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“Quando alguém disser dos negécios do Estado:
Que me importa? - pode estar certo que o Estado
esta perdido”.

(Jean+ Jacques Rousseau)

“La responsabilidad politica ha sido talvez uno de
los temas més debatidos y que mayores discusiones
ha suscitado a lo largo de la historia del hombre, en
su lucha por lograr € império de la legdidad y la
justicia’.

(Federico Fernandez Farifia)



RESUMO

A questdo que se pde e que sOi ser revisitada em todos os tempos e em diversas latitudes é a
escolha da melhor férmula politica de prover a organizagdo da sociedade, alicercada,
sobretudo, no principio da separacdo dos poderes Executivo, Legidativo e Judicidrio. Neste
estudo concentraremos o foco da discussdo nos sistemas de governo de separacdo “flexivel”
com dependéncia mitua entre Executivo e Legidativo, -- receita de governo parlamentar --, e
de separacdo “rigida’ com independéncia reciproca entre esses dois poderes, segundo a
mecanica de checks and balances -- receita de governo presidencial. Pensar em tipologias de
sistemas de governo de fundo democrético, que dizem com o modo como se dispdem os
Orgéos de poder e como articulam tarefas entre S, € pensar na responsabilidade politica como
trave mestra desse mecanismo. Nesse contexto, 0 escopo deste trabalho é pontuar, no cenério
domeéstico e comparado, 0 estudo da responsabilizacgo politica imbricado aos sistemas de
governo parlamentar e presidencial, a revelia do postulado da irresponsabilidade -“ The King
can do no wrong - projetado na tradicdo politica absolutista. O horizonte tedrico aqui
delineado perpassa pelo espectro positivista da responsabilizacdo politica e alcanca o
contetido teleol 6gico do instituto, delimitando o foco subjetivo da responsabilidade na atuacéo
do Chefe do Executivo Federal e dos membros do Legidativo em nosso sistema juridico e nos
panoramas britanico, espanhol, italiano, francés e norte-americano. N&o obstante a dogmética
aportada com a pesquisa aos textos juridicos, imprimimos ao trabalho o viés filosofico
contido na idéia de responsabilidade politica, seja sob o aicerce do dever (atividade), seja sob
o prisma do valor (resultado). A partir desse cendrio, trés precaugdes metodol 6gicas foram
tomadas para aclarar nosso caminho: a primeira cuidou de identificar, no conceito de
responsabilidade politica, o comprometimento do agente em responder por um ato ou
comportamento politico desvalorado na esfera democrética; a segunda cuidou de tracar as
caracteristicas do governo de Gabinete sob a forma de monarquia e de republica, com o fito
de investigar-lhes os instrumentos de afericdo da responsabilidade politica do rei, do
Presidente da Republica e do Primero-Ministro e seu Gabinete; a terceira pautou pela
investigagdo do sistema de governo presidencia no que tange a responsabilidade do
Presidente da Republica e aos mecanismos garantidores dessa responsabilizacdo, com
destague para a responsabilidade do Chefe do Executivo e dos membros do Legidativo, entre
nés. Em conclusdo, o estudo remete a afericdo da responsabilidade politica por meio de um
mecanismo juridico de controle externo direto da atividade politica-- aeleico -- que daligaa
relacdo de confianca entre governante e governados, na medida em que por meio de um ato de
vontade dos cidadéos se faz a escolha dos representantes politicos. O estudo aponta que o
nimero de reeleices e a taxa de renovagdo das cadeiras no Rarlamento se traduzem num
termOmetro para afericio do grau de responsabilizaco politica perante o corpo eleitoral. E
certo, porém gue a eficacia desse mecanismo requer a existéncia de um publico atento aos
acontecimentos politicos e capaz de influir nesse processo.

PALAVRAS-CHAVE: Responsabilidade politica. Governo parlamentar. Goverro
presidencial. Eleicéo.



ABSTRACT

The question which arises and is usually revisited at all times and at different latitudes is to
choose the best formula to provide the political organization of society, based mainly on the
principle of separation of executive, legidative and judicial branches. This study will
concentrate the focus of discussion in the steering system of "flexible" separation with mutual
dependency between the Executive and the Legidative - parliamentary government - and
"hard" separation with mutual independence between these two powers, according to the
mechanical of checks and balances - presidential government. Thinking of types of systemsin
a responsible and democratic way, that is, how the organs of power articulate tasks among
themselves, is to think of political responsibility as a centerpiece of this mechanism. In this
context, the scope of this paper is to point out a domestic and comparative study of political
accountability relating parliamentary and presidential governments, against the rule of
irresponsibility - "The King can do no wrong" - designed in the tradition of absolutist
monarchies. The theoretical horizon outlined here moves through the spectrum from positivist
responsibility and access the teleological content o this nstitute, delimiting the focus of
responsibility in the subjective actions of the chief of executive and members of the
legidative in our legal system and panoramas of British, Spanish, Italian, French and
American governments. Despite the dogmatic contribution of lega texts, we investigate the
philosophical content in the idea of political responsibility, conceived as obligation (activity)
and of a perspective of the value (outcome). From this scenario, three methodological
precautions were takento clear our path: the first looked after, within the concept of political
responsibility, commitment of staff to respond by an act of political behavior or worthlessness
in democratic sphere, the second took care to trace the features of cabinet government in the
form of monarchy and republic, with the aim of investigating the tools for measuring the
political responsibility of the king, the president of the republic and the prime minister and his
cabinet, the third guided by researching in the presidential government the political
responsibility of the president and the guarantors of this mechanisms, especialy the
responsibility of the Chief of Executive and members of Legidative, among us. In conclusion,
the study refers to the measurement of political responsibility through a legal vehicle for
direct control of political activity - the election - which provides enforcing the trust between
elected and electorate, so as that through an act of the will of the citizens the choice of
political representatives is made. The study indicates that the number of re-election and the
renewal of the seats in parliament act as a thermometer to measure the degree of political
accountability to the electorate. Admittedly, however, that the effectiveness of this
mechanism requires the existence of a public awareness of the political events and able to
influence this process.

KEYWORDS: Political responsibility. Parliamentary government. Presidential government.
Election.
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INTRODUCAO

N&o é de hoje que se pde entre nés e no cen&rio comparado a discussdo quanto a
escolha da melhor férmula politica de prover a organizagéo socia articulada com os poderes
politicos do Estado -- Executivo, Legidativo e Judiciario, segundo regras do Estado de
Direito, em diferentes latitudes. Nesse diapasdo, parece-nos que a busca por um equilibrio
entre os poderes Executivo e Legidativo, pelo modo como articulam na pratica o principio da
separacdo de poderes, se posiciona no alicerce da distingdo usua entre os sistemas de
governo.

E calgado neste esquema modelar que se firma a emergéncia dos sistemas de governo
como forma de concretizagdo pratica do principio da separacdo dos poderes, delineando os
contornos da separacdo segundo a dindmicadas relacdes entre Executivo e Legisativo. Nesse
diapasdo, estudaremos sistemas de governo de separacdo “flexivel” com dependéncia muitua
entre Executivo e Legidativo, -- receita de governo parlamentar --, e de separacéo “rigida’
com independéncia reciproca entre esses dois poderes, segundo a mecanica de checks and
balances -- receita de governo presidencial.

Pensar em tipologias de sistemas de governo de fundo democratico, que dizem com o
modo como se dispdem os 0rgaos do poder e como articulam tarefas entre si, € pensar na
responsabilidade politica como trave mestra desse mecanismo, considerando que “es una
necesidad ético-politica que quienes gercen funciones publicas respondan por las decisiones
tomadas, por los errores en e gercicio de sus cargos, r los abusos de poder, por sus
oposiciones, por los errores o fallas cometidos y, en general, por todo lo atinente al
desempefio de sus funciones ptblicas.”

Sob tal ordem de idéias, ndo se pode ignorar que a producdo académica brasileira se
ressente de publicacOes nessa matéria, a despeito de outros paises que desde ha muito tém
dedicado especiad atencdo ao estudo da responsabilidade politica no regime democratico.
Nesse sentido, a pesguisa desenvolvida junto ao acervo bibliogréfico da Universidade de
Lisboa foi de relevancia capital para a confecgéo de nossa abordagem em torno desse velho
tema relegado as tracas e a0 mofo das especulagbes ociosas sem concretude prética,
considerando que nos regimes autoritarios nas latitudes européia e latino-americana, era

risivel a idéia de responsabilizacéo: “ Dictators, of course, always claim to act for people, or

1 BORJA, Rodrigo. Enciclopedia de la politica. Responsabilidad. México: FCE, 2003, p. 1210.
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in their interest; but none professes to act in a relation of responsibility to the people. They
are responsible either to themselves alone or to some class or person not identifiable as the
people.” 2

E neste cenério ao fundo que desenvolveremos o estudo da responsabilizag3o politica
nos sistemas de governo presidencial e parlamentar, delimitado o foco subjetivo da
responsabilidade na atuacéo do Chefe do Executivo Federal e dos membros do Legislativo em
nosso sistema juridico e nos panoramas britanico, espanhol, italiano, francés e norte-
americano. Nesta senda investigativa que imbrica as receitas de governo e seus diferentes
instrumentos de responsabilizacdo politica, trés precaucdes metodologicas foram tomadas
para aclarar nosso caminho.

O primeiro passo foi delimitar 0 que estaria compreendido no conceito de
responsabilidade politica identificado como o comprometimento do agente politico em
responder por um ato ou comportamento politico desvalorado na esfera democrética, segundo
critérios politicos -- cargo, mandato, eleicdo, grau de confianca -- com nuances conceituais,
parcimoniosamente, tomadas da ciéncia politica -- responsiveness -- que se traduz na
correspondéncia entre a atuacdo dos representantes e 0s interesses dos representados
accountability -- que se aproxima da obrigacéo de prestar contas e liability, que diz com a
obrigacao de suportar as consequiéncias legais decorrentes da transgressao a uma norma.

O segundo passo foi tracar as caracteristicas do governo de Gabinete sob a forma de
monarquia parlamentar, que tais a matriz britanica e 0 modelo espanhol, e no formato politico
republicano, o paradigma de governo parlamentar a italiana, com o fito de investigar-lhes os
instrumentos de afericdo da responsabilidade politica do Primeiro-Ministro e seu Gabinete,
imbricados a relacdo de dependéncia entre Executivo e Legidlativo, cuja perda de confianca
reciproca conduz a demissdo coletiva do 6rgéo executivo ou a dissolucéo do Parlamento.
Interessa a0 presente estudo, nesta segunda parte, perquirir a irresponsabilidade politica do
Chefe de Estado -- Presidente da Republica ou monarca -- como figura honorifica de
representacdo politica no ambito interno e externo, detentora de um poder de arbitro,
moderado, suprapartidério -- le pouvoir neutre.

A terceira precaucdo metodoldgica foi investigar o sistema de governo presidencial
assentado na independéncia reciproca entre os titulares do 6rgdo do poder Executivo e do
6rgéo do poder Legislativo, com foco, em primeiro lugar, na responsabilidade do Presidente

da Republica perante o Parlamento e, em segundo lugar, nos mecanismos garantidores dessa

2 DYKSTRA, Clarence A. The Quest of Responsibility. In The American Political Science Review, v. 33. n. 1.
fev. 1939, p. 5.



12

responsabilizacdo no direito comparado norte-americano, com destague para a
irresponsabilidade presidencia no sistema parlamentar a francesa, de natureza hibrida,
impropriamente denominado semi-presidencial.

Trata a tutela juridica da responsabilizacdo politica nos sistemas de governo
presidencial e parlamentar de um velho tema que merece ser revisitado no momento politico
presente, dada a frequéncia com que sdo instaurados processos de apuracdo de
responsabilidade politica pela via de impeachment -- para os chefes do Executivo nos Estados
--, passada a experiéncia presidencial em 1992, e pelo mecanismo da quebra de decoro
parlamentar -- para os membros do legislativo. Nesse sentido, 0 estudo da responsabilizacdo
politica se mostra Util areflexdo sobre a democracia representativa em nosso pais, calgada, em
sua esséncia, numa relacéo de confianca depositada pelo eleitor no candidato, por vezes
maculada, considerando que, ndo de hoje, grande parcela® do corpo eleitoral considera os
agentes politicos desonestos e insensivels aos interesses da sociedade.

A formatacdo juridica da responsabilizacdo politica no sistema de governo
presidencial doméstico esta jungida ao estatuto densificado no texto constitucional e em
legidlacdo esparsa-- aLe Federa n. 1079 de 10 de abril de 1950 e o Decreto-Le n. 201 de 27
de fevereiro de 1967 -- acancando a responsabilizacdo pelos atos praticados pelos Chefes do
Executivo e pelos membros do Legidativo.

O horizonte tedrico que o estudo pretende desvendar perpassa pelo espectro
positivista da responsabilizagdo politica e alcanga o contetdo teleoldgico do ingtituto, o
esguadro da evolugdo congtitucional doméstica e o cenario plasmado pelo direito comparado.
Com efeito, ndo se pretende eleger um sistema de governo como paradigma para as demais
realidades politicas, mas identificar quais mecanismos de responsabilizacdo estdo afeitos ao
funcionamento, em particular, da engrenagem dos modelos democréticos presidencial e
parlamentar nos dois lados do mundo.

A responsabilizagdo politica nas diferentes receitas de governo adotadas em
diferentes latitudes, ndo ofereceria maior contribuicdo a este estudo, se ndo fosse pela
contraposicdo com o quadro politico domeéstico, permeado pela friccdo combativa entre
Executivo e Legislativo e pelo uso pouco freqliente dos mecanismos juridicos e politicos de
responsabilizacdo dos agentes imbuidos da representacéo politica.

O presente estudo destaca, em nosso modelo de democracia representativa, ndo so a

responsabilidade gque liga governantes a governados, de forma que o primeiro deva responder

3 CARNEIRO, M.; PEREIRA, C. Desonestos, insensiveis e mentirosos. VEJA, S&o Paulo, 31 janeiro 2007.
Disponivel em: <http://veja.abril.com.br/310107/p_048.html>. Acesso em: 26 maio 2007.
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a quem o sufragou, quanto as sias acOes e omissdes praticadas no exercicio do munus
publico, mas também a conformacdo de suas tarefas ao interesse publico, ao
comprometimento com a atividade publica do agente.

Importa ressaltar que, diferentemente da responsabilidade do cidaddo comum, que
diz com sua esfera individual, sua profissdo, seus negocios, respondendo por eles na seara
juridica, dentre as quais civil, penal, fiscal, administrativa, outra realidade € a do agente
politico, cuja responsabilidade desborda da comum, na medida em que exerce uma atividade
de representacdo, outorgada em processo democratico, que Ihe autoriza a definir os rumos dos
negocios do Estado e a influir, dessa maneira, na vida dos representados.

A autonomia da responsabilidade politica em relacdo a responsabilidade juridica
ganha vigor nestas péginas, a partir da identificagdo de pontos de contato entre uma e outra,
gue tais as condutas que tangenciam o agir do sujeito sob 0 espectro civil, administrativo e
criminal, havendo aguelas alcancadas apenas pelo tipo penal e outras tdo-sd apoiadas no
carater errdbneo ou no fracasso da decisdo politica, ou sgja, ha prescindibilidade da prética de
ato ilicito pelo agente politico, considerando que a responsabilidade politica projeta-se além
dessas esferas juridicas -- civil, penal, administrativa --, “relaciona-se a principios que néo
estdo escritos e que S0 por vezes abstratos para serem postos num sistema de regras’ ¢,
circunstancia que, a primeira vista, dificulta a punicéo do agente.

Nesse contexto, 0 escopo deste trabalho é pontuar, no cenario doméstico e
comparado, o estudo da responsabilizacdo politica imbricado aos sistemas de governo, a fim
de soerguer o tratamento da idéia de responsabilidade politica no regime democrético,
destacando o redesenho dos paradigmas de governo parlamentar e presidencial ra democracia
contemporanea, arevelia do postulado da irresponsabilidade -- “ The King can do no wrong”--
projetado na tradicdo politica dos Estados Absol utistas.

N&o obstante a dogmética do tratamento juridico que aportamos ao trabalho, nossa
investigacdo obedece a0 proposito de perquirir o viés filosdfico contido na idéia de
responsabilidade politica, seja sob o alicerce do dever (atividade), seja sob o prisma do valor
(resultado), tendo em conta que aresponsabilidade vinculada a idéia de dever cuida do
compromisso do agente com as atribuicbes do cargo, tdo-sO a execuzdo da atividade
governativa com a responsabilidade inerente ao cargo, olvidando o valor ético inserido no

comprometimento quanto ao resultado produzido pel os porta- vozes do mandato popular.

4 ROCHA, Gabriela Pais de Carvalho. A responsabilidade politica dos titulares dos cargos politicos: uma

analise comparativa entre Brasil e Portugal com énfase no poder executivo. Relatério de Mestrado. Lisboa,
2006, p. 23.
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Feitas estas consideracfes iniciais, por certo importa consignar que nas paginas que
integram este estudo, o leitor podera precatar-se de que cada pais, de acordo com o grau de
desenvolvimento democratico alcancado e as peculiaridades de seu sistema de governo,
fortalece ou debilita suas ingtitui¢bes politicas, conforme o tratamento juridico e politico que

confere a responsabilidade de seus agentes politicos.
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PRIMEIRA PARTE
TEORIA DA RESPONSABILIDADE POLITICA NO ESTADO MODERNO

CAPITULO 1. Poder politico e Responsabilidade

1.1 Limitagdo dos poderes politicos do Estado

No cen&rio politico deste inicio de século XXI, se afigura de extrema relevancia e

atualidade uma conhecida prenotacdo de Thomas Mann® -- “Em nossos dias, 0 destino do

homem apresenta seu sentido em termos politicos” -- para destacar a ingeréncia da politica

sobre 0 modo de viver humano, ndo apenas como garantia da livre busca da felicidade® --

enunciada no predmbulo da Declaracdo de Independéncia norte-americana --, mas também

como ciéncia que estuda a ambic&o do zoon politikon’ e seu o apego ao poder, transportando o

jogo politico® para 0 modo como se dispdem os 6rgédos do poder e como articulam tarefas

entres.

Nesse escaninho, a criacdo de uma lei fundamental, protegida contra o capricho

momentaneo do detentor de poder, surge como racionalizagdo da ordem politica,

5

Frase de Thomas Mann que abre o poema“ Politica’ de William Butler Y eats: “In our time the destiny of man
presents its meanings in political terms — Thomas Mann”. Na tentativa de explicitar o sentido da frase de
Thomas Mann, o professor Bernard Crick vaticina: “Se o homem tem um destino, a politica € obviamente
incompetente para legislar sobre ele, mas pode manté-lo vivo e livre para procurar esse destino.” Cf. CRICK,
Bernard. Em defesa da politica. Trad. Juan A. Gili Sobrinho. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia,
1981, p. 106.

Entre nds, o professor José Afonso da Silva retratou a livre busca da felicidade como “possibilidade de
coordenagdo consciente dos meios necessarios a realizacdo da felicidade pessoa”. Cf. SILVA, José Afonso
da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

A expressao “animal politico” é tributada a Aristételes a partir da idéia de que o ser humano s6 encontra
condi¢des apropriadas para atingir um nivel elevado de desenvolvimento integral de sua personalidade,
quando convive numa comunidade organizada, como exposto nas obras A Politica (§9°) e Etica a Nicdmaco
(Livro 1, 1097b1, 12). Sobre o significado da expressdo zoon politikon, o professor Fabio Konder Comparato
(2006, p. 584) esclarece que “o qualificativo indica a diferenca especifica entre a pdlis, de um lado, e do
outro ndo sO os bandos de animais gregérios, mas também a sociedade familiar do tempo antigo, em que
apenas o chefe (despotes) tem poderes e direitos; ou entdo agquelas outras sociedades maiores, formadas por
individuos que ndo sdo livres e iguais, mas vivem, todos, como escravos de um s6 senhor.” Cf.

COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religifo no mundo moderno. So Paulo: Companhia
das Letras, 2006. Cf. SARTORI, Giovanni. A politica: I6gica e método nas ciéncias sociais. Trad. Sérgio
Bath. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1981, p. 158-159.

Ndo se pode negar ao agir humano a influéncia do elemento ludens cujo bindmio disputa/vitoria nos
transporta para 0 agon — uma competic¢éo sagrada regida por normas fixas na qual os adversarios submetiam
a disputa a um arbitro — era o litigio judiciario na Grécia, como relatado nos estudos de Johan Huizinga. Cf.
HUIZINGA, Johan. Homo ludens. o jogo como elemento da cultura. Sdo Paulo: Perspectiva, 2007, p. 87-88.
A par dessa relagdo entre os elementos ludense jus vislumbramos o caréter agonistico do elemento politico,
assentado, sobretudo num jogo entre pessoas que disputam o poder, cuja nota diferenciadora mereceu
destaque nos estudos de Giovani Sartori: “a politica € o jogo de umas pessoas contra outras, por exceléncia’
€ no que sucede a vitéria, “o politico encontra ndo apenas sua gratificagdo maxima, mas também, sua prépria
condicdo de sobrevivéncia como politico”. Cf. SARTORI, Giovanni. op.cit., p. 256-257.
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materializada na Constituicdo, que delimita a ordem juridica no tempo® e no espago,
identificando os sujeitos e poderes politicos, e atribuindo, inexoravelmente, um certo nivel de
responsabilizacdo aos agentes que exercem o munus publico. Sob tal perspectiva, assiste
razéo ao professor portugués Pedro Lomba quando afirma que “a responsabilidade politica €
um conceito constitucional” *°, na medida em que sob o esquadro da Lei Fundamental est&o
tracadas regras e procedimentos juridicos que asseguram a responsabilizacdo e 0 exercicio
controlado e limitado do poder.

Considerada, pois, principio cardinal do regime republicano e, como visto, um dos
maiores legados do constitucionalismo™, a responsabilidade politica emerge como
consegiiéncia natural™ e necessiia na relagdio entre governantes e governados --
representacio politica'® -- como prenuncia Rodrigo Borja: “Parece |6gico, en efecto, que si la
persona que gjerce €l poder estatal obra en nombre y en lugar de la colectividad, deba rendir
cuenta de sus actos ante aquellos en cuya representacion actua.”**

Nesse rumo de idéias, poder politico e responsabilidade se afiguram como grandezas

diretamente proporcionais, na medida em que tanto maior o nivel de poder exercido pelo

Da Inglaterra, importamos as observacfes do professor Bernard Crick (1981, p. 102) sobre o resultado da
confluéncia de trés grandezas -- Politica, Tempo e Constituicdo -- para estabilidade do Estado: “As préprias
Constituicbes sdo dispositivos politicos, podendo ser vistas como verdades auto-suficientes a curto prazo,
mas a longo prazo € a prépria atividade politica a que proporciona — e muda — o significado de qualquer
Constituicdo. Quando louvamos uma Constitui¢do, ndo fazemos mais que louvar um resumo especifico de
uma politica determinada em uma época definida. Se esse resumo for bem feito, e se as circunstancias forem
favoraveis, ela podera se adentrar no meio prazo e servir de ajuda para dar estabilidade ao Estado. Mas, a
longo prazo, embora suas palavras possam ser as mesmas, e poucas suas emendas formais, seu significado
seréa diferente. Até mesmo os antigos Whigs anglo-americanos costumavam dizer que nenhuma Constituicao
eramelhor que o caréter dos que a fizeram.”

10| OMBA, Pedro. Teoria da responsabilidade politica. Coimbra: Coimbra Editora, 2008, p. 22-23.

1 DUHAMEL, Olivier. Responsabilité. In: DUHAMEL, Olivier; MENY, Yves. Dictionnaire constitucionnel.
Paris: PUF, 1990, p. 926.

Janos advertia o professor aleméo Klaus Giinther que, a cada época surgem palavras as quais se vinculamais
intimamente o espirito objetivo de uma sociedade, perceptivel ndo sé pelo uso fregliente desses vocabulos
entre a comunidade, mas também porque seu uso nao provoca qualquer objecdo. No momento atual,
palavra é “responsabilidade’. Cf. GUNTHER, Klaus. Responsabilidade civil. In PUSCHEL, Flavia Portella;
MACHADO, Marta Rodriguez de Assis. (Orgs.) Teoria da responsabilidade no Estado Democratico de
Direito: textos de Klaus Gunther. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1.

John Stuart Mill (1806-1873), ao tratar da representacéo politica, aduz que, ndo sendo possivel a participacéo
pessoal de todos, tdo s6 de algumas porgdes muito pequenas dos negaécios publicos, o ideal de um governo
perfeito tem de ser o representativo. E o que se extrai, em resumo, da obra “Le gouvernement représentatif” ,
capitulo I11: “il est évident que le seul gouvernement qui puisse satisfaire pleinement a toutes les exigence de
|”état social, est celui auquel participe |le peuple tout entier; que toute participation méme a la plus humble
des fonctions publiques est utile; que la participation doit étre partout aussi grande que le permet le degré
de civilisation ou est en géneral parvenue la communauté, et que finalement on ne peut rien désirer de moins
que I"admission de tous a une part de la souveraineté. Mais puisgue dans une communauté que dépasse les
bordes d’une petite ville, chacun ne peut participer personnellement que a une trés-petite portion des
affaires publiques, le typeidéal d"un gouvernement parfait ne peut étre que le type représentatif” .

14 BORJA, Rodrigo. Derecho politico y constitucional. México: FCE, 1992, p. 137.

12

13
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agente politico, maior serd o nivel de responsabilizagdo tributado.'® Tendo em conta que a
limitacdo do poder implica a sua responsabilizacdo e que, nesse rumo de idéias, um poder
congtitucional*® é um poder responsavel, fica um no-gordio a desatar quanto a forma e aos
parametros em que essa limitacgo do poder se processa.

A precedéncia de Montesguieu na teorizacdo dos poderes do Estado merece
reproches, tendo em conta formulagdes remotas em Aristoteles (384 a.C.-322 a.C.), John
Locke (1632-1704) e Henry Bolingbroke (1678-1751). Na Idade Antiga, Aristételes ja
destacava n"A Politica (Livro sexto, capitulo XI, 81°) a existéncia dos poderes deliberativo,
executivo e judiciario, os quais bem congtituidos confluiriam para a formacéo de bons
governos. Naturalmente, essa formulacdo inicial ndo pode ser interpretada com o sentido e o
alcance das férmulas incorporadas aos regimes congtitucionais de nosso tempo, por traduzir
uma organizacdo politica menos complexa que a atual, fundada em trés instituicdes basilares -

- senado, magistratura e tribunais judiciais --, como se observa a seguir:

Ha em todo o governo trés partes nas quais o legislador sabio deve consultar o
interesse e a conveniéncia particulares. Uma dessas trés partes esta encarregada de
deliberar sobre os negdécios publicos; a segunda € a que exerce as magistraturas —e
aqui € preciso determinar quais as que se devem criar, qual deve ser a sua autoridade
especial, e como se devem eleger os magistrados. A terceira é a que administra a
justica. A parte deliberativa decide soberanamente da guerra, da paz, da alianca, da
ruptura dos tratados, promulga as leis, pronuncia a sentenca de morte, o exilio, o
confisco, e examinaas contas do Estado."’

Em torno da idéia de separacdo dos poderes, John Locke -- o teorizador do

compromisso entre proprietérios rurais e burguesia inglesa que resultou na Revolugdo

15 Encontramos énfase a essa correspondéncia em diversos trabalhos de juristas e cientistas politicos. Cf.
COMPARATO, Fébio Konder. Etica: direito, moral e religifio no mundo moderno. So Paulo: Companhia
das Letras, 2006. Cf. BOBBIO, Norberto. Norberto Bobbio: o filésofo e a politica. Trad. Cesar Benjamim;
Vera Ribeiro. Rio de Janeiro: Contraponto, 2003, reimpr. 2007. “Importa ressaltar o principio republicano da
igualdade proporcional no exercicio de cargos publicos; ou seja, quanto maior o poder, maior deve ser a
responsabilidade do seu titular.” (COMPARATO, 2006, p. 655). “Ao aumento do poder corresponde — deve
ou deveria corresponder — um aumento da responsabilidade. O problema da relacdo entre poder e
responsabilidade é um dos temas fundamentais da filosofia politica.” (BOBBIO, Norberto, 2007, p. 491).

16 Cf. SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucion. Trad. Francisco Ayala. Madri: Alianza Editorial, 2006, §1°,
p. 29. Leciona Carl Schmitt (8 6°) que a criagdo de uma constitui¢do limitadora e controladora do exercicio
do poder do Estado implicou nova fei¢do politica ao Estado francés: “El vigor politico de este acontecimiento
condujo a un aumento del poder del Estado, ala méasintensa unidad e indivisibilidad, unité e indivisibilité. Si,
por contra, debe regular, dividirse y limitarse €l gjercicio del poder del Estado, esta “division de poderes’
significa una supresién y abolicion de todo absolutismo politico, sea gjercido por un Monarca absoluto, o por
la Nacion absoluta, despierta a la consciencia politica. [...] Queda fuera de duda que todas las distinciones,
divisiones, frenos y controles del poder del Estado se mueven siempre dentro del marco de la unidad
politica.”

17 ARISTOTELES. A Politica. Trad. Nestor Silveira Chaves. Rio de Janeiro: Tecnoprint, s.d.
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Gloriosa (1688)*8 -- distinguiu um tipo de separac&o dual®, entre o Legislativo, de um lado, e
0 Executivo e o Federativo, de outro, conquanto visualize trés tipos de poder, como assentou
em seu voto o Ministro Eros Grau no julgamento da ADI n. 3.367-1/DF perante o Supremo

Tribunal Federal no seguinte excerto:

John Locke, no Segundo Tratado sobre o governo, propde uma efetiva separagéo
entre Poderes Executivo, Legislativo e Federativo. O primeiro compreende a
execucdo das leis naturais da sociedade, dentro dos seus limites, com relagdo a todos
gue a ela pertencem. O Poder Federativo, a gestdo de seguranca e do interesse do
publico fora dela, juntamente com todos quantos poderao receber beneficio ou sofrer
dano por ela causado. O Poder Legislativo é o que tem o direito de estabelecer como
se devera utilizar a forca da comunidade no sentido da preservagdo dela propria e de
seus membros.

