0 custo de um incremento importante de democraticidade no sistema. E
a classica situagdo na qual se devem fazer opgdes dificeis ao delinear os

tracos do sistema constitucional e politico.
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¢) Veto popular

Como ensina BARTHELEMY, a consulta popular é denominada de
veto quando “o povo se opoe a entrada em vigor de uma lei, antes que ela
seja aprovada.” (BARTHELEMY, 1932, p. 71). De acordo com
BONAVIDES (2009), se a iniciativa popular consiste na atribuicio da
faculdade de estatuir ao povo, o veto popular consiste na atribui¢ao da
faculdade de impedir a0 mesmo. Por meio deste instituto de democracia
semidireta confere-se a0 povo a prerrogativa de opor-se a entrada em
vigor de lei aprovada pelos 6rgaos do Poder Legislativo. Assim, como

registra CANOTILHO,

“O veto [popular] ¢ instrumento politico que permite aos cidaddos exigir
que uma determinada lei seja submetida a voto popular. Se esta votagdo
conduzir a rejeicio do acto legislativo este devera ser considerado como
nunca tendo existido no ordenamento juridico. A iniciativa dos cidadios
assume-se como actividade de controlo legislativo (law- controlling).”
(CANOTILHO, 2003, p. 295).

Normalmente existe um prazo dentro do qual uma parcela do
eleitorado (um ndmero ou percentual de eleitores) pode requerer ao
legislativo a realizagdo de uma consulta popular sobre a entrada (ou
manutengao) em vigor da nova legislagio (CAETANO, 2009).

Preenchidos os requisitos legais, a consulta popular deve ser convocada
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pelo 6rgio competente e, caso o resultado da consulta popular seja
negativo, a legislacio nio pode entrar ou permanecer em vigor.”*

Em alguns casos a proposta de veto popular pode ser guarnecida de
efeito suspensivo, ou seja, sua propositura conforme tem o poder de
suspender a legislagio que ¢é objeto da proposta até a realizagdo da
consulta popular. Neste caso, evidentemente hd que existir prazo razoavel
dentro do qual deve ser realizada a consulta, para evitar o prolongamento
de uma situagdo de inseguranca juridica sobre a entrada em vigor ou nao

da lei em questao. Ensina Marcello CAETANO que

“O wveto popular consiste, em Gltima andlise, num referendnm facultativo. A lei é
aprovada pela assembleia politica e sera promulgada desde que, dentro do
prazo estabelecido pela Constituigdo, nio seja requerida a sua submissao a
referendum por certo nimero (em geral elevado) de cidadaos eleitores. O
veto popular pode também assumir a forma de efo resolutivo, a que se
chama normalmente referendum revogatirio: a lei, aprovada pelos o6rgios
representativos, entra em vigor, mas pode ser revogada se assim for
decidido pelo povo, a requetimento de um certo numero de cidaddos ou
de 6rgios autarquicos” (CAETANO, 2009, pp. 371-372).

O ndimero elevado de eleitores normalmente exigido pretende ser
uma garantia contra propostas temerarias, tendendo a fazer prosperar
apenas as propostas de veto que tenham efetiva importancia, demonstrada

pelo apoio popular significativo. Os prazos relativamente curtos também

54 Na hip6tese da eficicia do veto popular ser a retirada do vigor da lei (e ndo impedir
sua entrada em vigor) o mesmo corresponde ao que CAETANO (2009) denomina
referendo revogatério ou veto popular resolutivo (que nio se confundem com o direito
de revogacio, examinado adiante, que tem por objeto a manutenc¢do ou o afastamento de
um titular do cargo publico por ele detido). Na hipétese de veto popular impeditivo da
entrada da lei em vigor terfamos um veto popular suspensivo.
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sao Importantes para evitar o prolongamento de uma situacio de
inseguranga juridica sobre as leis aprovadas pelo legislativo.

Efetivamente o veto popular acaba por se traduzir em um referendo
facultativo, como aponta o jurista lusitano, visto que a convocagao é
facultativa (nao necessaria, nao estabelecida automaticamente pela

550 L :
a critério de certa parcela do eleitorado, e dado

constitui¢ao ou pela lei)
que seu resultado é a realizagdo de uma consulta popular sobre ato
legislativo pronto e acabado.

Entre os institutos de democracia semidireta, o veto popular,
conjuntamente com o direito de revogagdo, ¢ de ocorréncia rara,
comparativamente a iniciativa e as consultas populares. A maioria dos
sistemas contempla os dltimos institutos, mas nao os primeiros, como é o
caso do Brasil™, apesar de ter havido propostas no sentido de sua adogcao.

Note-se que tanto o veto executivo quanto o veto popular
consistem na capacidade de impedir que um projeto de lei aprovado pelo
executivo entre em vigor (ou permane¢a em vigor). A diferenca
fundamental é que o veto executivo ¢ aquele conferido ao chefe do Poder
Executivo, e o veto popular é aquele conferido ao povo. Outra diferencga,

porém, também ¢ fundamental: o veto executivo geralmente é relativo

(ZIPPELIUS, 1985), o que significa que pode ser superado, ou seja, que

50 Importante entender essa afirmacdo corretamente. O veto popular regularmente
proposto deflagra uma consulta popular sobre lei aprovada pelo legislativo. E facultativo
porque pode ocorrer ou nio, conforme haja ou nido sua proposta por parte do eleitorado
no prazo legal. Mas uma vez proposto regularmente, a realizagdo da consulta pelos
orgios competentes ¢ obrigatdria (caso contrario seria mero direito de peticio do
eleitorado, apelando 4 discricionaridade dos referidos 6rgaos).

551 Consultem-se o art. 14, incisos I a III da Constituicio e a Lei n. 9.709/98,
especialmente os artigos 1°, 13 e 14.
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apesar do veto, a lei pode entrar em vigor se o parlamento desejar
(“derrubando” o veto, normalmente por maioria qualificada). O veto
popular, contrariamente, em geral ¢ absoluto ou peremptério, niao
podendo ser superado nem por maioria qualificada, por se tratar de
manifestacao direta do eleitorado.

Outra diferenca importante consiste no fato de que o veto
executivo ¢é intensamente difundido, verificando-se principalmente em
sistemas de governo presidencialistas e semipresidencialistas; o veto

popular ¢é de ocorréncia rara, como ja mencionado.

d) Direito de revogagao

O direito de revogagdo constitui um interessante instituto de
democracia semidireta. Consiste na atribui¢io ao povo da faculdade de
retirar uma autoridade do cargo por ela ocupado, normalmente eletivo; ou
seja, consiste na capacidade conferida ao eleitorado de retirar o mandato
de um representante eleito antes de seu término, podendo eventualmente
ser manejado contra outras autoridades detentoras de cargos nao eletivos
(normalmente funcionarios nomeados). No mundo de lingua inglesa
normalmente ¢ conhecido pela denomina¢io de recall (revogagao); em
paises de lingua neolatina a denominagao varia, havendo quem fale em
plebiscito (ou consulta popular) destituinte ou revocatoria, ou ainda voto
destituinte ou revocatério (SOUZA; VIEIRA, 2014). Como ensina
BARTHELEMY,
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“Em Estados particulares, cujo conjunto forma os Estados Unidos, ocorre
também muito frequentemente que os eleitos possam ser destituidos pelos
eleitores. E o “Recall’. A reuniio de certo nimetro de assinaturas contra
um eleito tem por efeito provocar um periodo eleitoral, no curso do qual
os eleitos visados podem ser candidatos, mas no qual eles também podem
acabar nio sendo reeleitos. Essa institui¢do foi levada bem longe. Onde os
juizes sdo eleitos, por vezes eles podem ser destituidos desse modo, por
exemplo. Existe, por outro lado, uma garantia contra o abuso. Aqueles
que tomam a iniciativa de destituir os eleitos devem comprometer-se, em
caso de insucesso, ou seja, no caso dos eleitos atacados virem a ser
reeleitos, a pagar os custos da eleicio.” (BARTHELEMY, 1932, p. 62).

Nos raros sistemas que o adotam, atribui-se a uma parcela variavel
do eleitorado (5% ou 10%, por exemplo) a capacidade de requerer a
realizagao de uma consulta popular sobre a permanéncia ou afastamento
de um titular do cargo publico por ele ocupado. Caso estejam cumpridos
os requisitos legais, a consulta popular ¢é realizada, mantendo-se ou
retirando-se a autoridade ou o representante eleito de seu cargo (antes do
término do mandato, se houver) conforme o seu resultado
(BONAVIDES, 2009).>

O instituto ¢é encontrado em alguns pafses, como nos Estados
Unidos da América e na Suica (BONAVIDES, 2009), sendo comum sua
presenca em Estados socialistas, tendo em vista a rejeicdo dos institutos
de democracia representativa (MIRANDA, 2004). Era instituto de
utilizagdo frequente na Unido das Republicas Socialistas Soviéticas,
notadamente  (CAPPELLETTI, 1989). Nos FEUA ¢é adotado

principalmente em nivel estadual e municipal, em Estados como a

552 Registram-se casos de direito de revogacio de deputados, senadores, governadores,
prefeitos e juizes, estaduais, locais ou, com menor frequéncia, federais (SOUZA;
VIEIRA, 2014).
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Califérnia, o Arizona e o ()regon (DODD, 1911)553; na Suica, também em
nivel estadual (cantonal).”*

E comum a exigéncia de prestacio de uma caucio (garantia real, em
dinheiro ou bens) por parte dos proponentes da revogagao, para custear
as despesas com a consulta popular, caso a autoridade niao seja afastada
pelo eleitorado. F comum, ainda, permitir-se que a autoridade possa
manifestar-se no verso da cédula — uma espécie de defesa —, bem como a
realizagao de uma elei¢do simultanea do substituto, para o caso de ser
aprovada a revogagio (BONAVIDES, 2009).>

E um instituto interessante, pois tanto a provocagio da revogacio
quanto a decisdo sao tomadas pelo povo, no caso da propositura uma

parcela deste, no caso da decisao, por todo o eleitorado. Note-se que este

instituto é inconfundivel com o impeachment, pois ambos diferem

553 Nos Estados Unidos, juizes federais estdo sujeitos apenas a zmpeachment, mas juizes
estaduais com frequéncia estdo entre as autoridades politicas sujeitas a recal. Embora a
ocorréncia seja relativamente rara, em 2018 um juiz do condado de Santa Clara, na
Califérnia, foi destituido por recall. Na Constituicdo vigente da Califérnia a matéria é
tratada no artigo 2°, relativo ao voto, a iniciativa popular, ao referendo e ao recall, se¢io
13 e seguintes. Na Constituicdo do Oregon, o instituto encontra-se previsto no artigo 1I,
dedicado ao sufrigio e as eleigSes, Se¢do 18, itens 1 a 8. Na Constituicio do Arizona,
finalmente, encontra-se previsto no artigo 8°, primeira parte, se¢des 1 a 6 — a segunda
parte regula o impeachment. No Arizona sdo passiveis de sofrer recal/ tanto detentores de
mandato eletivo quanto de cargos providos por nomeagio (art. 8°, Secio 1, da
Constitui¢do daquele Estado norte-americano). Em 2003 o Governador da Califérnia foi
destituido pela populagdo por meio de um recall.

%4 Um dos cantdes (Estados) suicos a prever o direito de revogacdo ¢ Ticino
(VERGOTTINI, 2004).

555 Notam-se dois modelos sob os quais o direito de revoga¢do opera, a saber, um
verdadeiro plebiscito destituinte ou revogatério do mandato ou da investidura do titular,
ou uma antecipag¢io de elei¢do, pois muitas vezes ¢ realizada uma eleicdo simultinea a
consulta sobre a revogacdo ou até mesmo apenas a eleigdo, sem que haja na cédula
pergunta sobre a revogacdo do mandato, constando a autoridade normalmente entre os
candidatos.
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sensivelmente em diversos aspectos (tanto que podem coexistir). Note-se
que diversamente do upeachment, no caso do direito de revogacdo nio é
imputar a autoridade o cometimento de alguma infracio politico-
administrativa (“crime de responsabilidade”), bem como a inexisténcia de
procedimentos de tipo judicial e de ampla defesa e contraditério, entre
outros aspectos. Além disso, no zmpeachment a acusacio ¢é feita por
qualquer cidadiao, normalmente, e deve ser admitida ou processada pelos
6rgaos representativos ou judiciais, a0 passo que na consulta popular
destituinte, a decisdo final cabe a0 eleitorado.

Assim, a responsabilidade politica®™

¢ aberta, nao existindo espago
para o principio da tipicidade. Basta existir um fato, afeto a sua vida
publica ou privada, que cause descontentamento ou perda da confianga do
eleitorado, ou entendimento de que a pessoa nao possui idoneidade para
permanecer no cargo que ocupa.

Observe-se, ainda, que embora se possibilite certo tipo de “defesa”
na cédula, como dito, o processo ¢ inteiramente politico, sem as
caracteristicas judicialiformes tipicas de institutos como o wpeachment.

Nos Estados Unidos da América o instituto da revogagao

denomina-se  real. Na  Suica  denomina-se . Abberufungsrech?”’

(BONAVIDES, 2009).

56 CAPPELLETTI (1989) considera que o real/ constituiria uma espécie peculiar de
responsabilidade, que denomina de responsabilidade social ou politico-social, na medida
em que a manutencido do titular em seu cargo depende da confianca dos eleitores. De
todo modo, a natureza da responsabilidade contemplada pelo instituto é claramente
politica, e ndo juridica, pois independente até mesmo da alegagio de qualquer ilicito e de
quaisquer garantias, formalidades ou procedimentos de tipo judicial.

557 Ensina BARTHELEMY que como aplicacio concreta da teoria do mandato
imperativo, fiducidrio ou contratual, decorre o instituto do Abberufungsrecht, semelhante

~ 518 ~



Sgarbossa & lensne

“A democracia pode ser entendida fundamentalmente como forma ou
técnica processual de selecgdo e destituicdo pacifica de dirigentes. A
férmula de Popper € a expressio mais sugestiva deste modo de conceber o
principio democratico: ‘A democracia nunca foi a soberania do povo, nio
o pode ser, nio o deve ser’. A justificacio da democracia em termos
negativos e basicamente procedimentais pretende por em relevo que a
esséncia da democracia consiste na estruturacio de mecanismos de
seleccio dos governantes e, concomitantemente, de mecanismos de
limitagdo pratica do poder, visando criar, desenvolver e proteger instituigoes
politicas adequadas e eficazes para um governo sem as tentagbes da
tirania. As modalidades de ‘destituicao’ dos dirigentes e de ‘revogagao’ de
mandatos e cargos politicos assumem aqui um papel constitutivo e
organizador da ordem constitucional democratica. Tao ou mais
importantes que 0s procedimentos eleitorais justificadores sio os procedimentos
eleitorais destegitimadores tendentes a possibilitar o afastamento dos titulares
de cargos politicos (impeachment, recall, responsabilidade politica,
destitui¢dao, mogio de censura)”’. (CANOTILHO, 2003, pp. 291-292).

Embora nao constitua um instituto baseado em responsabilidade
politico-juridica e nem adote procedimentos judicialiformes, o direito de
revogacio é de ocorréncia excepcional, sendo adotado por poucos
sistemas politicos (até em decorréncia da adog¢ao da democracia
representativa que, como visto, baseia-se no mandato livre e

: 2 558 ‘2 : :
irrevogavel).” Além disso, mesmo nos sistemas que o contemplam,

a0 recal/ norte-americano, mas de carater coletivo: “Essa revogacdo por aplicagdo da
teoria do mandato existe em algumas praticas constitucionais, notadamente na Suica, em
Berna, em Schaffouse, onde o conjunto dos eleitores pode sempre destituir uma
assembleia. Basta reunir certo nimero de assinaturas para que a assembleia eleita seja
dissolvida em seu conjunto.” (BARTHELEMY , 1932, p. 62).

558 No Brasil, a ado¢io do recal/ foi discutida na Assembleia Constituinte de 1986-1988 ¢
também foi proposta, em mais de uma ocasido, por Propostas de Emenda a
Constitui¢do. O instituto chegou a existir em nosso sistema, em nivel estadual, tendo sido
previsto na Constitui¢do do Estado de Goids de 1891 (art. 56), nas constitui¢oes do
Estado do Rio Grande do Sul e do Estado de Sao Paulo, ambas de 1891, (arts. 39 e 6° §
3°, respectivamente) e, ainda, nas Constitui¢des do Estado de Santa Catarina de 1892 (art.
14) e de 1895, embora nunca tenha sido utilizado (SOUZA; VIEIRA, 2014).
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constata-se normalmente ser de raro exercicio e de éxito ainda mais raro
(CAPPELLETTI, 1989; MCLEAN; MCMILLAN, 2003).