O que Locke destaca na hierarquia dos poderes da comunidade civil é a
proeminéncia do poder Legidativo sobre os poderes Federativo e Executivo, na medida é o
Legidativo que concentra o poder de impor regras de conduta a todas as partes da
comunidade civil. O trecho da obra inserido no 8 149 e reproduzido no 8§ 150, é classico,

merecendo ser agui transcrito:

Em uma sociedade politica organizada, que se apresenta como um conjunto
independente e que age segundo sua propria retureza, ou sgja, que age para a
preservacdo da comunidade, sd pode existir um poder supremo, que é o legislativo,
ao qual todos os outros estdo e devem estar subordinados; ndo obstante, como o
legislativo é apenas um poder fiduciério e se limita a certos fins determinados,
permanece ainda no povo um poder supremo para destituir ou alterar o
legidlativo quando considerar o ato legislativo contrario a confianca que nele
depositou; pois todo poder confiado como um instrumento para se atingir um
fim é limitado a esse fim, e sempre que esse fim for manifestamente
negligenciado ou contrariado, isto implica necessariamente na retirada da
confianga, voltando assim o poder para as maos daqueles que o confiaram, que
podem depz%sité—lo de novo onde considerarem melhor para sua protecdo e
seguranca

[...] Em todo caso, enquanto o governo subsistir, o legislativo € o poder supremo,
pois aquele que pode legislar para um outro Ihe é forcosamente superior; € como
esta qualidade de legislatura da sociedade s6 existe em virtude de seu direito de
impor a todas as partes da sociedade e a cada um de seus membros leis que |he
prescrevem regras de conduta e que autorizam sua execucdo em caso de

18 No que tange a0 espectro econdmico, a revolucdo representou a libertagdo da burguesia inglesa do
intervencionismo do Estado absol utista, passando a exercer, ao lado da aristocraciarural, diretamente o poder
politico no Parlamento, caracterizando a formag&@o de um Estado liberal, adequado ao desenvolvimento do
capitalismo e precursor da Revolugdo Industrial no século XVIII. Sob o espectro politico, a Revolugéo
Gloriosa (1688) representou a transicdo da Monarquia Absolutista para a Monarquia Parlamentar — atual
sistema politico inglés. Nesse diapasdo, merece destaque a seguinte dservacdo acerca da participacdo
politica que surgiu nesse contexto de revolugdes burguesas. “A consolidagdo da idéia de um Estado de
soberania popular oferecia a possibilidade para que cada cidaddo, indiferentemente de sua posicdo na
sociedade civil, pudesse reivindicar os seus direitos, de modo a superar sua desigual dade diante de outros que
usufruiam de privilégios sociais e politicos.” (AVELAR, 2007, p. 262).

19 MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. Sao Paulo: Atlas, 2004, p. 49.

20 Cf. LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil: ensaio sobre a origem, os limites e os fins
verdadeiros do governo civil. Rio de Janeiro; Vozes, 1994, capitulo X111, § 149.
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transgressdo, o legislativo € forgosamente supremo, e todos 0s outros poderes,
pertencam eles a uma subdivisdo da sociedade ou a qualquer um de seus membros,
derivam dele e Ihe sio subordinados. *

Perseguindo essa trilha investigativa, os filosofos liberais lograram teorizar uma
concepcao moderna de poder politico limitado e responsavel segundo a Congtituicéo--,
temperado pelos ingredientes da fiscalizacdo e da liberdade politica, este Gltimo destacado por
Montesquieu (1689-1755) na obra O Espirito das Leis (1748), a partir de observacdes sobrea
Constituicdo inglesa:

A liberdade politica em um cidad&o é agquela tranguilidade de espirito que provém
da convicgdo que cada um tem da sua seguranca. Para ter-se essa liberdade, precisa
gue o Governo seja tal que cada cidaddo ndo possa temer outro. Quando na mesma
pessoa ou no mesmo corpo de Magistratura, o Poder Legislativo é reunido ao

Executivo, ndo ha liberdade. Porque pode temer-se que 0 mesmo Monarca ou o
mesmo Senado faga leis tir@nicas para executé-las tiranicamente. Também néo
havera liberdade se o Poder de Julgar nédo estiver separado do Legislativo e do
Executivo. Se estivesse junto com o Legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade
dos cidad&os seria arbitrério: pois o0 Juiz seria Legislador. Se estivesse junto com o
Executivo, o Juiz poderia ter a forca de um opressor. Estaria tudo perdido se um
mesmo homem, ou um mesmo corpo de principes ou de nobres, ou do Povo,

exercesse estes trés poderes: o de fazer asleis; 0 de executar as resolucdes publicas;

e o dejulgar os crimes ou as demandas dos particul ares.

Ante a justeza da assertiva, a fixacdo de limites ao poder € medida que se impde
desde ha muito na histéria da humanidade, dado que o exercicio do poder despido de freios ou
mecanismos de controle conduz ao despotismo, enquanto seu fracionamento predispde a
famigerada liberdade politica. Com efeito, a sujeicdo ao direito® dos 6rgéos do poder € uma
das garantias mais relevantes para prevenir e corrigir atos de arbitrariedade, considerando que,
na licdo do Bardo de La Brede, todo homem que tem poder é levado a abusar dele e vai até
onde encontra limites, sendo necess&rio que, pela disposicéo das coisas, o0 poder freie o
poder®,

Cf. LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil: ensaio sobre a origem, os limites e os fins
verdadeiros do governo civil. Rio de Janeiro; Vozes, 1994, capitulo X111, § 150.

MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, Baron de. O espirito das leis: as formas de governo, a
federacdo, a divisdo dos poderes. Trad. Pedro Vieira Mota. 8.ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, Livro XI,
capitulo VI.

Cf. DUVERGER, Maurice. Introdution & la politique. Paris: Gallimard, 2000, p. 265: “o direito se define
pelo poder: constitui-se de um conjunto de regras e procedi mentos determinados ou reconhecidos pelo Estado
e por ele chancelados.” (Traduc&o nossa). Nesse diapasdo, pronuncia Ferdinand Lassale (capitulo I11) que “os
problemas constitucionais ndo sdo problemas de direito, mas do poder; averdade de um pais somente tem por
base os fatores reais e efetivos do poder que naquel e paisvigem”.

Cf. MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, Baron de. O espirito das leis. as formas de governo, a
federacao, a divisdo dos poderes. Trad. Pedro Vieira Mota. 8.ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, Livro XI,
capitulo IV. Essa passagem bem conhecida dos escritos de Montesquieu acerca da necessidade de divisdo do
poder foi reproduzida pelo emérito professor Pimenta Bueno (1958, p. 32) em comentarios valiosos a nossa
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Nessa linha de pensamento, a doutrina da separacéo dos poderes®™ mostra-se como
idéia dominante, surgida como um dos postulados do Estado liberal, a espraiar influéncia
sobre inimeros Textos Constitucionais em paises sujeitos a tessituras politicas variadas®.
Insculpida no art. 16 da Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadéo (1789), a regra da
separacdo de poderes alcou status de “lel eternd’: “qualquer sociedade em que ndo estgja
assegurada a garantia dos direitos, nem estabelecida a separagdo dos poderes, ndo tem
Constituicdo”.

Na construcédo dos poderes politicos do Estado em Montesquieu, € preciso verificar,
iniciamente, que ndo se trata de uma efetiva separacdo, mas sm de uma distingdo entre
poderes, que, ndo obstante, devem atuar em clima de equilibrio, como na classica passagem

d O Espirito das Lel's, a seguir:

Carta Imperial: “Dai se manifesta claramente a necessidade essencial da divisdo do poder, necessidade que
uma civilizagdo adulta trata logo de satisfazer. Essa divisio é quem verdadeiramente distingue e classifica as
diversas formas dos governos, quem estrema o0s que sdo absolutos dos que sdo livres, quem enfim opera a
distingao real dos diferentesinteresses e servicos da sociedade. Sem ela 0 despotismo necessariamente devera
prevalecer, pois que para o poder ndo abusar € preciso que sgja dividido e limitado, é preciso que o poder
contenha o poder.” (Grifado no original ) Cf. PIMENTA BUENO, José Antdnio. Direito Publico Brasileiro
e Analise da Constituicédo do Império. Rio de Janeiro: Ministério da Justica, 1958.

No julgamento da ADI n. 3.367-1/DF, o Ministro Eros Grau assim interpretou o principio da separacéo dos
poderes inserto na Constituicdo de 1988: “A Constituicao do Brasil afirma que o Legislativo, o Executivo e 0
Judiciério sdo poderes independentes e harménicos entre si --- artigo 2° --- ainda que o 8§ 4° do seu artigo 60
mencione “ separagdo dos Poderes’. O vocabulo “separacdo” neste pardgrafo indica, no entanto, sem qual quer
davida, independéncia e harmonia entre eles e ndo cisdo entre os poderes.” (Grifo nosso). Registre-se igual
ponderacdo de Pimenta Bueno (1958, p. 36) ao tratar o conteldo de fundo do preceito sob exame,
pronunciado em comentéario ao art. 9° da Carta Imperial: “A par de sua independéncia, e distinta separacao,
devem todos os Poderes concorrer pelo modo 0 mais harmonioso para o grande fim social. Sem o concurso
unissono de suas vistas e esforgos, jamais sera possivel que o maguinismo politico e administrativo funcione
proveitosamente. A divisio dos Poderes ndo é certamente instituida para gerar o choque, e o conflito ndo se
distingue para que sgamrivais, ou hostis, sim para melhor garantir o destino, e fim social, para que em justo
equilibrio trabalhem e cooperem, auxiliemse, e conspirem pelo modo 0 mais esclarecido em prol do bem ser
comum. Dividemse, e separam-se para evitar a confusdo, o olvido dos negécios do Estado, e dos direitos
nacionais, para impedir a precipitacdo, 0 erro, 0 excesso; para que se aproveitem todas as inteligéncias e
forcas na elevacéo do edificio social, no desenvolvimento da prosperidade brasileira. Sdo atividades paralelas
que convergem para uma s6 e gloriosa mssdo.” (Grifo nosso). Cf. PIMENTA BUENO, José Anténio.
Direito Publico Brasileiro e Andlise da Constituicdo do Império. Rio de Janeiro: Ministério da Justica, 1958.
O magistério de Carl J. Friedrich é de especial relevancia para o estudo da aplicagdo da doutrina da separagéo
de poderes em diferentes formas de governo — monarquia e republica: “Y a sea que esta doctrina se estructure
en forma monérquica o en forma republicana, o decisivo es que los poderes estén claramente separados por
laley bésicay tengan funciones y jurisdicciones perfectamente definidas. So6lo asi puede lograrse la libertad.
Parece que el mismo Montesguieu estaba indeciso acerca de la eleccion entre unarepublicay una monarquia,
pero yo me inclino a creer que, en Ultimo andlisis, preferia la monarquia constitucional, tal como existia en
Inglaterra” Cf. FRIEDRICH, Carl J. La filosofia del derecho. México: FCE, 2004, p. 159. No que tange a
predilecdo de Montesquieu pela monarquia constitucional, como arrisca dizer Friedrich, parece-nos que, de
fato, subsiste, uma vez que a oposicao do Bardo de La Bréde a monarquia absolutista permeia sua obra,
notadamente no excerto extraido do Capitulo VII, do Livro XI: “As Monarquias que conhecemos, ao
contrario dessa que vimos de falar, ndo tém como objetivo direto liberdade. Nelas, os trés poderes ndo sdo
distribuidos e moldados conforme a constituicdo de que falamos. Tem cada qual uma distribuicdo particular,
segundo a qual aproximam-se mais ou menos da liberdade politica; e, se ndo se aproximassem, a Monarquia
degeneraria em Despotismo”.
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Em cada Estado hé trés espécies de poderes. o Legidativo; o Executivo das coisas
gue dependem do Direito das Gentes; e 0 Executivo das que dependem do Direito
Civil. Pelo primeiro, o Principe ou o Magistrado faz leis para algum tempo ou para
sempre, e corrige ou ab-roga as que estéo feitas. Pelo segundo, ele faz a paz ou a
guerra, envia ou recebe embaixadas, estabelece a seguranga, previne as invasdes.
Pelo terceiro, pune os crimes, ou julga as demandas dos particulares. A este dltimo
chamar-2376é Poder de Julgar; e ao anterior, simplesmente Poder Executivo do
Estado.

De outra parte, importa enfatizar que da exposicdo de Montesquieu resulta a
distincéo entre os Poderes Executivo e Legidlativo, de um lado, e fungdes executiva e
legidativa, de outro, de sorte que o Poder Executivo deve estar dotado de funcdes executivas
e — pela titularidade da faculdade de impedir (poder de veto) — também de parcela das
funcbes legidativas. Da mesma forma, entende deva o Poder Legidativo, em casos
excepcionais, estar dotado de fungdes jurisdicionais.

Por outro lado, distinguindo entre faculdade de estatuir — o direito de ordenar por si
mesmo, ou de corrigir o que foi ordenado por outrem — e faculdade de impedir — o direito
de anular uma resolugdo tomada por qualquer outro (poder de veto) —, Montesguieu entende
deva esta Ultima estar cometida ao Poder Executivo, em relagdo as fungdes do Legislativo, de
modo que o Executivo participaria por meio do direito de veto, sem o qual seria despojado de
suas prerrogativas: “Se 0 Poder Executivo ndo tiver direito de frear as iniciativas do corpo
legidativo, este serd despotico. Porque, podendo atribuir-se todo poder imaginéavel, aniquilara
os demai's poderes’. %8

A toda evidéncia, o essencial nateoria de separacdo dos poderes politicos, tal como
no século XVIII, é estabelecer governos moderados, politicamente equilibrados e evitar
regimes autoritarios®®, por meio de duas regras de observacdo: a primeira, acordo matuo®
entre as poténcias -- legidativo, executivo e judiciario -- afastando a confusdo do poder de
propor com o poder de decidir; e a segunda, 0 cometimento do poder de estatuir e do poder
de impedir ou de vetar a 6rgdos distintos, de modo a manter a relacdo de coordenacdo’! que
osenleia.

27 MONTESQUIEU, op. cit., livro X1, capitulo V1.

28 MONTESQUIEU, op. cit., livro X1, capitulo V1.

29 DUVERGER, Maurice, op. cit., p. 182.

30 CHATELET, Francois; DUHAMEL, Olivier; PISIER-KOUCHNER, Evelyne. Histéria das idéias politicas
Trad. Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 2000, p. 67.

Com efeito, aponta o professor Rodrigo Borja que “no existe superioridad jerarquica entre los poderes: la
relacién establecida entre ellos es de coordinacién y no de subordinacion”. Cf. BORJA, Rodrigo. Derecho
politico y constituconal . México: FCE, 1992, p. 122.
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A doutrina do Bardo de La Bréde veio influir®? de forma incisiva no pensamento de

Alexander Hamilton, James Madison e John Jay, o0s autores de uma série de oitenta e cinco

artigos publicados em jornais nova-iorquinos -- The Federalist Papers. Com efeito, a primeira

concretizacdo no plano juridico da doutrina de Montesguieu se encontra na Constituicéo

norte-americana de 1787 elaborada pelos Founding Fathers®. No trecho seguinte d Os

artigos federalistas, verificamos a repeticdo de uma idéia bem conhecida n”" O Espirito das

Leis (Livro XI, capitulo VI)**, acerca do papel desempenhado pel os poderes politicos:

Todo agquele que considerar atentamente os diferentes poderes percebera que, num
governo em que eles estdo separados, o judiciério, pela natureza de suas fungdes,
seré sempre 0 menos perigoso para os direitos politicos da Constituicdo, por ser o
menos capaz de transgredi-los ou viola-los. O executivo ndo sb dispensa as honras
como segura a espada da comunidade. O legislativo ndo sé controla a bol s&° como
prescreve as regras pelas quais os deveres e direitos de todos os cidadéos seréo
regulados. O judiciario, em contrapartida, ndo tem nenhuma influéncia nem sobre a
espada nem sobre a bolsa; nenhum controle nem sobre a for¢ca nem sobre a riqueza
da sociedade, e ndo pode tomar nenhuma resolucgao ativa. 36

Essa doutrina de separacdo de poderes aporta no cendrio domeéstico a partir da

exposicdo de Montesquieu quanto ao equilibrio®” e & coordenacdo entre os poderes, ao

33

34

35

36

37

ROMANELLI, Roberto José. Estado brasileiro: separacéo de poderes e sistema de freios e contrapesos. In:
CAGGIANO, Monica Herman Salem (Org.) Reflexdes em Direito Politico e Econémico. Sdo Paulo: Editora
Mackenzie, 2002, p. 64-65.

Os Founding Fathers americanos ndo vislumbravam o regime democratico assentado no governo
representativo, como um fim em si, mas como o melhor meio de promover a liberdade e felicidade
individuais e de garantir seguranca nacional, alcancando, nesse desiderato, os direitos de maiorias e minorias.
A passagem é a seguinte: “Assim, o Poder Legislativo estar& confiado ndo s ao corpo de nobre mas também
ao corpo escolhido para representar o povo. Os dois corpos terdo cada qual as suas assembléias e suas
deliberacdes a parte, e pontos de vista e interesses distintos. Dos trés poderes de que falamos, é o Poder de
Julgar, de certo modo, nulo. Sobram dois. E, como estes tém necessidade de um poder regulador para
tempera-los, a parte do corpo legislativo composta de nobres é muito apropriada para produzir esse efeito.”
Nesse mesmo sentido, analisa Carl J. Friedrich (1975, p. 34) que é o poder legislativo quem, originariamente,
responde pelo poder financeiro -- poder de la bolsa: “ La influencia que una parte de la cuidadania, los
nobles, y luego otra, los burgueses, poseia en realidad, dio origen a las instituciones representativas para
mejor ejercitar dicha influencia. El poder puramente negativo de resistencia podia asi convertirse en €l
positivo de afectar a la conducta del gobierno mediante peticiones, quejas, etc. Este tan celebrado y
conocido <<poder de la bolsa>>, ha seguido siendo una de las mas amadas actividades en los cuerpos
parlamentarios, aunque €l Parlamento britanico haya delegado todo control de detalle en la materia al
gabinete ministerial.” No mesmo sentido, anota Maurice Duverger (1965, p. 252): “La seule pression
efficace du Congres sur le Président réside dans le pouvoir financier: ¢’est le Congreés qui vote les crédits et
tient par conséquent les cordons de la bourse; il peut donc exercer une action fondamentale sur
|"administration et le Président.”

MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas Rio de Janeiro;: Nova
Fronteira, 1993, artigo n. LXXVIII.

A precedéncia dos estudos em torno do equilibrio entre os poderes -- sistema de checks and balances -- é
tributada a Henry Bolingbroke, cujas expressdesfreios reciprocos, controles reciprocos retencdes e reservas
reciprocas fizeram proliferar as idéias de triplo contrapeso e de equilibrium of powers, das quais resulta o
governo liberal, como ensina Carl Schmitt: “El autor efectivo de la doctrina teorético-constitucional del
equilibrio de poderes es Bolingbroke, que por 1o demas divulgé la idea de un equilibrio y control reciproco
solo en escritos politicos de cardter polémico y memorias, pero no en una exposicion sistematica.” Cf.
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contrario da postulacdo norte-americana dos freios e contrapesos, que adotou a forma pura, de
poderes isolados, e espraiou esse teorema no quadro constitucional francés em dois Textos
Fundamentais®®. Nessa esteira, os ensinamentos de Carré de Malberg® d&o conta de que no
primeiro Texto Fundamental -- a Constituicdo francesa de 1791 -- constava a proibicéo aos
tribunais de se imiscuirem no exercicio do poder legidativo ou de suspenderem a execucdo de
lels, e, no segundo Texto -- a Constituicdo do ano |11 -- constava a reproducéo da regra de que
aos juizes ndo era dado se imiscuir no exercicio do poder legidativo, tampouco editar
qualquer regulamento.

Um valioso contributo tedrico para compreender aorganizacdo e a constituicdo dos
poderes politicos do Estado foi alinhado nos estudos de Hegel (1770-1831)%, a partir da
diferenciacéo entre o poder de definir e estabelecer o universal -- poder legidativo--; da
subsuncéo dos dominios particulares e dos casos individuais sob o universal -- poder de
governo-- e da subjetividade como decisdo suprema da vontade -- poder do principe.

Da andlise das funcbes atribuidas aos poderes do Estado, sob a ¢tica do filosofo
alemdo, pode-se concluir que o Legidlativo €, de longe, 0 que maior pertinéncia guarda com a
representacéo politica, considerada conteido de fundo do Estado como Eticidade®, na medida
em gue detém o poder de definir e estabelecer o universal, a partir de érgéos de mediacdo --
assembléias ou parlamentos -- entre o governo em gera e o povo, disperso em circulos e
individuos diferenciados (88 298-302). Em se tratando de Estado Monéarquico, os diferentes
poderes estariam reunidos no poder do principe, em unidade individual e, por conseqliéncia,
este poder seria a base do Estado Raciona*?, erigido sob um figurino constitucional, que
determina e distribui sua atividade entre véarios poderes, porém de modo que sgja cada um

deles, em s mesmo, atotalidade, isto €, um todo individual Unico.

SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucion. Trad. Francisco Ayala. Madri: Alianza Editorial, 2006, § 15, p.

187.

Anota a professora Monica Caggiano (2004, p. 3) que aém da Constituicdo norte-americana, duas

Constituicdes francesas adotaram a forma pura de poderes isolados: a Constituicdo de 1791 eado ano Il —

25 de agosto de 1795.

39 CARRE DE MALBERG, Raymond. Contribution & la théorie générale de I’ Etat. Paris: Dalloz, 2007, tomo
I, capitulo 3°, n. 246, p. 741.

40 HEGEL, G. W. F. Principes de |a philosophie du droit. Paris: Gallimard, 2006, § 273.

1 |_eciona Nicola Abbagnano (2006, p. 451) que Hegel ao distinguir entre moralidade e eticidade, identificou a

primeira com a vontade subjetiva, individual ou pessoal, do bem, e a segunda -- eticidade — com a realizagdo

do bem em realidades histéricas ou institucionais, que tais afamilia, a sociedade civil e o Estado.

Em nota ao 8308, Hegel conclama a participacdo do cidad@o nos negécios publicos posto que membro do

Estado: “Diz-se que todos os individuos isolados dever&o participar nas deliberacdes e decisbes sobre os

assuntos gerais do Estado porque todos sdo membros do Estado, os assuntos do Estado a todos dizem

respeito, todos tém o direito de se ocupar do que € o seu saber e 0 seu querer. Tal concepgao, que pretende

introduzir no organismo do Estado o elemento democratico sem qualquer forma raciona — obliterando que o

Estado s6 é Estado por uma forma racional -, afigura-se muito natural porque parte de uma determinagéo

abstrata: serem todos membros de um Estado, e porque o pensamento superficial ndo sai das abstracdes.”

38
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Assim, Hegel (8 272), considerando o Estado politico, uma totalidade, enxerga na
separacdo de poderes uma garantia da liberdade publica em potencial, se tomada em seu
verdadeiro sentido, e ndo na idéia equivocada de independéncia absoluta dos poderes uns em
relacdo aos outros, que traz consigo a idéia de deslocagdo ou fragmentacdo do Estado em
detrimento da totalidade. Da Constituicdo politica do Estado delineada em Hegel, o Ministro
Eros Grau tomou emprestadas as seguintes licOes acerca da separacdo dos poderes, para
fundamentar seu voto na ADI 3.367-1/DF:

Ensina, em passos sucessivos, o0 velho HEGEL: “O principio da divisdo dos
poder es contém, com efeito, 0 momento essencial da diferenca, da racionalidade
real. Ora, o entendimento abstrato apreende-o de um modo que implica, por
um lado, a determinacéo errdnea da autonomia absoluta dos poderes uns com
relacdo aos outros, e, por outro lado, um procedimento unilateral que consiste
em tomar seu relacionamento mituo como algo negativo, como uma restricao
reciproca. Esse modo de ver encerra uma hostilidade, um temor, de cada qual
em face do outro; cada um aparece como um mal para o outro e o determina a
opor -se a ele, 0 que certamente leva a um equilibrio geral de contrapesos, mas
de modo algum a uma unidade viva” . (Grifo nosso)

Desde o século XVIII, a teoria da separacdo de poderes é considerada a pedra de
toque das Constituicdes liberais, por representar a garantia organica contra o abuso de poder
do Estado, ndo se ressentindo de magistério qualificado para elucidar o sentido e o alcance da
distincdo entre Legidlativo, Executivo e Judiciario, ou especializacdo dos poderes politicos do
Estado. Sob tal perspectiva, podemos constatar a contribuicdo dessa doutrina para construcéo
de padronagens de concentracdo de poder em diferentes sistemas de governo®, conforme
estudo ja delineado por Manoel Gongalves Ferreira Filho (1992, p. 120) e retomado com

detenca pela professora Monica Caggiano (1995, p. 143) em tese de livre-docéncia:

Em verdade o mérito maior da “separacdo de poderes’ se fez sentir no curso do
século XIX, exatamente por servir como fundamento para a edificacdo de uma
tipologia pertinente aos sistemas de governo, distinguindo-se ao lado da categoria
dagueles que a praticassem em termos estritos, mantendo-se fiéis as recomendacdes
do autor de O Espirito das Leis, outras duas classes ou categorias: a que autoriza
uma linha de confuséo ou concentracéo de poderes (a favor do Executivo ou do
Legislativo) e a que adota uma férmula mais suave de colaboragdo entre os poderes,
que é refletida pela padronagem inglesa. *

43 No sistema presidencial doméstico, aponta Roberto José Romanelli (2002, p. 79) que o principio da
separacdo dos poderes comporta excegdes consignadas no préprio texto constitucional, tais como a permissao
para que deputados e senadores exercam fungdes de Ministro de Estado, de Secretério de Estado e do Distrito
Federal, de prefeito de capitais ou de missdo diplomética temporéria e a autorizagéo para o presidente da
republica editar de medidas provisorias com forca de lei e produzir leis delegadas -- artigos 56, 62 e 68 da
Constituicao Federal.
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E inegavel o contributo da limitacdo do poder a regras de direito para conformagéo
da teoria do Estado de Direito™®, traduzida “en la sujecion de la actividade estatal a la
Constitucién y a las normas aprobadas conforme a los procedimientos que ella establezca,
que garantizan el funcionamiento responsable y controlado de los érganos del poder” “®, dai
faar-se no carder dua que singulariza o Estado de Direito, na medida em que enuncia
direitos e estabel ece garantias, dentre as quais desponta a seguranca juridica, como garantia de
prévio conhecimento da lei e do modo de sua aplicacdo, em oposicdo a agao corrosiva da dlea,
congtituindo, pois, macro-principio, a englobar a irretroatividade, a protegdo dos direitos
adquiridos, a confianca legitima, a legalidade ou a qualidade da lei, dentre outros, expostos
por Bertrand Mathieu, que coligimos na pagina seguinte.

A nosso sentir, o standard da seguranca juridica desempenha um “papel diferenciado
narealizacdo da propriaidéiade justica material” *’, na medida em que assume um valor impar
no sistema juridico relacionado a promocéo de um regime no qual os individuos tenham

certeza dareta e efetiva aplicacdo dalei em todos os casos, como da conta Monica Caggiano:

Extraido, pois, do direito comunitario europeu, o principio da seguranga juridica
repousa sobre a idéia do prévio conhecimento da lei e do tratamento ao qual essa
serd submetida na sua aplicag8o. Apresentase como macro-principio, alojando no
seu bojo outros principios, por exemplo, a confianca legitima, a legalidade ou a
quaidadedalei. *®

4 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposic&o na politica. S&o Paulo: Angelotti, 1995, p. 143.

45 O début da teoria do Estado de Direito no constitucionalismo moderno foi contextualizado por Diego
Valadés (2002, p. 09) nos seguintes termos: “El concepto de Estado de derecho es una respuesta al Estado
absolutista, caracterizado por la ausencia de libertades, la concentracion del poder y la irresponsabilidad
de los titulares de los 6rganos del poder. De ahi que la garantia juridica del Estado de derecho corresponda
al constitucionalismo moderno”. Sobre a terminologia Estado de Direito, colhemos as licdes do professor
Claudio Lembo (1991, p. 34): “O contemporaneo conceito de Estado de Direito é umacriacdo da inteligéncia
juridica alema. [...] O termo tedesco para a expressao € Rechtstaat, que, em principio, equivale a expressdo
inglesa Rule of Law e ao ideal francés da “ séparation des pouvoirs’. Em torno do estudo da teoria de Estado
de Direito, o professor Manoel Gongalves Ferreira Filho (2001, p. 95), com a clareza que |he é peculiar,
enuncia a caracterizagdo de trés postulados norteadores do tema: 1. Legalidade — A esfera da liberdade
limita-se aos contornos da lei, naidéia de que “ninguém sera obrigado a fazer ou a deixar de fazer alguma
coisa, sendo em virtude de lei” — art. 5° Il, Constituicdo Federal; 2. A igualdade perante a lei — A
necessidade de criagdo de norma geral e abstrata em oposi¢do aos privilégios tipicos do Ancien régime —
Declarac&o dos Direitos do Homem e do cidaddo de 1789 — art. 6° “[...] ela (alei) deve ser a mesma para
todos, seja quando protege, seja quando pune.” 3. Justicialidade - Traduzida na garantia de qualquer litigio
ser submetido a juiz competente eimparcial - due process of law (art.5°, LIV da Constituicdo Federal).
VALADES, Diego. Problemas constitucionales del Estado de derecho. México: Universidad Nacional
Auténoma de México, 2002, p. 07.

4" MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional . S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 474.

CAGGIANO, Monica Herman Salem. Legislacéo eleitoral e hermenéutica politica X seguranca juridica.
Barueri: Manole, 2006, p. 19.
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Figura 1. Formulacdo em diagrama da teoria de Bertrand Mathieu
exposta na XV ® Table Ronde I nter nationale em Aix-en-Provence

Segurancga

direitos

adquiridos Juridica

Confianga
Legitima

Fontee CAGGIANO, Monica Herman Salem. Legidacdo Eleitoral e
hermenéutica politica X Seguranca juridica. Barueri: Manole, 2006, p.19.

Por derradeiro, o percurso até aqui tragado, permite concluir que a relacdo entre os
poderes politicos do Estado e a responsabilidade politica € o ponto de partida para a
investigacdo de uma teoria geral da responsabilizag8o politica, trazendo viva a memoria a
licdo de Jellinek: “La doctrina inglesa de checks and balances, |a francesa de la division de
poderes, la alemana del Estado del derecho, todas ellas se proponen como fin dtimo, fijar
limites a la arbitrariedad inevitable de los o¢rganos supremos del Estado.”*

49 JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. México: FCE, 2004, livro segundo, capitulo X1, p. 343.
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1.2 Formulacéo do conceito de responsabilidade politica

Transitando entre diferentes esferas de compreensdo, desde a linguagem usual a
terminologia técnica no ambito do Direito, estda o vocdbulo responsabilidade, cuja origem
pode ser tributada ao verbo latino spondeo-ere, vinculado a idéia de responder, contestar,
podendo o participio responsum-i®® significar resposta, satisfacdo. Em sentido amplo,

responder significa “obrigar-se em reciprocidade™*

, “congtituir-se garante de alguém ou
alguma coisa’, ou ainda “dar resposta’; o termo responsavel esta associado ao dever de
responder por algo ou alguém, ou pelas conseqiiéncias de seus atos ou dos atos daguel es pelos
quais responde, e 0 vocabulo responsabilidade estd vinculado a obrigacdo de responder pelo
cumprimento dos deveres cometidos.