Embora seja um instituto bastante interessante, na medida em que
parece ser capaz de fornecer um meio de controle do eleitorado sobre os
cleitos mais eficaz do que a mera existéncia de elei¢oes periddicas,
naturalmente o direito de revogacdao possui custos (SOUZA; VIEIRA,
2014), podendo gerar instabilidade e problemas, como ser utilizado como
“terceiro turno”, por inconformismo dos derrotados na elei¢ao, ou, ainda,
por poder provocar as “revoltas dos vices”, quando a destitui¢ao do titular
nao implicar nova elei¢ao, mas sua sucessao pelo vice.

Para diminuir também os riscos decorrentes de eventual utilizaciao
temeraria e frequente do instituto, a tendéncia nos sistemas que o adotam
¢ estabelecer uma série de mecanismos de racionalizacio, de modo
semelhante ao que se verificou ao examinar o parlamentarismo frenado ou
racionalizado. Além da exigéncia de caugao, e de um numero elevado de
assinaturas”™ para recebimento e processamento da proposta de
revogacao, como, por exemplo, limitar a possibilidade de novas propostas
antes de decorrido um prazo minimo da proposta anterior (DODD,

1911).

5% Embora o numero de apoios de eleitores exigido para a tramitagdo da proposta seja
bastante varidvel, constatando-se percentuais que vao de 10% (Equador) a 40%
(Coloémbia) dos eleitores ou votantes nas ultimas eleigdes, passando 12% (Califérnia),
15% (Bolivia) e 20% (Venezuela) (SOUZA; VIEIRA, 2014).
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CAPITULO 10

SISTEMAS ELEITORAIS E PARTIDARIOS

10.1. Sistemas eleitorais

O sistema eleitoral constitui elemento de grande relevancia para a
compreensao da democracia representativa, por exercer influéncia direta
sobre o modo como a representagao politica concretamente se dara.
Aspecto essencial conexo a este ¢ o dos sistemas partidarios, igualmente
critico para a operagao das instituigoes democraticas, de modo que ambos
serao aqui examinados.

A abordagem deste topico sera a seguinte: primeiramente
examinaremos trés tipos principais de sistemas eleitorais (majoritario,
proporcional e misto). Apds, a perspectiva sera ampliada e detalhada,
fazendo-se uma breve panoramica que cobre os sistemas eleitorais
existentes de maneira mais ampla, examinando-se nove tipos de sistemas
eleitorais. Por fim, serdao examinados os sistemas partidarios em seus
aspectos principais e a relagao existente entre sistemas eleitorais e sistemas

partidarios.
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Os sistemas eleitorais poderiam ser definidos como conjuntos de
institui¢oes que visam possibilitar a representacao politica, contemplando
diversas técnicas, como votagoes, eleicoes, apuragdes € outros
procedimentos (GOMES, 2017). A democracia moderna, diversamente da
democracia existente na Antiguidade, é baseada em eleigbes, e nao em
outros critérios, como o sorteio, sendo inclusive denominada por alguns
de democracia representativa eleitoral (VAN REYBROUCK, 2016)*”, o
que ressalta a importancia do tema em estudo.

Os sistemas eleitorais encontram-se estruturados em torno dos
principios, regras e critérios informativos das eleicdes e dos
procedimentos a elas ligados, como o alistamento eleitoral. O aspecto
fundamental dos sistemas eleitorais é aquele que diz respeito a prépria
estrutura das eleicoes e os critérios de atribuicdo dos mandatos eletivos
(maioria simples, maioria absoluta, proporcionalidade, entre outros
aspectos).

Muitos autores fazem referéncia a trés sistemas eleitorais distintos, a
saber, o sistema majoritario, o sistema proporcional e o sistema distrital.
O sistema eleitoral conheceria algumas variantes (como o sistema
majoritario de um ou dois turnos) assim como o distrital (sistema distrital
puro ou misto) (BONAVIDES, 2009).

Aqui adotaremos outra classificagio, que contempla o sistema

majoritario, o sistema proporcional e os denominados sistemas mistos

560 Por oposi¢do exatamente 2 democracia representativa aleatoria, baseada em sorteios,
identificada pelo autor ndo apenas em democracias da Antiguidade, mas também em
alguns reinos, republicas ou cidades da Idade Média e do Renascimento, como Veneza,
Florenca e Aragao.
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(GOMES, 2017), por considerarmos o sistema distrital puro uma espécie
integrante do sistema majoritario, e o distrital misto o tipo principal dos
sistemas mistos. Assim, na classificagdo aqui adotada, o sistema
majoritario compreendera tanto as variantes tradicionais (um ou dois
turnos), normalmente utilizadas para eleicbes no ambito do poder
executivo e para Orgaos unipessoais, quanto o sistema distrital puro,
utilizado para as eleicbes no ambito do poder legislativo e para 6rgaos
colegiados. Os sistemas ecléticos ou mistos traduzir-se-do no sistema
distrital misto.

Antes de explicar o sistema majoritario, convém fazer alguns
comentarios preliminares sobre a questdo. Primeiramente deve-se ter em
mente que, para o provimento de cargos eletivos monocraticos ou
unipessoais (isto é, com titular tnico), somente é possivel utilizar o critério
majoritario. Isto é, se o cargo possui um unico titular, necessariamente
tera de ser eleito um dos candidatos que obtiver a maioria (absoluta ou
relativa) dos votos em uma eleicao. Nao sera possivel — por for¢a do
carater unipessoal do cargo — representar nele os varios partidos
concorrentes e as correntes de opinido que os apéiam (BONAVIDES,
2009).""

Assim a representacdo proporcional fica limitada a 6rgaos
colegiados, ou seja, compostos por diversos titulares — assembleias,
camaras, conselhos, diretérios ou dietas, por exemplo. Nela busca-se

garantir uma propor¢ao entre o numero de votos obtidos e o numero de

561 Para que tal fosse possivel, impde-se a ado¢do de algum tipo de executivo colegiado,
como no sistema diretorial, de ocorréncia rara.
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representantes eleitos (quanto mais votos, mais mandatos) (GOMES,
2017), de forma que sua aplicacio evidentemente niao é possivel senio
para 6rgaos compostos por diversos titulares ou membros (deputados,
representantes, conselheiros, vereadores e outros).

Ha que se observar, por outro lado, que 6rgaos colegiados eletivos
poderao ser providos seja pela representagdo majoritaria, seja pela
representacao proporcional. Assim nada impede que em uma elei¢io para
um 6rgao colegiado estabeleca-se que o partido que obtiver maioria dos
votos tenha para si todos os mandatos ou cadeiras. Outra possibilidade
que ilustra a hipdtese consiste na ado¢ao de uma variante do sistema
majoritario, como o sistema distrital puro (o qual divide o territério

. 562
eleitoral™

em distritos e realiza eleicGes majoritarias em cada um deles,
como se vera). Nesse caso, embora o 6rgao seja colegiado, o critério
predominante no provimento de seus cargos sera majoritario, e nio

proporcional.

562 Utiliza-se aqui a expressdo territrio eleitoral como designagdo genérica de uma
patrcela territorial (que pode coincidir com a totalidade do territério nacional ou
corresponder a uma fragio maior ou menor desta) considerada para fins eleitorais. Os
territérios eleitorais podem assim corresponder ao territrio nacional ou a espagos
geograficos menores, que podem ser coincidentes ou nio com a divisdo politica ou
administrativa do territério (Estados, provincias, municipios). A expressdo circunscti¢io
eleitoral normalmente designa um territério eleitoral para fins de eleicdo com
representa¢do proporcional. Assim, para a elei¢io de vereadores ou deputados no Brasil,
o municipio ou o Estado sdo circunscri¢des eleitorais. A expressdo distrito eleitoral
designa um territério eleitoral para fins de representagdo majoritaria. Assim, nos EUA ou
Alemanha, por exemplo, diversas parcelas do territério sdo distritos eleitorais. (SILVA,
2011). Mas a terminologia revela-se vacilante.
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Em resumo: cargos eletivos unipessoais nao podem ser eleitos pelo
sistema proporcional, mas 6rgaos colegiados podem ser eleitos tanto pelo

. . o : . 563
sistema majoritario quanto pelo sistema proporcional.™

10.1.1. Sisterna majoritdrio

O sistema majoritario consiste naquele sistema eleitoral estruturado
preponderantemente na representagao politica da maioria, traduzindo,
normalmente, uma concep¢ao mais competitiva do que cooperativa da
democracia (LIJPHART, 2008). A concepgao basica é de que a maioria
deve exercer o poder e a minoria deve fazer oposi¢ao, nao sendo a ultima
incorporada ao governo (em sentido amplo). Assim, enquadram-se como
sistemas majoritarios aqueles em que o partido ou coligagio que
obtiverem maioria dos votos na eleicio obtenham a totalidade da
representacao no territério eleitoral ou uma porgao desproporcionalmente
maior da representacio (BONAVIDES, 2009).”** Nesse mesmo sentido é
a licdo de BARACHO:

563 Além dessa distingdo, hd outra apontada por BONAVIDES (2009): o critério
majoritario ¢ um critério passivel de ser adotado tanto para elei¢io quanto para decisdo; o
critério proporcional somente ¢ passivel de adogdo para elei¢do, mas nio para decisio.
Assim veremos o critério majoritirio adotado em eleigdes bem como em consultas
populares (plebiscitos e referendos), por exemplo, mas o critério proporcional serd
encontrado apenas em elei¢oes de 6rgios colegiados. Como se vé, o critério majoritario é
mais abrangente, ao contemplar elei¢Ses e decisdes, e contemplar érgios unipessoais ou
colegiados (geralmente executivo e legislativo, respectivamente), a0 passo que o critério
proporcional ¢ menos abrangente, a0 contemplar apenas elei¢oes de 6rgaos colegiados.

564 Ha critérios adicionais para identificar sistemas majoritarios, embora secundarios,
como, por exemplo, o tamanho das sobras ou restos, isto ¢, de votos ndo utilizados (se
entre os candidatos A e B ganha B, os eleitores de A tém a sensac¢do de que “perderam”
seus votos, pois seu candidato nio foi eleito, e podem nio se sentir representados pelo
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“O principio majoritario supSe a atribui¢do da totalidade dos cargos de
uma circunscri¢do eleitoral ao Partido que conseguiu maior numero de
votos. Ja a representagio proporcional determina a cada Partido um
nimero de representantes que guarda relagdo com os votos que
conseguiram.” (BARACHO, 1979, p. 147).

No mesmo sentido ensina BONNARD que o sistema majoritario
“(...) consiste em serem declarados eleitos os candidatos que tenham
obtido, na circunscricio, a maioria absoluta ou relativa dos votos.
(BONNARD, 1944, p. 49).

No caso de eleicao visando o provimento de cargos unipessoais,
como os de prefeito, governador e presidente, por exemplo, sera utilizado,
portanto, o sistema majoritario, em alguma de suas variantes, sendo eleito
o candidato que obtiver a maioria dos votos validos. No que diz respeito a
eleicao de 6rgaos com um unico titular, o sistema majoritario apresenta
duas variantes, a saber, o sistema majoritario de um turno (anglo-

: 565
americano)”

e o sistema majoritario de dois turnos (franco-alemao)
(BONAVIDES, 2009).
No sistema majoritario de um turno, considera-se eleito o candidato

a um cargo unipessoal que obtiver, em um unico turno de votagao,

candidato rival (BONAVIDES, 2009). Os sistemas majoritdtios costumam set pouco
proporcionais (ou seja, ndo ha uma relagio elevada de congruéncia entre votos e
mandatos obtidos, que até pode se dar, mas apenas fortuitamente) e ter niveis elevados
de restos ou sobras de votos. Isso ficard mais claro adiante.

565 Hsse sistema também ¢ chamado de First-past-the-post (GOMES, 2017), ou seja, ¢ um
sistema no qual alguns ganham e outros perdem, como se verd adiante. E evidente a
inspiragdo competitiva e a ideia de governo da maiotia que o inspiram.
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. . . . 566
maioria simples ou relativa™

de votos (ou seja, mesmo que a maioria de
votos seja inferior a 50% dos votos validos). Assim, se houver 5
candidatos (A, B, C, D e E) e estes candidatos obtiverem,
hipoteticamente, 40% dos votos (A), 30% dos votos (B), 15% dos votos
(©), 10% dos votos (D) e 5% dos votos (E), estara eleito desde logo o
candidato A, com 40% dos votos. Como se vé ¢ um sistema simples, e de
apuragdao igualmente simples, embora tenha alguns problemas (como o
tamanho exageradamente elevado das sobras e os impactos negativos no
eleitorado).

Note-se que no exemplo acima embora o candidato A tenha,
isoladamente, mais votos do que qualquer outro candidato com o qual
concorreu naquele pleito, ele nao possui maioria absoluta (mais de 50%)

567 s~ sz ~ . .
"' na eleicdo. Alids, as votacdes dos demais candidatos

dos votos validos
somadas (60%) superam sua votagao, o que pode ser bastante
inconveniente (pois a legitimidade democratica de um candidato eleito por
pequena maioria ou com a maioria dos votos validos dados contra si é
fragil, como aponta BONAVIDES (2009), bem como a do proprio
sistema politico).

O sistema majoritario de dois turnos é concebido para lidar com tal

fragilidade, permitindo, entre outras coisas, aumentar a votacio do

566 Maioria simples ou relativa ¢ a maioria inferior a 50%. Exemplificativamente: se em
uma eleicdo entre trés candidatos o candidato A obtém 40% dos votos, o candidato B
obtém 35% dos votos e o candidato C obtém 25% dos votos, diz-se que o candidato A
obteve maioria relativa de votos (que pode ou nio ser suficiente a sua elei¢do, conforme
a variante do sistema majoritario, que sera estudada logo a seguir). No exemplo, nenhum
candidato atingiu maioria absoluta de votos, ou seja, mais da metade.

567 Votos validos pode ser um conceito vatidavel. No Brasil compreende todos os votos
dados em uma elei¢do, exceto brancos e nulos (GOMES, 2017).
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candidato eleito e, com isso, sua legitimidade democratica. Em tal sistema,

568 .
* (mais de

considera-se eleito o candidato que obtiver maioria absoluta
50%) dos votos validos em primeiro turno de votagao. Caso isso nao
ocorra, realiza-se um segundo turno de votagdao, normalmente (mas nao
necessariamente) entre os dois candidatos mais votados no primeiro
turno, de modo a ampliar a margem de votos que apoiara o candidato
vencedor e, consequentemente, sua legitimidade democratica.”” Assim,
utilizando-se o mesmo exemplo anterior, se o sistema eleitoral fosse o
majoritario de dois turnos, se realizaria um segundo turno entre os

candidatos A (que obtiver 40% dos votos em primeiro turno) e B (que

obteve 30% dos votos em primeiro turno) ou entre mais candidatos,

568 A maioria absoluta consiste no primeiro numero inteiro supetior a 50% dos votos
(SILVA, 2011). Assim, em um universo de 100.000 votos validos, por exemplo, a maioria
absoluta corresponde a 50.001 votos. Note-se que ¢ incorreto definir maioria absoluta
como 51%: utilizando o exemplo dado, 51% dos eleitores corresponderia a 51.000 votos
(uma diferenca de 999 votos, no exemplo utilizado). E incorreto, ainda, definir maioria
absoluta como 50% + 1, pois como observa José Afonso da SILVA (2011) ¢ de
impossivel apura¢do em universos com nimero impar de membros, como, por exemplo,
no Senado Federal brasileiro, composto de 81 senadores (3 por Estado). Se fosse
possivel definir a maioria absoluta como 50% + 1 a maioria absoluta no senado seria
41,5%, e, na realidade, ¢ de 41 senadores. Observe-se ainda, que maioria absoluta e
maioria qualificada ndo se confundem. Maiotia qualificada é uma maioria
significativamente superior a metade dos votos. Exemplificativamente, se um projeto de
lei somente pode setr aprovado por 2/3 (66,666%) ou 3/5 dos votos (60%), diz-se que
exige maioria qualificada.

569 Esse sistema leva em consideracdo, de certa forma, a segunda preferéncia do eleitor,
pois se entre um grupo inicial de varios candidatos ele pode preferir o candidato A a
todos os outros, eliminado este candidato no primeiro turno, o eleitor pode optar entre
os dois (ou mais) remanescentes, ou seja, pode escolher aquele que seria uma segunda
opgdo, na auséncia do candidato A. Ha outros sistemas que tentam levar em
considera¢io a ordem de preferéncia do eleitor, como veremos.
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possibilitando, desse modo, que um deles seja eleito com maioria absoluta
de votos validos.””’-""!
Nesse sentido, novamente cabe resgatar o pensamento de

BONNARD:

“Comumente, a maioria absoluta de votos ¢ exigida no primeiro turno de
votacio. Se ela ndo é atingida, ocorre a ballotage. E necessario entio realizar
um segundo turno de votagio, para a qual a maioria relativa basta. Mas em
certos paises, notadamente na Inglaterra, a maioria relativa basta ja em
primeiro turno.” (BONNARD, 1944, p. 49).