Na tradicéo romana, o vocabulo remonta a sponsio religiosa, considerada um ato de
libagd0™, uma oferenda coletiva seguida de uma promessa solene perante os deuses, cujo n&o
cumprimento importava sangdes de caréter divino. Ndo sem raz&o, a stipulatio cléssica® — o
contrato verbal de maior ambito de aplicacdo do direito romano — celebrava-se com a

prolacdo de perguntas e respostas orais. “Dare mihi gpondes ?7’, era a pergunta formulada

0 No cléssico Leviatan (Parte I1, capitulo 26, p. 233) Thomas Hobbes faz referéncia a sete classes de leis civis
presentes nas Institutas com destaque para a denominacdo responsa prudentium que designava “las
sentencias y opiniones de aquellos juristas a quienes el emperador dio autoridad para interpretar laley y para
resolver las cuestiones que en materia de ley eran sometidas a su opinion; estas respuestas obligan a los
jueces, a dar sus juicios, por mandato de las constituciones imperiales, y serian como las recopilaciones de
casos juzgados, si laley de Inglaterra obligara a otros jueces a observarlas. En efecto,los jueces de la ley
comun de Inglaterra no son propiamente jueces, sino jurisconsultos, a quienes |os jueces, es decir, losloreso
doce hombres del pueblo Ilano, deben pedir opinién en materia de ley.” A esse respeito, Joaquim Salgado
(2007, p. 114) anota: “E, pois, nos responsa prudentium que o direito ganha sua maior altitude espiritual e se
torna direito plenamente sabido ou consciente, razdo juridica propriamente posta na cultura, pela experiéncia
da consciéncia juridica que se processa desde o inicio da cultura romana, como momento de sua plena
idealidade efetivada, cujo movimento interno resulta na sua compilagdo.” Cf. SALGADO, Joaquim Carlos. A
idéia de justica no mundo contemporaneo: fundamentacéo e aplicacéo do direito como maximum ético. Belo
Horizonte: Del Rey, 2007.

51 Cabrera Vasquez (2000, p. 22-23) arremata: “SER RESPONSABLE es estar dispuesto a responder por algo o

por alguien. De esta manera la RESPONSABILIDAD se convierte en el elemento espiritual mas importante

del SER HUMANO.” Cf. CABRERA VASQUEZ, Marco Antonio. Reflexiones sobre la responsabilidad en

€l desempefio de la funcién publica. Revista de Derecho y Ciencias Politicas Lima. v.57. n.2. p.21-51. 2000.

Sponsio e promissio sdo contratos verbais considerados atos da magia simbdélica, como da conta o professor

Ari Marcelo Solon (2000, p. 28): “Nos primoérdios, a promessa se fazia estendendo méo direita do promitente

gue tocava 0 promissario. |sso gerava uma unidade vital sagrada entre as partes, caracterizada pela fides. Esta

unidade era maculada (trazendo a memdria justo como puro) pela quebra da palavra.”

Transcrevemos a seguir os apontamentos do professor Ari Marcelo Solon (2000, p. 27-28) nesse particular:

“Assim, o mais importante contrato do direito romano — a stipulatio — pode ser o resultado da secularizagdo

da sponsio religiosa. Com o tempo, o vinculum religionis fez-se vinculum juris. Prescindiu-se da libag&o.

Apenas a antiga férmula das palavras permaneceu, enquanto seu significado provavelmente foi esquecido.

Decisiva, porém, nesta investigacdo, € a revelacdo de haver o carater religioso da ceriménia também

permanecido no instituto juridico, ainda que como uma ficcdo. As palavras da férmula juridica tinham a

mesma forga criadora da férmula sacramental como se, segundo os principios da magia simbdlica, fossem o

préprio ato de oferenda.” Cf. SOLON, Ari Marcelo. Dever juridico e teoria realista do direito. Porto Alegre:

Sergio Antonio Fabris Editor, 2000.
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aguele gue se responsabilizava pela obrigacdo, e ‘Spondeo”, era a resposta que selava a
dtipulatio.>

No esforco em revelar as nuances do conceito, se lancou o filésofo italiano Nicola
Abbagnano (2006, p. 1009) ao afirmar que o termo responsabilidade e sua significagdo datam
de 1787 -- em lingua inglesa nos artigos federadistas --, dando conta de que o primeiro
significado do termo foi politico, em expressdes como governo responsavel ou
responsabilidade do governo, indicativas do cardter do governo constitucional que age sob
controle dos cidadaos e em fungdo desse controle. Todavia, 0 nascedouro do instituto remonta

ao modelo de governo inglés, como arremata Rodrigo Borja (2003, p. 1211):

Como ha ocurrido con las més importantes instituciones politicas, los antecedentes
fueron ingleses, la lucubracion doctrinaria fue francesa y la aplicacion practica fue
norteamericana. Asi, €l el caso de la responsabilidad, la costumbre constitucional de
Inglaterra, prolijamente obsearvada por los filésosfos politicos de su tiempo, se
convirtié en texto constitucional en los Estados Unidos al momento de asumir la
forma federal de Estado en 1787 y se reprodujo en Francia a la hora de plasmar los
ideales de la Revolucion de 1789, desde donde se ha expandido por e mundo
democratico. El principio de la responsabilidad proviene, por tanto, de vigjas
tradiciones politicas y juridicas de Inglaterra que demandaban a los funcionarios
publicos no solamente responder de sus actos sino también de los de sus
subordinados.*®

Em nossa perspectiva, a licdo de Rodrigo Borja, ademais de um breve escorco
histérico acerca da construcdo politica desse instituto na seara inglesa, francesa e norte-
americana, acrescenta a receita de governo responsavel, o ingrediente da subordinagdo que
impinge a0 agente politico a responsabilidade pela prética de condutas perpetradas por
agueles que lhe sdo subordinados, idéia que retomaremos avante quando tratarmos do
binémio responsabilidade juridica/responsabilidade politica.

Debrucado sobre o conceito de responsabilidade, o filésofo italiano Norberto
Bobbio®® preconizou duas dimensdes de aplicacdo desse instituto para o detentor do poder
politico: a primeira, como obrigacdo de avaliar as conseqiiéncias dos proprios atos antes de

agir, e a segunda, como a obrigacao de responder pelas consequiéncias de tais atos:

> GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo curso de direito civil: responsabilidade
civil. S8o Paulo: Saraiva, 2008, v. Il1, p. 02. Cf. MOREIRA ALVES, José Carlos. Direito romano. Rio de
Janeiro: Forense, 1998, v. I1, p. 139-140.

% BORJA, Rodrigo. Enciclopedia de la politica. Responsabilidad. México: FCE, 2003.

¢ Norberto Bobbio traca um lampejo da teoria da ética da responsabilidade desenvolvida pelo alemao Max
Weber, que distingue entre a idéia do comportamento pautado por principios, normas ou critérios, e o
comportamento orientado para as consequéncias ou resultados. Enquanto a primeira trata da ética da
convicgao, ou daintencéo pura, a segunda se volta para a ética da responsabilidade. Conclui o italiano que ao
homem de fé cabe comportar-se de acordo com a ética da convicgdo; ao politico, com base na ética da
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Reconhece-se como uma pessoa responsavel, ou, melhor dizendo, que tem senso de
responsabilidade, aquela que antes de agir preocupa-se em prever os efeitos de sua
acdo; por antitese, chama-se irresponsavel aquele que age em beneficio préprio, ou
obedecendo a principios em que acredita firmemente, sem se deter no que seus atos
podem ter de bom ou ruim.

[...] devemos nos preocupar com as conseqiiéncias de nossos atos porque temos de
responder perante alguém. Perante quem? A este segundo aspecto corresponde
também um significado diferente — e sumamente conhecido — de irresponsabilidade:
€ 0 sentido em que é falada irresponsabilidade, por exemplo, do principe absoluto,
gue ndo responde por seus atos perante ninguém, exceto ele mesmo e Deus.

Do exposto, podemos concluir que o vocabulo encerra acepcdes multiplas como
ressaltou o professor portugués Pedro Lomba em sua dissertacdo de mestrado em Direito
Constitucional® defendida na Universidade de Lisboa, cuja primeira parte fora dedicada a
teoria da responsabilidade politica: “a definicdo de responsabilidade politica € um terreno
caracterizado por uma assinaavel diversidade terminoldgica, bem como pela incapacidade de
enquadrar as multiplas acepcdes de responsabilidade num tnico sentido.”®®

Sob nossa perspectiva, assiste raz8o ao mestre portugués, nesse particular, posto que,
em torno do conceito de responsabilidade gravitam alguns termos vinculados a idéia de
prestacdo de cortas, estudados em minucia pela ciéncia politica contemporénea, embora
pouco conhecidos no meio juridico®, e de dificil compreensdo de sentido, mormente por n&o
haver equivaléncia de significagdo em nosso vernéculo. Inobstante, importa identificar o
aporte de cada fendbmeno, a partir de sua significacdo para a formacdo do conceito de

responsabilidade politica, de modo que, sob esse prisma, destacamos trés termos®:

responsabilidade. Cf. BOBBIO, Norberto. Norberto Bobbio: o filésofo e a politica. Trad. Cesar Benjamim;

VeraRibeiro. Rio de Janeiro: Contraponto, 2003, reimpr. 2007, p. 492.

BOBBIO, Norberto. Norberto Bobbio: o filésofo e a politica. Trad. Cesar Benjamim; Vera Ribeiro. Rio de

Janeiro: Contraponto, 2003, reimpr. 2007, p. 491-492.

%8 |bidem, p. 497.

%9 Referimo -nos a dissertacdo “A Responsabilidade do Governo perante o Presidente da Reptiblica no Direito
Constitucional”, cuja primeira parte foi publicada pela editora Coimbra em maio de 2008 sob o titulo “ Teoria
daresponsabilidade politica’.

0 | OMBA, Pedro. Teoria da responsabilidade politica. Coimbra: Coimbra Editora, 2008, p. 103.

®1 Nessa perspectiva, podemos encontrar nas licées de Philippe Segur severa critica quanto & utilizacao juridica
do termo accountability: “ mot qui n"a pas d'éguivalent dans notre langue et qui peut se traduire par la
périphrase <<fait de devoir rendre compte et tenir compte>>. Ce terme est souvent utilisé par les
spécialistes de la science politique pour décrire le champ flou des processus de responsabilité qui concer nent
a des titres trés divers les acteurs politiques et qui incluent, par conséquent, les procédures
constitutionnellles. Cette notion n"est pas reprise explicitement par les constitutionnalistes, mais elle affleure
de maniére implicite dans une analyse qui tolere des déplacements continuels du sens du terme
responsabilité hors des zones frontieres du droit”. Cf. SEGUR, Philippe. Qu'est-ce que la responsabilité
politique? Revue du Droit Public et de la Science Palitique en France et I'Etranger. Paris: Librairie Générale
de Droit e de Jurisprudence. n.6. p.1599-1623. nov./dec. 1999, p. 1603.

%2 LOMBA, Pedro, op. cit. p. 82.
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responsiveness -- que se traduz na correspondéncia entre a atuacéo dos representantes e 0s
interesses dos representados; accountability -- que se aproxima da obrigacdo de prestar contas
e liability, que diz com a obrigacdo de suportar as consequéncias legais decorrentes da
transgressdo a uma norma.

A idéia de responsiveness®® ou “responsividade” %

radicada na correspondéncia do
governo com as preferéncias de seus cidad&os, considerados politicamente iguais®, permeiao
modelo de democracia representativa, a que aludem os mais experientes analistas politicos,
cada qual explorando a aplicacéo das acepcbes da “responsividade” no governo
representativo: a primeira delas identifica o termo com a idéia de “reflecting and giving

expression to the will of the people”®®

-- refletir e dar expresséo ao desejo do povo -- e a
segunda, “responding easily to any and all demands’®’ -- responder facilmente a todas e
guai squer demandas.

Umaandlise a vol d” oiseau, nos permite, de pronto, refutar a transposicao dessaidéia
de “responsividade”, na medida em que resulta extremamente dificil identificar e tomar como
“do povo”, os anseios, as opinides e 0s desgos de varios grupos de interesses, de outro lado,
responder facilmente as demandas do povo, € outro ponto intrincado, eis que a resposta pronta
e imediata abrevia o debate publico, a discussdo em torno da real necessidade ch propria
demanda sobre a qual o agente politico devera dar resposta, impede a andlise adequada das
consequéncias e dos valores em jogo. Em nossa perspectiva, a imprecisdo da definicdo e da
aplicaco do termo responsiveness ndo nos recomenda®® transporté lo para o cerne de nossa

discussdo.

63 “E possivel que a estrutura de um sistema politico influencie a responsividade. De qualquer forma, para

mostrar as caracteristicas de um sistema politico que sdo importantes para a interacdo da politica com a
opinido publica, € necessario pesquisa comparativa. 1sso envolveria comparacfes internacionais, bem como
comparacBes de diferentes niveis num sistema politico (nacional, regional, local) ou mesmo diferentes
instituicdes (legislativo, executivo, judiciario). E a responsividade maior em sistemas presidenciais que nos
parlamentares, nos quais se consideram os partidos ? O governo federalista ou unitario demonstra maior

responsividade ? Ha ainda um longo caminho a seguir na compreensdo dos mecanismos de responsividade, e

pesquisas comparativas sd estdo comegando.” (WALTER, 2000, p. 162, traducdo nossa). Cf. WALTER,

Melanie. The responsiveness of local councilorsto citizen preferencesin Stuttgart: the case of sports policies.

In HOGGART, Keith; CLARK, Terry Nichols. Citizen responsive government. Research in Urban Policy.

v.8. Novalorque: JAI Press, 2000.

E o termo utilizado na tradug&o da obra “ Teoria da democracia revisitada’ de Giovanni Sartori. Cumpre

esclarecermos que ndo ha entre nos, o verbete “responsividade”, t&o-s6 o adjetivo responsivo.

Cf. DAHL, Robert A. Who governs? Democracy and Power in an American city. 2.ed. Yale: Yale University

Press, 2005.

PENNOCK, J. Roland. Responsiveness, Responsihility, and Majority Rule. The American Political Science

Review, v. 46, n. 3, set. 1952, p. 790.

%7 |bidem, p. 791.

%8 Em sentido contrario: SARTORI, Giovanni. A teoria da democracia revisitada: O debate contemporaneo.
v.1. Sfo Paulo: Atica, 1994. Segundo a teoria desse cientista politico italiano, a “responsividade’ é apenas
um dos elementos do governo representativo, posto que um governo que apenas cede as demandas, que s6
diz sim, demonstra que néo esta a atura de suas responsabilidades, devendo revestir-se de dois ingredientes:
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A idéia de accountability®®esta inserida no contexto de um governo representativo’®

e responsavel !, eis que na medida em que um individuo representa outro, se presume

responsavel por este, devendo-lhe prestar contas de seus atos, podendo o cidaddo, nesse

compasso, influir na tomada de decisio manifestando satisfagdo ou insatisfacdo com a

conduta do representante:

Accountability is based on institutional constraints that allow citizens to monitor the
acts of representatives, and to sanction those representatives with whom they are not
satisfied. In practice, accountability requires sufficient publicity of decision making
combine with elections as a retrospective mechanism of expressing satisfaction or
dissatisfaction with the repre’sentalives.72

Embora a aplicacdo isolada ndo produza resultados claros, cuja relevancia permita

ser aferida, a combinagdo entre os termos accountability e responsiveness se presta a desvelar

a correspondéncia entre representantes e representados, e sob esse formato de mecanismo

69

70

71

“responsividade” e responsabilidade independente, o que implica estar o representante ndo so receptivo a,
mas também responsavel por, na seguinte proporcao: “quanto mais 0s governos se tornam receptivos a em
detrimento de serem responsaveis por, tanto mais provavelmente serdo mal governados e/ou desgovernados.
O que é o0 mesmo que dizer que quanto mais cedemos a “responsividade”, tanto maior a necessidade de
responsabilidade independente — que é o verdadeiro significado de lideranga’ (SARTORI, 1994, p. 233)
Hanna Pitikin (1997, p. 56-57) desvela aimportancia de os governantes néo so responderem as necessidades
e demandas dos representados, mas também agirem conforme o interesse de seus constituintes, como
verificamos no excerto seguinte: “ But the accountability theorists” real interest is not in the controls or
accountability which they impose on the representative; those are merely a device, a means to their ultimate
purpose, which is a certain kind of behavior on the part of the representative. The point of holding him to
account after he actsisto make himact in a certain way — look after his constituents, or do what they want.
[...]In genuine representation, the representative must eventually be held to account so that he will be
responsive to the needs and claims of his constituents, to the obligations implicit in his position.’” Cf.
PITKIN, Hanna Fenichel. The concept of representation. Berkeley: California University Press, 1997.

Um breve escorco histérico em torno do surgimento da representacéo politica na antiguidade, fornecido nos
estudos de Carl Friedrich e Monica Caggiano, nos da conta de que aos gregos e romanos restou desconhecido
tanto o instituto da representacdo quanto a prépria terminologia. O marco inicial para a construgéo do
instituto da representacdo politica encontra-se na ldade Média, a partir da nogdo teoldgica de que o chefe da
igreja representa Deus na Terra. Tomada emprestada essa formulagdo de representagdo para o campo da
politica, destacamos a precedéncia de Simon de Montfort, nobre francés que, em 1265, convocou dois
cavaleiros de cada condado para participar do Grande Concilium ao lado de burgueses e nobres, nascendo
entdo a representagdo politica por meio de assembléia/parlamento. (CAGGIANO, 2004, p. 7; FRIEDRICH,
1975, p. 11-15). Importa ressaltar a esse respeito a idéia de ficgdo da representacdo do povo pelo Parlamento:
“Como a legislacdo ndo é fruto de mandatos imperativos, como a vontade do parlamento ndo é idénticaado
povo, ndo ha, juridicamente, representacdo do povo pelo parlamento, que formam dois érgaos distintos
dentro do Estado.” (SOLON, 1997, p. 205). O conceito de representacdo politica na visdo de Hanna Pitkin
(1997, p. 209) esta voltado a finalidade do agir do eleito, que devera desenvolver uma conduta para atingir o
acting for (agir para) insito no conflito de interesses entre representantes e representados: “ And, despite the
resulting potential for conflict between representative and represented about what is to be done, that conflict
must not normally take place. The representative must act in such a way that there is no conflict, or if it
occurs an explanation is called for. He must not be found persistently at odds with the wishes of the
represented without good reason in terms of their interests without good explanation of why their wishes are
not in accord with their interest.”

Carl Friedrich considera sindnimos os termos representacdo e responsabilidade. Cf. FRIEDRICH, Carl J.
Gobierno constitucional y democracia. Madri: Instituto de Estudios Politicos, 1975, p. 15-23.
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politico, os termos se mostram Utels ao governo democrético: “Accountability is desirable as a
means to an end. That end is the assurance of responsiveness to popular will. Sometimes the
mistake is made of insisting on the means as an end in itself when in fact the end has been, or
can be, atained in another and better way”. "3

O termo liability diz com o aspecto técnico da responsabilidade, ndo se limitando a
simples punic¢&o criminal, na medida em que encerra um conceito normetivo que relaciona o
sujeito de direito a um valor especifico ou bem juridico protegido por um padr&o normativo,
vinculado, sim, aidéia de transgressdo™ de uma norma protetiva. No magistério da professora
romena Elena Tanasescu, em matéria de direito publico, o ingrediente da liability se tornou
vita para a composicdo das receitas de governos democré@ticos, na medida em que as
autoridades publicas, sejam elas democraticamente eleitas ou homeadas administrativamente,
s80 consideradas responsaveis ndo apenas perante a lei, mas também perante a comunidade

gue as escol heu:

Nowadays holders of a political mandate are kept responsible for their acts. If until
the 19™ century the State has been considered, in principle, legally irresponsible,
after that moment, following - in particular - developments of the German legal
science, the State and public authorities have been confronted with specific forms of
liability. The self-limitation of the State-power (Rechtstaat) is the most
representative form of liability in public law, but in time other tools have also
develop;ad through which public authorities can be hold responsible for their
actions.

Em arremate, no que tange a transposicdo para este lado do Atlantico desses
conceitos de ciéncia politica -- responsiveness, accountability e liability -- impende
advertirmos que a falta de precisdo terminolOgica e de correspondéncia com nossos institutos
ndo recomenda sua utilizacdo em nosso ordenamento juridico, sob pena de enxertarmos no
direito pétrio idéias que se ressentem de amadurecimento.

Em linhas gerais, o conceito de responsabilidade politica se prende aos atos
praticados por atos funcionarios™ do Estado ou por seus subordinados, no desempenho de
cargos politicos, assim definidos na Constituicdo ou lel especifica, ou ainda aos atos e

omissdes graves que afetam os interesses publicos fundamentais e seu bom andamento, e cujo

2 SETALA, Maija. On the problemns of responsibility and accountability in referendums. European Journal of

Political Research, v. 45, n. 4, jun, 2006, p. 700.

3 PENNOCK, J. Roland, op.cit., p. 807.

4 TANASESCU, Elena Simina. On Responsibility in Public Law. Texto n&o publicado.

> Ibidem

8 cf. CABRERA VASQUEZ, Marco Antonio. Reflexiones sobre la responsabilidad en el desempefio de la
funcion pablica. Revista de Derecho y Ciencias Politicas Lima. v.57. n.2. p.21-51. 2000; Cf. FERNANDEZ
FARINA, Federico. Responsabilidad politica. Revista Mexicana de Justicia. v.5. n.3. jul./sept. 1987, p. 149.
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processamento se faz por meio da instauracéo de juicio politico a sancionar la remocion del
cargo o destitucion, asi como la inhabilitacion para ocupar otro.”” Temos, pois, que o foco
da responsabilidade politica € remover o agente politico em decorréncia de manifesta violacdo
a confianca dos cidadéos nele depositada.

Nas licbes do professor Canotilho, a “responsabilidade politica € um mecanismo
juridico-constituciona que incide sobre o desvalor juridico e politico constitucional dos actos

"’®, Aproxima-se, dessa forma, a responsabilidade politica com

dos titulares do poder politico
0 dever de prestagdo de contas ndo sO pelas decisdes oriundas de atos como também de
omissdes que os titulares de fungdes politicas ou seus subordinados praticam no exercicio do
munus publico, decorrentes do principio da imputacdo da responsabilidade, que permite a
identificacdo inequivoca do responsavel pela emanacao da decisdo ou da conduta guisada.

Eis que no momento em que delineadas as matrizes da responsabilidade que
interessam ao presente estudo, € imperioso destacarmos, para clareza da compreensdo do
tema, a autonomia da responsabilidade politica, que se relaciona com “principios que ndo
estdo escritos e que sdo por vezes abstratos para serem postos num sistema de regras’ ”°, em
relacdo a responsabilidade juridica, dai falarmos em esferas estanques, tal como no diagrama

formulado abaixo.

Figura 2. Responsabilidade politica e Responsabilidadejuridica
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/! A
I A

|' Responsabilidade ' |' Responsabilidade |

, Politica Juridica |

/ !
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Para aclarar a compreensdo acerca dessas esferas de responsabilizacdo

incomunicavels, a este estudo importa consignar que a responsabilidade do cidaddo comum

" Cf. FERNANDEZ FARINA, Federico. Responsabilidad politica Revista Mexicana de disticia. v.5. n.3.
jul./sept. 1987, p. 153.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Editora
Almedina, 2006, p. 544.
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cinge-se aos resultados produzidos em sua vida em sociedade, sua esfera individual, sua
profissdo, seus negoécios, respondendo por eles na esfera juridica (civil, penal, fiscal,
trabalhista etc). Outra redlidade € a do agente politico, cuja responsabilidade esta acima
daguela a que o cidaddo comum estd sujeito, na medida em que exerce uma atividade de
representacéo, outorgada em processo democratico, que |he autoriza a definir os rumos dos
negocios do Estado e a influir, dessa maneira, nas vidas de seus co-cidaddos, de modo que,
independentemente do segmento politico delineado na estrutura institutiva, “havera
necessariamente um agente politico que a represente e seja responsavel pelo desempenho da
sua tarefa.”®

Impende advertirmos ser possivel 0 mesmo fato implicar responsabilizacdo politica
do agente politico e responsabilizacdo juridica do cidaddo. Exemplifico essa afirmacdo com
a casuistica noticiada em todo pais, no ano de 2009, verificada na Assembléa Legidativa do
Estado do Amazonas, em gque um deputado, éncora de programa televisivo naquele Estado,
foi denunciado pelo Ministério Publico, pela prética de diversos crimes, dentre os quais 0
tipificado no art. 121 do Cédigo Penal. Em sua esfera individual, como cidad&o, o acusado
responde criminalmente pelas condutas que |he foram imputadas, ao passo que, em sua esfera
politica, na qualidade de agente politico, o deputado teve reconhecida a quebra de decoro
parlamentar em sessdo da Assembléa Legidativa daquele Estado, implicando a perda do
mandato eletivo.

Em nossa perspectiva, 0 né-gordio a desatar cinge-se, as tentativas de o agente
politico confundir as responsabilidades politica e juridica de modo a embaralhéa-las e, dessa
forma, esquivar sua responsabilizagdo, colocando em xegue o principio democrético, na
medida em que tais manobras ddo lugar a um “sentimento de frustracéo ou de impoténcia dos
governados que chegam a pensar que o jogo democrético dispensa sua participacdo”®'. A toda
evidéncia, o baixo nivel de clareza quanto a responsabilidade do agente politico torna fécil e
conveniente para o0 governante transformar a responsabilidade em ago difuso, eclipsando a
imputacdo da responsabilidade prépria.  N&o raro, a responsabilidade é imputada aos

subordinados com os quais 0 agente compartilha o controle do governo.

" ROCHA, Gabriela Pais de Carvalho. A responsabilidade politica dos titulares dos cargos politicos: uma

andlise comparativa entre Brasil e Portugal com énfase no poder executivo. Relatério de Mestrado. Lisboa,

2006, p. 23.

BITTENCOURT, Juliana Castilho. A responsabilidade politica objectiva dos agentes politicos: um enfoque

critico as consequéncias de sua Inimputagdo no cenério politico brasileiro. Relatério de Mestrado. Lisboa,

2006, p. 10.

8 URBANO, Maria Benedita Malaquias. Responsabilidade politica e responsabilidade juridica: baralhar para
governar. Boletim da Ordem dos Advogados N. 27, julho/agosto, 2003, p. 43.
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Sob tal ordem de idéias, destacamos minudente investigacdo na area da ciéncia
politica acerca da clareza das responsabilidades -- “Clarity of responsibility and corruption”®
--, de Margit Tavits, que d& conta da imbricada relacéo entre responsabilidade e corrupcao,
procurando responder ao porqué de haver democracias mais corruptas do que outras, tendo
como variavels sistema eleitoral, regime presidencial e federalismo. O estudo de Tavits
conclui que a corrupcdo na seara politica depende da efetividade do processo democratico®,
isto &, da habilidade de os eleitores monitorarem seus representantes, para identificar, com
clareza, agueles responsaveis por atuagdes insatisfatorias e, por meio de elei¢fes, votar pelo

af astamento desses agentes politicos do governo:

Se as linhas da responsabilidade forem claras, sera facil para os eleitores
identificarem quem devera ser recompensado ou punido nas pesquisas de opinido. A
ameaca de votar tendo em conta essa retrospectiva, de um lado, deve compelir os
governantes a procurarem com mais vigor politicas eficientes, incluindo uma
reducdo da corrupcdo no setor publico. Em defesa desse argumento, este estudo
revelou que quanto mais clara for a responsabilidade, medida pelo status de maioria,
duracé@o do gabinete, influéncia da oposi¢céo no processo de tomada de decisdo e
fragmentacdo do sistema de partidos, menor serd o nivel de corrupcdo do setor
ptblico. (Traducéo nossa)®*

Sopesadas as nuances da responsabilidade politica, cumpre-nos firmar nossa posicéo
no sentido de que tal instituto pressupde certa margem de liberdade de decisdo do agente
politico ou discricionariedade de auacdo do agente politico, vinculo funcional, mecanismos

de controle e sangbes juridicas e politicas, portanto, sdo quatro 0s elementos que

identificamos no alicerce desse instituto.

82 Na distinc&o entre dois tipos de responsabilidade enunciados pelos Founding Fathers norte-americanos -- a
gue exple a censura e a que expde a puni¢do --, destacamos a preocupagdo com a clareza em identificar as
responsabilidades atribuidas a cada agente politico: “A multiplicacdo dos que exercem o poder executivo,
porém, torna mais dificil detectar ambos os tipos de conduta. Freglientemente, torna-se impossivel, em meio
a acusagdes mutuas, determinar a quem se deveria realmente atribuir a culpa ou a puni¢do por uma medida
perniciosa ou por uma série delas. Ela é deslocada de uma pessoa para oura com tal destreza, e sob
aparéncias tao plausiveis, que a opinido publica fica na divida quanto ao verdadeiro autor”. Cf. MADISON,
James, HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993,
artigo n. LXX.

Thomas Rudolph (2003, p. 209) aponta que o aumento do poder institucional do Executivo norte-americano
leva os cidaddos a atribuir a0 governo a responsabilidade por politicas econémicas desastrosas, em
detrimento do Legislativo. Cf. RUDOLPH, Thomas. Institucional Context and the assignment of Political
Responsibility. Journal of Politics. v. 65, n. 1, fev., 2003, p. 190-215.

TAVITS, Margit. Clarity of Responsibility and Corruption. American Journal of Political Science, v. 51, n.
1, jan., 2007, p. 227. Disponivel em: http://www.jstor.org/stable/4122915. A cesso: 09 set. 2009.
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Sob tal ordem de idéias, a transgressao® de qualquer um dos deveres politico-
congtitucionais atribuidos aos titulares de mandato eletivo e aos titulares de outros cargos
assindados pela Constituicdo, para o exercicio de fungdes publicas, sujeita o infrator
(controlado) a sancBes politicas, administrativas e criminais a serem aplicadas pelo 6rgéo
competente (controlador), conforme o cargo ocupado. A nosso ver, resta, pois, indissociavel o
elo entre responsabilidade politica e controle, eis que a liberdade de decisdo ligada ao carater
funcional dos cargos politicos justifica a existéncia de mecanismos de controle®, visando
assegurar que o controlado responda perante o controlador pelos efeitos e orientagbes
politicas de sua atividade.