Como ja mencionado, embora seja o critério mais freqiente para a
eleicdo de cargos unipessoals, o sistema majoritario é passivel de ser
aplicado tanto para eleicGes para cargos monocriticos ou unipessoais
quanto para 6rgaos colegiados, como camaras ou assembleias. Ou seja, é

possivel promover uma eleicao de uma camara de deputados ou de uma

570 No Brasil, que adota o sistema majoritario de dois turnos para a maioria dos cargos do
poder executivo, o segundo turno compreende apenas os dois candidatos mais votados,
mas ha sistemas eleitorais estrangeiros em que é possivel a presenca de mais candidatos
no segundo turno de votagdo, o que, evidentemente, pode redundar novamente em uma
eleicido por maioria relativa, ¢ ndo absoluta. Nesse caso, o segundo turno tem o
significado principal de colher a segunda preferéncia de parte dos eleitores do que de
elevar o apoio eleitoral do candidato eleito, embora tenda a ter tal efeito também (pois
pelo menos os candidatos menos votados sdo eliminados do pleito para fins de segundo
turno).

571 No Brasil o sistema eleitoral adotado para os cargos do poder executivo é geralmente
o sistema majoritario de dois turnos, realizando-se o segundo turno sempre que nenhum
dos candidatos obtiver maioria absoluta de votos. Isso é verdadeiro para a eleicio
presidencial, para a eleicio dos governadores dos Estados e para a elei¢do dos prefeitos
de municipios com mais de 200 mil eleitores (arts. 28, 29, 11 e 77). Para municipios com
menos de 200 mil eleitores, adota-se o sistema majoritario de um turno, considerando-se
eleito o candidato a prefeito que obtiver maioria de votos (mesmo simples) em um tGnico
turno de votacdo (art. 29, II). O Senado brasileiro, embora colegiado, ¢ eleito pelo
sistema majoritirio em cada Estado, adotando-se o sistema de um turno. Assim, o
candidato mais votado no Estado elege-se senador mesmo com maioria relativa de votos,
ndo havendo segundo turno (GOMES, 2017).
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assembleia pelo critério majoritario, fazendo com que os candidatos do
partido ou coligacdo que obtiver a maioria dos votos validos obtenha a
totalidade dos mandatos eletivos ou, mais frequentemente, uma parte
significativamente maior dos mandatos eletivos. Embora o Senado seja
um 6rgao colegiado, composto por 81 Senadores, para a eleicio de
senadores também adota o sistema majoritario, mas de apenas um turno,
ou seja, por maioria simples (GOMES, 2017). E eleito senador aquele que
obtiver maioria de votos no territorio eleitoral (no caso, no Estado em
que se candidatou), mesmo que relativa, em um tnico turno de votagao.

Outro exemplo apto a ilustrar essa possibilidade é o colégio eleitoral
para a eleicdo presidencial nos EUA. Naquele pafs, a elei¢do presidencial
ndo ¢ direta, mas indireta.”” O povo elege, em cada Estado, determinado
numero de representantes ao colégio eleitoral, e estes delegados elegem o
presidente. Distingue-se, assim, o voto popular, aquele pelo qual todos os
cleitores elegem os delegados para o colégio eleitoral, do voto
presidencial, aquele pelo qual os delegados elegem o presidente
(MIRANDA, 2004; CAETANO, 2009).

Cada Estado possui um numero variavel de delegados no colégio
eleitoral, correspondente a soma de seus deputados e senadores. Isso

significa que cada Estado representa um numero diferente de votos na

52 H4 emenda constitucional tornando-a direta aprovada pelo Congresso norte-
americano, mas a mesma nio entrou em vigor ainda por ndo ter havido ratificacdo pelo
numero necessario de Estados, conforme estabelece o art. V da Constituicio dos
Estados Unidos da América.
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elei¢io presidencial.”” O partido cujo candidato obtém maioria de votos
na eleicdo para o colégio eleitoral realizada em cada Estado (primarias)
elegera todos os delegados daquele Estado, e ndo uma propor¢ao maior
destes. Se um partido obtém 50% dos votos no Texas, por exemplo, nao
elegera 19 delegados, mas tera para si todos os 38 delegados daquele
Estado. Note-se a despropor¢ao: recebeu metade dos votos para o colégio
eleitoral, mas levou a integralidade da representa¢io, ficando o partido
rival sem representantes (naquele Estado).”™

Também o sistema distrital puro afigura-se, do ponto de vista aqui
adotado, como uma variante do sistema majoritario, e conduz a resultados
que privilegiam os candidatos ou partidos que obtiveram maioria dos
votos em uma eleicdo em detrimento dos candidatos que obtiveram
menor votacao. Ele consiste, basicamente, na divisao do territorio eleitoral

em distritos eleitorais (em nimero igual a0 de mandatos ou cadeiras no

6rgao a ser eleito), e na realizagdo de uma eleigdo majoritaria (de um ou

573 Assim, nas elei¢oes de 2016, exemplificativamente, o Maine representava 4 votos no
Colégio Eleitoral, New Hampshire 4 votos, Vermont 3 votos, a Pensilvania 20 votos,
Nova Jersey 14 votos, Ohio 18 votos, o Texas 38 votos, e assim sucessivamente.

574 Na eleicio presidencial de 2016, por exemplo, Trump e seu partido, o Republicano,
receberam 52% dos votos no Texas, que possui 38 delegados no colégio eleitoral (e,
consequentemente, 38 votos). Apesar disso, os 38 votos correspondentes aquele Estado
foram pata Trump (e nio 52% deles). Na Califérnia, que tem 55 delegados/votos no
colégio eleitoral, a democrata Hilary Clinton recebeu 61% dos votos, e obteve todos os
55 delegados, e nido uma propor¢io deles. No colégio eleitoral, nio havia delegados
democratas pelo Texas, nem delegados republicanos pela Califérnia, de modo que se
percebe facilmente que o partido perdedor fica sem representagdo em sistemas como
este. Foi por forga do colégio eleitoral que, embora tendo obtido mais votos populares,
em numeros absolutos, Hilary perdeu a elei¢io, pois obteve menos votos presidenciais (o
que importa, ao final, é a soma dos votos do colégio eleitoral, e ndo a soma dos votos
populares em todo o territério nacional). Naquele pleito, Hilary Clinton obteve quase 66
milhées de votos populares, Trump quase 63 milhdes (uma significativa diferenca de
quase 3 milhées de votos). Por forca dos Estados onde cada um venceu, no entanto, ela
obteve apenas 232 delegados e ele 306.
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dois turnos) em cada um deles, normalmente uninominal, isto ¢, na qual
cada partido ou coligacio pode langar apenas um candidato
(BONAVIDES, 2009).

Este sistema produz resultados semelhantes ao da elei¢ao do colégio
eleitoral norte-americano, pois determinada circunscricio o partido que
obtiver maioria (relativa ou absoluta) de votos obtera a integralidade da
representacdo. Assim, exemplificativamente, se os partidos A, B e C
lancam um candidato cada um no distrito eleitoral X, e se o candidato do
partido A obtém 35% dos votos e os candidatos dos partidos B e C
obtém 32,5% cada um, por hipétese, o sistema podera considerar eleito ja
em primeiro turno o candidato A. Note-se que no exemplo, 65% dos
eleitores votaram nos candidatos dos outros partidos, mas que estes
partidos ficardo sem representaciao no distrito, sendo eleito o candidato
do partido A, que embora tenha recebido maioria relativa de votos (40%)
recebera a integralidade da representacao correspondente aquele distrito
(BONAVIDES, 2009).

O critério fundamental para identificar sistemas eleitorais
majoritarios e distingui-los dos sistemas proporcionais é exatamente a
proporcionalidade: os sistemas proporcionais tentardo fazer com que,
tanto quanto possivel, a representacio de um partido corresponda ao
numero de votos por ele obtido (GOMES, 2017); os sistemas majoritarios
serdo caracterizados por uma desproporcio, favorecendo aqueles
candidatos ou partidos que obtém mais votos em prejuizo daqueles que

obtém menos votos.
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O sistema majoritario possul pontos positivos e inconvenientes,
como ensinam BONAVIDES (2009) e GOMES (2017), entre outros. O
sistema majoritario (especialmente de um turno) favorece a formacao de
uma maioria partidaria no parlamento e, assim, tende a auxiliar na
estabilidade ao governo, principalmente em sistemas parlamentaristas,
pois neles, como vimos, o governo depende do apoio da maioria no
parlamento para se manter. Desse modo, costuma-se considerar que o
parlamentarismo tende a operar com maior estabilidade em sistemas
eleitorais majoritarios (e em sistemas bipartidarios).

Por outro lado, o sistema majoritario tem alguns inconvenientes
sérios, principalmente o de deixar aquela parcela dos eleitores que possui
afinidade ideolégica com os partidos que obtiveram menor votagio sub-
representada ou, no limite, sem representacio’”. Isso é problematico, pois
exerce um impacto negativo sobre a legitimidade do sistema democratico

(BONAVIDES, 2009).

10.1.2. Sistema proporcional

Para resolver os inconvenientes do sistema majoritario — o

problema da nao-representacao ou da sub-representagao das minorias nas

575 Note-se que no sistema majoritatio se o partido A obteve 52% dos votos em
determinado distrito e o partido B obteve 48% dos votos, o partido A obterda 100% das
cadeiras ¢ o B nenhuma. Isso fard nio apenas com que o partido B fique sem
representacdo durante toda a legislatura, mas implicara, igualmente, que os eleitores que
votaram no partido B tenham seus votos desconsiderados. Esse problema ¢ resolvido em
boa medida pelo sistema proporcional, pois nele o partido A teria 52% dos mandatos e o
partido B 48% dos mandatos, sendo que 48% dos votos ndo seriam desperdi¢ados,
diversamente do que ocorre em elei¢oes majoritarias.
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eleicdes — surgiu no final do século XIX, na Bélgica’®, o sistema
proporcional, também denominado de sistema belga de representagao. Tal
sistema inspira-se na ideia de propiciar a representagao politica, tanto
quanto possivel, de maneira proporcional a forca eleitoral de partidos e
coligacoes (BONAVIDES, 2009). Baseia-se em uma concep¢ao mais
cooperativa do que competitiva de democracia (LIJPHART, 2008), na
medida em que busca permitir o exercicio do poder pela maioria
vencedora e pelas minorias vencidas conjuntamente, tanto quanto
possivel.

Conferindo protagonismo aos partidos politicos, o sistema eleitoral
proporcional busca estabelecer critérios para que os partidos (ou
coligacoes) obtenham uma representacio proporcional ao numero de
votos validos que receberam em cada eleicdo. Desse modo,
exemplificativamente, um partido ou coligacio de partidos que obteve
50% dos votos tendera a obter aproximadamente 50% dos mandatos
eletivos; um partido ou coligagdo que obteve 35% dos votos tendera a
obter aproximadamente 35% dos mandatos eletivos, e assim

. 577
sucessivamente.

576 As propostas iniciais no sentido de se estabelecer uma representagdo proporcional
foram feitas por Thomas HARE, especialmente nas obras The Machinery of Representation,
de 1857, e The Elections of Representatives, de 1859, mas, na Inglaterra, nio foram
implementadas. Victor D’HONDT publicou um escrito intitulado Sistewza Racional e
Pritico de Representacao Proporcional, em 1882, e a representagdo por ele proposta foi
adotada na Bélgica na virada do século, em 1899, e, depois, em diversos paises Europeus
e do resto do mundo (GOMES, 2017).

577 Diz-se aproximadamente porque em geral uma correspondéncia exata ¢ impossivel,
por varias questOes. Primeiramente a possibilidade da correspondéncia depende do
numero de eleitores, do nimero de votos validos dados a cada eleicio e do numero de
mandatos. Além disso, existem problemas de restos e sobras de votos (BONAVIDES,
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Assim, hipoteticamente, se em uma elei¢ao para uma assembleia ou
camara com 100 cadeiras (mandatos) o partido A obtivesse 51% dos
votos, o partido B 24% dos votos e o partido C 25% dos votos, em caso
de sistema de representagao proporcional a primeira agremiacao obteria
51 cadeiras, a segunda 24 cadeiras e a terceira 25 cadeiras, sempre que
possivel. F evidente que as coisas podem ser bem mais complexas, na

. 578 .
realidade, do que no exemplo.”” Portanto, como ensina Marcello

CAETANO,

“Na representacao proporcional cada circulo elege varios deputados (lista
plurinominal) mas, havendo mais de uma lista, serdo eleitos candidatos das
varias listas em oposi¢do proporcionalmente ao numero de votos obtido
por cada uma. Para atingir este objectivo com certa justica tém sido
propostos e experimentados varios processos (sistema do quociente
eleitoral, sistema de concorréncia de listas, sistema do divisor comum ou
sistema de HONDT.” (CAETANO, 2009, p. 249).

579
>

O sistema proporcional resolve, em boa medida’”, os problemas

relativos a legitimidade democratica que acometem o sistema majoritario,

2009), como se vera logo a seguit, que impedem uma proporcionalidade exata, fazendo
com que esta seja aproximada.

578 Note-se que se o sistema eleitoral for distrital puro, por exemplo, a situagio pode
mudar drasticamente, pois tudo dependera do resultado das eleicdes em cada distrito,
ndo havendo propor¢io necessaria entre numero de votos recebidos pelo partido em
todo o territério eleitoral (conjunto dos distritos eleitorais) e o nimero de mandatos por
ele obtidos naquela elei¢io.

579 Mas nio resolve totalmente, podendo ostentar distor¢Ses. No Brasil, por exemplo, a
proporcionalidade ¢ distorcida por disposi¢do constitucional que estabelece que
nenhuma unidade da federagio (Estado ou Distrito Federal) pode possuir menos de 8
nem mais de 70 deputados na Cimara dos Deputados (art. 45 § 1°). Isso acarreta
distor¢bes e modifica o peso relativo dos votos, desmentindo em certa medida o
principio do one man, one vote: “Ela, além do principio one man one vote, traz a ideia da
igualdade regional da representagdo, segundo a qual a cada eleito, no Pais, deve
cotresponder 0 mesmo nimero ou um numero aproximado de habitantes. Contraria a
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na medida em que inclui as minorias vencidas em uma eleigdo na
representacdo politica, evitando, ainda, que parcela significativa dos votos
depositados pelo eleitorado em tais partidos seja perdida, como ja
mencionado. Por outro lado, o sistema proporcional pode ostentar seus
proprios  problemas, na medida em que tende a fragmentar
demasiadamente o sistema partidario, contribuindo para o aumento de
partidos (GOMES, 2017), bem como aumentar o peso politico de
minorias  partidarias e de  pequenos  partidos, as  vezes
desproporcionalmente, além de reduzir a estabilidade do governo,
sobretudo no parlamentarismo (BONAVIDES, 2009).”"

Como visto, no parlamentarismo o governo depende do apoio da
maioria parlamentar para se manter e, como o sistema proporcional
parece favorecer a proliferacio de partidos politicos, como se vera logo
adiante, dificulta a formag¢ao de uma maioria parlamentar e, portanto, as
vezes se traduz em instabilidade. Do mesmo modo, a proliferacao de
partidos e a pulverizagdo dos mandatos legislativos entre diversos
partidos, alguns ndo raro muito pequenos, aumenta seu poder e sua

influéncia na medida em que sua concordancia se faga necessaria para a

regra do valor igual o fato de que um voto, por exemplo, no Acre, vale cerca de vinte
vezes mais do que um voto em Sdo Paulo, pois para se eleger um Deputado Federal
naquele bastam cerca de dezesseis mil votos enquanto neste sdo necessarios
aproximadamente trezentos mil votos.” (SILVA, 2011, p. 354). A despropor¢io ¢ maior,
no entanto, no Senado, dado o numero fixo de 3 senadores por unidade da federagio,
independentemente das diferengas demograficas e de dimensoes do eleitorado de cada
Estado e do Distrito Federal (art. 46 § 1° da Constituicao Federal de 1988).

580 Um problema sério associado a representacdo proporcional é o da transferéncia de
votos entre candidatos do partido ou coligacio sem qualquer transparéncia para a
maioria dos eleitores, como observa GOMES (2017). Isso sera explorado adiante, ao se
estudar as formas de realizagdo concreta da proporcionalidade.
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aprovagao de certas matérias — mesmo no presidencialismo — o que por
vezes pode se tornar um problema.”'

O sistema proporcional conta com duas variantes principais,
estruturadas em torno do método de atribuicio dos mandatos eletivos
proporcionalmente, a saber, o sistema do quociente eleitoral e do sistema
do quociente fixo (BONAVIDES, 2009).

Sob o sistema do quociente eleitoral a atribuicao dos mandatos (ou
apuracao dos candidatos eleitos) a cada partido ou coligacdo se fara da
seguinte maneira: em um primeiro momento apuram-se os votos validos
de toda a eleigdo, descontando-se os votos em branco e os nulos. Apos,
divide-se o numero de votos validos pelo nimero de mandatos a serem
conferidos (ou cadeiras a serem preenchidas, o que é o mesmo). O
resultado desta divisao sera o quociente eleitoral (GOMES, 2017).

O terceiro passo consistira em apurar os votos validos de cada
partido ou coliga¢ao, obtendo o denominado quociente partidario. Por
fim, dividir-se-4 os votos validos de cada partido ou coligagao com vistas a

obter o numero de candidatos eleitos por cada um deles (GOMES, 2017).

581 Varias matérias necessitam de votacdo expressiva para serem aprovadas no legislativo,
como maiotias absolutas ou qualificadas (como 2/3 dos votos exigidos para a admissio
do impeachment pela Camara dos Deputados, por exemplo — art. 86 da CF/88 — ou 3/5
dos votos de deputados e senadores para a aprovagiao de Emendas a Constitui¢do — art.
60 § 2° da CF/88). Se o 6rgio legislativo (congresso, assembleia ou patlamento)
encontra-se excessivamente fragmentado com inumeros partidos, a formagio de tais
maiorias se torna dificil, e os pequenos partidos muitas vezes adotam uma posi¢ao
extorsiva, exigindo beneficios e vantagens para si e para seus membros como condi¢ido
para apoiarem medidas que saber ser importantes para o governo. O problema revela-se
no denominado presidencialismo de coalizdo, como o existente no Brasil, no qual o
presidente da republica depende da formag¢io de uma coalizdo (sempre instivel) com
diversos partidos para conseguir aprovar as medidas que dependam de legislacio ou
aprovagao pelo legislativo.
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Exemplificando: imagine-se que em uma circunscricao eleitoral
imaginaria existam 120.000 eleitores. Imagine-se que se apurem, em dada
eleicao, 100.000 votos validos, em funcio de auséncias, votos em branco e
votos nulos. Imagine-se, ainda, que sao 50 cadeiras a serem preenchidas
para uma camara legislativa.

Nesse caso, o quociente eleitoral corresponderia a 2.000 votos
(100.000 + 50 = 2.000). Isso significa que a cada 2.000 votos obtidos, um
partido ou coligagao elegeria um candidato. Imagine-se, agora, que ha 5
partidos que disputaram esta elei¢ao. O partido A recebeu 20.000 votos; o
partido B recebeu 30.000 votos; o partido C recebeu 30.000 votos; o
partido D recebeu 10.000 votos e o partido E recebeu 10.000 votos.
Constata-se que nessa situagao hipotética o partido A teria eleito 10
candidatos; o partido B, 15 candidatos; o partido, C 15 candidatos; o
partido D, 5 candidatos e, por fim, o partido E, 5 candidatos (50 cadeiras
preenchidas).’®

Ou seja, o quociente eleitoral determina o nimero minimo de votos
que um partido (ou coligagao de partidos) deve obter para eleger um
representante. Por isso, a votagao do partido ou coligagao ¢ dividida por
tal nimero, de modo a converter votos em mandatos, como ensina
GOMES (2017). Nesse sistema, analisando-se o total de votos validos de
um partido ou coligacio, este tera elegido um nimero de representantes
igual a0 numero de vezes que o quociente eleitoral aparece em sua

votagao.

582 Ou seja: partido A 20.000 + 2.000 = 10; partido B 30.000 + 2.000 = 15; partido C
30.000 = 2.000 = 15; partido D 10.000 + 2.000 = 5; partido E 10.000 + 2.000 = 5.
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Note-se que os numeros escolhidos em nosso exemplo sio
propositalmente fixos, para fins didaticos e de simplificacio. E evidente
que os calculos serdo muito mais complexos com eleitorados reais e
parlamentos reais, que nao contardo com numeros “redondos” de
eleitores e cadeiras, o que gerara, por exemplo, problemas envolvendo
fracdes de votos no calculo do quociente eleitoral. Cada sistema
estabelecera como estes problemas devem ser tratados, indicando, por
exemplo, que fracSes devam ser desprezadas, ou que fragdes inferiores a
0,5 devam ser desprezadas e superiores a 0,5 devam ser arredondadas.

Note-se que no sistema proporcional de quociente eleitoral a
distribui¢ao dos mandatos é proporcional a votagao; o quociente eleitoral
¢ variavel (a depender do nimero de votos validos apurados) e o numero
de mandatos a preencher ¢ fixo (BONAVIDES, 2009).

O sistema contraposto ¢ o do quociente fixo. Nele a legislacao
estabelece previamente, com base em estudos demograficos e com dados
obtidos junto ao cadastro eleitoral, o nimero de votos necessarios para
que um partido ou coliga¢do eleja um candidato — dai o nome quociente
fixo (pois este, diversamente do quociente eleitoral, ndo é variavel).

Assim, imagine-se que a lei estabeleca que, considerando os dados
quantitativos do eleitorado em determinada circunscri¢ao eleitoral o
quociente fixo é de 3.000 votos, por exemplo. Nesse caso, apos a votagao,
apurar-se-a o total de votos validos recebidos por cada um dos partidos
ou coligacoes de partidos. Em seguida, a votag¢ao de cada um deles sera
dividida pelo quociente fixo (no exemplo, 3.000), e cada partido elegera

um representante a cada 3.000 votos recebidos.
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Imagine-se que entre cinco partidos disputando uma eleigao sob tal
sistema, com quociente fixo, apuraram-se as seguintes quantidades de
votos validos: partido A = 9.000; partido B = 30.000; partido C = 15.000;
partido D = 15.000; partido E = 11.000. Nesse exemplo, o partido A tera
eleito 3 representantes; o partido B tera elegido 10 representantes; o
partido C, 5 representantes; o partido D, 5 representantes e, por fim, o
partido E tera eleito, 3 representantes.

Note-se que a votagdo do partido E (11.000 votos) totaliza 3
representantes se dividida pelo quociente fixo de 3.000 (11.000 + 3.000 =
3,660606). Para eleger 4 representantes, o partido teria que ter obtido no
minimo 12.000 votos, em principio, e como 0s votos a mais que obteve
(2.000) nao chegam a totalizar um quociente inteiro (3.000), nio sao
suficientes para conferir mais uma cadeira ao partido.

Note-se que esses 2.000 votos sao “perdidos”, em principio, no
sentido de que nao elegem mais nenhum representante para o referido
partido (ou coligacao) que os recebeu (BONAVIDES, 2009). Isso serd um
problema do sistema proporcional, compartilhado tanto pela variante do
quociente proporcional quanto pela do quociente fixo, como se vera em
seguida.

Concluindo: sob o sistema proporcional na variante do quociente
fixo, os mandatos sao atribuidos em propor¢ao ao numero de vezes que a
votagao de cada partido perfaz tal total, fixado na legislacao anteriormente
a cada eleigao. Nele, portanto, o quociente ¢é fixo e independente do total
de votos validos apurados na eleicio. No entanto, normalmente, o

numero de mandatos ou cadeiras ¢é variavel. Existem outras metodologias
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de calculo da proporcionalidade, como o método ’'HONDT (GOMES,

2017), mas nao sera possivel esgotar tal tematica no presente curso.

10.1.2.1. Restos e sobras

Como ja advertido, na vida real os valores e os calculos necessarios
para se obter o quociente eleitoral costumam nao ser tio simples quanto
aos numeros trabalhados acima, sendo os eleitorados compostos por
milhares, centenas de milhares ou até mesmo milhdes de eleitores, em
numeros fragmentados, e sendo os parlamentos, congressos ou
assembléias compostos por um numero bastante variavel de
representantes nos diversos niveis eleitorais, podendo ser integrados de
alguns representantes ou algumas dezenas deles (como ocorre, por
exemplo, em camaras de vereadores) até varias dezenas ou centenas
(como ocorre, por exemplo, em assembleias estaduais ou distritais, ou em
assembleias, congressos e parlamentos nacionais).

Como visto, a representagao proporcional, seja ela calculada por
meio do quociente eleitoral, do quociente fixo ou de outro método,
podem acarretar problemas de sobras e restos, como no ultimo exemplo
dado no tépico anterior. Tanto quando os mandatos forem fixos e o
quociente variavel (sistema do quociente eleitoral), quanto quando os
mandatos forem variaveis e o quociente fixo, pode ser necessirio
estabelecer algum critério pelo qual se possa distribuir eventual mandato
nao preenchido pelas votagoes dos partidos ou para tentar aproveitar as

sobras ou restos de votos, assim compreendidos os votos remanescentes
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conferidos a um partido ou coligagdo que nio integralizarem o quociente
eleitoral (BONAVIDES, 2009).

Por exemplo, se apuradas todas as votagoes dos partidos e providas
todas as vagas correspondentes ao numero de quocientes eleitorais
presentes em suas respectivas votagoes ainda assim sobrar uma ou mais
cadeiras (mandatos a preencher), serd necessario um critério alternativo.

Em alguns sistemas adota-se o critério da maior votagdao
subsequente ao quociente eleitoral, de modo que esta vaga ou estas vagas
remanescentes sejam atribuidas ao partido ou aos partidos que tiveram a
maior votagao, ainda que inferior ao quociente eleitoral. Em outros
sistemas, preconiza-se a realizagao de uma média da votagao obtida pelos
partidos, de modo a atribuir o mandato remanescente ao partido que
obtiver a maior média (GOMES, 2017).

Registre-se ainda que embora o sistema proporcional tenha
melhorado significativamente o problema — pois como vimos o sistema
majoritario faz com que uma grande parte dos votos nio tenha efeito
algum —, ndo ¢ correto imaginar que resolveu totalmente. Desse modo, ¢é
preciso observar que nao sendo o caso de cadeiras remanescentes,
referido linhas atrds, caso haja na votagao apurada de um partido uma
fracdo inferior a um quociente eleitoral (como ocorre no segundo
exemplo acima), tal parcela de votos sera desperdigada, por exemplo.

De modo geral, sempre havera uma parcela de votos que sera
perdida, ficando sem efeito, mas tal parcela ¢ significativamente menor em
sistemas eleitorais proporcionais do que em sistemas majoritarios

(BONAVIDES, 2009).
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Alguns temas finais devem ser examinados antes de deixarmos a
analise dos sistemas de representagao proporcional e focarmos no sistema
distrital puro e misto, a saber, a questio da lista partidaria, o voto de
legenda e o fenomeno associado da transferéncia de votos que ocorre nos
primeiros.”

No sistema proporcional o territério eleitoral, denominado de
circunscri¢ao eleitoral, nao ¢ dividido em distritos, de modo que os varios
partidos podem lancar diversos candidatos na circunscri¢ao, e o eleitor
pode votar em qualquer um deles.”® A eleicio ¢, portanto, plurinominal,

ou seja, o eleitor optara nao apenas pelo partido A ou B, mas pode ser que

a ele seja conferida a capacidade de optar por um ou outro candidato de

583 Ensina CAETANO: “O sufragio pode ter por objecto escolher individuos e assim
recair nos seus nomes, dizendo-se nesse caso individual, ou destinar-se a designar o
partido, a orienta¢do ou tendéncia organizada que se prefere, e entdo o voto incide sobre
uma /ista preparada pelas organizagdes politicas, contando-se o numero de votos
recolhidos pela lista para efeito da elei¢éio e sendo secundario o numero de votos obtido
por cada nome dela. Pode um desses nomes ter menos votos que outro incluido noutra
lista sem que tal impega a sua eleicio desde que esteja na lista triunfante.” (CAETANO,
2009, p. 232).

584 Para deixar mais claro, utilizando o Brasil como exemplo, a circunscri¢io eleitoral nas
eleicGes municipais (para prefeito e vereadores) corresponde ao territério do municipio, e
nas elei¢oes estaduais ao territério do Estado (para governador e deputados estaduais).
Os partidos podem lancar diversos candidatos em cada uma dessas circunscri¢oes e o
eleitor pode escolher o partido e o candidato que mais lhe agradarem. A apuragdao dos
votos validos para fins de calculo do quociente eleitoral serd feita em toda a
circunscri¢io, ou seja, serd obtida pela divisio do total de votos validos no municipio ou
Estado pelo numero de mandados a serem preenchidos na cimara de vereadores ou na
assembleia legislativa. O quociente partidario, resultante da divisdo do total de votos
validos obtido por cada partido ou coligagdo, sera calculado a partir da soma da votacdo
de cada partido ou coliga¢io em toda a circunscricio (no exemplo, o municipio ou o
Estado).
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cada partido. Tal capacidade, no entanto, dependera o tipo de lista

adotado.’®

10.1.3. Sistemas distritais e suas variantes

Examinados brevemente os sistemas majoritario de proporcional de
representacdo, cabe analisar brevemente alguns aspectos particulares sobre
o sistema distrital puro e do sistema distrital misto.

Como dito, em geral alguns autores costumam classificar o sistema
distrital como um terceiro sistema eleitoral, ao lado do majoritario e do
proporcional. Com o devido respeito aos autores que perfilham tal
entendimento, parece mais adequada uma solugdo classificatoria
alternativa.

Consideramos no presente estudo que os sistemas dividem-se em
majoritario, proporcional e ecléticos ou mistos. O sistema distrital puro
consistiria em uma variante do sistema majoritario, ao lado de outras,
notadamente na principal expressao de sistema majoritario para eleicao de
6rgaos colegiados, uma vez que os sistemas majoritarios de um e dois
turnos normalmente siao aplicados a 6rgios unipessoais. Ja4 o sistema

distrital misto seria o caso representativo dos sistemas ecléticos ou mistos,

585 Os dois principais tipos de listas partidarias sio as listas abertas e fechadas. Na
primeira permite-se que o eleitor altere a ordem dos candidatos, escolhendo nido apenas
entre partidos, mas também entre candidatos do partido escolhido. Na segunda, a ordem
estabelecida na lista partidaria ¢ inalteravel pelo eleitor. Este elege o partido, mas nio
escolhe entre seus candidatos, sendo observada a ordem preestabelecida pelo partido
independentemente do numero de votos individual de cada candidato ou de qualquer
outra forma de manifestagdo sua de preferéncia por candidatos do partido escolhido.
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pois, como se vera, combina a representacio majoritaria com a
representacao proporcional.

O sistema distrital puro caracteriza-se pela divisio do territdrio
eleitoral (que pode corresponder ao territério de um Estado, por exemplo)
em diversos distritos eleitorais — subdivisdes menores da circunscricdao, em
numero equivalente ao numero de cadeiras do 6rgio colegiado a ser
provido (BONAVIDES, 2009). Assim, por exemplo, se o 6rgao colegiado
contar com 50 cadeiras, devera haver 50 distritos.

Outro aspecto importante é que os distritos devem ser equivalentes
em termos de eleitorado, ou seja, possuir tanto quanto possivel o mesmo
numero de eleitores, para preservar a isonomia do voto — o que fara com
que possuam diversos tamanhos e formatos em termos geograficos. Tais
distritos sao normalmente uninominais, de modo que cada partido devera
langar apenas um candidato em cada distrito, nao havendo concorréncia
entre candidatos dos mesmos partidos (BONAVIDES, 2009).

Dentro de cada distrito havera uma eleicdo majoritaria
(normalmente por maioria simples, em um sé turno de votagao) visando a
prover, por eleicio, uma das cadeiras no 6rgao colegiado. Assim, caso se
trate de uma camara ou assembleia de legislativa, por exemplo, cada
distrito elegerd um deputado; caso se trate de uma camara municipal, por
exemplo, cada distrito elegera um vereador. Apds a apuragao da eleigao
majoritaria em todos os distritos estard automaticamente composto O
6rgao colegiado em questio (camara, assembleia ou equivalente).

Perceba-se que em lugar de se possuir representagao proporcional

para o 6rgao colegiado — hipétese na qual se apuraria a votagao total de
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cada partido ou coligagdo em toda a circunscri¢ao, dividindo-se a mesma
pelo quociente fixo ou eleitoral para compor o 6rgao colegiado —, adota-se
representacio majoritaria em cada distrito. Esta é a razdo pela qual
consideramos o sistema distrital puro como uma variante do sistema
majoritario, embora muitos autores o classifiquem como um sistema a
parte.

Como todo sistema majoritario, o sistema distrital enfrenta alguns
problemas, notadamente a redugao da representacio das minorias
politicas e o aumento das sobras ou restos de votos nio aproveitados,
além de poder contribuir para com a redugio do numero de partidos
politicos, como se vera (BONAVIDES, 2009). Com efeito, o sistema
proporcional reparte de maneira relativamente equitativa os assentos em
func¢ao da votagio, favorecendo nao apenas a representagao dos partidos e
setores que os apoiam que obtiveram maioria (absoluta ou relativa) na
eleicdo.

No sistema distrital, que obteve maioria absoluta ou relativa ganha
toda a representaciao, de modo que o mandato ou cadeira disputado em
um distrito podera ser conferido ao candidato de um partido que obteve
pouco mais de 50% dos votos validos, ou até menos, como 40% ou 30%.
Isso significa que contingentes elevados de eleitores, que podem
corresponder a 50% ou mais dos votos, inclusive, ficardo sem
representante e terdo seus votos desconsiderados, ineficazes. Em longo
prazo, o sistema parece dificultar a representacido das minorias politicas
nas elei¢oes, bem como contribuir para com a redu¢io do numero de

partidos, o que também pode ser problematico.
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Para evitar alguns dos inconvenientes do sistema distrital puro
criou-se o sistema distrital misto. Este sistema visa combinar a
representacdo majoritaria distrital com a representacao proporcional, de
modo a obter, através de tal combinagao, os melhores resultados de
ambos os sistemas (GOMES, 2017).