Feita incursdo no tema, pode-se afirmar que a responsabilidade politica emerge
como produto da civilizacdo politica, plasmada na relagdo de confianca®’ depositada nos
agentes politicos, sgam representantes eleitos ou designados, de modo que subsistira a
responsabilizacdo politica enquanto o titular do érgéo responsavel (controlado) possuir a
confianca politica do Orgdo responsabilizador® (controlador), tal como numa relagdo

encadeada, os Ministros de governo sdo responsaveis frente ao seu Presidente, este, frente ao

Extrai-se da tese de Livre-Docéncia da professora Helita Barreira Custodio -- Responsabilidade civil por

danos ao meio ambiente -- apresentada na Universidade de S&o Paulo, cuja primeira parte restou publicada
no Boletim de Direito Administrativo -- especial fei¢cdo da responsabilizacdo politica voltada para defesa do
meio ambiente: “ A nocdo daresponsabilidade politica ambiental integra a no¢éo da propria responsabilidade
politica, que tem como fato gerador a transgressdo de qualquer um dos deveres politico-constitucionais,
previstos nos principios e nas normas congitucionais referentes a protecdo ambiental, mediante sancoes
aplicaveis por autoridade politica ou judiciaria competente, por meio de processo politico ou judicial, de
acordo com as disposi¢des constitucionais e legais integrantes do Direito Positivo.”

8 ROCHA, Gabriela Pais de Carvalho, op. cit., p. 5.

87 E adoutrina portuguesa que destaca com maior detenca o papel da relagdo de confianca na composicéo do
conceito de responsabilidade politica: “relag@o de confianca do controlante e que perante este responda pelos
efeitos e pelas orientacBes politicas da sua actividade”. Cf. CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina, 2006, p. 578.

Curiosamente, a responsabilidade politica foi discutida no &mbito de organismos politicos internacionais, que
tal a Assembléia Geral da Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU) em artigo de Howard Lentner (1965, p.
844) cujo excerto merece ser aqui transcrito por tratar da responsabilidade politica do Secretario-Geral, cujo
papel politico foi deveras ampliado na década de 1950, perante os membros daquela organizagdo, em

comparagdo com a responsabilidade do Primeiro-Ministro nos regimes parlamentares. O estudo conclui que
embora a experiéncia parlamentar ndo seja totalmente relevante para o sistema politico da ONU, o conceito
de responsabilidade do executivo em relagéo aos 6rgdos de decisdo politica € de extrema relevancia, embora
ndo haja instituicbes e mecanismos proprios para contemplar a situagdo particular da ONU: “O Secretério-
Geral ndo é um primeiro-ministro, e os principais érgéos deliberativos ndo integram um parlamento. A

previsdo e tornar um funcionario eleito responsavel perante seus eleitores e responsivo a uma instituicéo
autorizativa, no entanto, € um principio da teoria parlamentar que é relevante para a situagdo considerada. O
Secretério-Geral é indicado pela maioria da Assembléia Geral sob recomendagdo do Conselho de Seguranca
pronunciada pelo voto de sete membros incluindo os cinco membros permanentes. A implementacéo do
principio da responsabilidade e responsividade requer que os eleitores tenham a oportunidade de influir nas
decisBes do Secretario-Geral e que possam recorrer a sangdes no caso de o0 Secretario nao seguir as

orientacbes dadas’ (Traducdo nossa). Cf. LENTNER, Howard H. The Political Responsibility and
Accountability of the United Nations Secretary-Genera In The Journal of Politics, v. 27, n. 4 (Nov., 1965),
pp. 839-860. Disponivel em: http://www.jstor.org/stable/2128122. Acesso em: 09 set. 2009.
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congresso, e 0s membros deste frente aos seus eleitores®, idéias fundadas na legitimidade

democrética dos agentes politicos, que retomaremos nos capitul os seguintes.

1.3 Responsabilizacéo politica e receitas de governo

Inicialmente, para adequada compreensdo do nosso pensamento, € preciso definirmos
a terminologia que serd adotada @ longo deste trabalho quanto a tipologia de formas e
sistemas de governo, uma questdo intrincada que se trava quando do estudo das receitas de
governo que diz com a tipologia de formas de governo -- o0 modo como Sse estruturam as
relagdes entre comunidade e poder -- e atipologia de sistemas de governo -- 0 modo como se
dispdem os érg&os de poder e como se articulam entre si.*

Partindo da diferenciagdo entre as tipologias de governo gque nos ensina Jorge
Miranda, observando exemplos bem conhecidos -- “monarquia absoluta e democracia
representativa séo formas de governo”, e “parlamentarismo e presidencialismo sdo sistemas
de governo” --, optamos pelo uso inditinto®® dos termos sistema, regime e governo,
justapostos aos respectivos predicativos parlamentar ou presidencial para designar as férmulas
politicas ou receitas de governo de matriz parlamentar e presidencial.

Contudo, no tocante as formas de governo, ousamos destoar da tipologia adotada
pelo mestre portugués -- monarquia absoluta e democracia representativa --, para acolher a
distincgo classica® entre monarquia e republica, preconizada pelo itaiano Paolo di Ruffia®,
de maior aceitacdo doutrind&ria e que remonta a tradiciona triparticdo aristotélica --
monarquia, aristocracia, democracia (governo de um, de poucos, de muitos), com suas formas
degeneradas -- tirania, oligarquia e demagogia--, que mais tarde se reproduziu em Maquiavel,
numa oposicdo mais simples entre monarquia e republica, cujo critério de distingdo consiste

na formagéo da vontade estatal:

8 GARCIA MORILLO, Joaquin. Responsabilidad politica y responsabilidad penal. Revista Espafiola de

Derecho Constitucional. Madrid. v.18. n.52. ene./abr. 1998, p. 85-88.

MIRANDA, Jorge. Formas e sistemas de gover no. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 4.

1 HAMON, Francis; TROPER, Michel; BURDEAU, Georges. Direito Constitucional. Trad. Carlos Souza. 27.
ed. Barueri: Manole, 2005, p. 96.

92 Cf. MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. S3o Paulo: Atlas, 2004. Cf. MIRANDA, Jorge. Formas e

sistemas de governo. Rio de Janeiro: Forense, 2007.

Cf. RUFFIA, Paolo Biscaretti di. Introducion al derecho constitucional comparado. Trad. Héctor Fix

Zamudio. México: FCE, 2006, p. 153.
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Tendo como campo de observagéo a Europa da passagem do século XV ao XVI, o
florentino funde os conceitos aristotélicos de aristocracia e politéia e estabelece ser a
republica a forma de governo em que poucos (aristocracia) ou muitos, sendo todos
(democracia) governam, em contraposi¢cdo a monarquia, caracterizada pelo governo
de um 6. [...] Dessa forma, o conceito de republica assente na Teoria Geral do
Estado, hoje, é tdo somente o de forma de governo em que a chefia do Estado é
exercida por um representante eleito direta ou indiretamente para um mandato
temporario, em contraposi¢do a forma monarquica, em que o Chefe de Estado € o
representante vitalicio da nagdo por direito hereditério.%*

A busca em assegurar a responsabilizacdo dos agentes politicos € o objetivo central
dos distintos esquemas de representacdo, transformando a idéia de responsabilidade na pedra
angular da ordem juridica®, ndo s como meio de fiscalizacgo da atividade politica inerente
aos ocupantes do poder, mas também como instrumento de fixac&o de regras juridicas para
debelar a impunidade®® da cena politica, sobretudo no panorama doméstico. O estudo dos
sistemas de governo parlamentar e presidencial ndo poderia prosperar sem antes
investigarmos 0s paises que adotam monarquia ou republica como formas de governo no
mundo contemporaneo.

O gréfico a seguir retrata os percentuais de 21% e 79% correspondentes ao panorama
mundial quanto a adocdo da monarquia ou republica como forma de governo,
respectivamente, dentre o universo investigado de 208 rises, trazendo a tona, a partir da
tabulacéo dos dados que aidéia de republica € a que mais tem prosperado no contexto politico

mundial.

% RENAULT, Christiana Noronha. Os sistemas de governo na reptiblica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 2004, p. 32-33.

% VILLEY, Michel. Esboco histérico sobre o termo responsavel (1977). Trad. André Rodrigues Corréa. Revista
Direito GV. v.1, n.1, p.135-148, maio, 2005.

% A esse respeito, é preciso revisitar as notas de Oliveira Vianna sobre o que denominou de “hébito da
impunidade”’: “Hoje estamos ainda, sob este aspecto, na mesma condi¢do em que estavamos em 1843,
guando Nabuco de Araljo, discutindo a Reforma Judiciaria, nos punha em face do mesmo dilema: -- ‘Ou
organizais a justica publica, verdadeira, real, completa — ou legitimais a vindita popular. N&o tendes pois,
escolha: é preciso organizar a justica publica. Mas como ? Olhai para a sociedade: o que vedes ? Umlongo
héabito de i mpunidade. E exato e é justo o conceito de Nabuco, pai. O problema daliberdade individual e civil
no Brasil — problema que é preliminar a toda e qualquer liberdade politica — é justamente eliminar este
“longo hébito de impunidade’. Esta certeza da impunidade, que 0s nossos costumes asseguram ao arbitrio,
corrompe tudo; mata no seu berco o cidaddo e impede a formagdo do verdadeiro espirito publico. Eliminado
gue seja dos costumes esta certeza da impunidade, as liberdades civis estarao asseguradas.” Cf. OLIVEIRA
VIANA, Francisco José. Instituigdes politicas brasileiras v. II. 3.ed. Rio de Janeiro: Record, 1974, p. 174

175.



39

Figura 3. Formas de Gover no: Panorama mundial

@ Monarquia

B Republica

Fonte: Organizag&o Tl (Transparéncialnternacional)

Nesse introito, podemos afirmar que, de acordo com a forma e o sistema de goverro
vigorantes em cada pais, a idéia de responsabilidade politica desponta como exigéncia a
sujeitar os agentes politicos do Estado, impingindo-lhes a responsabilizacdo pelas infractes
cometidas no exercicio das atribui¢des consignadas na Lei Fundamental.

Seguindo essa linha de raciocinio, podemos identificar nas formas de governo do
mundo contemporéneo — monarquia e republica — diferentes regimes de responsabilizagdo
politica. Em contraste com a monarquia, em que o rei ndo tem responsabilidade politica, isto
€, “ndo deve explicacbes a0 povo ou a qualquer 6rgdo sobre os motivos pelos quais adotou
certa orientacdo politica’®’ -- “ The King can do no wrong’ --, na reptiblica, o Chefe de
Governo “é politicamente responsavel, o que quer dizer que ele deve prestar cortas de sua
orientacdo politica, ou ao povo diretamente, ou a um 6rgo de representacdo popular.”%®

O panorama da responsabilizacdo no regime republicano se afigura de maneira
completamente distinta da monarquia, eis que naguele restam avivados dois tracos precipuos

do republicanismo -- a renovagdo periddica® da representacdo politica e a idéia de

97 DALLARI, Daimo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p. 227-229.

% |bidem.

% A idéia de alternancia no poder é o eixo de construcso politica dessa forma de governo, de modo que, para
evitar que elei¢des reiteradas do mesmo individuo criem nefasto paralelismo com a imutabilidade no poder,
caracteristica do regime monarquico, surgiu na cena politica a regra de vedacdo a reeleicdes sucessivas. A
esse respeito, leciona o professor Dalmo Dallari (2001, p. 243) que “no sistema norte-americano ndo se
estabel eceu, deinicio, a proibicéo de reeleicles para periodos imediatos. Contra essa omissao houve expressa
manifestacédo de JEFFERSON, que observou que a possibilidade ilimitada de reelei¢des daria carater vitalicio
ainvestidura, e dai seriafatal que se passasse a hereditariedade. Mantido o siléncio constitucional, criou-se a
praxe de um maximo de dois periodos consecutivos para cada presidente, o que foi respeitado até o periodo
de Franklin Roosevelt, que, valendo-se das circunstancias da guerra, foi eleito para um terceiro periodo
consecutivo. Esse fato despertou reagéo e fez com que se aprovasse uma emenda constitucional, incorporada
a Constituicdo em 27 de fevereiro de 1951, estabelecendo o limite maximo de dois periodos consecutivos.”
Ao comentar a cena politica brasileira da década de 30, Oliveira Vianna (1939, p. 273-274) rechaca aidéia de
reeleicdo para os cargos do Poder Legislativo, como se observa no excerto a seguir, na grafia original: “Para
assegurar a politicanacional umaelite numerosa, paratorna-la centro de convergencia das intelligencias mais
fortes e cultas do Paiz, faz-se preciso a renovagdo continua da representacéo politica, faz-se preciso reagir
contra esta tendéncia a perpetuagéo dos deputados nas suas cadeiras — e isto sO seria possivel impedindo a
reeleicdo. Em vez desta prescripcéo prohibitiva ser uma violéncia a vontade do povo, &, ao contrario, 0 meio
mais seguro, de acordo com a nossa experiencia, de assegurar-lhe uma representagdo efficiente.” Para uma
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legitimidade democrética'®, a que nos referimos atrés, que em conjunto afastam, em

definitivo, a concepcdo de governo irresponsavel:

A irresponsabilidade de quem detém o poder é um dos tracos caracteristicos do
governo autocréatico, ao passo que a democracia, na qual vivemos e pretendemos
continuar a viver, caracteriza-se, pelo menos teoricamente (na verdade, numa
democracia desalinhada como a nossa, as coisas funcionam de outra maneira), pelo
principio da responsabilidade politica e juridica dos principais érgéos do Estado. Na
democracia, ninguém é — ou ninguém devera ser — irresponsével. 1%

Para justificar a irresponsabilidade juridica e politica do Chefe de Estado ro regime
monarquico, argumenta-se que a honra da Coroa e o interesse publico ndo podem tolerar o
escandalo de um processo contra 0 monarca -- fendbmeno que perturbaria enormemente a
tranqiilidade publica'®® - considerando a regra “The King can do no wrong”. Com efeito, em
se tratando de monarquia absolutista a irresponsabilidade do rel é conseqgiiéncia natural e
I6gica desse tipo de governo, uma vez que 0 monarca € 0 Unico O6rgéo estatal -- dai 0

qualificativo absoluto --, ora concebido como Deus ou representante da divindade®, o

104

ra
como proprietario do Estado
Todavia, 0 que, a primeira vista nos causa espécie, € aplicar a mesma formula de

irresponsabilidade absoluta & monarquia constitucional, sabidamente conhecida e estudada

compreensdo atual do instituto dareeleicéo presidencial nos diferentes sistemas eleitorais da Américaibérica,
confira os nossos trabalhos “A reeleicdo presidencial sucessiva a luz do direito estrangeiro: América Latina
em perspectiva comparada. Consulex, n. 296. Brasilia, 2009" e “O tratamento juridico da reeleicdo
presidencial na América Latina: reelei¢do sucessiva e sistemas eleitorais em perspectiva comparada. Revista
do Tribunal Regional Eleitoral do Para. v. 1. n. 1, Belém, 2009. Em matéria de reelei¢cdo municipal, confira
0 nosso “A reelei¢do para um mandato subseguente no poder executivo municipa interpretada pelo Tribunal
Superior Eleitoral: o adeus a candidatura-itinerante”. Revista de Jurisprudéncia do Tribunal Regional
Eleitoral do Amazonas. N°9. Manaus, 2009°.
1% MATTEUCCI, Nicola. Republica. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco.
Dicionario de politica. 13. ed. v.2. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2007, p. 1108-1109.
101 BOBBIO, Norberto, op.cit., p. 497.
102 BORJA, Rodrigo, op.cit., 1992, p. 139.
“Ladivinizacion del monarca aparece en la historia de muy diversas maneras, y se nos ofrece en los grados
mas bajos de cultura. Es una condicién de la naturaleza humana divinizar o poderoso, 1o sublime, lo fuerte,
asi como también es muy humano el impulso de conservacion de poder en el soberano para cimentar sobre
tales bases psicoldgicas la institucion monarquica. La mayor parte de lo antiguos Estdos de Oriente muestran
este tipo de dominacion, y de aqui vino a Ocidente, donde solo rasgos débiles pueden encontrarse, aun
remontandose a los recuerdos mas antiguos de los pueblos clasicos. [...] En la Edad Media, la dignidad
imperial fue considerada como institucion divina. [...] La concepcion del rey como representante de Dios ha
sobrevivido hasta |os tiempos actuales en la idea moderna de Rey por la gracia de Dios.” (JELLINEK, livro
terceiro, capitulo XX, p. 587)
“En su expresion mas acentuada, aparecen los hombres y sus bienes respecto del monarca como objetos
sobre los que recae el poder de dominacion de éste, y solo en cuanto la voluntad del soberano lo permite,
puede gozar €l individuo de una subjetividad juridica, precaria, por tanto, que nunca puede hacer valer contra
el monarca. Este tipo acentuado aparece en Oriente intimamente unido con €l anterior. En Occidente se
introduce en la Ultima época del império romano: €l princeps adviene aqui dominus, propietario del Estado.
[...] El rey es, en esta época, en todas partes, sefior de la tierra; idea que se ha conservado en el derecho
publico inglés hasta la edad contemporanea.” (JELLINEK, livro terceiro, capitulo XX, p. 588)
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como forma de governo plasmada, desde a origem, por limites juridicos a atuacdo do Chefe de
Estado e pela assisténcia de outros 6rgéos na conducéo dos assuntos publicos, na qual, porém,
da mesma sorte que na versédo absoluta, 0 monarca ndo é responsabilizado. Em contraponto, o
Primeiro-Ministro e os demais Ministros integrantes do Gabinete'® sdo, politicamente,
responsabilizados perante o Parlamento, e sujeitos ao regime geral de responsabilidades civis
e penais, comum a todos os cidadéos.

1.4 Responsabilizacdo politica e sistemas de governo

Neste topico, veremos padronagens de responsabilizacdo politica em outras | atitudes,

107

conforme a tipologia dos sistemas de governo'® -- presidencial e parlamentar'®” -- que enléia

um arco variado de sistemas €eleitorais e de formulas politicas tradicionalmente adotadas.

Nesse contexto, ndo € necessario passar em revista as modalidades de escrutinio e dissecalas

108

uma a uma para concluir que os sistemas eleitorais - influenciam, sobremaneira, os sistemas

195 Anota o professor Manoel Gongalves Ferreira Filho que o uso do termo gabinete no lugar de ministério tinha,
na origem, uma conotacdo pejorativa que com o tempo se perdeu. Cf. FERREIRA FILHO, Manoel
Gongalves. O parlamentarismo. S0 Paulo: Saraiva, 1993, p.6.

108 Em que pese a aceitacdo da distingao entre monarquia e reptblica como formas de governo, Paolo Biscaretti

di Ruffia, afastando a idéia de governo de um, de poucos e de muitos, identifica outro critério para definir a

forma de governo: o caréter representativo ou ndo do Chefe de Estado: “O critério de classificagdo mais

oportuno no tempo presente constitui-se na determinacdo do 6rgdo competente para tragar a diregdo politica
geral. [...] Dessa forma, séo obtidas trés formas de governo: A) constitucional pura, seja monarquica ou
republicana— esta Ultima denominada também presidencial --, naqual o chefe de Estado, rei ou presidente da

Republica que traca a diregéo politica geral, servindo-se de ministros, que ele designa e que unicamente sdo

responsaveis politicamente ante o proprio chefe de Estado; B) constitucional parlamentar, que também pode

ser indistintamente monarquica ou republicana e na qual a referida competéncia ndo corresponde ao chefe de

Estado, sendo aos ministros que resultam, por outra parte, politicamente responsaveis somente frente ao

parlamento, que é chamado em Ultima instdncia a aprovar a direcdo delineada pelo governo; C)

constitucional diretivo, que necessariamente é sd republicana na medida em que constitui uma férmula

intermediéria entre as precedentes e que se relaciona com a experiéncia do Diretdrio francés de 1795; este se
caracteriza pela presenca, sob a direcdo do 6rgdo diretivo, de varios ministros, mas agora s80 0S mesmos

ministros que reunidos em colegiado, exercitam também as func¢Bes de chefe de Estado, mesmo quando s&o

eleitos pelo parlamento por um periodo determinado de tempo, pelo que falta uma responsabilidade politica

permanente em face do mesmo 6rgdo legislativo”. (Tradugdo nossa). Cf. RUFFIA, Paolo Biscaretti di.

Introducion al derecho constitucional comparado. Trad. Héctor Fix-Zamudio. México: FCE, 2006, p. 155.

“El hecho es que la palabra ‘parlamentarismo’ no designa a un solo sistema. Si el funcionamiento de los

sistemas parlamentarios es en realidad tan diferente, esto se debe a que se vinculan con clases muy distintas

de relaciones entre el Ejecutivo y € Legislativo, de las que son a la vez resultado. En realidad, hay por lo
menos tres variedades principales de sistemas parlamentarios. en un extremo esta el sistema ce primer
ministro o de gabinete, de tipo inglés, en que el Ejecutivo forzosamente preval ece sobre €l Parlamento; en el
outro extremo esta el tipo francés de gobierno por asamblea (Terceray Cuarta Republicas) que casi impide
gobernar; y alamitad del camino entre ellos encontramos la formula del parlamentaris mo controlado por los

partidos.” (SARTORI, 1996, p. 116)

No limiar entre a ciéncia politica e o direito politico, o estudo das técnicas de escrutinio majoritarias,

proporcionais e mistas, que traduzem votos em cadeiras parlamentares (no caso de el ei¢cGes parlamentares) ou

em cargos de governo (no caso de elei¢bes presidenciais) corresponde a um mecanismo sofisticado e
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de governo'®® e os sistemas de partidos'®, na medida em que determinam a formataczo do
quadro de aliancas partidarias para a disputa do poder, assm repercutindo na construcéo de
governos robustos e estéveis e na coaizdo de forgas politicas. Basta lembrarmos que o
bipartidarismo inglés, aicercado segundo a regra majoritéria do FPTP (first past the post)?,
nota caracteristica daguela receita de governo parlamentar, € marcado pela estabilidade de
partidos, tal como na vertente bipartidarista ianque'*?, n&o ocorrendo situagio semelhante, por
exemplo, no Parlamento polorés, assomado por partidos acrénimos que se misturam como
letras num caleidoscopio. A semelhanca do que fora experimentado nos paises pos
comunistas, que tais Republica Tcheca e Hungria, a politica polaca se ressentiu de consolidar
siglas duradouras e de maior visibilidade, tornando premente na cena politica grande
volatilidade partidaria, como da conta o excerto seguinte acerca da realizacdo de eleicbes

gerais diretas para escolha do Parlamento daquel e pais em 2007:

Para paises como Gran Bretafia y Estados Unidos, que aguantan impasibles desde
hace tiempo con los dos o tres mismos partidos, todo esto puede parecer uma serie
de mareantes danzas latinas y eslavas. Perder un partido politico es compreensible,
perderlos todos parece una auténtica dejadez. Por su parte, los politélogos disponen
de complgjos argumentos sobre la relacion entre los sistemas electorales u los
sistemas de partidos (por g emplo, que las elecciones de tipo britanico, en las que el
ganador se queda con todo, son seguramente las que mas favorecen un sistema de
dos partidos. [...] En Gran Bretafia, laboristas y conservadores cruzan las lineas sin
cesar en su lucha por ganarse el afecto de una (pequefia) clase media mas o menos
liberal. En la conferencia del Partido Laborista, el primer ministro, Gordon Brown,

complexo de equacles eleitorais denominado sistema eleitoral. Cf. NOHLEN, Dieter. Sistemas electorales
presidenciales y parlamentarios. In NOHLEN, Dieter; ZOVATTO, Daniel; OROZCO, Jesus; THOMPSON,
José. Tratado de derecho electoral comparado de América Latina. México: FCE, 2007, p. 294.

109 «Os sistemas eleitorais, contudo, detém influéncia direta sobre o sistema de partidos. Dai seus projetados
efeitos sobre 0 campo politico, até porque, por intermédio do bindmio sistema el eitoral/sistema de partidos, é
gue serd@o apontados os atores a desempenhar os principais papéis no ambito desse cenério”. (CAGGIANO,
1990, p. 188) Cf. CAGGIANO, Monica Herman Salem. Sistemas eleitorais x representacdo politica.
Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, 1990.

10 5 classico “Os Partidos politicos’ de Maurice Duverger (1970, p. 241) da conta dessa relagio entre sistemas
eleitorais e sistemas de partidos, formulada em trés pontos principais: 1) o sistema eleitoral majoritario em
um unico turno leva aformagéo de um bipartidarismo, com alternancia de grandes partidos independentes; 2)
0 majoritario em dois turnos tende a estabelecer uma multiplicidade de partidos, flexiveis, relativamente
estaveis e dependentes; 3) o sistema eleitoral proporcional provoca a multiplicidade de partidos
independentes, rigidos e estaveis. Cf. DUVERGER, Maurice. Os Partidos politicos. Trad. Cristiano Monteiro
Qiticica. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1970.

11 Ensina Robert A. Dahl (2001, p. 109; 148-149) que a sigla FPTP responde por First-Past-The-Post
expressdo usada na Inglaterra em corridas de cavalos para designar o primeiro a cruzar a linha de chegada.
Transposto o termo para a casuistica eleitoral, a expressdo identifica o vencedor do pleito com o maior
nimero de votos.

112 sobre a estabilidade politica do governo presidencial ianque, colhemos de Karl Loewenstein (1949, p. 452) a
seguinte licdo: “Que o sistema americano de governo tenha funcionado e resistido as tempestades de uma
guerra civil, as crises econdmicas e a duas guerras mundiais, constitui um dos maiores milagres da histéria
constitucional. lento e desgjeitado, pesado e, como diz Bryce, desenhado mais para ter seguranca do que para
desenvolver velocidade, foi capaz de prover, com a alternéncia de partidos em longos periodos, notével grau
de estabilidade politica.” Cf. LOEWENSTEIN, Karl. The presidency outside the United States: a study in
comparative political institutions. In Journal of Palitics, v. X1, n. 3, agosto, 1949.
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pronuncia un discurso propagandistico sobre laidentidad britanica, laley y el orden,
frente a un fondo azul y conservador; el lider conservador, David Cameron, se
muestra descorbatado y progresista, aunque luego vuelve a arreglarse. [..] No
obstante, tener un sistema de partidos estable sigue of reciendo muchas ventajas**®

Sob o prisma socioldgico, 0 Parlamento contempla o locus de discussdo politica, a
crenca de redlizar-se um debate verdadeiramente criador e construtivo entre multiplicidades
ideoldgicas e partidarias, de parcelas da sociedade, sobre as grandes questfes do pais, como
nos da conta Gerhard Leibholz (1959, p. 79):

A idéia basica de uma discussdo consiste em que os contendores, deixando-se dirigir
pela razdo, sdo acessiveis a consideracBes razodveis e, portanto, se deixam
convencer por argumentos razoaveis. Desta forma, a discussdo conduz a um
compromisso construtivo o qual contém a solugéo mais razoavel nas circunstancias
reinantes. Foi essa crenga no mutuo debate arrazoado que proporcionou ao
parlamentarismo 0 seu principio histérico-cultural e, outrora, ao parlamentarismo
inglés a sua grandeza.

Sobretudo no paradigma de governo parlamentar, a representacdo politica adquire a

funcdo de maior proeminéncia do corp légidatif, em meio as transformacdes sofridas nas

114

atribuicbes do Parlamento™, e, sobretudo, porque nela se baseiam as demais fungoes

parlamentares, cujas caracteristicas dependem, em boa parte, das formas do seu
desenvolvimento**®.

O modelo, longe de definir apenas estruturas politicas que contam com Casas
Legidativas, designa a forma de organizacdo do poder que concebe o governo dualista, ou
sgja, um Executivo composto de um Gabinete acompanhando o perfil da maioria parlamentar
gue, em principio, Ihe oferece sustentacdo, e de um Chefe de Estado, personagem que, no

116

governo parlamentar classico, detém um papel meramente honorifico™°, numa relacdo de

colaboracéo entre poderes.

Em razdo do lastro de dependéncia que se estabelece entre governo (um dos
elementos do Executivo) e Parlamento, porquanto a instalagdo daquele depende da

13 ASH, Garton Timonthy. En busca de partidos estables. Trad. Marfa Luisa Rodriguez Tapia. In El Pais.
Opinion. Madri, 28 out. 2007, p. 10.

114 para conferir a relaggo de Parlamentos no mundo, estrutura e composicéo parlamentar, confira a qualificada
pesquisa que analisa com acuidade diversos model os de governo parlamentar: CAGGIANO, Monica Herman
Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral . Barueri: Manole, 2004, p. 44-69.

15 COTTA, Maurizio, op cit., p. 884.

116 Rodrigo Borja, recapitulando a experiéncia francesa, refere-se ao Chefe de Estado no governo parlamentar
(presidente ou monarca) como uma figura decorativa que detém um poder neutro: “En el parlamentarismo --
por cierto més en la monarquia que en la republica -- el presidente esta colocado por encima de las luchas
politicas entre los partidos -- es el pouvoir neutre, que llaman los tratadistas franceses -- y asi preside la vida
del Estado. La neutralidad le permite representar la continuidad juridica y politica del Estado a pesar de la
alternacion delos partidos en el poder.” (BORJA, 2003, p. 1125)



maioria parlamentar (da Camara baixa, de representacdo popular), o sistema opera
dentro de um esquema de equilibrio de poderes, o qual, no entanto, repousa sobre
uma ténue separacdo, ou, mais precisamente sobre uma base de colaboracdo de
poderest’

De forma esquemética, os elementos caracterizadores do sistema de governo
parlamentar concretizam se, em suma:

- naimparcialidade do Chefe de Estado -- monarca ou Presidente da Republica;

- na possibilidade de o Chefe de Estado ou de Governo poder dissolver a Camara
representativa;

- no fato de o governo responder politicamente perante o Parlamento.

Nesse contexto, a responsabilidade politica na padronagem de governo parlamentar €
um tema que tem merecido constante atencdo de estudiosos de regimes politicos e
representacdo™*®, com destaque para duas producdes da professora Monica Caggiano que
traduzem a inter-relagdo entre o sistema de governo parlamentar e o instituto da

responsabilizagdo, como se observa nos seguintes excertos:

A introducdo da responsabilidade politica acabou por coroar a estrutura do sistema,
sendo, em paisagem inglesa, resultante da transformacéo da responsabilidade penal.
A partir do século XVIII a simples ameaca da instauragdo de procedimento penal
(impeachment), por parte do Parlamento, provocava a demissdo dos ministros e, ao
fim deﬁg mesmo século, 0 mero voto de desconfianca oferecia suficiéncia para tal
efeito.