Muito esquematicamente, sob tal sistema o territorio eleitoral opera
dividido em distritos para o provimento de metade das cadeiras em
disputa na elei¢do e, para a outra metade, opera como uma circunscri¢ao
cleitoral tunica, com eleicdlo em lista partidiria de representagao
proporcional. Ou seja, dizendo-se de outro modo, metade dos mandatos
cletivos em questao sera provida pelo sistema distrital, em elei¢oes
majoritarias dentro de cada distrito, no qual cada partido langara apenas
um candidato, sendo eleito em cada distrito o candidato que obtiver
maioria dos votos. A outra metade sera eleita pelo sistema proporcional,
de acordo com os votos recebidos por cada partido ou coligacao,
apurados em toda a circunscricio, de acordo com algum sistema de
apuragdo proporcional (quociente eleitoral, quociente fixo, método
d’HONDT).>®

Observe-se, por fim, que os sistemas distritais possuem inumeras
variantes especificas nos diferentes pafses que os adotam, de modo que o

que aqui foi exposto foi em de linhas bastante gerais e esquematicas.

586 Imagine-se um 6rgio legislativo estadual que conte com 80 cadeiras. O tertitério
eleitoral do Estado sera dividido em 40 distritos uninominais, ou seja, nos quais cada
partido lancard um candidato, e este serd eleito por maioria de votos. As 40 cadeiras
remanescentes serdo disputadas por candidatos em listas plurinominais de todo o Estado
(circunscri¢do), sendo que cada partido ou coligacio obterd mandatos relativamente
proporcionais a sua votagdao em toda a circunscri¢io.
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Como ensina BONAVIDES (2009), o sistema distrital possui
aspectos positivos e negativos, sendo que seus defensores e opositores
possuem diversos argumentos em seu favor e contra ele. Hd quem
argumente que ele melhora a representacio de todas as regides da
circunscricao, que fortaleca a unidade partidaria, que barateie as
campanhas, que aumente a proximidade entre candidatos e eleitores. Por
outro lado, ¢é plausivel que reduza a representacdo das minorias
(especialmente o sistema distrital puro), que aumente os votos perdidos,
que contribua para diminuicio do numero de partidos politicos. Ainda,
segundo alguns, favoreceria a corrupgao eleitoral, o abuso do poder
econdmico, as oligarquias, e reduziria a renova¢ao e o surgimento de

’ 587
novos lideres.

10.1.4. Panorama comparativo dos sistemas eleitorais

Como visto, a literatura (ou doutrina), ao se dedicar a tematica dos
sistemas eleitorais, tende a distingui-los em majoritario, proporcional e
distrital (puro ou misto), principais expressoes dos sistemas eleitorais
contemporaneos. H4, no entanto, estudos recentes e mais aprofundados
que fazem uma analise mais minuciosa dos diferentes sistemas eleitorais, e

que merecem uma mencao, ainda que breve. Os sistemas sucintamente

587 O Brasil possui diversas experiéncias com sistemas eleitorais distritais ao longo de sua
histoéria, experiéncias estas que, de modo geral, ndo foram boas. O sistema proporcional,
implementado com o Cédigo Eleitoral de 1932 e mantido pela Constitui¢io federal de
1934 (GOMES, 2017), parece ter constituido um avango, embora tenha gerado seus
proprios problemas, como a proliferacdo excessiva de partidos (em nimero de 35 no ano
de 2018), e os custos e problemas associados a isso.
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apresentados a seguir podem ser compreendidos como sudivisdes ou
variantes daqueles que genericamente sao denominados de sistemas
majoritarios, proporcionais ou mistos.

O panorama tracado neste topico ¢ inteiramente desenvolvido com
base nos resultados de pesquisa integrantes do Projeto ACE -
Administration and Cost of Elections, desenvolvido pelo International Institute for
Democracy and Electoral Assistance — 1IDEA, em parceria com outras
institui¢oes, que mantém um portal com vastos dados sobre as elei¢oes
mundiais com dados de grande relevancia.’®.

A classificacio em estudo identifica 4 grupos de sistemas eleitorais,
3 deles constituindo “familias” de sistemas eleitorais proximos entre si, € 0
ultimo constituindo um grupo de sistemas eleitorais nao classificaveis
naquelas familias. Entre estes 4 grupos, distinguem-se 12 sistemas
eleitorais, classificados em funcdo de critérios como a) o grau de
proporcionalidade dos sistemas (relagio votos x assentos e nivel de votos
perdidos), nimero de membros eleitos em cada territério e numero de
votos por eleitor.””

Os grupos de sistemas eleitorais sao 1) sistemas de pluralidade ou
maiotia (plurality/ majority); 2) sistemas de representacio proporcional
(proportional  representation); 2) sistemas mistos (wixed) e 4) outros
sistemas.Os sistemas de pluralidade ou maioria sao cinco: a) first-past-the-
post (FPTP); b) block vote (BV); <) party block vote (PBV); d) alternative vote

(AV) e e) two-rouds system (TRS). Os sistemas de representagao

588 O enderec¢o na rede mundial de computadores é http://aceproject.otg/.
589 Confira-se, para maiores detalhes, o estudo completo: < http://aceproject.org/ace-
en/topics/es/esd/default>. Acesso em: 04.08.2018.
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proporcional sao dois: a) lista proporcional e b) single transferable vote (STV).
Os sistemas mistos também sao dois: a) parallel system (PS) e b) mixed-
member proportional (MMP). Os sistemas classificados como outros sao trés:
a) single non transferable vote (SN'TV); b) limited vote (LV) e c) borda count
<BC).590

Faremos uma brevissima explicacio dos sistemas mais importantes
(os de pluralidade/maioria, os de representacio proporcional e os sistemas
mistos), para o leitor perceber a complexidade e a intensa variagao
possivel dos sistemas eleitorais, deixando de abordar os sistemas nao
classificados em familia (SNTV, LV e BC), por sua importancia reduzida
em comparagao com aqueles. O objetivo desta breve exposicao é tragar
um panorama mais completo dos sistemas eleitorais do que aquele

classico, que os reduz a 3 ou 4 sistemas, ja examinado.

1 — Plurality/ Majority Systems:

. . 591 . . A ..
Os sistemas de pluralidade™ ou maioria tém por caracteristica

principal serem majoritarios, ou seja, marcados por nenhuma ou por baixa

590 < http:/ /aceproject.org/ace-en/topics/es/esd/default>. Acesso em: 04.08.2018.

1 A expressao pluralidade (plurality) deve-se ao fato de que nem todos estes sistemas sio
majoritarios estritamente falando (isto ¢, baseados em maioria absoluta), contentando-se
com meras “pluralidades de votos”, como maiorias relativas (que ndo sdo, rigorosamente,
maiorias, podendo corresponder inclusive a uma minotia de votos em comparagdo com
o total de votos, como ja visto. Por isso estdo classificados como uma familia de sistemas
de plurality/ majority. B o caso do first-past-the-post (FPTP), do Block 1Vote (BV) e do Party
Block 1ote (PBV). Ja os sistemas do Alternative 1'ote (AV) e do Two-Round System (IRS) sio
estritamente majoritarios, por serem baseados em maioria absoluta, como se vera. Deviso
a semelhanca de todos estes sistemas, no entanto, fazem parte de uma mesma categoria.
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proporcionalidade e, a0 mesmo tempo, por elevadas quantidades de votos
perdidos. Sdo sistemas simples, nos quais, basicamente, os candidatos ou
partidos com mais votos vencem as elei¢oes. Eventualmente sistemas nao
proporcionais podem ostentar resultados relativamente proporcionais, no
entanto, mas isso ¢é fortuito, ocorrendo acidentalmente, em geral. O
Alternative Vote System (AV) e o Two-Round Systemr (TRS) baseiam-se na
maioria absoluta e na possibilidade de manifestacio da segunda

preferéncia do eleitor, embora de formas diferentes.

a) First-Past-The-Post (FPTP)

O sistema em que “o primeiro passa o ultimo”, em tradugao literal,
também chamado de plurality single-member district system (sistema distrital
uninominal) evidencia uma concep¢ao majoritaria e competitiva das
eleicdes. Quem ganha, leva tudo. Consiste na divisao do territorio eleitoral
em distritos uninominais™? correspondentes ao nimero de cadeiras a
serem preenchidas, na apresentacio de um candidato por partido por
distrito eleitoral e na atribuicdo de apenas um voto para cada eleitor no
distrito eleitoral. Os candidatos sdo eleitos em um turno unico de votagio,
por maioria ainda que relativa, ou seja, inferior a 50% dos votos. E

adotado em paises como o Reino Unido, o Canada, a India e os Estados

392 “Q sufragio diz-se uninominal quando cada eleitor s6 pode votar num candidato: cada
circulo elege um tnico representante. E plurinominal (que alguns também chamam de
lista) quando a cada circulo corresponde o direito de eleger varios representantes, pelo
que cada eleitor pode votar em mais de um nome. Ora, se o sufrigio por listas ¢ sempre
plurinominal, o sufrdgio individual tanto pode ser uninominal como plurinominal. Neste
ultimo caso o eleitor vota em varios candidatos, mas cada um ¢ considerado de per si e
ndo enquanto membro de um conjunto (lista).” (CAETANO, 2009, p. 242)
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Unidos. Como se percebe, corresponde ao arquétipo do sistema distrital
puro, na tipologia anteriormente examinada e mais amplamente

conhecida.

b) Block 170te (BV)

O voto em bloco consiste em outro sistema que evidencia uma
concepgao competitiva e majoritaria das elei¢oes, correspondendo a
divisao do territério eleitoral em distritos plurinominais, ou seja, distritos
nos quais sao lancados mais de um candidato por partido ou coligagao, de
modo a corresponder ao numero de assentos a serem preenchidos. Ao
eleitor sdo conferidos tantos votos quanto o numero de assentos por
distrito (2, 3 ou mais), ¢ o eleitor vota em candidatos individuais,
independentemente de partido (ou seja, pode votar em candidatos de
partidos diferentes). Os candidatos também sdo eleitos por maioria
relativa, em um turno de votacao apenas. Ja foi adotado em paises como a

Somalia, as Filipinas e a Tailandia.

) Party Block 1ote (PBV).

Trata-se de mais um sistema do grupo dos plurality/ majority systems,
baseando-se na divisao do territério eleitoral em diversos distritos
plurinominais (wulti-member districts), ou seja, distritos nos quais cada
partido ou coligagio pode langar mais de um candidato. Ao eleitor, no

entanto, ¢ conferido apenas um voto (e nido tantos votos quantos
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mandatos ou cadeiras, tal como ocorre no Block 17ote), devendo o mesmo
votar em listas partidarias e nao em candidatos individuais. As listas
contém candidatos em numero igual ao de assentos a serem preenchidos
naquele distrito. O partido é considerado vencedor mesmo por maioria
relativa, inferior a 50% dos votos do distrito, e elege a lista inteira,
preenchendo assim todas as cadeiras/mandatos do distrito. Tal sistema ja

foi adotado por paises como Camardes, Djibouti, Chade e Singapura.

d) Alternative V'ote (AV)

Outro sistema da familia dos majoritarios ou baseados em
pluralidade de votos é o do voto alternativo, também chamado de
Preferential  Voting, o qual busca apreender a ordem sucessiva de
preferéncias do eleitor, baseando-se em maioria absoluta, e nao relativa. E
um sistema majoritario estritamente falando, portanto, assim como o TRS.
Consiste na divisao do territorio eleitoral em distritos uninominais (szgle-
member districts), ou seja, distritos nos quais cada partido ou coligagao pode
langar apenas um candidato. A despeito disso, o eleitor conta com mais de
uma op¢ao de candidato na cédula, cabendo-lhe indicar a ordem de sua
preferéncia (1%, 2% 3% e assim sucessivamente). Apds a votagdo e a
apuracao dos votos, se algum candidato atingiu a maioria absoluta, reputa-
se eleito desde logo. Se nenhum candidato atinge a maioria absoluta, no
entanto, elimina-se o candidato menos votado e seus votos sdo
recontados, agora de acordo com sua segunda preferéncia. Ou seja, 0s

votos do candidato com menor vota¢ao, eliminado quando nenhum
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atinge maioria absoluta, sdo transferidos para os candidatos
remanescentes, na ordem de preferéncia indicada pelo eleitor. Este
processo de eliminagdo do menos votado e transferéncia dos votos se
repetira até a obten¢ao da maioria absoluta. O sistema do voto alternativo
contempla, portanto, como dito, tanto a ordem de preferéncia indicada
pelo proprio eleitor quanto o critério da maioria absoluta. O Alternative
Vote ou Preferential 1 oting é adotado em paises como a Australia, a Coréia

do Norte e Papua-Nova Guiné.

e) Two-Rouds System (TRS)

O sistema de dois turnos baseia-se em maioria absoluta, como o
Alternative 17ote, mas de forma diferente. Neste sistema, se em primeira
votagao algum candidato receber maioria absoluta de votos reputa-se
eleito desde logo. Caso nenhum candidato atinja a maioria absoluta,
realiza-se um segundo turno de votacdo entre os dois mais votados —
sistema denominado majority run off trs — ou com todos os candidatos que
tenham obtido certo percentual de votos.™ Na hipétese do segundo

turno ser realizado entre os dois candidatos mais votados, o vencedor seri

5393 Neste sentido, CAETANO: “O sistema da maioria simples, que ¢ o inglés, da a vitéria ao
candidato que tiver maior nimero de votos, seja qual for a maioria sobre os adversatios;
O sistema dos dois escrutinios exige, para um candidato ser eleito a primeira vez, a maioria
absoluta dos votos (metade e mais um do numero total dos votos validos entrados), e,
quando tal maioria ndo for obtida, for¢a a novo acto eleitoral (segundo escrutinio, ballotage)
do qual saird eleito aquele que tiver maior numero de votos em relagdo aos outros
(maioria relaiva), ou se tornara a exigir a maioria absoluta o que em qualquer caso leva a
desisténcia dos menos votados da primeira vez, reduzindo o nimero de candidatos em
presenca.” (CAETANO, 2009, p. 248).
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reputado eleito e contara com maioria absoluta de votos. Nesta
configura¢ao ¢, tal como o _Alternative 1'ofe, um sistema majoritario
estritamente falando. Na hipétese do segundo turno se realizado entre
mais de dois candidatos, sera eleito o candidato que obtiver a maioria dos
votos, ainda que relativa, ndo sendo tal modalidade majoritaria em sentido
estrito. O TRS ¢ adotado em Cuba, na Franga, na Republica do Congo, na

Republica Centro-Africana, no Ira, no Uzbequistao e no Vietna.
1T — Proportional Representation Systems
Os sistemas de representagdo proporcional consistem naqueles

sistemas eleitorais nos quais se busca fazer corresponder a forga eleitoral

com a distribuicdo de assentos ou mandatos. A tendéncia, como ¢

IS

evidente, é procurar estabelecer uma representacio proporcional

votagao.
a) Lista proporcional™
Neste sistema, versao mais conhecida da representagao

proporcional, os partidos politicos apresentam uma lista de candidatos ao

eleitorado em cada circunscricio eleitoral (isto ¢, em cada territorio

34 Ensina BONNARD sobre a representacio proporcional que ela “pressupbe o
escrutinio de lista, ou seja, que em cada circunscri¢do haja diversos deputados a eleger.
Ela consiste em declarar eleitos, em cada lista, um numero de candidatos proporcional ao
nimero de votos obtido pela lista. Disso resulta que, em cada circunscri¢do, todos os
partidos sio representados e isso proporcionalmente a sua importincia numérica.”
(BONNARD, 1944, p. 50).
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cleitoral nao dividido em distritos e destinado a representagao
proporcional). O eleitor vota precipuamente no partido, e este obterd

595 . ~
Os candidatos serao

numero de mandatos proporcional a sua votagao.
eleitos conforme sua colocagdo na lista partidaria (lista fechada) ou
conforme a votacio obtida (listas abertas).” O sistema de lista
proporcional traz consigo diversas outras questoes ja mencionadas, como
a adogdo de um critério de coeficiente ou guota (que pode ser quociente
eleitoral ou fixo, ou outro método), e problemas de sobras e restos, para
0s quais, como ja visto, existem diferentes critérios (maior média ou
maiores sobras, por exemplo). O sistema é adotado em pafses como o
Brasil™’, a Argentina, o Paraguai, o Chile, o Peru, o Equador, a Colémbia,
Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Groenlandia, Guatemala, Honduras,
Republica Dominicana, Islandia, Noruega, Suécia, Finlandia, Polonia,
Italia, Portugal, Espanha, Cazaquistio, Turquia, Iraque, entre outros.

Consiste no sistema de representacio proporcional tipico, de ampla

utilizacio.

395 Veja-se a distingdo feita acima entre lista aberta e lista fechada, sendo que a primeira
permite também que o eleitor escolha entre candidatos de cada partido ou coliga¢io, ao
passo que o segundo permite apenas a escolha do partido ou coligacdo, mas nido dos
candidatos preferidos pelo eleitor.

3% Os sistemas que admitem a denominada panachage permitem que o eleitor vote em
candidatos de mais de uma lista partidaria, misturando-os, sentido da expressio em
lingua francesa.

37 E adotado no Brasil para a maioria dos cargos eletivos no ambito do legislativo em
nivel municipal, estadual, distrital e federal, exceto para a eleigio dos senadores, eleitos
pelo sistema majoritirio de um turno.
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b) Single Transferable 17 ote (STV)

O segundo sistema eleitoral baseado na representacao proporcional
¢ o Single Transferable 1'ote, ou seja, o sistema de voto unico transferivel.
Consiste na divisao do territorio eleitoral em circunscri¢oes eleitorais
plurinominais, ou seja, fragdes territoriais nas quais os partidos lancam
diversos candidatos a serem eleitos pelo sistema proporcional. Nele, ao
votar os eleitores ranqueiam os candidatos em uma ordem de preferéncia,
de forma semelhante ao que ocorre no Alternative 1ote System. A indicagao
da ordem de preferéncia costuma ser opcional, de modo que se o eleitor
preferir podera, também, votar em um unico candidato. Encerrada a
votagao, apuram-se apenas os votos da primeira opgao (first-preference votes).

Estabelece-se um quociente eleitoral (droop guota’™

) (donde se percebe
claramente a filiagio do sistema a representagao proporcional). Cada
candidato com votagao igual ou superior ao quociente é considerado
eleito na primeira contagem de voto. Encerrada esta primeira apuragio,
ap6s nao haver mais candidatos com votagdo igual ou superior ao
quociente, realizam-se contagens subseqiientes nas quais as sobras de
votos (votos excedentes ao quociente ou guofa) dos candidatos ja eleitos

sao redistribuidas aos remanescentes, observada a ordem de preferéncia

. . . , 599 ~
indicada pelos eleitores na cédula.” Se a cada nova contagem niao houver

% O quociente (quota) corresponde, em geral, a seguinte férmula:
(votos/ (assentos+1))+1. Fonte: < http://aceproject.org/ace-
en/topics/es/esd/default>. Acesso em: 04.08.2018.

59 Em geral cada voto redistribuido correspondera a uma fragio (proporcional) de voto.
Assim, se a gnota (quociente) ¢ de 100 votos, e o candidato eleito recebeu 110 votos, os
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candidato que atinja a guota (quociente) apds receber o0s votos
redistribuidos, elimina-se o candidato com menor votagao e redistribuem-
se seus votos conforme a ordem de preferéncia expressa pelo eleitor.
Assim, realizam-se contagens sucessivas até que se verifique o
preenchimento de todos os mandatos ou que restem candidatos iguais aos
assentos remanescentes mais 1, hipétese na qual todos estardo eleitos,

exceto ou ultimo.

111 — Mixced Systems

Trata-se de sistemas que combinam a representagdo majoritaria e a
representacdo proporcional, buscando obter os resultados positivos
associados a ambas ou reduzir os resultados negativos de ambas. Sdo
caracterizados, assim, pela combina¢do ou paralelismo dos dois sistemas
de representacdo. Pode-se adotar, por exemplo, uma combinac¢ao de Firs-
past-the-post (FPTP) com lista de representagao proporcional (PR). Neles a
adogdo parcial de elementos de representagao proporcional pode ou nao
operar como um corretivo as distor¢des ocasionadas pela representagao
majoritaria. Na ultima hipotese, trata-se do sistema denominado Mixed-

Member Proportional (MMP), na primeira, do Paralle! Systens (PS).

10 votos excedentes, que serdo redistribuidos, cotresponderdo ao 1/10 de voto cada (no
exemplo, corresponderio a 1 voto).
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a) Mixced-Member Proportional (MMP)

O sistema em aprego constitui, como dito, uma combina¢io da
representacdo majoritaria e proporcional, de forma a fazer com que a
ultima constitua um corretivo a distor¢Oes causadas pela primeira. Por
isso, no MMP o nfvel de representagao proporcional em uma elei¢io
depende do que se verifica na eleicdio majoritaria ou plural
(plurality/ majority). Assim, se um partido obtém certo petcentual de votos
no territério eleitoral, mas nao consegue eleger nenhum candidato nas
eleicGes majoritarias distritais, recebera aproximadamente o mesmo
percentual de assentos, como compensagao. Em tal sistema o eleitor pode
contar com 1 ou 2 votos (tal como ocorre na Alemanha e na Nova
Zelandia). Na primeira hipotese, a apuragao da votagdo partidaria (para
fins de calculo da proporcionalidade) sera feita a partir das votagdes
obtidas pelos candidatos individuais filiados a cada partido, na segunda a
partir do segundo voto. Os sistemas prevéem, para fim da compensagao
das distor¢bes resultantes da eleicdo majoritaria, assentos ou mandatos
compensatorios, em determinado numero, que serdo providos se
necessario, para reduzir a eventual distor¢ao. Caso a compensagao feita
por meio de tais assentos revele-se insuficiente, ha a possibilidade ainda de
existirem assentos ou mandatos extras ou sobressalentes (extra seats,
overhang mandates, Uberhangsmandaten), novamente tal como ocorre na
Alemanha e na Nova Zelandia. E evidente que tal possibilidade aumenta o
tamanho do 6rgio legislativo, em termos de numero de membros. O

sistema é adotado por diversos paises, tais como a Bolivia, a Hungria e a
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Roménia, além dos ja citados Alemanha e Nova Zelandia. As analises
apontam que o sistema do MMP tende a produzir resultados eleitorais

proporcionais.

b) Parallel System (PS)

O sistema paralelo consiste na combinacao do sistema majoritario
com o de representacao proporcional de forma paralela, ou seja, sem que
a representagdo proporcional funcione especificamente como um
corretivo a distor¢Oes causadas pela representacio majoritaria. Nele a
representacdo proporcional nio depende do que acontece na eleigdo
majoritaria, diversamente do que se verifica no MMP, como se acaba de
examinar. Antes, ha duas elei¢bes simultaneas e paralelas, uma majoritaria,
outra proporcional, separadas e independentes entre si. O eleitor pode
titularizar 1 ou 2 votos, sendo que na primeira hipétese vota no candidato
e para o partido, e na segunda, um de seus votos é destinado a eleger um
candidato pela representacdo majoritaria e outro para a elei¢do
proporcional. Apurar-se-do, naturalmente, os votos da eleicio majoritaria
e os votos da eleicio proporcional, elegendo os candidatos por ambos os
tipos de representagdo conforme o numero de cadeiras ou mandatos
destinados a cada um dos sistemas em cada pafs. Como se percebe, trata-
se de um sistema bem mais simples do que o MMP, sendo adotado em
diversos paises, como Coréia do Sul, Filipinas, Japao, Lituania, Paquistao e
Ucrania. O sistema paralelo, que pela descricio corresponde claramente

ao sistema distrital misto, parece conduzir, de modo geral, a resultados
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intermediarios entre aqueles que seriam obtidos por sistemas de
representa¢io puramente proporcional ou puramente majoritaria.

Ha, sem duvida, outras classificacbes e outras formas de abordar o
tema dos sistemas eleitorais. Dieter NOHLEN (1994), por exemplo, ap6s
distinguir sistemas de representagao majoritaria e proporcional, bem como
sistemas de representagao parlamentares e presidenciais, identifica
sistemas tais como sistema de pluralidade, sistema de representacio por
maioria absoluta, sistema de representagao proporcional pura, sistema de
representacdo proporcional personalizada, sistema de representagao
proporcional em circunscricbes  plurinominais  variaveis, sistema
binominal, sistema segmentado majoritario, sistema de voto simultaneo,
sistema proporcional de circunscri¢goes plurinominais variaveis e voto
nominal, sistema proporcional com voto de preferéncia, sistema
proporcional personalizado e sistema proporcional com voto de arrasto,
além do Single Transferable 17ote — STV, ja estudado.

Estudar cada um desses sistemas, no entanto, extrapolaria bastante
o objetivo do presente capitulo, que no contexto do curso de Teoria do
Estado pretende apenas expor aspectos gerais dos sistemas eleitorais.

Examinada satisfatoriamente a temitica dos sistemas eleitorais, resta
analisar assunto préximo e fortemente vinculado a este, consistente nos
partidos politicos e nos sistemas partidarios, o que se passa a fazer no

topico a seguir, que encerrara o presente capitulo.
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10.2. Partidos politicos e sistemas partiddrios

10.2.1. Partidos politicos

Um tépico fundamental para a compreensio da representagao
politica é o dos partidos politicos, tema é absolutamente central para o
Estado e a democracia contemporaneos, a ponto de se falar em Estado de
partidos (BARACHO, 1979).""

Um partido politico é tradicionalmente compreendido como uma
associacao de pessoas unidas em torno de determinados ideais politicos
ou interesses, e que pretende conquistar ou manter o poder para colocar
em pratica tais ideais ou defender tais interesses (BONAVIDES, 2009).”"
Trata-se, normalmente, de formagdes sociais espontianeas (nao criadas
pelo Estado™), organizadas e estaveis, que tém a atividade politica como
finalidade principal.(’o3 Distinguem-se, assim, de outras figuras, como

coalizbes momentaneas de grupos e facgdes politicas (desprovidas de

000 BARACHO observa que Maurice DUVERGER propos a ado¢do da expressio
estasiologia para designar o estudo cientifico dos partidos politicos (a palavra grega stasis
designa partido ou facgio).

001 Os partidos politicos costumam ostentar dois elementos tipicos, a saber, o vinculo
sociologico que lhes da origem e o fim politico que lhes confere sentido, como ensina
VIRGA. O primeiro consiste na unido de pessoas em torno de ideais ou interesses, o
segundo na finalidade de conquista do poder.

002 A exce¢do aqui fica por conta dos regimes de partido dnico, nos quais geralmente o
partido tem carater oficial e estatal ou quase-estatal.

003 “OQ partido politico ¢ uma associa¢do de cidaddos que pretendem, mediante acgdo
concertada junto da opinido puiblica, obter o exercicio e os beneficios do poder.”
(CAETANO, 2009, p. 388).
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organizagio e efémeras) ou grupos de pressio e lobbies (que podem ser
organizagdes que nio tém como finalidade exclusiva de influéncia nas
decisdes politicas e que nao disputam elei¢oes, buscando exercer sua
influéncia de forma indireta, por meio de cooptagao, persuasio ou
métodos analogos).

Os partidos politicos normalmente sio criados com fundamento na
liberdade de associagdo, reunindo cidadidos (nacionais no gozo dos
direitos politicos) na busca de conquistar e manter-se no podet,
geralmente por meios considerados legitimos (GOMES, 2017), isto é,
democraticos e pacificos. No entanto houve na histéria, evidentemente,
de agremiagdes partidarias que ostentaram carater paramilitar e que
pregaram e lancaram mao também da violéncia, por meio de revolugoes
ou golpes de Estado ou processos semelhantes, para a tomada ou
manutengao do poder.

Os partidos politicos sao descendentes das antigas fac¢oes, uma
espécie de protopartidos, e tiveram uma historia que foi da indiferenca
legal a4  legalizagio e  institucionalizagio/constitucionalizagio®”
(BONAVIDES, 2009). As facgdes, consistentes em grupos de pessoas

reunidas em torno de certos lideres ou ideias politicas, acabaram por

004 Grupos de pressdo e lobbies, alids, podem ser definidos exatamente como qualquer
grupo distinto de partido que vise influenciar o governo, como ensina Dieter NOHLEN
(1994), com base em KOLLMAN. Ensina Marcello CAETANO que “o grupo de pressio é
o agrupamento que se destina a fazer valer certos interesses econémicos, morais ou
espirituais mediante uma ac¢ao continuada destinada a influir no animo e na decisdao dos
governantes.” (CAETANO, 2009, p. 404).

005 A constitucionalizagdo dos partidos, ou seja, o estabelecimento de normas basicas
relativas ao Direito Partidario nas constituigdes, sutge na primeira metade do século XX
e intensifica-se ap6s o final da Segunda Guerra Mundial (BARACHO, 1979).

~ 564 ~



Sgarbossa & lensne

transformar-se em partidos politicos, tal como ocorreu com Thories e
Whigs (conservadores e liberais) na Inglaterra (BARACHO, 1979).

Os partidos variaram bastante em termos de sua concepgao e
operagao ao longo do tempo. Assim, utilizando a tipologia de
DUVERGER, percebe-se que no século XIX preponderaram os partidos
de quadros, ou seja, aqueles que tinham a pretensio de reunir apenas a
elite intelectual e econdmica, com cariter nitidamente aristocritico ou
oligarquico. Ja durante o século XX assiste-se ao surgimento dos partidos
de massa, ou populares, assim entendidos aqueles abertos a participagao
macica da cidadania, que buscavam arregimentar grande numero de
filiados para si, normalmente partidos com apelo popular (BONAVIDES,
2009).

Ao longo do desenvolvimento do Estado e da democracia, os
partidos revestiram-se de importancia crescente, dado o papel que se
pretendeu conferir aos mesmos, principalmente apdés o advento da
denominada democracia de partidos, surgida apds a década de 1930.
Como ja examinado no tépico relativo ao desenvolvimento da
democracia, a partir daquele periodo concebia-se o partido politico como
uma estrutura central a democracia representativa, pois os diversos
partidos, com seus diferentes programas, ofereceriam aos eleitores

alternativas em termos de valores, objetivos e politicas, o que conferiria

006 “Partidos de quadros sdo os primeiros que sutgem dentro de um sentido moderno,
em decorréncia do sistema eleitoral: tipo tradicional (conservadores, liberais e ‘radicais’),
tipo americano e partidos ‘indiretos’; (...) partidos de massa, com técnicas ctiadas pelos
movimentos socialistas, que seriam usados pelos Partidos comunistas, pelos Partidos
fascistas e pelos Partidos das na¢oes subdesenvolvidas: tipo socialista, tipo comunista,
tipo fascista e os Partidos dos Estados subdesenvolvidos.” BARACHO, 1979, p. 131).
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um carater quase plebiscitario as elei¢oes. Além disso, posteriormente a
eleicdo, os partidos assegurariam a observancia das preferéncias do
eleitorado, manifestadas através do voto.

Diversas fungdes que comumente sao atribuidas aos partidos
politicos, podendo ser identificados trés conjuntos principais, como
ensina GOMES (2017) com base em KOLLMAN, a saber, as fung¢des
exercidas pelos partidos junto ao governo, as fungdes desempenhadas
pelos partidos como organizagao e, por fim, aquelas desempenhadas junto
ao eleitorado. Junto ao governo, os partidos desempenhariam diversos
papéis, como, por exemplo, influir sobre a atuagio do poder publico.
Enquanto organizagdo, as agremiagOes partidarias atuariam na
arregimentacao de filiados e na organizagao de esforcos para a campanha
eleitoral. Ja no diz respeito a sua atuagao junto ao eleitorado, os partidos
seriam importantes orientadores do eleitor (GOMES, 2017).

Outras fungoes aos partidos politicos sio frequentemente atribuidas
aos partidos, tais como as de formacao da cidadania, orientacao do eleitor,
selecio e designagao de candidatos, controle dos eleitos, atuagao na
disputa eleitoral, condu¢do ou critica ao governo, entre outras
(BARACHO, 1979).

Algumas das principais manifestagdes deste Estado de partidos
traduzem-se no surgimento de regras rigidas de disciplina e fidelidade
partidarias ao longo do século XX, elementos essenciais para o
funcionamento de uma democracia de partidos, revelando-se em
componentes tals como o mandato partidirio e a partitocracia

(BARACHO, 1979). A partitocracia, como ja visto, consiste em uma
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modificagdo sofrida pelo parlamentarismo, em que a fonte real de poder
deixa de ser o parlamento e passa a ser a lideranga partidaria®’. O
mandato partidario (GOMES, 2017), por sua vez, instaura-se nos sistemas
em que a infidelidade partidaria (mudanga de partido) ou a indisciplina
partidaria (atuagao dos mandatarios eleitos em desconformidade com a
otrientacdo partidaria) sio sancionadas®”, inclusive podendo acarretar a
perda do mandato, de modo que se compreende que este pertence ao
partido, e ndo ao candidato.””

E evidente que o esquema ideal de funcionamento da democracia
de partidos nao operou como o esperado, e nao faltam visoes realistas ou
mesmo criticas relativamente aos partidos politicos. Tais visdes sdao
variadas, merecendo destaque as concepgbes realistas dos partidos
politicos, que os vislumbram como maquinas cagadoras de votos no

sentido unico e exclusivo da conquista do poder em troca dos beneficios

decorrentes (WEBER, 2004), em razdo de os partidos terem sido

07 E fruto da coincidéncia entre o cargo de primeiro ministro e de chefe do partido
detentor da maioria dos assentos no patlamento, que faz com que o primeiro ministro,
enquanto lider do partido majoritario e detentor de poder sobre os parlamentares de seu
partido em fungio de regras de disciplina e fidelidade partidarias, possa, de fato, exercer
poder sobre o parlamento (CAETANO, 2009).