Por derradeiro, vem se acoplando a concepgdo de Parlamento, pretendendo se
instalar como um de seus caracteres fundamentais, o instituto da responsabilidade
politica, que introduz um especial vinculo de dependéncia entre o governo e o
parlamento, porquanto tem por mecanica operativa a possibilidade de destituicdo do
chefe do governo pela maioria parlamentar. *?°

O contexto histérico-politico que da origem as instituicdes parlamentares € o do
Estado Medieval'®, destacada a precedéncia de Simon de Montfort em convocar cavaleiros,

cidaddos e burgueses para tomar assento numa assembléia politica. A partir da Revolugédo

17 CAGGIANO, Monica Herman Salem, op. cit., 1995, p. 145.

118 Registra o professor Dalmo Dallari que, com o passar dos anos, o Parlamento comegou a pressionar 0s
Ministros a se demitirem, utilizando como instrumento oimpeachment — que acarretava a perda do Ministério
e imposic&o de pena. Com o vagar dos anos, os Ministros se deram conta de ser mais conveniente deixar o
cargo tao logo se manifestasse o descontentamento do Rarlamento em relacdo a politica adotada, antes da
verificagdo das consequéncias. “Nasceu assim, a responsabilidade politica, com a obrigatoriedade da
demissdo do Gabinete sempre que receber um voto de desconfianga.” Cf. DALLARI, Dalmo de Abreu.
op.cit., p. 232.

119 CAGGIANO, Monica Herman Salem, op. cit., 1995, p. 146.

120 CAGGIANO, Monica Herman Salem, op. cit., 2004, p. 11.

121 \/ejaa esse respeito o item 1.2 deste trabal ho.
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Inglesa em 1688, desponta a forca politica do Parlamento e o habito de convocacdo pelo
soberano de um Conselho de Gabinete, que era um corpo restrito de conselheiros privados,
ouvidos regularmente sobre assuntos de rel agdes exteriores.** No reinado de Jorge | e Jorge |
na Inglaterra do século XVIII, o Gabinete passou a se reunir e tomar decisdes sem a presernga
do rei, com destaque para 0 Ministro Robert Walpole, chamado, por ironia, Primeiro-
Ministro, imprimindo a distin¢go entre Chefe de Governo e Chefe de Estado.

N&o obstante essa brevissma digressdo historica, com efeito, é suficiente ab nosso
proposito estabelecer que a monarquia constitucional, paulatinamente, cedeu lugar ao sistema
de governo parlamentar numa transicéo iniciada com a Revolucéo Gloriosa no século XVII e
consolidada, no panorama europeu do século XIX, tendo o Parlamento despontado como
centro do debate politico em paises como Inglaterra, Franca, Bélgica, Holanda e Itdlia,
esclarecendo Maurizio Cotta (2007, p. 879) gque “no comego do seculo XX, o conflito entre o
Parlamento e a monarquia ja havia se resolvido, em quase todos os paises europeus, a favor
do primeiro”.

Em contraste com as caracteristicas do sistema parlamentar, a receita de governo
presidencial ndo demandou de um longo e gradual processo de elaboracdo, eis que surgida no
seculo XVIII nos moldes do incipiente governo idealizado pelos Founding Fathers norte-
americanos. Com efeito, a repulsa ianque pela monarquia inglesa foi a idéa-chave para a
formulacdo de um novo sistema de governo que atendesse aos anseios dos ex-colonizados na

Américainglesa, como nos participa o professor Dalmo Dallari em qualificado estudo:

A péssima lembranga que tinham da atuagdo do monarca, enquanto estiveram
submetidos a coroa inglesa, mais a influéncia dos autores que se opunham ao
absolutismo, especialmente MONTESQUIEU, determinou a criagcdo de um sistema
gue, consagrando a soberania da vontade popular, adotava ab mesmo tempo um
mecanismo de governo que impedia a concentracéo do poder. 23

De forma esguemdtica, 0s elementos caracterizadores do sistema de governo
presidencial concretizam-se:

- na eleicdo do Chefe de Estado por sufrégio universal, direto ou indireto;

- 0 Presidente é simultaneamente Chefe de Estado e Chefe de Governo;

- 0 Presidente responde politicamente perante o Parlamento;

- 0 Presidente n&o pode dissolver o Parlamento.

122 DALLA RI, Dalmo de Abreu. op.cit., p. 232.
123 | bidem, p. 239.
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Em arremate, as notas caracteristicas dessa formula presidencial tém seu foco no
Chefe de Estado -- o Presidente da Republica -- posicionado a frente dos negécios publicos,
desempenhando além das fungdes de representacdo, a Chefia do poder executivo, de maneira
unipessoal, pela via eetiva’?* e por periodo determinado. N&o obstante tais nuances, o modelo
de governo presidencia consagra o poder de veto ao chefe do executivo, que oblitera a
possibilidade de “ditadura do legidativo”’, a execugdo das leis, a manutencdo da ordem, a
direcdo da administracdo publica, a chefia suprema das forcas armadas, a conducdo das
relacOes exteriores, a iniciativa legidativa, a elaboragdo do orcamento do Estado e a

concessao de indultos.

124 A5 observagBes de Philippe Segur (1999, p. 1607) d&o conta do dinamismo dos sistemas pol iticos em coroar
os direitos do cidaddo, notadamente o direito ao voto: “Les systémes politiques modernes, rationalisés et
sécularisés, aprés avoir assuré le triomphe de la conception immanentiste du pouvoir (cest-a-dire du
principe de souveraineté populaire dont le corollaire est le suffrage universel) tentent de reconstruire
fictivement une totalité transcendantale a partir du fractionnement individualiste que consacrent les droits
du citoyen et, bien sir, le premier d"entre eux, le droit de vote. La nation se trouve alors pétrifiée dans une
structure arborescente <<dont le multiple n"est que I"ombre portée de |'unité originelle, de |"un
indépassable de la personne de |"Etat>>. Cette recomposition fictive de |"unité a partir d”une juxtaposition
sérielle d'individus se traduit, dans la théorie constitutionnelle, par la notion de volonté nationale qui se
trouve au fondement du régime représentatif.”
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SEGUNDA PARTE
RESPONSABILIZACAO POLITICA NO SISTEMA PARLAMENTAR

CAPITULO 2. Responsabilizag&o politica no sistema parlamentar

2.1 — Instrumentos de responsabilizac&o

A doutrina da separagdo dos poderes comete ao Legidativo uma fungéo voltada para
afericdo do controle politico do Executivo, eis que o real peso politico do 6rgéo representativo

125

parlamentar est& condicionado a eficacia de sua atividade de controle™, mangjada por um

arco variado de instrumentos'?®

, dentre os quais destacamos a mogdo de censura e O
impeachment, que buscam afastar o Presidente da Republica ou Primeiro-Ministro, bem como
outras autoridades, tendo como fundo a responsabilizacéo politica.

A rigor, nos paises de governo de Gabinete, a locucéo ‘responsabilidade politica”
atende ao dever legal ou consuetudinario, de exonerar-se coletivamente o Primeiro-Ministro e
0s membros de seu governo, ou algum de seus membros, individualmente, quando perder a
confiangca da maioria parlamentar. A quebra de confianca é aferida segundo critérios de
conveniéncia politica, de forma expedita, dispensada a instauracdo de processo mediante
denuncia, com fases de acusagdo, producdo de provas, suspensdo do cargo, defesa e
julgamento.**’

Com €feito, nos regimes parlamentares, a negacdo da confianca € a forma mais

dréstica de acdo do Parlamento sobre o governo, e bastante rara, em primeiro lugar, por sua

125 Acerca da relevancia politica da funcéo de controle do Executivo pelo Legislativo, destaca Maurizio Cotta
gue se trata de uma das funcdes primordiais dos Parlamentos, que conquanto eclipsada pela exaltacdo da
funcéo legislativa no século XVIII (a sublimidade das leis gerais e libertadoras), na atualidade, desponta com
extrema importancia, na medida em que ganham vigor “uma série de atos governativos que, se bem que
teoricamente de natureza executiva, isto &, limitados pelo quadro legislativo existente, sdo substancialmente
de natureza decisoria e constituem atividades de grande inovagdo politica” Cf. COTTA, Maurizio.
Parlamento. In: BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de
politica. 13. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2007, p. 886.

125 1hidem.

127 | mpende advertirmos que o rito de responsabilizacéo no sistema presidencial -- a englobar a dentincia, juizo
de admissibilidade, acusacdo, instrugdo, defesa, julgamento -- ndo guarda proximidade alguma com o rito de
responsabilizacdo no sistema parlamentar, como nos ensina Paulo Brossard (1992, p. 36): “Muito antes que a
mai oria absoluta da Camara decretasse, ao cabo de moroso, processo, a acusagéo do governante, teria caido o
governo; rompido estaria 0 vinculo segundo o qual o governo é expressdo visivel da maioria parlamentar,
subsistindo enquanto gozar de sua confianga - penhor da harmoniosa colaboracdo entre os Poderes
Legislativo e Executivo. E tdo substancial essa relagdo entre Camara e Governo que, ja se disse, o gabinete
ndo passa de uma comissdo da Camara, a primeira e a mais importante de suas comissges.”
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propria gravidade, e em segundo, devido aos vinculos partidarios que ligam o Executivo a
maioria parlamentar, estando mais propensos aos governos de coalizdo ou minoritarios'®.

Frise-se que nos regimes presidenciais, em que a permanéncia do Executivo néo
depende do Parlamento, as condic¢des de intervencdo sdo necessariamente diversas, eis que “0
Parlamento pode recorrer a ameaca, ou de obstar ao Executivo nos aspectos do seu programa
gue, exigindo a forma legislativa, tém de passar pelo crivo parlamentar, ou de negar fundos
aos programas governamentais.”**

Pois bem, no que pertine ao instrumento denominado mog&o de censura, também
conhecido como voto de desconfianga, ensina Maurice Duverger que se trata de “moyen par
lequel les deputés peuvent provoquer un vote de |"Assemblée tendant a renverser le

"130 em linhas

Gouvernement: si elle est adoptée, le Gouvernement est obligé de démissionner
gerais, “um instrumento de controle do poder politico tipico do sistema parlamentarista,
conquanto o sistema semipresidencialista francés acolha essa receita’. 13! O traco distintivo da
mocao de censura no plano da responsabilidade politica, é apontado em estudo cléssico de
Paulo Brossard (1992, p. 36): “Ademais, a responsabilidade politica do governo corresponde
a responsabilidade politica do Parlamento. A dissolucdo da Camara € o contrapeso necessario
da mog&o de desconfianga’.

A respeito da introducéo desse instrumento na Ameérica Espanhola, pontuam Guerra
& Sanchez (1998, p. 81-82) que a mogdo de censura é tipica de sistemas parlamentares, e por
isso consideram-na equivocada, por exemplo, na Constituicdo colombiana, uma vez que
aguele pais goza da formula de governo presidencial por tradicdo e por estrutura
congtitucional. Com efeito, 0 exame das tendéncias politicas de governo revela que, a excegéo
do modelo presidencial puro norte-americano, o que se verifica € a combinacdo entre a
formula politica presidencial e elementos da formula parlamentar, confluindo para a
configuragdo de sistemas mistos, nos quais é possivel visualizar a predominancia de uma

férmula sobre outra, como nos da conta Rodrigo Borja (2003, p. 1125)"%*:

Pero lo corriente no es la existencia de sistemas puros. De ordinario las cualidades
del presidencialismo y del parlamentarismo se combinan en sistemas mixtos:

dominantemente presidenciales o0 dominantemente parlamentarios. Muchos
gobiernos presidenciales combinan ciertas caracteristicas parlamentarias, como la
interpelacién de los ministros y el refrendo de éstos a los actos del presidente, con

128 COTTA, Maurizio, op. cit., p. 886.

129 | bidem.

130 DUVERGER, Maurice, op.cit., 1965, p. 629.

131 ¢f. CAGGIANO, Monica Herman Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri: Manole, 2004, p.
31.

132 BORJA, Rodrigo. Enciclopedia de la politica. Presidencialismo. México: FCE, 2003.
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los elementos fundamentales del régimen presidencial, para dar lugar a regimenes
mixtos en los que resulta usual que el o6rgano legislativo amplie su esfera de
competencias hacia el campo politico-administrativo, aunque sin menoscabo de los
perfiles presidencialistas del sistema.

Outro instrumento aqui estudado é o impeachment que, em sua origem historica,

consubstancia-se numa velha formula™*

oriunda do arsenal britanico -- que cometiaa Camara
dos Comuns a acusagdo e a Cémara dos Lords o convencimento e o julgamento --,
direcionada a punir altas autoridades pela pratica de atos ilicitos e, consequientemente, impedir
a permanéncia no pélo do poder de governantes que ndo correspondessem a confianca do
povo, colonizando o poder e suas instituicdes para a satisfacdo de interesses pessoais, cComo

anota a professora M onica Caggiano:

A histéria identifica o primeiro impeachment no século XIV, sob Eduardo 111 da
Inglaterra, sendo desenhado o instituto visando tornar responséveis as autoridades da
Coroa, principalmente os Ministros, porquanto ao Monarca ndo se podia
responsabilizar por seus atos. O seu escopo, pois, ja importava na responsabilizacdo
das autoridades indignas, retirando-lhes o poder. No século X1X, no entanto, com o
advento da figura da responsabilidade politica que ensgjava o afastamento do
Primeiro-Ministro e de seu Gabinete mediante mero voto de desconfianga, o
impeachment perdeu territorio, ingressando em fase de decadéncia. Ressurge, no
entanto, na qualidade de instrumento de controle governamental nos dominios norte-
americanos, acoplado ao sistema presidencial de governo, no qual a Constituicdo o
prevé de forma expressa (Seczo |11 do art. 19).1%*

O termo datado do século X1V, sem tradugdo para 0 nosso vernaculo, como aponta
Antdnio Houaiss'®, aproximase, contudo, segundo seus matizes semanticos, a
desacreditamento, descredenciamento, despojamento, apeamento, e na acepg¢do juridica, a
impedimento, destituicéo, acrescentando que na Gréa Bretanha, o0 vocabulo designa o processo
judicial pelo qual qualquer homem, do grau de par para baixo, pode ser levado da Casa dos
Lords & instdncia da Casa dos Comuns **. E de se ressdltar que nos Estados Unidos o

133 « parece oportuno anotar, a esse passo, que a raridade quanto & aplicacéo desse instrunento n&o o coloca na
vala dos obsoletos nem Ihe atribui certificado de 6bito, nem sequer Ihe retira o valor de potente mecanismo
no campo do controle politico. Ao invés, continua a se apresentar COMo uma arma perigosa, até porque,
guando aplicada, a crise politica ja se encontra instalada e o nivel de instabilidade governamental aumenta.
No quadro fatico, inobstante se apresente o impeachment como instrumento de reconducéo & normalidade
constitucional, ao estado de harmonia entre os poderes, a verdade é que sua instauragdo intensifica o estado
de intranquilidade politica. 1sso imp8e que o0 eu acionamento venha a se cercar de extrema razoabilidade.
Deve, destarte, ser mantido numa gaveta; no entanto, sempre de prontidéo para entrar em funcionamento toda
vez que as circunstancias o demandarem.” (CAGGIANO, 2004, p. 39-40)

134 CAGGIANO, Monica Herman Salem, op.cit., 2004, p. 37.

135 HOUAISS, Antdnio. Impeachment. Diciondrio eletrdnico Houaiss da lingua portuguesa. Disponivel em:

- http://pbdc02.tre-pb.gov.br/houai ss/cgi-bin/houai ssnetb.dll/frame. Acesso em: 16 dez. 2008.
| bidem.
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mecanismo foi introduzido pelos Founding Fathers para designar processo semelhante™’, em
gue os acusadores sdo a Camara dos Deputados e 0 Tribunal € o Senado.

Embora ndo haja consenso quanto a natureza juridica do instituto, seja penal, politica
ou administrativa, 0 impeachment persegue objetivos eminentemente politicos e para sua
verificacdo, impde a observancia de procedimento e a concessdo de amplas garantias de

defesa -- o devido processo legal -- num misto de atuacdo criminal e politica.

2.2 — Direito comparado

2.2.1 Monarquia parlamentar

2.2.1.1 Inglaterra

A receita de governo parlamentar inglés remonta as origens da propria representacdo
politica no ano de 1265 quando um nobre francés, Simon de Montfort chefiou uma revolta
contra o rei da Inglaterra, Henrique 111, convocando nobres e cavaleiros de cada condado para
uma assembléia politica. Mesmo apds a morte de Simon de Montfort, “continuou a praxe de
se reunirem cavaleiros (nobres que N30 eram pares do reino), cidad&os e burgueses’®. Trinta
anos depois, em 1295, o Rei Eduardo | oficializou tais assembléias, dando forma ao que se
denominou de Parlamento.

Sujeito a severas criticas desde o século XVIII, o sistema de governo inglés foi
rechacado n" Os artigos federalistas, dentre outras razdes, pelo infortinio de ndo prever um
regime de responsabilizacdo pelos atos do monarca, como asseveraram Hamilton, Madison e

Jay:

Na Inglaterra, o rei € um magistrado perpétuo e, em nome da paz publica,
implantou-se o preceito de que ele ndo tem de prestar contas por sua administragdo e
sua pessoa é sagrada. Num tal reino, portanto, nada pode ser mais sabio que vincular
ao rel um conselho constitucional que possa responder & nacdo pelos conselhos que
da Sem isto, o poder executivo ndo seria passivel de nenhum controle — idéia
inadmissivel num governo livre. Mesmo ali, porém, o rei ndo estd obrigado a
cumprir as resolucdes do conselho, embora seus membros sejam responsaveis pelos
conselhos que ddo. Ele é o senhor absoluto de sua prépria conduta no exercicio de

137 Sérgio Borja relacionou os casos norte-americanos de impeachment que foram celebrizados no panorama
politico daquele pais, bem como aqueles verificados na matriz inglesa. Cf. BORJA, Sérgio. Impeachment.
Porto Alegre: Editora Ortiz, 1992.

138 DALLARI, Dalmo de Abreu, op.cit., p. 231.
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sua funcgao e depende apenas de seu arbitrio observar ou desconsiderar o conselho eu
Ihe é dado.

Numa replblica em que todo magistrado deve estar obrigado a responder
pessoalmente por seu comportamento no cargo, porém, a razéo que dita, na Gra-
Bretanha, a conveniéncia de um conselho ndo apenas deixa de se aplicar como se
volta contra a existéncia de tal instituicdo. Na monarquia da Gra-Bretanha, ela
propicia um substituto para o dever de prestar contas, de que o primeiro-magistrado
€ isento, servindo até certo ponto como uma garantia de seu bom comportamento
junto & justica nacional. Na republica americana, serviria para destruir, ou reduzir

enormemente, a pretendida e necesséria responsabilidade do primeiro magistrado em

pessoa. 1%

A tessitura da monarquia parlamentar na atualidade néo se distancia das normas do
Act of Settlement de 1701, cumprindo ao monarca -- Chefe de Estado -- a atribuicdo de
formalizar as decisdes do Primeiro-Ministro e do Gabinete -- dando-lhe cor juridica --,
dissolver a Camara dos Comuns e convocar novas eleigdes'®’, enquanto ao Primeiro-
Ministro'** -- Chefe de Governo — incumbe a orientacdo politica do governo e a presidéncia
nas deliberactes do Gabinete.

Conguanto a designagéo esteja ao talante do monarca, o cargo de Primeiro-Ministro
depende de nomeacdo do Parlamento -- o que pressupde a confianca da maioria da Camara
dos Comuns --, de igual sorte, € também o monarca quem formaliza a destituicdo do Primeiro-
Ministro, quando deva renunciar, em decorréncia da perda do apoio'** da maioria da Camara
dos Comuns.

Em momento politico recente, a confianca no Premié britanico, Gordon Brown e no
seu Gabinete foi golpeada com a constatagdo, decorrente de auditoria nos gastos
parlamentares, de que verba de Gabinete fora utilizada para o pagamento de despesas

privadas, como servicos de reforma, limpeza e decoracdo de residéncias de membros do

139 M ADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. op.cit., artigo n. LXX.

140« A soberania ndo pode ser representada, pela mesma razio que n3o pode ser aienada; ela consiste
essencialmente na vontade geral, e a vontade de modo algum se representa; ou € a mesma ou € outra; nao ha
nisso meio termo. Os deputados do povo ndo sdo, pois, nem podem ser seus representantes; sdo quando
muito seus comissarios e nada podem concluir definitivamente. S8o nulas todas as leis que o povo ndo tenha
ratificado; deixam de ser leis. O povo inglés pensa ser livre, mas esta completamente iludido; apenas o é
durante a eleicdo dos membros do Parlamento; tao logo estejam estes eleitos, é de novo escravo, ndo é nada.
Pelo uso que faz da liberdade, nos curtos momentos em que Ihe é dado desfruté-la, bem merece perdé-la”
Cf. ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social e outros escritos Trad. Rolando Rogue da Silva. Séo
Paulo: Cultrix, 2007, Livro 111, n. XV.

141 | embra o professor Manoel Gongalves Ferreira Filho (1993, p. 25) que o cargo de Primeiro-Ministro jamais
foi instituido por lei e somente veio a tomar contorno juridico no século XX com a Lei dos Ministros da
Coroa.

142 | mporta advertir o surgimento da obrigacdo de o Gibinete se demitir sempre que perder a confianca do
Parlamento, conforme narrado pela professora Gabriela Rocha (2006, p. 12): “Em 1782, Lord North e 0 seu
gabinete afastam-se em virtude de um voto de desconfianga parlamentar. Esse foi 0 momento que marcou o
nascimento da responsabilidade politica tradicional e daquele que é o elemento essencial do sistema de
governo parlamentar, também ele a tomar forma na Inglaterra de oitocentos: a obrigacéo de o gabinete se



52

Parlamento. Nao obstante o desgaste politico, a revelacdo implicou ainda desembolso no
patriménio pessoal do Primeiro-Ministro, posto que, diante de pedido de ressarcimento ao
erario formulado por dezenas de parlamentares, o Premié repbs aos cofres publicos o quantum
apurado. Por certo, esse desgaste politico abalara sua reconducéo ao cargo nas eleicbes em
2010.

Anota, com percuciéncia, o professor Manoel Gongalves Ferreira Filho a diferenca
entre Gabinete -- 6rgéo diretor do governo -- e Ministérios -- universo de departamentos da

administragcdo publica, no quadro de goverro briténico, assinalando que o Gabinete:

E constituido de ministros, especialmente designados para integra-lo. Com efeito,
nem todos os ministros dele fazem parte. E verdade que os ministros titulares de
determinados postos sdo tradicionalmente reconhecidos como de nivel de Gabinete,
mas isso ndo significa que outros, ocupantes de lugares menos importantes, nao
possam ser guindados ao Gabinete. Ou, mesmo, que ministros “sem pasta’, isto &,
sem responsabilidade administrativa, possam dele fazer parte. Assim, deve-se
distinguir entre Gabinete e Ministério. Este Gltimo é bem mais amplo do que aguele,
pois compreende todos os chefes de departamento da Administragdo publica,
inclusive os que ndo integram o Gabinete. O Gabinete é coletivamente responsavel
perante a Camara dos Comuns. Desse modo, esta obrigado a deixar o poder quando
perde a confianca da maioria parlamentar. 143

Essa fotografia do sistema briténico é de um Rarlamento bicameral composto pela
Camara dos Lords resultante do Magnum Concilium real, e pela Camara dos Comuns
resultante de eleicdo com sufrégio universal. Enquanto a primeira desempenha um papel de
“casa de reflexa@o”, dado que apos os Parliament Acts de 1911 e 1949 que lhe despojaram o0s
poderes de rejeitar leis, ndo goza, praticamente de papel politico, a segunda é a casa politica
por exceléncia, na medida em que o processo politico, considerado tal como processo de
formagdo do governo, a questéo da confianca no Gabinete e o poder financeiro sdo apreciados
nessa Casa legidativa.

demitir sempre que perde a confianga do Parlamento. A partir deste momento, a responsabilidade politica
passou ater um carater coletivo.”
143 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, op. cit., 1993, p. 26.
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2.2.1.2 Espanha

Numa outra linha de governo parlamentar, a padronagem espanhola oferece
interessante estimulo em razédo de sua singularidade, uma vez que embora de perfil
monarquico, a0 rei ndo foram conferidos poderes discricionarios, estando adstrito ao
cumprimento das atividades cometidas, sem qualquer margem de apreciacdo pessod,
submetidas a referendo do Primeiro-Ministro.

A essa moldura hispanica, sdo adicionados um esquema multipartidario e um sistema
eleitoral que asseguram a aplicacdo da técnica da representacdo proporcional, no que tange a
selecdo dos deputados, e 0 escrutinio mgjoritario para 0 Senado. O campo das inter-rel acbes
entre Executivo e Legidativo € disciplinado a nivel constitucional, acompanhando a técnica
germanica, segundo o figurino do parlamentarismo racionalizado**.

Uma nota caracteristica do modelo espanhol reside no sistema de Parlamento
bicameral -- Camara dos Deputados e Senado — que pode ser, em conjunto ou separadamente,
dissolvido pelo rei, por proposta do Presidente do governo — Primeiro-Ministro — aprovada em
deliberagcéo do Conselho de Ministros.

No que tange a responsabilidade politica, tdo somente a Camara dos Deputados pode
exigir a responsabilizacéo do governo mediante a adocdo da mogéo de censura, por maioria
absoluta de seus membros, cujo processamento foi destacado nas licbes do professor Manoel
Goncalves Ferreira Filho:

A Camara dos Deputados podera por em jogo a responsabilidade do governo por
meio de mogdo de censura, a qual devera ser assinada pelo menos por um décimo
dos membros da Casa, tera de indicar o nome de um candidato a Presidéncia do
Conselho, s6 poderéa ser votada depois de cinco dias de sua apresentacdo, e ndo sera

144 Trata-se de expressdo utilizada pelo professor Manoel Gongalves Ferreira Filho para designar o perfil
racionalizado do modelo de governo parlamentar que busca, por meio de técnicas juridicas, aperfeicoar a
prética desse sistema, evitando ainstabilidade governamental. Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O
parlamentarismo. S8o Paulo: Saraiva, 1993. A esse respeito, esclarece a professora Gabriela Rocha (2006, p.
10-11) que, apds a Primeira Guerra Mundial, tomou assento o parlamentarismo racionalizado, inicialmente
na Constituicdo de Weimar, visando ao estabelecimento de governos fortes e estaveis, que permitissem a
governabilidade do pais, dando origem a uma nova relagdo entre Parlamento e Governo, dessa forma
moldada: “Paradificultar o exercicio incondicionado dos mecanismos de responsabilidade politica, passou-se
a exigir iniciativa parlamentar coletiva para a interposicdo de mogé@o de censura; concedeu-se iniciativa
legislativa ao Governo, além de outras medidas’. O contexto do governo parlamentar aleméo no inicio do
século XX, nos participa Carl Schmitt (2007, p. 95): “N&o apenas o presidente do Reich, que mantém o
equilibrio do Parlamento, apdia-se na |egitimidade da elei¢do popular, como também o Parlamento deixa de
possuir, em si mesmo, a dignidade de uma assembléia caracterizada por qualidades especificas, no sentido
mesmo da palavra, de criar leis e de possuir o proprio significado autbnomo que deveria ter como fonte de
legalidade em um Estado legiferante baseado em legalidade’. Cf. SCHMITT, Carl. Legalidade e
legitimidade. Trad. Tito Livio Cruz Rom&o. Belo Horizonte: Del Rey, 2007.



aprovada salvo se obtiver 0 voto da maioria absoluta da Camara. Caso rejeitada,
seus~si g?gtérios ficardo impedidos de apresentar outra durante o mesmo periodo de
Sessoes.

Importa ressaltar que a estipulacdo de intersticio entre a apresentacéo da mogao e sua
votacdo, propicia, de um lado, certa ponderacdo maior sobre 0 que estd em jogo, €, de outro,
gera a oportunidade ao governo de refazer o seu quadro de apoio**°.

De outro modo, o governo podera obter a renovacdo da confianca parlamentar por
meio de questéo de confianga, posta relativamente a um programa ou a uma declaragdo de
politica geral. Neste caso, considerar-se-a outorgada a confianca desde que a seu favor vote a
maioria simples dos deputados.

Negada a questdo de confianca ou aprovada a mogao de censura, 0 governo esta
obrigado a apresentar ap Rei sua demissdo, que a concedera. Na segunda das hipdteses, ele

nomeara Presidente do Conselho o candidato indicado.

2.2.2 Republica parlamentar

2221 Itdia

O modelo parlamentar desenhado pela Constituicdo italiana repousa sobre
irretorquivel tendéncia de ampla participacdo popular no polo das decisdes politicas. Adota,
pois, nessa esteira, mecanismos da democracia semi-direta — referendo e iniciativa popular--,
e no campo eleitora e partidario, viabiliza um quadro de mdltiplos e frageis partidos, com
reflexo no sistema da representacdo proporcional, como anota o professor Manoel Gongalves

Ferreira Filho:

Em face desse quadro partidario, € necessario a cada eleicdo penosamente compor
uma coalizdo, que seja majoritaria em cada uma das Casas do Parlamento. Tal

trabalho compete fundamentalmente ao Presidente da Republica, que devera nomear
um presidente do Conselho e, por indicagdo deste, todo um Conselho de Ministros, o
qual, todavia, ndo sobrevivera se ndo alcancar, quando de sua apresentacao perante o
Parlamento, a maioria de votos, em escrutinio publico e nominal, nas duas Camaras
do Parlamento.**’

145 ¢f FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O parlamentarismo. S&o Paulo: Saraiva, 1993, p. 47.
146 1o

Ibidem, p. 48.
147 | bidem, p. 36.
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A receita parlamentar a italiana € composta de um Executivo integrado por um Chefe
de Estado -- o Presidente --, a quem compete dirigir a politica geral do governo, pelaqual € o
responsavel, e o Chefe de Governo -- o Presidente do Conselho com os seus Ministros e
secretarios de Estado. O Presidente € eleito e detém o poder de veto (art. 74) como, também, a
faculdade de dissolver uma ou ambas as casas do Legidativo. O Presidente do Conselho é
nomeado pelo Presidente da Republica; deve gozar, no entanto, da confianca das duas
Camaras (art. 94), perante ambas se pbe a responsabilidade politica do Gabinete, devendo a
ela apresentar-se 10 (dez) dias apds a formacdo do governo para “obter sua confianca” (art.
94.2), em mogdo motivada em votacdo nominal.

Na paisagem italiana, o Residente da Republica e o Residente do Conselho de
Ministros -- nomeado pelo Presidente da Republica -- podem ser acusados pelo Parlamento
bicameral — composto pela Camara de deputados e o0 Senado -- em sessdo conjunta. No
entanto, para acusagao do Presidente da Republica, a Constitui¢éo exige que esta provenha da
mai oria absol uta dos membros do Parlamento.

Sendo certo que o Presidente da Republica ndo € responsavel**® pelos atos realizados
no exercicio de suas fungdes, salvo por ata traicdo ou por violaggo a Congtituicdo, Guerra &
Sanchez (1998, p. 76) esclarecem que em tais hipéteses de responsabilizacdo politica, cabera
0 julgamento do Presidente da Republica e Ministros de Estado, ao 6rgdo de clpulajudiciéria
daquele pais. “La Congtitucion establece que € mismo Tribunal encargado de vigilar por la
guarday la proteccion del Estatuto Superior, sera quien juzgue al Presidente, es decir, a Corte
Constitucional italiana.”