608 “Os partidos tinham uma disciplina muito frouxa e os seus membros, no governo ou
no patlamento, decidiam com relativa liberdade. A pouco e pouco, porém, e por razdes
que noutra altura se referem, a disciplina das formagdes politicas reforcou-se. O
deputado e o préprio membro do governo dependem acentuadamente do partido e
dificilmente podem votar contra as suas orientagdes. As maiorias patlamentatres e quantas
vezes os proprios governos — embora nestes tenham por via de regra assento os chefes
partidarios — deixam de deliberar autonomamente para se limitatem a formalizar o que
foi decidido pelos 6rgios competentes dos partidos ou o que foi acordado entre eles.”
(CAETANO, 2009, p. 206).

09 Ou seja, para além das tradicionais concep¢oes do mandato imperativo e do mandato
livre, agrega-se esta do mandato partidatio.
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percebidos muitas vezes como essencialmente pragmaticos ou
fisiol6gicos.”"”

Seja como for, os partidos politicos desempenham um papel crucial
na vida politica contemporanea, o que se pode demonstrar por varios
expedientes, como, por exemplo, pelo poder que exercem sobre a selegao
dos candidatos a serem lan¢ados. Com efeito, a proibi¢ao de candidaturas
livres — 1.e., candidatos nao filiados partido politico —, existente em muitos
sistemas, diminui as opg¢des dos eleitores nos sistemas que nao as
admitem, tornando os partidos em atores com poder de veto sobre as
candidaturas.

Além disso, o papel fundamental dos partidos politicos fica muito
claro em sistemas de representag¢ao proporcional, nos quais, como visto, a
votagao do partido ou da coligagdo de partidos revela-se decisiva, e sob a
qual o voto ¢, em realidade, voto de legenda (ou seja, voto no partido ou
coligacio) (GOMES, 2017), e ndo na pessoa do candidato, e isso nao
apenas em sistemas com lista fechada, mas também em sistemas de lista
aberta, tendo em vista a transferéncia de votos entre candidatos (pois os
votos validos apurados sio os da legenda, e nao dos candidatos
individuais, como ja examinado). Os partidos politicos exercem, portanto,
uma influéncia relevante sobre o sistema representativo e sio por ele

influenciados, como se examinara adiante.

610 A distingdo entre partidos ideoldgicos e partidos pragmaticos encontra-se relacionada
com esta temdtica. Sio considerados ideoldgicos os partidos comprometidos com
determinada ideologia politica, que orienta seu programa e informa sua atuagdo. Os
partidos pragmaticos, por sua vez, nio possuem orientagio ideoldgica definida, e
patecem atuar precipuamente com vistas a intetesses do proprio partido, de seus
membros ou de grupos ou setores sociais especificos, sendo de atuagdo mais fisiologica
(BARACHO, 1979).
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O regime juridico ao qual os partidos politicos se encontram
sujeitos é bastante variavel, a comegar por sua personifica¢ao juridica.
Registram-se sistemas que tratam os partidos politicos como entes
despersonalizados, isso é, desprovidos de personalidade juridica. Outros
os consideram entes paraestatais ou pessoas juridicas de direito publico,
por forca de sua relevancia no sistema democratico e na escolha dos
titulares de alguns dos mais importantes 6rgaos estatais. Ha ainda sistemas
que, privilegiando a natureza de associagao dos partidos politicos, os
consideram como pessoas juridicas de direito privado, como ocorre no
Brasil (GOMES, 2017).

A despeito disso, dada a importancia das agremiacOes partidarias
para diversos fins, os partidos sempre estao sujeitos a uma série de regras
constitucionais e legais para sua constituicdo e desenvolvimento, tais
como comprovar o apoio de um numero minimo de eleitores em um
numero minimo de Estados para poderem ser constituidos, registrar seus
estatutos em Orgaos estatais ou ainda prestar contas de recursos recebidos
e despendidos em campanhas eleitorais.

Além disso, é importante compreender o grau de liberdade de
criagdo, organizagao e funcionamento de partidos politicos e até que
ponto os partidos encontram-se sujeitos a algum tipo de controle por
parte do Estado. VANOSSI, por exemplo, distinguia os sistemas que
submetiam os partidos politicos a um controle quantitativo dos sistemas
que os submetiam a um controle qualitativo. O primeiro consistiria no
controle de meras exigéncias formais, como constitui¢io conforme a

legislacao e nimero minimo de filiados; o segundo, em um controle que
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além de aspectos formais permitia ou nao determinadas tendéncias
ideoldgicas nos programas partidarios, excluindo, por exemplo, a
possibilidade de criagdo de partidos racistas, contrarios a democracia ou
a0s direitos humanos, entre outros.

Na mesma esteira, Pietro VIRGA e BISCARETTI DI RUFFIA
distinguiam o controle minimalista e o controle maximalista dos partidos
politicos. O primeiro abrangeria apenas aspectos de controle externo para
esses autores, ou seja, elementos formais. O segundo consistiria um
controle mais intenso, chegando ao ponto de buscar regular as estruturas
internas do partido, ou seja, a propria forma de organizacio das
agremiagoes partidarias. Estes autores reconheciam, ainda, a possibilidade
de controle ideolégico-programatico, que normalmente manifesta-se na
exclusiao de partidos fundados em ideologias consideradas subversivas ou
antidemocraticas, considerando este um modelo de controle intermediario
entre o controle maximalista ¢ o controle minimalista.

Note-se que as categorias do controle quantitativo e qualitativo de
VANOSSI nio correspondem perfeitamente as categorias do controle
minimalista e maximalista de VIRGA e BISCARETTI DI RUFFIA,
embora tenham semelhangas. O controle minimalista dos primeiros
corresponde aproximadamente a nog¢io de controle quantitativo do
ultimo, mas o controle maximalista ndo corresponde a nog¢ao de controle
qualitativo de VANOSSI, que equivale, na realidade, a categoria do
controle ideolégico-programatico, que nao é considerado maximalista,

mas uma tendéncia intermediaria.
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Outro aspecto importante a ser mencionado ao se tratar de partidos
politicos sio as coligagdes. Denomina-se coligagdo uma associagao
temporaria de dois ou mais partidos, estabelecida para fins de disputar
uma eleicio como se estes partidos fossem um s6 (GOMES, 2017),
podendo também ser constituida para outros fins. Observa DUVERGER

que

“As aliancas entre partidos possuem formas e graus muito vatidveis.
Algumas sio efémeras e desorganizadas: simples coalizdes provisorias,
para beneficiar-se de vantagens eleitorais, para derrubar um governo ou
para sustentd-lo. Outras sio durdveis e estdo providas de uma sélida
estrutura, que faz com que por vezes elas parecam um superpartido.”
(DUVERGER, 1957, p. 349).

A coligagio reveste-se da maior importancia, sobretudo
considerando que em sistemas como o brasileiro determinam diversas
questdes cruciais, como tempo de propaganda em radio e televisao, além
de recebimento de recursos pelos partidos. A coligagao é essencial, ainda,
nos sistemas proporcionais, pois a eleicdo dependera fundamentalmente
do desempenho da coligagao.

Embora as coligagdes eleitorais sejam as mais Obvias, hd outros
tipos, como recorda NOHLEN (1994), como as coligaces parlamentares
e as coligacdes governamentais®''. Podemos considerar as primeiras como

uma associa¢ao temporaria de partidos (ou bancadas partidarias) para fins

611 DUVERGER assume a mesma distingao: “No plano vertical, podem distinguir-se em
primeiro lugar as aliancas eleitorais, as aliangas patlamentares e as aliancas
governamentais. As primeiras situam-se no nivel dos candidatos; as segundas, no nivel
dos deputados; as terceiras, no nivel dos ministros. Umas e outras podem coexistit ou
manifestar-se isoladamente.” (DUVERGER, 1957, p. 350)
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de coordenar a atuagdo parlamentar dos partidos coligados em certo
sentido. A coligagao parlamentar pode ter importancia fundamental, pois
dela podem depender a aprovagio ou rejeicio de matérias importantes no
6rgao legislativo, como emendas constitucionais, aprovacao ou rejei¢ao de
contas ou de programas de governo, além de votos de censura e mogdes
de desconfianca.

A coligagio governamental seria aquela coligacio ou coalizdo
parlamentar cuja finalidade seria a de formar uma maioria para permitir a
escolha do governo (primeiro ministro e gabinete) em sistemas
parlamentaristas ou semiparlamentaristas, dando suporte assim a um
governo. Desnecessario dizer que muitas vezes este tipo de coalizdo
partidaria desempenha papel fundamental nos sistemas politicos

A 612
contemporaneos.’

10.2.2. Sistemas partiddrios

Além de compreender em que consistem os partidos, quais seus
tipos, suas fung¢oes, seu regime juridico e seus mecanismos de controle,
faz-se necessario tragar pelo menos um panorama dos sistemas

partidarios. Como ensina DUVERGER (1957), “salvo nos Estados de

012 Recentemente as coalizdes de partidos foram fundamentais para a composi¢ido dos
governos alemdo e italiano, por exemplo. Ressalve-se que no direito brasileiro sio
consideradas coligagdes apenas os consorcios de partidos organizados de acordo com a
legislagdo eleitoral para fins de campanhas, ocasido na qual as mesmas desempenham
todos os direitos e deveres de um partido politico, embora nio gozem de personalidade
juridica, mas meramente para fins judiciais e eleitorais (GOMES, 2017). As aliancas de
partidos no congresso nacional costumam ser denominadas de outra forma, como
coalizbes ou frentes partidarias, por exemplo.
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partido unico, varios partidos coexistem em um mesmo pais: as formas e
as modalidades dessa coexisténcia definem o ‘sistema de partidos’ do pais

considerado.” NOHLEN (1994, p. 38), por sua vez, explicita que

113

por ‘sistema de partidos’ entende-se a composi¢do estrutural da
totalidade dos partidos politicos em um Estado. Os elementos ou vatiaveis
mencionados, tratados pelos pesquisadores dos sistemas partidarios, sio
os seguintes: a) o numero de partidos; b) seu tamanho; ¢) a distincia
ideoldgica entre eles; d) seus padroes de interagdo; e) sua relagdo com a
sociedade ou com grupos sociais; f) sua atitude em face do sistema
politico.”

Como se vé, os critérios sao varios, o que redundara em diferentes
classificagbes e em certa complexidade na matéria, de modo que aqui
somente sera possivel explorar os aspectos principais. A primeira distingao
fundamental a ser feita ¢é a existente entre sistemas partidarios
competitivos e nao-competitivos. Os primeiros sio aqueles sistemas em
que se pode identificar, ao longo do tempo, fases de alternancia de
partidos no poder (apesar da possibilidade de fases de predominancia de
um partido). Os ultimos, contrariamente, sao sistemas em que um partido
revela-se  hegemonico, superando  os demais  sistematicamente’”’
(BARACHO, 1979).

Além disso, tradicionalmente distinguem-se os sistemas partidarios

em pluripartidarios (ou multipartidarios), bipartidarios e de partido

013 Sdo exemplos de sistemas partidrios ndo competitivos os sistemas de partido Gnico,
como o existente em sistemas politicos fascistas e comunistas. Ha que se distinguir,
ainda, os sistemas de alterndncia ideolégica dos sistemas de alternancia pragmatica,
conforme o tipo de partidos que se sucedam no poder, bem como os sistemas
hegemonicos ideolégicos dos sistemas hegemonicos pragmaticos, com base no mesmo
critério NOHLEN, 1994).
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Gnico”, com base principalmente em dois critérios, a saber, o nimero de
partidos existentes e seu tamanho, embora outros critérios possam ser
levados em conta.

Os sistemas pluripartidarios ou multipartidarios, quando utilizados
como sinénimos, normalmente sio concebidos como caracterizados pela
existéncia de diversos partidos politicos, alguns maiores, alguns médios e
diversos partidos pequenos. O numero de partidos varia, mas pode chegar
ou mesmo ultrapassar uma dezena de partidos.”’” Nesses sistemas algumas
caracteristicas do sistema representativo favorecem a criagdo de novos
partidos, o que parece favorecer sua multiplicagao, gerando, juntamente
com outros fatores, o multipartidarismo ou pluripartidarismo. Como

ensina DUVERGER,

“A tipologia do multipartidarismo ¢ dificil: de trés ao infinito, pode-se
conceber inumeraveis vatiantes; dentro de cada uma delas, quantas formas
e matizes. O tripartidarismo francés de 1945 ndo tem nada em comum
como o tripartidarismo belga tradicional; o quadripartidarismo
escandinavo ¢ fundamentalmente diferente do quadripartidarismo suico; a
dispersio da direita francesa nido tem o mesmo significado que o

614 Nesse sentido, confira-se o magistério de PIZZORUSSO: “Para tais fins as principais
distingbes a se fazer sio duas: uma relativa a reparticio das forgas politicas
concretamente ativas em determinado pafs em um numero mais ou menos elevado de
organizagdes partidarias (...) e, deste ponto de vista, deve-se distinguir principalmente as
trés hipéteses de ‘pluripartidarismo’, ‘bipartidarismo’ (ou ‘bipolarismo’, que ocorre
quando ha mais de dois partidos, mas giram ao redor de dois ‘pdlos’) e
‘monopartidarismo’, a segunda diz trespeito, por sua vez, ao equilibrio concreto das
relages entre as diversas forgas politicas e deste ponto de vista deve-se distinguir as
hipéteses do ‘governo consorciativo’ que se verifica quando todas as forgas politicas (ou
pelo menos as principais) colaboram na dire¢do do Estado, a hipétese da ‘alternancia’ de
forcas politicas diversas no governo e a hipétese de ‘hegemonia’ de uma unica forga
politica.” (PIZZORUSSO, 1998, pp. 213-214).

015> Em casos extremos, como no Brasil, pode passar vérias dezenas. Em 2018 o pais
conta com 35 agremia¢des partidarias. Tal grau elevadissimo de fragmentacio partidaria
ostenta diversos inconvenientes.
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fracionamento dos partidos na Tchecoslovaquia antes da guerra ou na
Republica Espanhola.” (DUVERGER, 1957, p. 255-256)

Os sistemas bipartidarios (também chamados de sistemas com
dualismo de partidos) igualmente sdo integrados por varios partidos
politicos, embora, em geral, em menor nimero do que os sistemas
pluripartidarios, ou seja, possuem menor fragmentagao partidaria do que
estes. A razao de serem classificados como bipartidarios é que dois destes
partidos normalmente se tornam muito maiores que os demais e tendem a
dominar a cena quando se trata das mais importantes eleicOes
(BONAVIDES, 2009). Nesses sistemas, geralmente os pequenos partidos
nao tém chances significativas nas eleicGes mais relevantes, tais como as
do o6rgao legislativo nacional (congresso ou parlamento) ou eleicdes

presidenciais (nas republicas). Como reconhece DUVERGER,

“Distinguir o dualismo e o multipartidarismo nem sempre ¢ facil, por
causa da existéncia dos pequenos grupos ao lado dos grandes partidos.
Nos Estados Unidos, por exemplo, se encontram alguns pigmeus por
detras dos gigantes democrata e republicano: o Partido Trabalhista, o
Partido Socialista, o Partido dos Agricultores, o Partido Proibicionista, o
Partido Progressista.” (DUVERGER, 1957, p. 235).

Observe-se que geralmente nao existe qualquer norma juridica

P . ~ . . . . . cy, . 616
proibindo a criagio de mais de dois partidos em sistemas bipartidarios’”,

016 Ha excegoes. Nesse sentido, cabe fazer mencdo a uma espécie de bipartidarismo
artificial que conhecemos no Brasil no periodo ditatorial que existiu entre as décadas de
1960 e 1980. Como ¢ sabido, neste petiodo os partidos politicos foram reduzidos a dois
apenas: a Alianca Renovadora Nacional — ARENA e o Movimento Democratico
Brasileiro — MDB. O primeiro representava o regime militar entio existente ao passo que
o segundo constitufa uma espécie de oposi¢io consentida dentro de certos limites, e
amalgamava diversas orientagdes politicas bastante vatiadas. Apesar de ndo proibida
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sendo que o surgimento de um arranjo partidario de tal tipo possui
diversas teorias que tentam explica-lo, algumas de natureza culturalista,
outras de natureza institucional, como se vera no tépico préprio, logo
adiante. Varios paises ao redor do mundo caracterizam-se pelo
bipartidarismo, sendo os exemplos mais notérios a Inglaterra e os Estados
Unidos da América.”"’

Os sistemas de partido unico, por sua vez, sequer costumam ser
considerados verdadeiros sistemas partidarios, sendo caracteristicos de
autocracias ou regimes autoritarios ou totalitarios, com pouca ou
nenhuma liberdade politica, e caracterizando sistemas partidarios nao
competitivos, como ja visto. Os sistemas de partido tnico, diferentemente
dos outros dois, caracterizam-se pela existéncia de proibicao legal a
criagdo de outro partido politico além daquele oficial, que representa a
ideologia oficial do regime (BARACHO, 1979).

Sio exemplos desses sistemas aqueles representados pelos varios
fascismos conhecidos ao longo da histéria, bem como o nacional-

socialismo alemao e o socialismo real do leste europeu. Atualmente alguns

formalmente a criacio de outros partidos, estabeleciam-se critérios que tornavam tal
criacdo extremamente dificil, de modo a se traduzir, na pratica, em impedimento de
criacdo de novos partidos. Trata-se de uma espécie suz generis de sistema bipartidario que
ndo corresponde a experiéncia em geral do bipartidarismo, que ndo se encontra vinculada
a nenhum regime politico autoritario ou autocratico (SILVA, 2011).

017 Na Inglaterra, sistema tradicionalmente considerado bipartidario (embora os partidos
principais mudado ao longo do tempo), registram-se diversos partidos, como Democratic
Unionist Party, o UK Independence Party — UKIP, o Conservative Party (Partido Conservador),
o Liberal Democrats, o Labour Party (Partido Trabalhista), e o Scottish National Party. Nos
EUA, apesar da predominincia do Partido Democrata ¢ do Partido Republicano, ha
outros, como o Partido da Constitui¢do, o Partido Verde e o Partido Libertatio.
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Estados adotam o sistema de partido unico, como a China e a Coréia do
Norte.*"®

Entre as classificagdes mais importantes dos sistemas partidarios
contemporaneos encontra-se a de Giovanni SARTORI, para quem os
sistemas distinguem-se em bipartidarios, multipartidarios e pluripartidarios
(note-se que, aqui, multipartidarios e pluripartidarios deixam de ser
considerados sinénimos, passando a designar sistemas partidarios
distintos). Os critérios propostos pelo cientista politico italiano sio trés:
grau de fragmentagao do sistema partidario, grau de polarizagao ideolégica
dos partidos e dinamica partidaria NOHLEN, 1994).

A fragmentagao pode estar presente ou ausente, correspondendo a
um numero elevado de partidos. Assim, sistemas bipartidarios, que
possuem  poucos partidos, revelam auséncia de fragmentagao,
diversamente dos  sistemas multipartidarios e  pluripartidarios,
caracterizados, ambos, por nimero elevado de partidos, ou seja, pela
fragmentacao partidaria.

A polarizacio corresponde ao grau de distancia dos partidos
politicos em termos ideolégicos. Para SARTORI, a polarizagio ¢
inexistente nos sistemas bipartidarios, baixa nos sistemas multipartidarios

e alta nos sistemas pluripartidarios (NOHLEN, 1994).

618 Assim em regimes socialistas, por exemplo, o marxismo, em alguma de suas variantes,
era a ideologia oficial e os partidos politicos eram vistos como representantes da divisao
da sociedade em classes. Desse modo, buscava-se justificar o sistema de partido dnico, ao
afirmar que a sociedade socialista seria uma sociedade sem divisGes de classe e, portanto,
sem partidos politicos. Em tais tegimes de modo geral verificou-se uma forte
ascendéncia do poder do partido sobre o Estado, sendo que por vezes havia quase uma
confusio entre estas duas estruturas politicas. (MIRANDA, 2004; CAETANO, 2009).
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Por fim, os partidos podem possuir uma tendéncia voltada ao
centro ou contraria ao centro, o que SARTORI denomina de dinamica
centrfpeta ou centrifuga, respectivamente. Para ele, os sistemas
bipartidarios e multipartidarios ostentam dinamica centripeta, tendendo os
partidos a aproximarem-se, a0 passo que oOs sistemas pluripartidarios
ostentam dinamica centrifuga, tendendo os partidos ao afastamento
(NOHLEN, 1994).

Em sintese, de acordo com a classificagao proposta por SARTORI,
os sistemas bipartidarios seriam caracterizados pela auséncia de
fragmentac¢ao partidaria, pela auséncia de polarizagao ideolégica entre os
partidos e pela dinamica centripeta; os sistemas multipartidarios, por sua
vez, pela fragmentacdo partidaria, pelo baixo grau de polarizacio
ideologica e pela tendéncia centripeta; e, por fim, os sistemas
pluripartidarios, pela fragmentagao, pela polarizagio ideoldgica elevada e
pela dinamica centrifuga.

Desse modo, ha diferengas sutis, mas importantes entre o sistema
multipartidario e pluripartidario, como o fato de os programas partidarios
serem mais ideolégicos e bem-definidos nos ultimos do que nos
primeiros, por exemplo.

Ha varios outros aspectos e classificacbes que nao ¢é possivel
explorar aqui, tais quais os conceitos de partido hegemonico/dominante,
pluralismo moderado ou polarizado entre outras questoes. Os temas aqui
abordados ja sao suficientes para a finalidade da presente obra.

O sistema partidario possui reflexos importantes no sistema

politico, afetando, por exemplo, o sistema de governo e a representacao
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partidaria das correntes de opinido, entre outros aspectos. Tanto
bipartidarismo quanto o multipartidarismo ou pluripartidarismo possuem
aspectos positivos e negativos. O bipartidarismo, por exemplo, favorece a
formagdo de uma maioria no legislativo, sendo decisivo para a
composicio e manutengao da estabilidade de governos em sistemas
parlamentaristas ou semiparlamentaristas, e sendo importante também em
sistemas presidencialistas, na medida em que possibilita que o presidente
possua maioria no congresso (embora o inverso também possa se dar).

O multipartidarismo ou pluripartidarismo tendem a dificultar a
formagao de uma maioria estavel no legislativo, sendo normalmente
problematicos para sistemas parlamentaristas ou semiparlamentaristas
(razao da introducdo dos institutos de parlamentarismo frenado ou
racionalizado, ja examinados no tépico relativo aos sistemas de governo).
Revelam-se problematicos, também, no presidencialismo, pois tendem a
fazer surgir o presidencialismo de coalizao (tal como ocorre no Brasil, por
exemplo), nos quais o presidente, para aprovar medidas legislativas
necessarias a seu governo, precisa negociar constantemente com o
congresso para obter as maiorias, o que encarece, dificulta e, no limite,
pode inviabilizar o governo.

Para evitar a proliferagio excessiva de partidos politicos, evitando
que partidos infimos que conquistam mandatos por forca do sistema de
representacdo proporcional possam adotar uma atitude estratégica
oportunista, extorquindo o governo e exercendo um poder
desproporcional, tem-se adotado diversas técnicas, como a instituicao de

clausulas de barreira ou desempenho (BONAVIDES, 2009). Estas
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normalmente traduzem-se na exigéncia de que o partido obtenha um
desempenho minimo nas eleigbes para que possa eleger representares, ou
técnicas similares, que visam evitar tal problema sem abandonar o sistema
eleitoral proporcional.

Do ponto de vista da representacdo das correntes ideologicas ou de
pensamento, naturalmente os sistemas multipartidario e, principalmente,
pluripartidario (no sentido adotado por SARTORI) tenderdo a traduzir
mais fielmente as mesmas no sistema partidario, consequentemente, no
sistema representativo. Os sistemas de dualismo partidario, por sua vez,
tenderdo a produzir partidos pouco ideolégicos, que amalgamam em seu
interior representantes de muitas correntes de pensamento diferentes e até
distantes entre si, sendo dificil representarem posigoes ideoldgicas bem
definidas. Além disso, varias correntes de pensamento politico presentes
na sociedade niao encontrardo representagdo no sistema partidario
(BONAVIDES, 2009), tendendo a buscar influenciar a esfera publica por
outros meios, como, por exemplo, por meio de organiza¢bes nao-
governamentais e movimentos da sociedade civil organizada em geral. F o
caso dos movimentos ambientalistas, pelos direitos civis, feministas, entre
outros, que dificilmente encontrardo representagao partidaria nos sistemas
bipartidarios.

Examinados brevemente tais aspectos gerais relativos aos partidos
politicos e aos sistemas partidarios, resta examinar um tema
particularmente importante, a saber, a influéncia existente entre sistema
partidario e sistema e eleitoral e a influéncia do dltimo na formagio do

primeiro.
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10.3. Sistema partiddrio e sistema eleitoral

Diante do fato de que ndo existem normas juridicas proibindo a
criagao de diversos partidos politicos em sistemas bipartidarios, foi muito
discutido na Ciéncia Politica e na Teoria do Estado quais seriam os fatores
determinantes da estrutura partidaria ser marcada por dualismo ou
pluralismo de partidos. Diversas explicacdes foram ensaiadas, tais como a
ideia de que alguns povos teriam uma propensiao a tender a uma entre
duas correntes de opinidao politicas, e outros a dispersar-se entre diversas
delas, o que geralmente niao costuma ser aceita atualmente como uma
explicagao valida do surgimento dos diferentes sistemas partidarios.

Um dos principais elementos relacionados a proliferacao de partidos
politicos e a configuracio de um sistema pluripartidario ou a menor
fragmentacao partidaria e ao surgimento de um sistema bipartidario
parecer ser a existéncia da representacdo proporcional ou majoritaria
(BONAVIDES, 2009). Ou seja, parece haver uma relacio importante
entre o sistema eleitoral e o sistema partidario. Assim, como ensina

BARACHO,

“Duverger aponta as relagdes existentes entre os sistemas eleitorais e o
sistema de Partidos nesses termos: a) escrutinio®'? nominal de um sé turno
tende ao dualismo de Partido; b) escrutinio majoritirio de dois turnos
tende para o pluripartidarismo; c) sistema proporcional encaminha para o
sistema multipartidarista.” (BARACHO, 1979, p. 148).

019 Como esclarece eminente juspublicista portugués, “escrutinio pode significar a
apuragdo dos votos (contagem) ou, por vezes, o proprio ato da votagio (CAETANO,
2009, p. 250).
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Com efeito, o sistema proporcional parece favorecer a criagao de
partidos politicos, na medida em que permite com que um pequeno
partido, recém criado, seja capaz de eleger alguns representantes, logo no
primeiro pleito que dispute, conquistando viabilidade politica e financeira,
conseguindo manter-se e crescer. Em um sistema majoritario parece mais
dificil, em principio, a criagdo exitosa e a manuten¢ao de um pequeno
partido, pois é mais dificil, caro e demorado conseguir algum éxito nas
eleicdes e, consequentemente, obter viabilidade politica e financeira.

Esta é uma explicagao que parece plausivel, e que foi desenvolvida

principalmente por DUVERGER, que ensina:

“Pode-se esquematizar a seguinte férmula: o escrutinio majoritdrio de um sé
turno tende ao dualismo de partidos. De todos os esquemas que definimos
neste livro, este ultimo ¢, sem divida, o mais proximo de uma verdadeira
lei socioldgica. Destaca-se uma coincidéncia quase geral entre escrutinio
majoritario de um turno e bipartidarismo: os paises dualistas sdo
majoritarios e os paises majoritarios sdo dualistas. As exce¢Oes sa0 muito
raras e podem ser explicadas geralmente por circunstincias particulares.”
(DUVERGER, 1957, p. 245)

Vé-se que DUVERGER sustenta uma relacio forte entre sistema
eleitoral e sistema partidario, portanto, baseando-se na coincidéncia entre
sistemas majoritarios de um turno e sistema bipartidario, encarando as

. N C A e , ~ 620
poucas situagbes em que esta coincidéncia ndo se da como exce¢odes.”™ O

cientista politico francés aduz, mais adiante, que

020 No mesmo sentido, o magistério de CAETANO (2009, p. 249): “Efectivamente a
representagio proporcional conduz sempre a multiplicidade de partidos, e ao
enfraquecimento e a instabilidade dos governos.”
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“Por tras de todos os fatores particulares do multipartidarismo estd
presente um fator geral, que se compoe deles: o regime eleitoral. Vimos
que o sistema majoritirio de um turno tende ao bipartidarismo;
contrariamente, o escrutinio majoritirio de dois turnos on a representacio
proporcional tendem ao multipartidarismo. As influéncias de um e de outro nao
sdo absolutamente idénticas, sendo a do regime de dois turnos mais dificil
de precisar.” (DUVERGER, 1957, p. 266)

Ou seja, embora reconhega a possibilidade de concorréncia de
fatores para a formagao dos sistemas partidarios, bem como a dificuldade
de estabelecer os efeitos de certas versdes do sistema majoritario (como o
de dois turnos) sobre a estrutura partidaria, DUVERGER enfatiza ser
determinante o impacto do sistema eleitoral sobre o sistema partidario,
explicagao que parece preferivel as demais ja referidas.

A contribuicio de DUVERGER para a compreensio da formagao
dos sistemas partidarios nao nos parece negligenciavel. A despeito disso,
outros autores, como SARTORI, fazem diversas ressalvas relativamente
as conclusoes daquele autor.

Para SARTORI a estrutura partidaria nao depende apenas do
sistema eleitoral, mas de multiplos fatores (NOHLEN, 1994). De acordo
com o pensamento do cientista politico italiano, diversas variaveis devem
ser levadas em consideragao para compreender, classificar e formular um
quadro taxonémico dos sistemas partidarios, para além do numero e do
tamanho dos partidos politicos existentes em um Estado.

Entre nés, JOSE AFONSO DA SILVA (2011) destacou o
equivoco daquela que considera uma leitura simplista das teses de
DUVERGER, enfatizando que os efeitos do sistema eleitoral sobre o

sistema partidario ndo sio inexoraveis nem exclusivos, mas apenas
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tendéncias que, juntamente com diversas outras variaveis, concorrem para
a formacao de um sistema de dualismo ou pluralidade de partidos.

O autor utiliza o caso brasileiro como exemplo. Para ele, o
pluripartidarismo existente no Brasil ndo seria fruto do sistema eleitoral

proporcional™!

, mas de outros fatores. Segundo SILVA (2011), foi ap6s a
extingdo dos partidos estaduais e a imposi¢ao de um carater nacional aos
partidos, em 1946, que se iniciou a intensa fragmentagao partidaria no
Brasil. Sustenta aquele autor que, como até entdo existia uma pluralidade
de partidos politicos estaduais, expressio do poder das oligarquias
regionais e locais, a imposi¢ao de carater nacional aos partidos politicos
acaba por fazer com que tais oligarquias criem partidos apenas
formalmente nacionais, mas em realidade regionais, inflacionando o
sistema partidario com um nimero crescente de agremiagdes.’”

Vé-se a partir do exemplo de SILVA que realmente fatores muito

peculiares podem conduzir a um sistema pluripartidario, multipartidario

021 Para uma concepgdo distinta confira-se o que ensina José Alfredo de Oliveira
BARACHO: “A representacio proporcional acarreta a multiplicacio de partidos, mas
nem sempre estimula conflitos programaticos definidos. Em muitos sistemas politicos, a
multiplicidade de partidos nido se identifica com as ideias, mas sdo meras férmulas de
conservagdo de liderancas politicas existentes. Mesmo que o sistema majoritario possa set
tido como catalizador de grandes agremiagdes, nem sempre isto ocorre na pratica, pela
falta também de uma ideologia basica de suporte. No Brasil, de ha muito, certos debates
revelam os inconvenientes de extrema fragmentacio das forcas partidarias, pelo que
defendem um sistema de poucos partidos. O professor Orlando Magalhies Carvalho, em
suas conclusdes, afirma que a adogido da representagdo proporcional ligada a instituicdo
dos Partidos nacionais, levou a fragmentacio partidaria.” (BARACHO, 1979, p. 149).

022 Com efeito, ndo se revela de grande dificuldade para grupos poderosos o
cumprimento dos requisitos formais estabelecidos como critério para caracterizagio de
um partido como dotado de cariter nacional, tais como a existéncia de um niumero
minimo de apoiadores distribuido por um nimero minimo de Estados. Apesar de tais
formalidades, muitos partidos continuam ostentando carater regional, do ponto de vista
sociolégico.
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ou bipartidario. Mas isso nao parece retirar completamente o valor a
constatacao feita por DUVERGER no sentido da existéncia de uma
relagdo importante (mas nao exclusiva) entre sistema eleitoral e sistema
partidario, e nas correlagbes que aquele autor identifica entre sistema
majoritario de um turno e sistema bipartidario, de um lado, e entre sistema
proporcional ou majoritario de dois turnos e pluralismo partidario, de
outro.

Diversas outras questdes exsurgem em torno dos partidos politicos
e sistemas partidarios, tais como a distingao entre, sistemas de partido
unico (Unido Soviética, e.g.), sistemas de partido hegemoénico (México, p.
ex), sistemas de partido dominante (India e Japdo, e.g), sistemas
bipartidarios (Inglaterra e EUA, p. ex.), sistemas de pluralismo moderado
(Paises Baixos, Suica, Bélgica e Alemanha), sistemas de pluralismo
polarizado (Italia e Finlandia, e.g.), entre outros fatores (NOHLEN,
1994).

Tal analise extrapola, no entanto, o escopo do presente trabalho, de
modo que os elementos até aqui trabalhados parecem suficientes para os
fins de compreensao dos partidos politicos e seus sistemas em nivel de

graduacio em Direito.
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