De modo gera, a avadiacdo desse paradigma italiano é negativa, em razédo da
instabilidade governamental marcada “pela influéncia excessiva dos interesses partidarios e
personalistas, pela duracdo longa das crises que se seguem a queda de Gabinetes, depois
substituidos por outro muito parecido com o anterior. Tudo isso, evidentemente, ndo contribui
para a eficiéncia governamental .” 14°

Em momento politico recente, o Tribunal Congtitucional italiano considerou
inconstitucional a lei que assegurava imunidade processual @ Premié Silvio Berlusconi,
gleito para 0 mandato 2008-2013, permitindo a responsabilizacdo juridica do Chefe de
Governo por condutas envolvendo suborno a senadores, fraude e corrupgdo em seu ramo

empresarial -- 0 maior conglomerado de midia do pais.

148 Cf. HAMON, Francis; TROPER, Michel; BURDEAU, Georges. Direito Constitucional. Trad. Carlos Souza.
27. ed. Barueri: Manole, 2005, p. 233.
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2.2.2.2 Franca

De tempos em tempos, ouve-se gque o regime politico francés deveria tornar-se um
“verdadeiro” regime presidencial ou um “verdadeiro” regime parlamentar. Com efeito, se um
sstema de governo™® pudesse ser, a0 mesmo tempo, parlamentar e presidencial, a Franca
seria um produto auténtico dessa combinacdo inusitada. A discussdo eclipsada nessa
afirmagao diz com a construcdo de um governo hibrido, que combina, na prética, el ementos™*
provindos de um e de outro sistema. Do modelo parlamentar, retira a duaidade no
Executivo™* e a responsabilidade politica do governo, e do presidencial, aidéia de um Chefe
de Estado legitimado pelo sufrégio universal, compondo o que Maurice Duverger'®
denominou semi-presidencialismo.

Impende ressaltar, para esclarecimento aprioristico que o governo francés é de matriz
parlamentar, insculpido na Constituicdo de 1958, composto por um Presidente, um Primeiro-
Ministro e um Parlamento bicamera -- Assembléia Naciona e Senado. A revisdo
constitucional em 1962 robusteceu a figura do Presidente -- as expensas do Primeiro-Ministro
e do Parlamento --, eleito diretamente, por sufragio direto e universal, fazendo-o desbordar da
representacéo protocolar interna e externa dagquele Estado para imiscuir-se na governanca dos
negaécios publicos, eis que passou a assumir a presidéncia do Conselho de Ministros (art. 9), e
o controle da administracéo publica (art. 13).

N&o apenas em razdo das nuances proprias desse Chefe de Estado, revestido de
atribuicbes de Primeiro-Ministro, que o regime parlamentar a moda francesa, se diferencia do
molde parlamentar classico. Se por um lado consagra a legitimidade democratica dualista,
proveniente da ocorréncia de duas elei¢cdes -- as presidenciais e as legidativas --, permitindo
a0 Presidente e ao Parlamento representar forcas politicas diversas, por outro lado, a

presidencializacdo do regime se mostra evidente.

149 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, op. cit., 1993, p. 37.

150 Nalic&o de Charles Heines, o sistema de governo francés é baseado no direito civil romano, e como em todos
0s paises que adotaram tal base de governo, os agentes do executivo e da administracdo participam com
maior intensidade na formagdo de politicas de governo (com quase total iniciativa de leis), quedando o
Legislativo limitado neste campo de atuacdo. Cf. HEINES, Charles Grove. Ministerial Responsibility versus
the separation of powers. The American Political Science Review, v. 16, n. 2, maio, 1922, p. 194-210.

151 Em qualificado estudo, Cristina Queiroz partilha da investigacéo dessa categoria de sistema hibrido, noutras
latitudes, que tais na Alemanha (Replblica de Weimar), Finlandia, Islandia, Austria, Irlanda e Franca,
pontuando que os elementos de equilibrio entre as receitas de governo parlamentar e presidencial podem ser
dessa forma resumidos. “a existéncia de um presidente eleito por sufrégio directo e universal, dotado de
poderes reais de intervencdo politica; a que devera acrescentar-se a autonomizagdo de um primeiro-ministro
ou de um governo responsaveis perante o parlamento”. (QUEIROZ, 2007, p. 47)

152 Ainda encontramos sobre o tema expressdes como “ executivo didrquico” ou “bipolar”.

153 Cf. DUVERGER, Maurice. Institutions Politiques et droit constitutionnel. Paris: PUF, 1965.
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A experiéncia francesa da conta de que o regime parlamentar s6 funciona bem em
momentos de coabitacdo™™*, ou sgja, quando o Primeiro-Ministro e o Presidente pertencem a
partidos diferentes, posto que do contrario, o Presidente domina o sistema, porque tem a
legitimidade do sufrégio universal e a capacidade de nomear o Primeiro-Ministro.

A denominada “onipoténcia’*> do Presidente francés, que passou a propor a maioria
das leis e reformas, altera o procedimento parlamentar e as regras para 0 tempo de
apresentacdo de emendas, com o mote de se tratar de medida importante para solapar a
obstrucdo gerada na tramitacdo dos projetos e dar seguimento ao calendério de reformas do

governo, como noticiado abaixo:

Os parlamentares se insurgiram contra o artigo 13 do texto, que limita o tempo de
palavra para a defesa de emendas. [...] A reagdo dos parlamentares ilustra o
sentimento de que existe na Franga uma crescente concentragdo do poder nas maos
do presidente — uma situacdo favorecida pelas caracteristicas do parlamentarismo
francés e acentuada pela maneira como Sarkozy governa156

A rigor, parece-nos gue a investida presidencial no funcionamento do Rarlamento,
ataca um dos principios substantivos do direito parlamentar enunciado pelo professor Béatiz
Vazquez, ao lado dos principios da representacéo politica e da informagdo: o principio da
liberdade, que se refere a possibilidade de o parlamentar optar por uma posi¢ao nas diversas

etapas do processo legidativo, ou mesmo participar nos trabalhos prévios, ao deliberar, ao

154 Cf. TRINDADE, Hélgio. Exposicdes e debates: Tema | A questdo institucional Brasileira. In: NOHLEN,
Dieter; LAMOUNIER, Bolivar. (Orgs.) Presidencialismo ou parlamentarismo. Sdo Paulo: Loyola, 1993, p.
45. A idéia de dominio presidencial do sistema parlamentar francés segundo a maioria no Parlamento é
reforcada por Dieter Nohlen (1993, p. 148): “Assim, o sistema francés e o portugués operam
simultaneamente como presidenciais ou parlamentares. quando o presidente francés tem maioria no
Parlamento, o sistema funciona de maneira presidencialista; quando n&o, como parlamentarista.” Cf.
NOHLEN, Dieter. ExposicBes e debates: Tema IV Alcance e limites da “engenharia institucional”. In:
NOHLEN, Dieter; LAMOUNIER, Bolivar. (Orgs.) Presidencialismo ou parlamentarismo. Sdo Paulo:
Loyola, 1993. O magistério de Cristina Queiroz (2007, p. 114) é preciso a esse respeito: “Em periodo de
coabitacdo os poderes do presidente da Republica séo drasticamente reduzidos. N&o |he assiste mais o poder
de escolha do primeiro-ministro (nem a demissédo do mesmo, o qual resulta ndo do texto constitucional, mas
da prética politica). O direito de dissolucdo da Assembléia Nacional encontra-se paralisado na auséncia de
proposta nesse sentido por parte do primeiro-ministro. O mesmo sucede com o direito de recurso ao
referendo nos termos do artigo 11° j& que o respectivo exercicio depende igualmente de proposta
governativa. Nao pode, além do mais, recorrer aos poderes de excepgdo do artigo 16°, porquanto a sua
invocagdo provocaria como reac¢ado 0 recurso a acusagao do presidente por crime de altatraicao”.

A mesma referéncia a “onipoténcia presidencial” ou aos “superpoderes’ do presidente da republica,
encontramos no quadro politico argentino, cujo Congresso analisa 0 projeto de lei que limita o
remanejamento de verbas do Orcamento ao talante do Executivo: “Os chamados “superpoderes’ do
Executivo j& estavam na mira da oposicdo, que decidira promover a derrubada da norma no Congresso. Com
0 envio do projeto, 0 governo se antecipa aos opositores e reforgaafrente de dialogo que busca abrir desde a
derrota nas eleicles legislativas de junho. Aprovada em 2006, a norma a ser alterada autoriza o chefe do
gabinete ministerial a remangjar o Orcamento sem autorizacdo do Congresso.” GUIMARAES, Thiago.
Cristinadecide limitar seus ‘ superpoderes’. Folha de S. Paulo, S&o Paulo, 30 jul 2009. Mundo, p. A12.

155
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argumentar e principalmente, ao emitir seu voto para colaborar na integracdo da vontade
coletiva, considerando que falar, discutir, criticar, argumentar e, finamente, votar num
sentido ou noutro ndo S0 sendo expressdes externas do principio da liberdade interior e
manifestagdes da liberdade fisica e da liberdade juridica dos legisadores™’. E a licio que

retivemos do abalizado professor em reflexdo acerca do seguinte excerto:

[...] una exigencia del derecho parlamentario es que los integrantes del Parlamento
puedan hablar ante éste y exponer sus razones en los debates. Esa exigenca es de
derecho natural: el establecimiento del orden de los oradores, el tiempo que se les
conceda para cada intervencidn, la formay el momento para dar la palabra seran
reglas de derecho positivo que no deben contradecir a principio, pero que en la
practica pueden tener infinidad de variables®®

Nesse contexto, as vantagens que o sistema semi-presidencial apresenta séo as
seguintes™™*:

- adternancia entre fases presidenciais e fases parlamentares, resolvendo o problema
da paralisacdo darelacéo Executivo-Legidativo;

- combinacdo das vantagens da eleicdo democrética direta do Presidente e
flexibilidade do Gabinete parlamentar e do Primeiro-Ministro;

- maior facilidade, se comparado com o0 sistema presidencial, na construcdo de
coligacOes governativas,

- possibilidade de o Presidente atuar como forca suprapartidaria, arbitro, delegando a

resolucdo das questdes politicamente mais controversas ao Primeiro-Ministro.

A vista desse panorama, poderiamos pensar que o governo semi-presidencial francés
relne em s, de manera equilibrada, as vantagens dos dois tipos de governo, e quica
poderiamos recomenda-lo as democracias de outras latitudes, ndo fosse pelo viés da
responsabilidade politica, cujo tratamento congtitucional deixa muito a desgjar para uma
republica alicercada em seculos de revolugdes movidas pela limitagdo do poder politico.

E que no sistema da V Republica, o duadismo executivo nd vem acompanhado de
dupla responsabilidade -- a do Presdente e do Primeiro-Ministro -- mas apenas da
responsabilidade do Premié, posto que o Residente da republica ndo responde pelos atos
praticados perante o Parlamento, e tal como um morerca de cinco séculos atrés, necessita de

156 DANI, Ana. Sarkozy amplia poder e ofusca Parlamento. Folha de S Paulo, S&o Paulo, 22 fev. 2009. Mundo,
p.Al0.

157 BATIZ VAZQUEZ, Bernardo, op. cit., p. 113.

158 | pidem, p. 102.

159 QUEIROZ, Cristina, op. cit., p. 53-54.
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referenda ministerial aos seus atos e se reveste de protecdo especifica contra ataques a sua
honra, encoberto pelaregra “ The King can do no wrong'’ .

Nesse particular, é imperioso advertir que, diferentemente do governo parlamentar
cléssico, ta como o de Gabinete briténico, em que o Primeiro-Ministro € responsével
politicamente perante a Camara dos Comuns, a qual deve prestar contas da sua atividade de
governanca, podendo ser demitido e afastado do exercicio de suas fungdes, no modelo
francés, o Presidente é irresponsavel, ndo prestando contas da sua atuacdo politica a nenhum
0rgédo constitucional, ndo podendo, em corsequiéncia, ser destituido pelo Parlamento.

Em nossa perspectiva, o idea de responsabilidade politica'® resultante da
necessidade de estabelecer um contrgponto ao absolutismo, num movimento de
democratizacdo do poder politico, foi solapado pela Congtituicdo da V Republica, na medida
em que estabelece um sistema de hegemonia do poder executivo de nuance “hiper-
presidenciad” e irresponsavel. Nao sem razéo, aponta Gabriela Rocha (2006, p. 22) que, na
atualidade, a doutrina majoritaria francesa aponta o retorno a construcdo da teoria da
responsabilidade politica, desde os menores niveis de poder, enfatizando a micro-
responsabilidade, desde a gestéo particular dos diferentes departamentos ministeriais e dos
seus titulares, idéia que nos reporta a quarta precaucdo metodol 6gica®®* enunciada por Michel
Foucault -- estudar o poder em ascendéncia, dos mecanismos infinitesimais aos mecanismos
gerais.

160 segundo Philippe Segur, a origem histérica da responsabilidade politica na Franga encontra-se numa certa

indiferenciacdo entre as nocdes de responsabilidade politica, penal e administrativa. Cf. SEGUR, Philippe.
Qu'est-ce que la responsabilité politique? Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et
I'Etranger. Paris: Librairie Générale de Droit e de Jurisprudence. n.6. p. 1599-1623. nov./dec. 1999, p. 1600.

161 Na obra Microfisica do poder, resultado da compilagdo de palestras de Michel Foucault no Collége de France
em 1976 sdo enunciadas cinco precaucdes metodolbgicas para compreensdo da genealogia do poder: 1)
Captar o poder pelas extremidades e ndo pelo centro; 2) Analisar o poder pela face externa: realidade; 3)
Analisar o poder como algo que circula e s6 funciona em rede — individuo exerce o poder e sofre sua acéo; 4)
Estudar o poder analisado em ascendéncia, ou seja, dos mecanismos infinitesimais aos mecanismos gerais; 5)
Analisar o poder a partir de téticas e técnicas de dominagdo. Cf. FOUCAULT, Michel. Microfisica do poder.
S&o Paulo: Graal, 2007, p. 182-186.
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TERCEIRA PARTE
RESPONSABILIZACAO POLITICA NO SISTEMA PRESIDENCIAL

CAPITULO 3. Responsabilizag&o politica no sistema presidencial

3.1. Instrumentos de responsabilizacéo

Nesta terceira parte, apresentamos 0 estudo acerca da adogdo de mecanismos de

responsabilizacdo politica no sistema de governo presidencial, dos Chefes do Poder

Executivo, tais como o impeachment, ja estudado na segunda parte deste trabalho, e a

revogacao de mandato eletivo -- recall'®? -- instituto importado dos Estados Unidos de pouca

precisdo terminologica entre nds, podendo ser compreendido como forma de revogacdo

individual*® que capacita o eleitorado a destituir os eleitos cuja atuagdo como agentes

162

Conquanto também desempenhe fungdo processual como instrumento para reforma de decisdo judicial em

matéria de constitucionalidade (DALLARI, 2001, p. 154; SAMPAIQ, 1950, p. 335), para efeito deste estudo,
o recall ser4 tomado como instrumento de revogagdo popular de mandato eletivo. No cenério brasileiro, o
manejo do instrumento, para destituir do cargo politico representantes do Legislativo ou Executivo, com

votacdo a ser realizada na circunscri¢do na qual o parlamentar foi eleito, como alternativa ao processo do
impeachment, ecoa no meio juridico, com destaque para Anténio Carlos Soares (2007, p. 74) que enuncia a
aplicacdo do instituto como “Unico instrumento capaz de restbelecer a confiangca do povo nas nossas
instituicbes democréticas’, e, sob essa ordem de idéias, € acompanhado por Cezar Britto (2007, p. A3), que
arremata: “ Se tal medida ja estivesse vigendo, o perfil e a conduta dos nossos homens publicos, sem duvida,
seria outra. Nos termos da legislagdo em vigor, o detentor de mandato eletivo — ndo importa se do legislativo
ou do Executivo-, uma vez eleito, sente-se desobrigado de prestar contas a quem o elegeu. S6 volta a dar

satisfacOes ao eleitor na hora de renovar o mandato.” Por ndo se tratar de instituto novidadeiro no cenério
juridico-politico brasileiro, uma vez que agumas das Constituicbes estaduais republicanas ja o
contemplavam (COSTA PORTO, 2000, p. 332-335; CALIMAN, 2005b, p. 197-2003): a do Rio Grande do
Sul (art. 39), a de Goiés (art. 56) e as Constitui¢des de 1892 e 1895 de Santa Catarina, merecem ser estudadas
pontualmente, eventuais, aplicacdes do instituto no Império e Republica. Aroldo Mota (2003) reforca a idéia
de que o recall deve “permitir que o eleitor reexamine seu voto no representante ndo sé pela sua atitude no
desempenho do mandato, mas também pelo seu comportamento ético e moral com gravame no decoro
parlamentar, sem nenhum sentimento corporativo” e Vania Aieta (2002, p. 169) reforca o vinculo entre o
cargo e a imposicdo de uma postura responsavel, permitindo ao povo destituir qualquer detentor de cargo
publico que deixou de atender a confianca da sociedade: “Com a ameaga de recall sempre presente, essas
pessoas passam a ter uma postura mais responsavel nas suas fungdes. No caso dos parlamentares, o recall
toma proporc¢des maiores pois se transforma num impeditivo para aqueles que traem a confianga do povo,

desvirtuando por completo os seus mandatos. Nesse particular vale rever as frageis argumentagGes pincadas
nas emendas contréarias ao voto destituinte, propostas por parlamentares de partidos politicos tdo dispares
quanto PMDB, PFL e PC do B: “conspiracdo de suplentes’, “retaliagdo entre correntes antagbnicas’,
“manipulacgéo do poder econémico””.

Nesse ponto, € importante aqui diferenciar o recall do abberufungrecht. O primeiro se compagina com a
revogacdo individual de mandato eletivo, por meio de peticdo, geralmente assinada por 25% dos votantes na
Ultima eleicdo para o cargo do eleito, enquanto o modelo suico, abberufungrecht, trata de revogagéo coletiva
de mandato, especificamente, da dissolucdo popular da Assembléia legislativa (cantonal), cujo iter pode ser
observado nas licBes da professora Maria Benedita Malaquias Urbano (1998, p. 81-82): “Um ndmero
previamente estabelecido de cidadaos eleitores pode requerer a renovacdo da dita assembléia, pretendendo
assim submeter essa questdo directamente ao corpo dos eleitores. Se a maioria destes se pronunciar nesse
sentido, a assembléia é imediatamente destituida dos seus poderes, tendo posteriormente lugar eleicbes
gerais. Trata-se pois de uma espécie de direito de dissolucdo popular”. Cf. URBANO, Maria Benedita
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publicos ndo atenda aos designios do corpo eleitoral. Em sintese, trata-se de mecanismos de
substituicdo antecipada dos representantes eleitos, cuja previsdo ja havia sido tracada no
classico “Segundo Tratado sobre o governo civil”, no capitulo que cuida da hierarquia dos

poderes da comunidade civil:

Em uma sociedade politica organizada, que se apresenta como um conjunto
independente e que age segundo sua prépria natureza, ou segja, que age para a
preservacdo da comunidade, sd pode existir um poder supremo, que é o legislativo,
a0 qual todos os outros estédo e devem estar subordinados; ndo obstante, como o
legislativo é apenas um poder fiducidrio e se limita a certos fins determinados,
permanece ainda no povo um poder supremo para destituir ou alterar o
legislativo quando considerar o ato legislativo contrario a confianca que nele
depositou; pois todo poder confiado como um instrumento para se atingir um
fim é limitado a esse fim, e sempre que esse fim for manifestamente
negligenciado ou contrariado, isto implica necessariamente na retirada da
confianga, voltando assim o poder para as méos daqueles que o confiaram, que
podem deposita-lo de novo onde considerarem melhor para sua protecéo e
segurancga. [..] Nenhum homem, nenhuma sociedade humana, tem o poder de
abandonar sua preservacdo, e consequentemente 0os meios de garanti-la a vontade
absoluta de um terceiro e a sua dominagdo arbitraria; e sempre que algum individuo
pretender reduzi-l1os a uma condic&o de escraviddo, devem ter o direito de preservar
este bem inalienavel e de se livrarem daquele que invade esta lel fundamental,
sagrada e inalteravel de autopreservacdo, que foi a causa de sua associagéo. 164

(Grifo nosso)

O impeachment, como frisado no capitulo anterior, persegue objetivos
eminentemente politicos, de modo que outra feicdo ndo seria adotada em se tratando do
sistema presidencial, uma vez que, em ambos 0s sistemas, destaca com proeminéncia um
papd atipico do Parlamento, anotado por Maurice Duverger, em andlise do paradigma norte-

americano:

[...] o congresso exerce umafungéo judiciaria no processamento do impeachment: os
servidores federais podem ser levados perante o parlamento em razdo de trai¢&o,
Ccorrupgao ou outros crimes contra o Estado. A Camara dos representantes detém a
iniciativa: uma Comissao de Investigacao é constituida e, em torno de seu relatério,
sera formulada acusagdo perante o Senado, que transformado em tribunal, julga a
portas f%shadas; a sancao é a revogacdo: deve ser pronunciada por maioria de dois
tercos.”

Em se tratando de recall, importa ressaltar que a utilizacdo do termo estarelacionada,
com freguéncia, a idéia de instrumento para revogacao de mandato de legisladores estaduais,

governadores, prefeitos e conselheiros municipais, em alguns EstadosMembros da Unido

Malaquias. O Referendo: Perfil histérico-evolutivo do instituto. Configuracdo do referendo em Portugal.
Coimbra: Coimbra Editora, 1998.

164 Cf. LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil: ensaio sobre a origem, os limites e os fins
verdadeiros do governo civil. Rio de Janeiro; Vozes, 1994, capitulo X111, § 149.

185 DUVERGER, Maurice. op.cit., 1965, p. 244.
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norte-americana™®, podendo ser manejado também contra funcionérios administrativos e

juizes™’. Ha ainda a figura do recall nas decisdes judicidrias'®®, que se assemelha a um
instrumento de democracia semi-direta, por meio do qual o povo questiona a decisdo judicial
que declarou uma lei inconstitucional. O contelido de fundo deste mecanismo surgiu ante a
necessidade de vencer a ressténcia dos tribunais norte-americanos em relacdo,
essencialmente, alegislagdo social e operaria, por eles desprezada.

A face do recall que interessa ap presente estudo € o recall dos representantes
politicos, cuja adogdo, entre nds, tem sido objeto de severas criticas, com destaque para o
professor Nelson Sampaio, contrério a adocéo do instituto no Brasil, sob 0 argumento de que
arevogagdo de mandato, via recall ™, é antagbnica ao principio republicano, especialmente a
idéia de eleger bons legisladores e agentes publicos e entdo dar- 1hes oportunidade de governar
até a eleicdo seguinte’™. Para além dessa desvantagem, outras se podem apontar, quais sgjam,
0 enfraquecimento e a perda da independéncia e da autonomia dos representantes do povo, na
medida em que, temendo vir a terminar mais cedo 0 seu mandato, tornam-se subservientes a
grupos de interesses economicamente aparelhados para patrocinar o procedimento de
revogacao.

Na tessitura politica norte-americana, quinze Estados adotam o mecanismo em suas
Constituicdes'™, cuja légica de aplicagdo compagina-se com aidéia de eleicdo: se o povo tem
0 poder de eleger 0s seus representantes, devera também deter o poder de os destituir quando
estes frustrem as expectativas depositadas, antes de expirar 0 mandato para o qual foram

eleitos, sendo rica a experiéncia ianque acerca desse instituto:

166 Cf. SAMPAIO, Nelson de Souza. EleicBes e Sistemas Eleitorais. Revista Eletrénica Parana Eleitoral.
Curitiba, n. 07, abr./1988. Disponivel em: <http://paranael eitoral.gov.br>. Acesso em 26 maio 2007.

167 £ oportuno ressaltar que, em = tratando de juizes que integram a Suprema Corte americana, uma vez
escolhidos pelo Presidente s6 deixam o sodalicio em caso de morte, rendincia, aposentadoria ouimpeachment.

168 cf . NEVES, Helena Telino. O referendo de revogacso de mandato (recall). Relatério de Mestrado. Lisboa,
2006, p. 18-19. O magistério de Maria Benedita Malaquias Urbano (1998, p. 81) enfatiza a origem politica
desse instrumento de participagdo popular sobre as decisdes judicidrias: “Este mecanismo esta
indissociavelmente ligado ao nome do presidente Roosevelt, que, em 1912, precisamente durante a campanha
para a presidéncia, preconizou a sua utilizagdo. Ele viria a conhecer, no entanto, uma consagragao e um uso
ainda mais modesto que o recall dos representantes.” Cf. URBANO, Maria Benedita Malaquias. O
Referendo: Perfil historico-evolutivo do instituto. Configuracdo do referendo em Portugal. Coimbra:
Coimbra Editora, 1998.

169 No panorama latino-americano, & semelhanca com o recall, surge o referendo revocatério para os cargos
publicos providos pelo voto popular, tal como se verifica na padronagem constitucional da Republica da
Venezuela(art. 72).

170 CHEIBUB, José Antdnio; PRZEWORSKI, Adam. Democracia, Eleicdes e Responsabilidade Politica. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Séo Paulo, v. 12, n. 35, fev. 1997.

171 E o que da conta Thomas E. Cronin (1999, p. 125): “Fifteen states, the District of Columbia, Guam, and the
Virgin Islands provide for recall of elected officials, and at least thirty-six states permit the recall of various
local officials.” Cf. CRONIN, Thomas E. Direct democracy: The politics of Initiative, Referendum, and
Recall. Cambridge: Harvard University Press, 1999.
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Um balango da experiéncia norte-americana do recall ndo parece confirmar as vistas
extremadas nem de seus entusiastas nem de seus opositores. As grandes esperancas
alimentadas pelos seus adeptos ndo se concretizaram na pratica, mas, em
compensacdo, as perspectivas negras entrevistas pelos seus adversarios também nao
se transformaram em realidade. Tem sido observadas, mesmo, uma tendéncia
conservadora e certa prudéncia no manejo dessaarma.'’?

Several state legislators have been recalled, including two in Californiain 1913, two
in Idaho in 1971, two in Michigan in 1983, and one in Oregon in 1988. About forty
recalls have been mounted to oust state officials in California, but all except two
have failed for lack of signatures. Recall drives against governors have been
mounted in recent years but failed to obtain adequate signatures in California,
Louisiana, and Michigan.

In Arizona, the recall campaign against Governor Evan Mecham in 1987 obtained
far more than the needed signatures ad forced the close scrutiny of Mecham that led
to his impeachment by the legislature. Had he not been impeached, convicted, and
replaced by the legislature, he would probably have been successfully recalled in a
May 1988 special €l ection.'”

O episddio mais recente no cendrio norte-americano em se tratando de revogacéo de
mandato de governador, data de 07 de outubro de 2003, quando no Estado da California, foi
convocado o recall election para destituir o governador Gray Davis, democrata, envolvido em
escandalos de corrupcéo, e promover nova eleicdo, na qual sagrou-se vencedor o ator Arnold
Schwarzeneger sob a legenda republicana, atualmente no exercicio do segundo mandato, em
eleicdo estudada pela professora Helena Telino Neves em seu relatorio de mestrado intitulado

“O referendo de revogac&o de mandato (recall)”:

A cédula €eleitoral era dividida em duas partes. na primeira, os cidaddos eram
chamados a decidir se destituiam ou néo o governador e na segunda, escolhiam qual
candidato da lista iria substitui-lo. A resposta da primeira pergunta ndo vinculava
aquela dada na segunda - os eleitores podiam votar pela ndo destituicdo do
governador e ainda assim indicar um candidato para a hipétese de ele ser
substituido.”*"

Na cena doméstica, trazemos a colacdo as licdes de Nelson Sampaio (1950, p. 340)
guando da andlise do recall em face da Carta Politica de 1946, cuja conclusdo apontava para a
incompatibilidade do instituto com o ordenamento juridico brasileiro, por duas razdes

singulares. uma, porque a Constituicdo estabelecia prazos fixos para os mandatos, e duas,

172 cf. SAMPAIO, Nelson de Souza. O “recall” no direito brasileiro. Revista Forense, Rio de Janeiro, p. 335
342, mar.1950, p. 339.

173 CRONIN, Thomas E. Direct democracy: The politics of Initiative, Referendum, and Recall. Cambridge:
Harvard University Press, 1999, p. 127. Trata-se de levantamento estatistico contabilizado por Cronin desde
oinicio daaplicagéo do instituto em meados do século XX até a década de 1990.

174 cf. NEVES, Helena Telino. O referendo de revogacéo de mandato (recall). Relatério de Mestrado. Lisboa,
2006, p. 14-15.
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porque as hipéteses de perda de mandato eram taxativas na Congtituicdo, devendo assim o

instituto da revogag&o ser adotado por meio de reforma constitucional .

Ao final, propugnava a manutencdo do conceito classico de representacdo politica,

radicado na eleicdo de representantes do povo para a gestdo dos negdcios do Estado,

vaticinando para 0 modo de votacdo mecanico para expressar o0 ius suffragi, como se observa

No excerto a seguir transcrito:

N&o sera exagero de fantasia imaginar uma época em que o espirito publico se avive
e generalize entre quase todos 0s membros da sociedade e em que o0 progresso
técnico dos meios de comunicagdo do pensamento [...] acarrete mudangas radicais
no sistema eleitoral. Nesse tempo, tavez o eleitor nem precise ir aos postos
eleitorais. De casa, pressionara, levemente, um dispositivo mecanico para exprimir
suas preferéncias acerca de candidatos ou seus pontos de vista sobre qualquer
consulta popular. Mas, sem olhos para ver téo longe, limitamo-nos ao presente, para
concluir que ainda deve ser mantido o conceito classico da representacdo politica. 175

Pondera Nelson Sampaio que, eleito o candidato, nenhum vinculo legal o prenderia

ao eleitorado’’®, estando regido apenas pelos ditames da sua consciéncia. Nesse rumo de

175

176

Cf. SAMPAIO, Nelson de Souza. O “recall” no direito brasileiro. Revista Forense, Rio de Janeiro, p. 335
342, mar.1950, p. 340. No mesmo pensamento de Sampaio, encontramos o vaticinio de Claudio Lembo
(1991, p. 35-36), cujo excerto, por guardar semelhanga com o texto transcrito no corpo deste trabalho, é
digno de registro: “Sem necessidade de excesso de imaginagdo, é concebivel que, em futuro proximo, face
aos avancos da informética, os cidadéos, a partir de seus domicilios, possam responder — ou participar — sobre
negécios de Estado, oferecendo as vontades individuais por intermédio de mero toque de dedos em um
teclado. [...] Esta hip6tese, uma vez confirmada, reconduzird a sociedade, integralmente, ao ideal grego de
democracia direta, devolvendo, assim, por inteiro aos modernos a liberdade dos antigos’. Cf. LEMBO,
Claudio. Participacdo politica e assisténcia simples no direito eleitoral. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1991, p. 35-36;

Essa é aidéiade mandato livre ou representativo, segundo a qual a atuagdo dos el eitos ndo esta condicionada
a ingeréncia de um ciclo de eleitores, como leciona Walter Costa Porto: “Entende-se como um mandato
concedido pela nagdo inteira — e ndo por circunscri¢oes localizadas — ao corpo legislativo em seu conjunto.”

Cf. COSTA PORTO, Walter. Dicionario do voto, p. 279. A formulagdo desse tipo de mandato politico é
tributada ao abade Siéyeés (1748-1836) que primou pelo pertencimento do mandato & nacdo e pela liberdade
de deliberacdo do eleito conforme a prdpria consciéncia, em prol dos interesses maiores da nacdo. Cf.
SIEYES, Emmanuel Joseph. A congtituinte burguesa. 4. ed. Trad. Norma Azevedo. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2001. Sob tal ordem de idéias, importa destacar que, ao contrério do modelo representativo, 0 mandato
imperativo encerraa possibilidade de que instrucfes obrigatdrias sejam impostas pel os el eitores a seus el eitos
--, idéia que rebaixaria o representante a um papel mecéanico -- impugnada com veeméncia por Edmund
Burke (1729-1797), em célebre discurso proferido em Bristol, reproduzido por Walter Costa Porto:
“Certamente, a felicidade e a gléria de um representante devem consistir em viver na unido mais estrita, a
correspondéncia mais intima e uma comunicagdo sem reservas com seus eleitores. [...] Mas sua opinido
imparcial, seu juizo maduro e sua consciéncia ilustrada ndo deve sacrific 10 a vos, a nenhum homem, nem a
grupo de homens...”. Cf. COSTA PORTO, Walter. Mandato imperativo. Dicionario do voto, p. 279. Essa
transicdo do mandato imperativo para 0 mandato representativo se explica nas ligdes de Bernardo Bétiz
Vazquez (1999, p. 106): “Durante la Edad Media y posteriormente, hasta los Estados Generales convocados
por Luis XV1 en 1789, prevalecio lo que se llamé el mandato imperativo para |los representantes; esto es, que
los representados instruian a los representantes sobre & resoluciones que tenian que adoptar y sobre los
puntos que tenian que tratar. Los diputados a los Estados Generales, en especial |os del Estado Ilano, Ilegaban
a Paris de todos los rincones de Francia con sus cahiers, en los que traian por escrito las instrucciones de los
electores de todas las parroquias. Pero el torbellino de los acontecimientos hizo que muy pronto los

representantes dejaran a un lado esas instrucciones y ante la inminencia de los peligros y la velocidad que
tomaron las incidencias politicas, asumieron la representacion con un sentido diferente y a partir del
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idéias, os desvios e as infragdes no cumprimento do mandato deveriam ser processados por
meio de impeachment (para membros do poder executivo) e de sancdes aplicadas pelos pares
ou pelo poder judicidrio (para membros do poder legidativo). Caso as condutas perpetradas
ndo atingissem tal gravidade, defendia que o eleitorado aguardasse as préximas elei¢cdes para
Corrigir o seu erro.

Por certo, essa figura ndo é merecedora apenas de criticas, estando-lhe associadas
algumas vantagens, como revela Thomas E. Cronin (1999, p. 133-135), em percuciente estudo
a esse respeito, reuniu em seis argumentos principais as virtudes do manejo do recall :

1°) assegura uma responsabilidade politica continua, permitindo aos eleitores

destituirem um agente publico incompetente, desonesto e irresponsavel antes da

eleicdo seguinte;

2°) auxilia a eliminar a influéncia indevida de interesses escusos, desenvolvendo no

eleito o habito de prestar contas aos seus constituintes e ndo aos doadores de sua

campanha;

3% permite que os funcion&rios eleitos permanecam por longos periodos,

aumentando sua eficiéncia;

49 concede a0 cidaddo mediano um motivo para manter-se informado sobre os

assuntos publicos durante o periodo ndo-€eleitoral;

59 oferece um mecanismo de seguranca para conter e gerenciar conflitos politicos;

6°) constitui uma aternativa racional ao impeachment.

juramento del Juego de Pelota, se consideraron a si mismos como representantes de toda Francia y no sélo
de las villas o regiones de donde provenian. La nueva forma de mandato representativo, contrapuesto &l
mandato imperativo, se plasmé muy pronto en la Constitucién, que prohibid tanto las instrucciones a los
diputados, como la revocacion del mandato.” Cf. BATIZ VAZQUEZ, Bernardo. Teoria del derecho
parlamentario. México: Oxford University Press, 1999. Em qualificado ensaio intitulado “O pensamento
democrético como principio estruturador na vida dos povos europeus’, Gerhard Leibholz (1959, p. 79) teceu
0 seguinte magistério acerca da liberdade de tomada de deciséo do corp |égislatif numa democracia que se
conduz por meio de representantes. “Numa tal democracia os deputados ndo devem sofrer perante o povo
uma capitis diminutio por influéncia decisiva de grupos de eleitores ou de outras organizacfes, sobre suas
decisbes. A liberdade da decis@o pertence, diretamente, a esséncia do sistema representativo parlamentar.
Somente em consequéncia disto encontra-se, desde a Revolugdo Francesa até a Constituicdo de Bonn, em
todas as Constituigdes escritas, o axioma fundamental de que os deputados ndo estdo sujeitos a ordens e
instrugdes. Este axioma, ventilado na literatura das mais variadas direc8es, tem como base a exata idéia de
gue um deputado privado do seu poder da decisdo, dependente da vontade de um mandante, seria degradado
a um mensageiro e, com isto, despojado do seu préprio valor e do seu cardter representativo.” Cf.
LEIBHOLZ, Gerhard. O pensamento democrético como principio estruturador na vida dos povos europeus.
Revista Forense, v. 183, mai/jun. 1959. Nesse compasso, 0 cenario politico do século XVIII descortinou
verdadeiro banimento do mandato imperativo, a partir da Constituicdo francesa de 1791, que dispds, em seu
Titulo 111, cap. |, se¢do 3, art. 7: “Os representantes nomeados nos departamentos ndo serdo representantes de
um departamento particular mas da nagdo inteira’. Seguem igual prescricdo as Cartas Politicas da Espanha,
Roménia e Alemanha. Cf. CAGGIANO, Monica Herman Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral.
Barueri: Manole, 2004, p. 13-14.
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Pelo exposto até aqui, 0 mecanismo de revogacdo individual de mandato opera da
mesma maneira, independente da maior ou menor gravidade da atuagéo do eleito, como néo
permite a investigacdo da verdade ou mesmo do mérito da conduta desabonadora que
justifique a falta de correspondéncia aos desgjos do corpo eleitoral, ou sgja, no que interessa
ao presente trabalho, o recall ndo permite descortinar qual o tipo de responsabilizacdo esta em
CUrso.

Dessa forma, nossa posi¢ao pende para a utilizagdo parcimoniosa do instituto, com o
fito de equilibrar vantagens e desvantagens e controlar com prudéncia’’ o exercicio do poder
politico, posto que, se de um lado ndo podemos negar ao instituto o corolario |6gico do direito
de sufragio, uma vez que conjuga ao direito de escolha o direito de destitui¢do, obrigando os
eleitos a auscultar constantemente 0 sentimento dos que os elegeram e a prestar contas de sua
atividade, de outro, o recall deixa o julgamento dos representantes ao talante do povo,
sabidamente influencidvel pela via midiética e econbémica.

Outro mecanismo de responsabilizacdo é o impeachment, usado no sistema de
governo presidencia também para os chefes do Executivo em ambito estadual. Impende aqui
rememorarmos dois recentes episodios que marcaram a politica norte-americana no ano de
2008: no primeiro, prevaleceu a renuncia a0 cargo, em detrimento do processo de
impeachment na esfera do executivo estadual e no segundo, o impeachment chegou a seu
termo final.

O primeiro episodio se refere ao envolvimento do governador do Estado de Nova
lorgue, o democrata Eliot Spitzer com uma rede de prostituicdo de luxo, culminando com a
rendincia ao cargo, evitando assm um desgaste ainda maior com 0 processo de impeachment,
sendo sucedido pelo vice, David Paterson' '8

O segundo trata do envolvimento do governador do Estado de lllinois, o democrata
Rod Blagojevick em corrupcdo e em suposta tentativa de leiloar!” o assento deixado vago por

Barack Obama’®® no Senado, em troca de contribuices de campanha milionérias e cargos

177 \eja a esse respeito a recomendagdo de Thomas E.Cronin (1999, p. 135) no mesmo sentido: “A prudent use
of the recall requires that the number of signatures be sufficiently high to protect elected officials from the
irritation of fringe groups or mere partisan opposition. Since 25 percent signature levels are common, the use
of therecall is, like impeachment, looked upon as alast resort.”

178 A rentncia ja era aguardada por 70% dos nova-iorquinos ante & possibilidade de instauracéo de processo de
impeachment pela oposi¢&o republicana no Estado, tornando a saida de Spitzer inevitavel.

179 Em caso de morte ou rentincia de um senador, é o governador do Estado, segundo a liturgia politica ianque,
guem tem a prerrogativa de escol her o sucessor para avaga deixada no Senado.

180 N50 s6 a vaga deixada por Barack Obama, mas também o assento deixado pela senadora Hilary Clinton
indicada por ele para o Departamento de Estado, foi objeto de disputa. Cogitou-se que o governador de Nova
lorque, David Paterson, o sucessor de Eliot Spitzer, indicaria Caroline Kennedy, filha de JFK, para ocupar 0
posto que ja fora de seu tio, Robert Kennedy. A representante daguele cla politico se retirou da disputa,
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futuros. A Assembléia Legidativa de lllinois aprovou no dia 15.12.2008, por nanimidade, 0
processamento do impeachment de Blagojevich. Cogitouse de rentincia do acusado, o que
nao se verificou. Em 29.01.2009, foi votado o impeachment de Rod Blagojevich, o primeiro
da histéria de Illinois, decidido por unanimidade -- 59 votos. Concretamente, Blagojevich foi
0 primeiro governador norte-americano, em mais de 20 anos, a ser removido do cargo por
meio de julgamento politico.

3.2 Modd o norte-americano

O modelo ianque desenhado pela Constituicdo norte-americana de 1787, criou o
Estado federal e o governo republicano presidencial*, consignando no artigo 11, se¢o 1V que
o Presidente, 0 Vice-Presidente e todos os funcionérios civis dos Estados Unidos poderdo ser
destituidos de seus cargos se acusados e considerados culpados de traicdo, concusséo ou
outros delitos e faltas graves, havendo se falar em procedimentos especiais para o julgamento
pelo congresso da responsabilidade politica dos principais titulares da fung&o executiva'®.

O Executivo presidencial € diretamente responsavel perante o eleitorado, ndo s
porque depende do sufrégio popular no sistema eleitoral, mas, em decorréncia natural do
sistema de freios e contrapesos. € o0 Presidente tdo-sO quem assume a chefia e a

responsabilidade pelo Executivo, quem presta o juramento solene de exercer fielmente o

alegando “motivos pessoais”, e 0 governador David Paterson indicou a deputada Kirsten Gillibrand para a
vaga deixada por Hillary Clinton.

181 Oportuno distinguir nesse particular que o sistema presidencial norte-americano utiliza o termo gabinetepara
se referir tdo-somente a reunido de chefes de departamentos incumbidos da gestdo administrativa de diversas
pastas, que buscam oferecer um parecer consultivo sobre determinada matéria. Confira a seguir o magistério
de Rodrigo Borja (2003, p. 1125): “En el sistema gubernativo norteamericano, que es un régimen
presidencila puro, no hay gabinete como érgano creado y regulado por la Constitucién. Existen, por
supuesto, varios jefes de departamento que tienen a su cargo la gestién administrativa en sus diferentes
ramas. Estos funcionarios son comparables a los ministros europeos. Pero su reunién no configura un nuevo
Organo estatal. Lo que suele Ilamarse ‘gabinete’ dentro del sistema norteamericano -- y también en otros
sistemas presidenciales -- es simplemente |a congregacion de los secretarios del presidente, convocados para
dar su opinion sobre las materias que éste ha juzgado conveniente consultarles. [...] Lareunién de los jefes de
departamento, acostumbrada en los Estados Unidos desde |os tiempos de Washington, en nada se parece alo
gue en Europa se entiende por ‘gabinete’. Tal reunion forma simplemente una entidad consultiva, del
presidente de la Republica, cuyo parecer puede 0 no ser aceptado por éste, quien es €l responsable de la
gestion politico-administrativa del Estado.” O uso do termo gabinete na acepgdo de chefes de departamentos
ou ministérios podemos perceber no texto de Charles Heines (1922, p. 200): “The peculiar theory adopted in
the United States has prevented this arrangement, with the result that with the exception of the reading of the
annual message to Congress by the President, the President and his cabinet officers cannot visit ad participate
in the proceedings of Congress and can only deal with the legislative body in an indirect way by appearing
before committees, by sending communications or by trying to influence Congress through the press or by
patronage and other roundabout methods.” Cf. HEINES, Charles Grove. Ministerial Responsibility versus the
separation of powers. In The American Political Science Review, v. 16, n. 2, maio, 1922, p. 194-210.
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cargo de Presidente dos Estados Unidos e dedicar o melhor de suas forgas a preservar,
proteger e defender a Constituicdo daquele pais.'® Entre nds ndo é diferente: o Presidente
prestard 0 compromisso de manter, defender e cumprir a Constituicdo, observar as leis,
promover o bem gera do povo brasileiro, sustentar a Uni&o, a integridade e a independéncia
do Brasil.**

Esses pontos em conjunto repercutem numa separacdo rigida entre Executivo e
Legidativo, diferentemente da receita de governo parlamentar -- na qual o governo €&
designado pelo Chefe de Estado, e investido pelas Camaras, representando os membros da
assembléia de uma circunscricdo eleitoral --, o Presidente representa a totalidade do

eleitorado:

Our check and balance system assumes that the executive is responsible directly to
the people. Somehow in times of great stress the nation as a whole does exert itself,
and it triesto determine public policy by giving unusual attention to the election of a
president. [...] But Congress, too, is directly responsible to the people, and it wishes
to be on the ground floor also. *8°

Destacamos, nesse particular o impeachment do Presidente da Republica, cujo
processo se origina na Camara dos Representantes, encarregada de levar a acusagao perante o
Senado, o qual atua como juiz e deve ser presidido pelo Presidente da Corte Suprema. A pena
imposta ao culpado € a destituicdo do cargo, que pode ser cumulada com a inabilitacdo para
desempenhar funcbes de confianca no governo.

**Importa consignar que, diferentemente do impeachment a inglesa, o ingtituto em
solo iangue se transformou num procedimento que resulta exclusivamente em consequéncias
politicas, que, segundo a professora Gabriela Rocha (2006, p. 15), se deveu a sua inclusdo no
sistema norte-americano como uma das pegas do mecanismo de freios e contrapesos.

Tal como verificado por Rodrigo Borja (2003, p. 1211), quanto as mais importantes
instituicdes politicas em vigor no Estado moderno, também quanto a0 impeachment, os
antecedentes foram ingleses, a construcdo doutrinaria foi francesa e a aplicagéo pratica foi

norte-americana, trazemos a casuistica do impeachment na seara presidencial ocorrido em

182 MIRANDA, Jorge. Formas e sistemas de governo. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 88.

183 1hidem, p. 87.

184 Confirao art. 78 da Constituicéo Federal aesse respeito.

185 DYKSTRA, Clarence A. The Quest of Responsibility. The American Political Science Review, v. 33. n. 1.
fev. 1939, p. 19.

186 5ob 0 espectro criminal vigora tanto para o Presidente da Republica, nos Estados Unidos ou no Brasil, a
irresponsabilidade penal relativa, na medida em que na vigéncia de seu mandato, o Presidente ndo pode ser
responsabilizado por atos estranhos ao exercicio de suas fungdes. Cf. MORAES, Alexandre de.
Presidencialismo. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 74.
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1972 -- o escandalo politico conhecido como Watergate --, que culminou na rendncia do
entdo Residente Richard Nixon. Em revista as tentativas de mangjo do ingtituto na cena
politica norte-americana, Rodrigo Borja (2003, p. 1210-1211) destacou a importancia do
principio da responsabilidade politica nesse regime dermocrati co:

Fue célebre el caso de espionaje electronico en los Estados Unidos conocido como
Watergate, que costé la caida del presidente Richard Nixon. En él se pudo ver
claramente el peso que el principio de la responsabilidad politica tiene en un
régimen democratico. El hecho ocurri6 en 1972. Los dirigentes del Partido
Demdcrata habian arrendado salas de conferencias, oficinas, suites y habitaciones en
el gigantesco hotel Watergate de la ciudad de Washington para dirigir desde ali la
campafia presidencial de ese afio, en que Nixon buscaba u reeleccidn. Funcionarios
de la Casa Blanca, muy ligados a presidente Nixon, y atos dirigentes del Partido
Republicano habian ordenado una operacion clandestina de colocacion de escuchas
electrénicas en los locales del hotel para obtener informacién completa sobre los
planes de la campafia electoral demécrata. El descubrimiento de la operacion,
después de que Nixon gand las elecciones, produjo un escandalo de colosales
dimensiones en los Estados Unidos. La prensa fue la primera en denunciar el hecho.
Los funcionarios de la Casa Blanca hicieron todas las manobras posibles para
encubrirlo pero sus esfuerzos resultaron vanos. Se descubrieron las famosas cintas
magnetofénicas con las grabaciones de la Casa Blanca que demonstraban con plena
evidencia €l hecho delictuoso. La Corte Suprema de Justicia obligd arevelarlas. La
irritaciéon de la opinion puadlibca fue enorme. Los diputados preparaban el
impeachment del presidente. Y Nixon se vio obligado a renunciar a sus funciones en
1974 bajo laimplacable presién de la opinién publica. 187

A toda evidéncia, a esterilidade do impeachment pareceu receber uma confirmagdo
elogliente no caso Watergate, na medida em que impelido pela opinido publica a agir quanto
ao impeachment de Richard Nixon, o Congresso tardiamente autorizou 0 processamento da
denuincia, tendo sido o julgamento obstado pelo pedido de renincia d Presidente. Ficou
demonstrada, na ocasido, a vitalidade da democracia americana coadjuvada por uma imprensa
livre e independente que se incumbiu de dar notoriedade a questéo e apontar a opinido publica
a manobra presidencial que alicercou a reeleicdo, e, de outro lado, a existéncia de um publico
atento aos acontecimentos politicos™ e capaz de influir nesse processo. Temos, portanto,

frustrado o mangjo do impeachment nesse particular, uma vez que o processo de apuracéo da

187 BORJA, Rodrigo. Enciclopedia de la politica. Responsabilidad. México: FCE, 2003.

188 Em relacéo ao corpo eleitoral, pode-se apontar a falta de informac&o e de engajamento politico, nas licdes de
Oliveira Vianna (1974, p. 158 ), como defeituosidade presente no processo eleitoral, como se verifica a
seguir: “[...] as nossas €lites dirigentes e parlamentares pensam candidamente ser possivel instituir o regime
democratico em nosso povo apenas pelo simples fato de - por um mandamento legislativo — estender o
direito de sufrégio a todos os brasileiros. [...] O eleitor € sempre presumido como ja formado e —sai do texto
da Constituicdo ja de pronto [...] completo e acabado. [...] Ao legislar entre nés em matéria politica, toma-se
unicamente como base este eleitor padréo, este eleitor “imaginado” - que € sempre um sésia ou um doubl é do
citizen britanico ou americano, e que presumimos ja provido, por isto mesmo, de todos os atributos do good
citizenship saxénio.”
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responsabilidade do entdo Rresidente ndo chegou a seu termo, tendo sido atropelado pela
dinémica dos fatos politicos.

Outro escandalo, que chegou aos bordes do processo de impeachment, foi narrado
pela ex-deputada norte-americana Elizabeth Holtzman, acerca da possibilidade de manejo
desse instituto para afastar o entdo Presidente dos Estados Unidos George W. Bush, logo ap6s
a revelagcdo de que escutas telefonicas haviam sido feitas em residéncias de cidadéos norte-

americanos em violacdo a Le de Vigilancia e Inteligéncia Externa (FISA):

Os criadores de nossa Constituicdo temiam que o Poder Executivo agisse sem
nenhum controle e criaram 0 mecanismo de impeachment para proteger o pais
contra esse risco. Mas o impeachment e a perda do mandato n&o ocorrerdo a menos
que o povo dos EUA se convenca de que sdo necessarios, depois de uma
investigacdo completa e imparcial dos fatos e leis relevantes. Essa investigagéo
precisa comegar ja. [...] Mobilizar o pais e o Congresso em apoio a investigagoes e
ao impeachment do presidente Bush é uma tarefa essencial, que ja comegou, mas é
necessario que o processo se intensifique e cresca.

A paisagem politica norte-americana foi novamente bombardeada com mais um
escandalo protagonizado pelo Presidente Bill Clinton e a estagiéria da Casa Branca, Monica
Lewinsky, que configurou como o segundo julgamento politico na historia dos Estados
Unidos, ap6s 1868, quando foi votado o impeachment contra o Presidente Andrew Johnson. A

casuistica integra os estudos de Rodrigo Borja (2003, p. 1211) no excerto a seguir:

En 1998 surgi6 un gran escandalo en torno a presidente Clinton por sus relaciones
sexuales en las propias oficinas de la Casa Blanca con Ménica Lewinsky, empleada
de la presidencia. El caso derivé en un juicio politico contra el presidente bajo la
acusacion de perjurio y de obstruccién de la justicia presentada por la Camara de
Representantes ante el Senado. Se |e imputaba haber mentido bajo juramento cuando
negd ante el Gran Jurado sus relaciones sexuales con la joven empleada de
lapresidencia, aunque admitié haber mantenido una “relacién impropia’ con ella, y
ademas haber interferido la accion de la justicia. Perco como los acusadores del
Partido Republicano no pudeieron reunir en el Senado los 67 votos necesarios para
condernarlo, o sea las dos terceras gartes de sus miembros, el 12 de febrero de 1999
result6 absuelto de cul pabilidad. °

Destacamos, na casuistica apontada, que, em 05 de outubro daquele ano, 0s membros
do partido republicano deram inicio na Camara dos Representantes a um processo de
impeachment contra o0 Presidente, culminando com o julgamento politico no Senado,

presidido pelo magistrado William Rehnquist da Suprema Corte Americana, todavia, como a

189 Cf. HOLTZMAN, Elizabeth. O impeachment de George W. Bush. Trad. Paulo Migliacci. Folha de S. Paulo,
S&o Paulo, 15 jan. 2006. Disponivel em:< www1.folha.uol.com.br/fsp/mundo/ft1501200612.htm>. Acesso
em: 29 dez. 2008.

190 BORJA, Rodrigo. Enciclopedia de la politica. Responsabilidad. México: FCE, 2003.



71

acusacdo ndo alcancou a maioria de dois tercos -- 67 -- para condenar Bill Clinton, este foi
absolvido.

Em arremate, a responsabilizacdo politica no paradigma norte-americano retrata o
uso frequente do impeachment como mecanismo de controle dos atos da figura presidencial, o

191 j4 enunciado no inicio do século X X: acriagdo de

gue reforca nossa confianca no postulado
um governo responsavel se faz ainda mais necess&ria no momento presente do que em

qualquer outro da histéria da humanidade.

3.3 Modelo brasileiro

Adotando a receita-base de governo monérquico, a Congtituicdo de 1824 em nosso
Brasil-Império consagrou a regra “The King can do no wrong”, explicitada no artigo 99,
daguela Carta nos seguintes termos. “A pessoa do Imperador éinviolavel e sagrada: ele ndo
esta sujeito a responsabilidade alguma’. Com o advento da Republica e a Constituicdo de
1891, tiveram assento constitucional as primeiras regras de responsabilizacdo do chefe do
Executivo no regime presidencia: “se a Camara declarasse procedente a acusagéo, 0 Senado
Federal processava e julgava o Presidente da Republica’®.

O aporte da Carta de 1934 consistiu na criagdo & um Tribunal Especial para
processar e julgar o Presidente, eem 1946, 1967 e 1969, a disciplina para apuracdo da
responsabilidade do Presidente da Republica permaneceu indteradas “a Camara dos
Deputados declarava procedente a acusagdo e o julgamento cabia ao Senado Federal.”**®
Tragada essa breve linha no tempo para avaliarmos a responsabilidade politica entre nés,
desde o Brasil-Império até o momento presente, impende iniciarmos o estudo acerca dos
regimes de governo parlamentar e presidencia aclimatados as peculiaridades politicas de
Nosso pais, sob a égide republicana.

Vigorou o sistema de governo parlamentar no periodo compreendido entre setembro
de 1961 e janeiro de 1963, ingtituido com a Emenda Constitucional n. 04, de 02.09.1961, no
gual o Poder Executivo foi exercido pelo Presidente da Republica e pelo Conselho de

191 « A responsible governmental establishment is more necessary today than at any time in human history, for
much more is at stake than ever before. A paramount question which the world faces is whether
responsihility can be achieved an maintained through the democratic process.” (DY KSTRA, 1939, p. 22)

192 Cf. CRETELLA JUNIOR, José. Do impeachment no direito brasileiro. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1992, p. 41.

193 Cf. CRETELLA JUNIOR, José. Do impeachment no direito brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1992, p. 41.
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Ministros, cabendo a este a direcdo e a responsabilidade da politica do governo, assim como
da administracdo federal, tendo como instrumento garantidor a mogdo de desconfianca
processada perante a Camara dos Deputados, contra o Conselho de Ministros, que deve ser
discutida e votada, salvo circunsténcia excepciona regulada em lei, cinco dias depois de
proposta, dependendo sua aprovacao do voto da maioria absoluta da Camara dos Deputados.

Novidadeira na cena politica brasileira, a responsabilidade do Conselho de Ministros
perante a Camara dos Deputados pela politica do Governo e pela administracéo federal, e a
responsabilidade de cada Ministro de Estado, individuamente pelos atos praticados no
exercicio de suas fungbes. A sancdo capital, como soi ocorrer no modelo de governo
parlamentar, é a destituicdo coletiva decorrente da perda de confianga, uma vez \erificada a
impossibilidade de se manter o Conselho de Ministros por fata de apoio parlamentar,
comprovada em mogdes de desconfianga, opostas consecutivamente a trés Conselhos, o
Presidente da Republica poderia dissolver a Camara dos Deputados, convocando novas
eleicBes no prazo méximo de noventa dias, as quais poderiam se candidatar os parlamentares
integrantes do Conselho dissolvido.

O contexto politico que deu ensgjo ao regime parlamentar entre nés € o do governo
de Jodo Goulart, que assumiu a presidéncia em 07 de setembro de 1961, seguido de Tancredo
Neves, em 28 de setembro daquele mesmo ano, no cargo de Primeiro-Ministro, apés a
renuncia do Presidente Janio Quadros. A implantacdo do governo parlamentar foi manobrada
pelo Congresso Nacional para “acalmar os animos’ de setores do Exército arrefecidos pela
proximidade de Jodo Goulart (Vice-Presidente) com a poténcia comunista chinesa Nas
disposicOes transitérias da Constituicdo de 1946 (alterada pela EC n. 04/1961) estava
consignada a realizacdo de plebiscito para escolha do sistema de governo (parlamentar ou
presidencial), cuja realizacdo foi antecipada de 1965 para 1963, consagrando a vitéria do
regime presidencial sobre o mal fadado governo parlamentar.

Passados mais de vinte anos, a Carta de 1988 promulgada em 05 de outubro daquele
ano, previu a realizacdo de plebiscito para escolha do sistema de governo (parlamentar ou
presidencia) e da forma de governo (republica ou monarquia), como podemos observar no
comparativo dos dispositivos transitorios das Cartas de 1946 e 1988, tabulados na pagina

seguinte.
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CONSTITUICAO FEDERAL DE
1946 - Alterada pela Emenda
Constitucional n. 04, de 02.09.1961

CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988 - Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias

EMENDA CONSTITUCIONAL
N. 02, DE 25.08.1992

Art 25. A lel votada nos termos do

art. 22 poderd dispor sobre a
realizacdo de plebiscito que decida
da manutencdo do  sistema
parlamentar ou volta ao sistema
presidencial, devendo, em tal
hiptese, fazerse a consulta

plebiscitdria nove meses antes do
termo do atual periodo presidencial.

Art 2. No dia 7 de setembro de
1993 o eleitorado definird,
através de plebiscito, a forma
(repdblica ou monarquia
constitucional) e o sistema de
governo (parlamentarismo ou
presidencialismo) que devem
vigorar no pais.

Artigo Unico. O plebiscito de que
trata o art. 2° do Ato das
Disposicoes Constitucionais
Transitorias realizar-se-a4 no dia 21
de abril de 1993.

§ 1° A forma e o sistema de
governo definidos pelo plebiscito
terdo vigéncia em 1° de janeiro de
1995.

Os debates entre as frentes de opinido em 1993 repercutiram em manifestagdes de
juristas e cientistas politicos de escol, integrantes das frentes parlamentares arregimentadas
em defesa de suas posicdes ideoldgicas. Nesse contexto, destacamos, 0 magistério do
professor Miguel Reale Junior, quanto a responsabilidade politica como eixo do sistema
parlamentar, hébil a refutar, entre nos, as dificuldades de mudanga dos rumos politicos, o
isolamento governativo do Presidente e a sensacdo de impunidade dos chefes do Executivo e
membros do Legidativo:

[...] A Cémara e os partidos ao discutirem a aprovarem o nome do primeiro-ministro
€ 0 seu programa de governo fazem-se co-responsaveis com a obra governamental, o
gue leva a que o Parlamento assuma um novo perfil. [..] E se a Cémara ndo
consegue formar uma maioria, ou mostre-se incapaz de apoiar por interesses escusos
0 programa de governo que aprovou, pode ela vir a ser dissolvida. Cada qual,
Executivo e Camara respondem por seus atos, e respondem com a perda do poder: o
governo € destituido, a Camara dissolvida. Esta dupla faceta da responsabilidade
politica, que pode tanto recair sobre o governo, primeiro-ministro e gabinete, como
sobre a Camara constitui, sem davida, amaior virtude do parlamentarismo.*%*

Em nossa perspectiva, 0 mecanismo que, no sistema parlamentar, destitui o Primeiro-
Ministro, se necessario, ou lhe da suporte, se conveniente a governabilidade, e dissolve a
Camara, quando ndo alcancada a maioria, reline sob 0 mesmo teto duas varidvels que
convivem bem noutras latitudes, contudo, ndo se compatibilizam no cenario politico
brasileiro.

Em primeiro lugar, porque ndo faz parte de nossa tradicdo democrdica a

possibilidade de dissolucéo do Parlamento e destituicéo do Chefe de Governo e seu Gabinete,

194 REALE JUNIOR, Miguel. Brasil/93: a hora do parlamentarismo! S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993, p. 28.
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e a consequiente composi¢do de novo Gabinete sob a lideranga de um novo dirigente em nova
eleicdo. Por mais que advoguem os entusiastas desse regime que a queda do governo é um
mecanismo proprio que permite o funcionamento da engrenagem parlamentar, asimplesidéia
de removacdo de todo o governo ou do Parlamento nesses moldes, gera abrupta ruptura da
orientacdo politica e profunda inseguranca num eleitorado imerso em quase dois séculos de
governo presidencial.

Em segundo lugar, porque nossa experiéncia no processamento do impeachment em
1992 fortaleceu a idéia de aperfeicoamento do regime em vigor, € 0 mangjo dos instrumentos
de responsabilizacdo dos agentes politicos, com expressiva mobilizagdo popular. N&o sem
razzo, no plebiscito!® de 21 de abril de 1993, a forma de governo republicana de contorno
presidencial foi a opgéo escolhida pela maioria do e eitorado.

Antes de adentrarmos no modelo de governo presidencial a brasleira, urge
advertirmos, prefacialmente, que a formula presidencial norte-americana configurada segundo
um sistema bipartidarista com reeleicdo presidencial limitada a um periodo, guando
transportada para a cena politica latino-americana, repercutiu numa copia degenerada do
modelo original, eis que multipartidarista e entusiasta da reeleicdo sucessiva presidencial,
desafiando o postulado da alternancia no poder.

Sob tal estado de coisas, tomou forma na América ibérica™® o fendmeno denominado

presidentismo’®’ou hiperpresidencialismo®®, que responde por um dos fatores que

19 O Ato da Mesa Diretora do Congresso Nacional, de 18.02.1993, dispds sobre o plebiscito que definiu a forma
e 0 sistema  de governo e regulamentou o] artigo 20 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT): “Art. 1° Para a definicdo em plebiscito da forma
(republica ou monarquia constitucional) e do sistema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo),
poderdo ser registradas pela Mesa Diretora do Congresso Nacional trés frentes parlamentares que
representardo as diversas correntes de pensamento. Art. 2° Os 6rgéos diretivos das Frentes Parlamentares
poderdo ser integrados por Parlamentares em exercicio nos Poderes Legislativos Federal, Estadual e
Municipal.” Confira ainda a esse respeito, confira a Resolugdo TSE n. 19.075, de 03.05.1993, que trata do
relatério geral para proclamacdo oficial do resultado que culminou com a aprovagdo da forma de governo
(republica) e do sistema de governo (presidencial).

Em minucioso trabaho intitulado “A separacdo de poderes em paises presidencialistas: a América Latina em
perspectiva comparada’, o professor Luis Gustavo Mello Grohmann (2001, p. 75) ressalta que a maioria dos
paises de governo presidencial na América ibérica apresenta predominio do Legislativo sobre os demais
poderes, com importantes casos desviantes, que tais Brasil, Chile e México, onde ha ou predominio do
Executivo ou conflito entre poderes.

A esse respeito, destacamos 0 artigo do professor Sérgio Resende de Barros (2002, p. 1): “Tem recebido
acolhida o termo presidentismo, que cunhei, para designar a degeneracdo do presidencialismo, no Brasil, pelo
excesso de poder concentrado nas maos do Presidente da Republicaa. Em verdade, ndo temos
presidencialismo, mas sim presidentismo, pois — em virtude do exagero de poderes inseridos na competéncia
do Executivo — ndo temos um “presidente da republica’, mas uma “replblica do presidente”. Essa é uma das
causas dos males que afligem o Estado brasileiro, repercutindo ndo sb nas relagbes entre o Legislativo e o
Executivo, mas envolvendo até o Judiciario. Sem davida, o desregramento das medidas provisérias muito
contribuiu para agravar essa situagdo critica. Dai, o motivo por que deve ser aplaudida a Emenda
Constitucional n. 32, de 11 set. 2001, que finalmente veio aregulamentar as medidas provisorias, impondo as
adaptacOes necessarias a pratica desses atos |legislativos por um sistema de governo ndo-parlamentarista.” Cf.

196
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retroalimentam®®® a onda febril de reeleicio presidencial na América Latina. Em reforco ao
modelo de presidentismo, destacamos o classico magistério de Borges de Medeiros, que
precisa a personificacdo do poder na figura do chefe do Executivo entre nds, como
observamos na passagem de sua obra “O poder moderador na republica presidencia”

transcrita a seguir:

O Brasil ndo condituia uma excecdo no mapa politico sul-americano. O seu

presidencialismo, sem freios nem contrapesos eficientes, ja em seus primeiros dias,

degenerara em um regime de governo unipessoal e ditatorial. Ninguém, que examine
sem preconceito o passado nacional, deixard de reconhecer quanto contribuiu essa
degenerescéncia progressiva do governo presidencial para os erros e crises, que vem
atormentado a Republica durante os seus 44 anos de existéncia, a mér parte deles
transcorridos sob ditaduraslegais e extra-| egais.200

O guadro comparativo formatado na pagina seguinte, segundo as funcdes atribuidas
a0 Chefe do Executivo em nosso sistema presidencial fornece pequena mostra do
agigantamento da figura presidencial brasileira, em detrimento do status honorifico quarndo do
governo de Gabinete instalado entre nds em 1961. O quantitativo de incisos e o grau de
comprometimento da atividade politica cometida ao Executivo no Texto de 1988 intensifica

ainda mais a nota presidencial do regime.

BARROS, Sérgio Resende de. Regulamentagdo das medidas provisérias. Mundo Juridico. 22 jun 2002.
Disponivel em: <www.mundojuridico.adv.b>r. Acesso em: 29 set 2009.

198 Eota terminologia é utilizada pelo professor Daniel Zovatto (2009) para cuidar da concentracéo excessiva de
poderes no executivo, considerando que “el hiperpresidencialismo esta en el codigo genético de la América
Latina’. Cf. ZOVATTO, Daniel. Painel “A construgdo da cidadania e a renovagdo de mandatos’. In:
Seminario Latino-Americano de Direito Eleitoral Comparado. Belém, out. 2009.

199 No magistério de Daniel Zovatto (2009) séo quatro os fatores que retroalimentam o fendmeno da reeleicéo na
casuistica politica da América ibérica: 1) A excessiva concentracdo de poderes no Executivo; 2) O efeito
cascata da proeminéncia do executivo nas esferas federal, estadual e municipal; 3) A desigualdade de chances
na disputa com candidato-presidente detentor de elevado indice de popularidade; 4) A utilizacdo de
programas sociais para manter o clientelismo entre cidaddo e governante. Cf. ZOVATTO, Daniel. Painel “A
construcdo da cidadania e a renovagdo de mandatos’. In: Seminario Latino-Americano de Direito Eleitoral
Comparado. Belém, out. 2009.

200 BORGES DE MEDEIROS, Anténio A. O Poder Moderador na republica presidencial. Brasilia: Senado
Federal, Conselho Editorial, 2004, p. 59.
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QUADRO COMPARATIVO DAS ATRIBUICOES COMETIDAS AO PRESIDENTE
DA REPUBLICA NO SISTEMA PARLAMENTAR E NO SISTEMA PRESIDENCIAL
EM VIGOR: O AGIGANTAMENTO DA FIGURA PRESIDENCIAL BRASILEIRA

CONSTITUICAO DE 1988

CONSTITUICAO DE 1946

Alterada pela Emenda Congtitucional
n. 04, de 02.09.1961

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

| - nomear e exonerar os Ministros de Estado;

Il - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a direcéo

superior da administracéo federal;

Il - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos
nesta Constitui ¢&o;

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como
expedir decretos e regulamentos para suafiel execucéo;

V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;

VI - dispor, mediante decreto, sobre:(Redacéo dada pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001)

a) organizacao e funcionamento da administracéo federal, quando
ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou exingdo de
6rgéos publicos; (Incluida pela Emenda Constitucional n° 32, de
2001)

b) extincdo de fungbes ou cargos publicos, quando
vagos;(Incluida pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

VIl - manter relagdes com Estados estrangeiros e acreditar seus
representantes diplométicos;

VIII - celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos
areferendo do Congresso Nacional;

IX - decretar o estado de defesa e o estado de sitio;

X - decretar e executar aintervencéo federal;

Xl - remeter mensagem e plano de governo ao Congresso
Nacional por ocasido da ebertura da sessdo legislativa, expondo a
situacdo do Pais e solicitando as providéncias que julgar
necessarias;

XIl - conceder indulto e comutar penas, com audiéncia, se
necessario, dos 6rgdos instituidos em lei;

XIII - exercer o comando supremo das Forgas Armadas, nomear
0os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica,
promover seus oficiais-generais e nomeé-|0s para 0s cargos que
Ihes sdo privativos; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n®
23, de 02/09/99)

XIV - nomear, ap6s aprovacdo pelo Senado Federal, os Ministros
do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores, os

Governadores de Territorios, o Procurador-Geral da Republica, o
presidente e os diretores do banco central e outros servidores,

guando determinado em lei;

XV - nomear, observado o disposto no art. 73, os Ministros do
Tribunal de Contas da Uni&o;

XVI - nomear os magistrados, nos casos previstos nesta
Constituicdo, e 0 Advogado-Geral da Uni&o;

XVII - nomear membros do Conselho da Republica, nos termos
do art. 89, VII;

XVIIlI - convocar e presidir o Conselho da Republica e o
Conselho de Defesa Nacional;

XIX - declarar guerra, no caso de agressao estrangeira, autorizado
pelo Congresso Nacional ou referendado por ele, quando ocorrida

Art 3° Compete ao Presidente da
Republica:

| - nomear o Presidente do Conselho de
Ministros e, por indicacéo deste, os demais
Ministros de Estado, e exonera-los quando
a Camara dos Deputados |hes retirar a
confianga;

Il - presidir as reuniées do Conselho de
Ministros, quando julgar conveniente;

Il - sancionar, promulgar e fazer publicar
asleis;

IV - vetar, nos termos da Constituicéo, os
projetos de lei, considerando-se aprovados
0S que obtiverem o voto de trés quintos
dos deputados e senadores presentes, em
sessdo conjunta das duas Camaras;

V - representar a Nagéo perante os Estados
estrangeiros;

VI - celebrar tratados e convencdes
internacionais, ad  referendum  do
Congresso Nacional;

VIl - declarar a guerra depois de
autorizado pelo Congresso Nacional ou
sem autorizagao, no caso de agressao
estrangeira verificada no intervalo das
sessoes legislativas;

VIII - fazer a paz, com autorizacdo e ad
referendumdo Congresso Nacional;

IX - permitir, depois de autorizado pelo
Congresso Nacional, ou sem essa
autorizacdo no intervalo das sessdes
legislativas, que forcas estrangeiras
transitem pelo territério do Pais, ou por
motivo de guerra, néle permanecam
temporariamente:

X - exercer, através do Presidente do
Conselho de Ministros, o comando das
Forgas Armadas;

Xl - autorizar brasileiros a aceitarem
pensdo emprego ou comissdo de governo
estrangeiro;

XII - apresentar mensagem ao Congresso
Nacional por ocasido da abertura da sessdo
legislativa, expondo a situacdo do Pais;
XIII - conceder indultos, comutar penas,
com a audiéncia dos 6rgaos instituidos em
lei;

XIV - prover, na forma da lei e com as
ressalvas estatuidas pela Constituicdo, os
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no intervalo das sessfes legislativas, e, nas mesmas condicoes,
decretar, total ou parcialmente, a mobilizag&o nacional;

XX - celebrar a paz, autorizado ou com o referendo do Congresso
Nacional;

XXI - conferir condecoracoes e distincdes honorificas;

XXII - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que
forgas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele
permanecam temporariamente;

XXIIl - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o
projeto de lel de diretrizes orcamentarias e as propostas de
orcamento previstos nesta Constitui¢ao;

XXIV - prestar, anualmente, a0 Congresso Nacional, dentro de
sessenta dias apOs a abertura da sessdo legislativa, as contas
referentes ao exercicio anterior;

XXV - prover e extinguir os cargos publicos federais, naformada
lei;

XXVI - editar medidas provisoérias com forca de lei, nos termos
do art. 62;

XXVII - exercer outras atribuicoes previstas nesta Constituicao.
Paragrafo Unico. O Presidente da Republica podera delegar as
atribui¢gbes mencionadas nos incisos VI, XIlI e XXV, primeira
parte, aos Ministros de Estado, ao Procurador-Geral da Republica
ou ao Advogado-Geral da Unido, que observardo os limites
tracados nas respectivas del egacoes.

cargos publicos federais;

XV - outorgar condecoracdes ou outras
distingbes honorificas a estrangeiros,
concedidas naformadalei;

XVI - nomear, com aprovacdo do Senado
Federal, e exonerar, por indicagdo do
Presidente do Conselho, o Prefeito do
Distrito Federal, bem como nomear e
exonerar os membros do Conselho de
Economia (art. 205, § 1°).

Art 4° O Presidente da Republica, depois
gue a Camara dos Deputados, pelo voto da
maioria absoluta de seus membros,
declarar procedente a acusagdo, sera
submetido a julgamento perante o
Supremo Tribunal Federal nos crimes
comuns, ou perante o Senado Federal nos
crimes funcionais.

3.1 Responsabilidade politica do Poder Executivo

E sabido que o sistema presidencial praticado entre nds, calcado no modelo de

coaliz8o?*, reflete o agigantamento da figura do Chefe do Executivo, dado o amplo rol de

iniciativas legidativas proprias, notadamente a edicdo de medida provisoria, aos moldes do

201 Trata-se de fendmeno identificado na ciéncia pol itica como “presidencialismo de coalizao”, no qual abase de
apoio presidencial é construida a partir da concessdo de postos ministeriais a membros dos partidos com
representacdo no Congresso, e estes, em contrapartida, fornecem os votos necessarios para aprovar a agenda
no legislativo. Em estudo sobre os governos de coaliz&o no sistema presidencial, Fabiano Santos (2006, p.
225) nos brinda com o quadro latino-americano, destacando o caso brasileiro: “enguanto o Brasil navega
preferencialmente entre coalizGes com maiorias amplas e alguns poucos experimentos minoritérios (caso
isolado do governo Collor), os presidentes chilenos néo montaram governos minoritéarios, oscilando entre
maioria estrita e maioria ampla, sendo também rara esta experiéncia na Bolivia” Cf. SANTOS, Fabiano.
Governos de coalizdo no sistema presidencial: o caso do Brasil sob a égide da Constituicdo de 1988. In
AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fétima. (Orgs.) Reforma Politica no Brasil. Belo Horizonte: UFMG,
2006. Merecem ainda destaque os estudos de Fernando Limongi e Licio Rennd, pela referéncia conceitual e
empirica. Cf. LIMONGI, Fernando. Presidencialismo e governo de coalizdo. In AVRITZER, Leonardo;
ANASTASIA, Fétima. (Orgs.) Reforma Politica no Brasil. Belo Horizonte: UFMG, 2006; Cf. RENNO,
Lucio R. Criticas ao presidencialismo de coalizdo no Brasil: processos institucionalmente constritos ou
individualmente dirigidos? | In :AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Féatima. (Orgs.) Reforma Politica no

Brasil. Belo Horizonte: UFMG, 2006.



decreti legi itdiano?®?, que configurou a matriz espanhola
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% das disposiciones legidativas

provisionales. Ainda que se trate de espécie legidlativa prevista apenas na Constituicdo

Federal de 1988, podemos verificar que no histérico das Constituicdes brasileiras, surgiu a

partir da Carta Polaca de 1937 a previsdo de competéncia legislativa deferida ao Presidente da

Republica para, no art. 74, ainea b, expedir decretos-leis, todavia, era necess&rio prévia

autorizacd0 do Parlamento. Nos periodos de recesso do Parlamento ou de dissolucdo da

Camara dos Deputados, entretanto, poderia 0 Presidente expedi-10s, desde que néo se tratasse

202

203

E a medida provisoria um ranco do parlamentarismo italiano, como analisou o senador Marco Maciel (1993,
p. 104) no debate acerca dos model os de governo presidencial e parlamentar, em trecho a seguir reproduzido:
“ndo vejo na Constituicdo nenhum mecanismo parlamentarista. Salvo um, talvez, e seria a excegdo para
confirmar aregra, que € o instituto da medida provisoria. Mas este decorreu [...] de uma composic¢éo para, de
alguma maneira, preservar o instituto do decreto-lei, visto que se reconhecia a necessidade de assegurar ao
Executivo algum mecanismo de aco expedita, &gil. E um modelo transplantado da Constituico italiana.” Cf.
MACIEL, Marco. ExposicGes e debates: Tema Il Modelos de presidencialismo e parlamentarismo. In
NOHLEN, Dieter; LAMOUNIER, Bolivar. (Orgs.) Presidencialismo ou parlamentarismo. Séo Paulo:
Loyola, 1993. Basta compulsarmos a Constitui¢éo italiana de 1948, que pontua especificamente no art. 77, o
decreti legi, para constatarmos a fonte que inspirou a medida provisoria brasileira na Constituicdo de 1988.
Da conta citado artigo que o Governo detém a competéncia para editar o provimento provisorio com forca de
lei, o qual deve no mesmo dia ser encaminhado para conversio as Camaras, que, se estiverem em recesso,
reunir-se-8o0 em cinco dias. Caso ndo convertida em lei dentro de sessenta dias da publicac&o, perde sua
eficacia desde o inicio, podendo as Camaras regularem, mediante lei, as relagdes juridicas decorrentes dos
decretos ndo convertidos. Na licdo de Pinto Ferreira (1992, p. 287), a legislagdo italiana sobre medidas
provisodrias tem sua origem na Lei n° 100, de 31 de janeiro de 1926, denominada Lei Rocco, que buscou
tracar limites e precisar quando seria admissivel a emanac&o de decretos-leis, como no caso de urgéncia de
medidas de cardter financeiro e tributario, dentre outras. Cf. PINTO FERREIRA, Luis. Comentarios a
Constituicdo Brasileira. v. 3. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1992, p. 287. A matriz italiana foi minuciosamente
analisada pelo professor Sérgio Resende de Barros (2000), no ensaio “Medidas, provisorias ?”, cujo excerto a
seguir transcrevemos:. “O perfil de tais provimentos provisorios, aos quais os italianos chamam decreti-leggi,
esta nitidamente definido nesse artigo, com 0s seguintes tracos. 1°) S&o provimentos excepcionais e
provisorios, porque dependem de necessidade e urgéncia extraordinarias. 2°) Devem no mesmo dia ser
submetidos ao Parlamento que, mesmo se estiver dissolvido, sera convocado extraordinariamente dentro do
prazo de cinco dias, para o fim de aprecia-los. 3°) O objeto material dos provimentos nédo é determinado pela
Constituigdo. 4°) Suas normas se aperfeicoam definitivamente quando convertidas em lei. 5°) Perdem vigor
"ex tunc" se ndo forem convertidas em lei em sessenta dias da publicacdo. 6°) As relagdes juridicas baseadas
nos provimentos ndo convertidos em lei sdo nulas "ab origine", mas o Parlamento pode regulé-las de outra
forma por lei. 7°) Finalmente, o traco principal: o Governo adota os provimentos provisorios sob sua
responsabilidade politica, de sorte que, se 0 Parlamento ndo os converte em lei, manifesta desconfianga, que
pode implicar a queda do Gabinete.” Cf. BARROS, Sérgio Resende de. Medidas, provisbrias ? Revista da
Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo. S&o Paulo, n. 53, p. 67-82, jun. 2000.

Na forma da Constituicdo espanhola de 1978, a competéncia para expedir disposiciones legislativas
provisionales é do Governo, que tomara a forma de decreto, devendo ser observados os pressupostos de
urgéncia, necessidade e caso extraordinario, bem préximo da matriz italiana que exige a presenca de caso
extraordindrio, necessidade e urgéncia. No processo legislativo previsto no art. 86 encontramos uma
limitagdo material expressa do Constituinte espanhol em proibir que sejam objeto de disposiciones
legislativas provisionales matérias que afetem o ordenamento das institui ¢des béasi cas do Estado, dos direitos,
deveres e liberdades dos cidad&@os, o regime das Comunidades Autdnomas e do direito geral eleitoral. Ainda
gue ndo se enquadre nos modelos italiano e espanhol, ndo devemos olvidar que a Constitui¢do Francesa de
1958 -- a Constituicdo da V Republica--, autorizou a del egacéo pelo nome de ordonnance, como prescreve o
art. 38: “O Governo pode, para a execucao de seu programa, solicitar ao Parlamento a autorizacdo de expedir
por ordenagdes, durante um prazo limitado, medidas que normalmente sdo do dominio dalei. As ordenacdes
sdo aprovadas em Conselho de Ministros, precedendo parecer do Conselho de Estado. Elas entram em vigor
em virtude de sua publicagdo, mas caducardo se o projeto de lei de ratificacdo néo for apresentado antes da
data fixada pela lei de habilitagdo. Expirado o prazo mencionado na primeira alinea do presente artigo, as
ordenagdes somente podem se modificadas pelalei nas matérias que séo do dominio legisativo.”
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do rol de matérias defesas. Outra abertura conferida ao Presidente da Republica para expedir
decretos-leis trata-se das hip6teses de organizacdo do Governo e da Administracdo Federal,
do Comando Supremo e da organizacao das Forcas Armadas.

Verificamos, apds incursdo pela Constituicdo de 1946, em quadro comparativo
citado, que ndo havia registro de ta atribuicdo ao Presidente da Republica, cujo retorno ao
Texto Fundamental se operou em 1967, com algumas nuances, dentre as quais a inser¢éo de
pressupostos de admissibilidade alternativos para edicdo desta espécie normativa, de cuja
observancia o chefe do Poder Executivo ndo poderia se esquivar: a urgéncia ou o interesse
publico relevante. Eis como o regime militar adaptou o decreto-lei parlamentar®® ao sistema
de governo presidencial: de modo contrario a Constituicdo de 1937, as matérias autorizadas
eram predefinidas, ou sgja, apenas as relacionadas a seguranca nacional ou finangas publicas,
criacdo de cargos publicos e fixacdo de vencimentos poderiam ser objeto de decreto-lei.
Todavia, com o advento da Emenda Constitucional n. 01, de 17 de outubro de 1969, a esse rol
foram incluidas matérias alusivas as normas tributérias, a criacdo de cargos publicos e a
fixacdo de vencimentos. Segundo o processo legislativo original, uma vez expedido pelo
Presidente da Republica, o decreto-lei deveria ser submetido ao Congresso Naciona para
aprovagdo ou rejeicdo no prazo de sessenta dias, ndo podendo emendé lo, podendo ser
aprovado por decurso de prazo. Somente com a promulgacdo da Emenda Constitucional n°
22, de 29 de junho de 1982, que foi aprimorada aforma de aprovagéo do decreto-lei, com a
previsdo de inclusdo automética do projeto na ordem do dia nas dez sessdes subsequientes, em
regime de urgéncia, na hipotese de inércia das Casas Legidativas o projeto fosse
definitivamente aprovado.

A sistemética legidativa da medida provisoria adotada na Constituicdo em vigor foi
alterada com a Emenda Constituciona n. 32, de 11 de setembro de 2001, para consignar que

uma vez editada, a medida permanecerd em vigor pelo prazo de 60 dias e sera submetida,

204 A toda evidéncia, 0 decreto-lei estd amalgamado ao governo parlamentar, na medida em que esta férmula
politica se sustenta na identidade — de programa e de agéo — entre a maioria parlamentar e o premier por ela
apoiado. No governo presidencial, contudo, esse mecanismo transmutado, entre ndés, em medida proviséria
nado funciona satisfatoriamente, uma vez que inexiste tal identidade politica entre o Executivo e o Legislativo,
transformando a prética extraordindria dessa competéncia legislativa primaria em exercicio ordinéario do
poder de legislar, com nefasto comprometimento do postulado constitucional da separacdo dos poderes.
Esclarece o professor Sérgio Resende de Barros (2000), a respeito do desenho conferido ao decreto-lei
mascarado pela nedida provisdria na Constituinte de 1986: “Naguela preméncia constituinte, a solugdo foi
simplista: retornar & origem — a0 artigo 77 da Constituicéo italiana — tomando-o com toda a fidelidade, como
gue o traduzindo, sem emenda-lo com tragos que lembrassem o decreto-lei, também dele nascido. Resultado:
0 soneto sem as emendas ficou pior que o soneto emendado, porque tais adaptacdes sd0 necessérias por
decorréncia do sistema de governo, independentemente do regime politico. Necessidade, que o anterior
regime autoritério ndo esgueceu, mas que 0 novo regime democrético desconheceu.” Cf. BARROS, Sérgio
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imediatamente a0 Poder Legidlativo, para apreciagdo, nos termos do art. 62. Havendo
convocacdo extraordinaria, 0 prazo constitucional das medidas provisorias ndo ficara
suspenso durante os trabalhos legidlativos, em face da nova redacdo do § 8° do art. 57. Caso a
medida provisoria sgja editada durante o periodo de recesso do Congresso Nacional, a
contagem dos prazos ficarda suspensa, iniciando-se no primeiro dia dh sessdo legidativa
ordinéria ou extraordinéria que se seguir a publicacéo, conforme o art. 18, paragrafo Unico, da
Resolucéo n° 01/02 do Congresso Nacional.

Uma vez encaminhada & Camara dos Deputados para apreciagao, serd composta uma
comissdo mista integrada por 12 senadores e deputados e de igual nimero de suplentes,
indicados pelos respectivos lideres, obedecida, tanto quanto possivel, a proporcionalidade dos
partidos e blocos parlamentares em cada Casa, que tera o prazo improrrogavel de 14 dias,
contados da publicacdo da medida provisoria no diario oficial para emitir parecer Unico,
manifestando-se sobre a matéria, em itens separados, quanto a0 aspecto constitucional,
inclusive sobre os pressupostos de relevancia e urgéncia, de mérito e de adequacao financeira
e orcamentaria.

O parecer da comissdo mista sera encaminhado ao plen&rio da Cémara dos
Deputados, e, uma vez aprovado, a medida provisoria seré enviada ao Senado, para discussao
e votacdo. O plenério de cada uma das Casas do Congresso Naciona decidirg, em apreciacéo
preliminar e por maioria simples, o atendimento ou ndo dos pressupostos constituciorais de
relevancia, nos termos do 85° do art. 62 da Constituicdo Federa ou sua inadequacéo

financeira ou orcamentaria, antes do exame do mérito.

Figura 4. Tramitacio da Medida Provisoria

| Amanifestagéo da |
Comissao pode
resultar em:

| | Miteragio damedida | |  Aprovagho ou
provisoria ou pela Rejeicao emenda
sua rejeicao | | aelaapresentada |

Aprovacao Total
ou Parcial

Resende de. Medidas, provisorias ? Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo. Sao Paulo, n.
53, p. 67-82, jun. 2000.
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Aprovada, a medida provisoria sera convertida em lei, devendo o Presidente do
Senado Federal promulgé-la, remetendo ao Presidente da Republica, para publicacdo dalei de
conversao. Em que pese o prazo de validade das medidas provisorias ter sido ampliado pela
Emenda Constitucional n. 32 para 60 dias, caso ndo tenha sido apreciada em até 45 dias
contados de sua publicacdo, entrard em regime de urgéncia. Durante o regime de urgéncia
constitucional, as demais deliberagdes da Casa Legidativa que estiver analisando a medida
provisoria ficar@o sobrestadas, até que seja concluida a votacao.

O regime de urgéncia constitucional para medidas provisorias podera estender-se por
75 dias. Se nédo forem suficientes os 15 dias restantes de vigéncia da medida provisoria, ha a
possibilidade de uma Unica reedi¢do por novo prazo de 60 dias, que ja se inicia sob o regime
de urgéncia, afim de que a medida tenha sua votagéo encerrada.

Por certo, a medida provisoria, como importante instrumento legislativo a critério do
Executivo®® tem o conddo de moldar a agenda politica do Estado®®, dada a obstrucdo a
votacdo de projetos importantes para 0 pais no Parlamento, considerando a relevancia e a

urgéncia®’ de sua tramitacdo. De fato, partindo do pressuposto de que as medidas provisorias

205 E importante aqui destacar as conclusdes do professor Sérgio Resende de Barros (2000), a respeito da
recorrente edicdo de medidas provisdrias no regime presidencial doméstico, que conduzem ao fenémeno do
presidentismo, entre nés: “Qualquer uma das opgdes acima — revogar o artigo 62 ou regulamentar as medidas
provisbrias para adaptalas ao sistema de governo presidencial — contribuird grandemente, se nédo
decisivamente, para diminuir esse conflito. Mas, se ndo se decidir dentro dessa alternativa, talvez convenha
adotar terceira solugdo, ha nuito esperada por muitos. converter o sistema de governo brasileiro em

parlamentarismo. No parlamentarismo — auténtico — poderdo as medidas provisorias ficar como estdo, pois
estardo perfeitamente ambientadas ao sistema de governo. Contudo, nesse auténtico esta a divida. Essa
terceira solucdo coloca de pronto a questdo: € possivel mudar o sistema de governo sem correr risco de golpe
nas instituices? O desfecho ndo seria a descaracterizagdo do proprio parlamentarismo pelo inveterado

presidentismo brasileiro, resultando num ridiculo "parlamentarismo presidentista’, semelhante ao que teve o
Brasil ap6s a rentncia de Janio, na primeira fase do "governo" Goulart? Fica a divida, mas também a
esperanca de uma eficaz regulamentacdo das medidas provisorias, que deve ser deliberada e aplicada o mais
brevemente possivel. Ameacas tem havido, muitas. Até promessa de autolimitagdo ja houve. Presentemente,
parece se ultima atramitacdo da regulamentacéo. N&o venha, porém, uma regulamentacdo qualquer. O que se
espera é normagao politicamente correta. Efetivamente, limpando a legislacdo de emergéncia do entulho do
autoritarismo ou da prepoténcia do presidentismo. Tornando-a autenticamente legislacdo téo-s6 de
emergéncia. Nadamais. N&o utilizavel atorto e adireito, como temsido.”

Para uma excelente exposicdo a esse respeito, veja a tese de doutoramento de Simone Diniz, na area de
ciéncia politica, intitulada “Presidencialismo(s) e seus Efeitos no Processo Decisério”, sob a orientacdo do
professor Fernando Limongi, defendida em 2005 na Universidade de S&o Paulo.

Uma analise comparativa entre Brasil e Argentina no tocante ao impacto dos mecanismos de urgéncia no
regime presidencial é realizada em percuciente estudo de Rafael Cortez (2007, p. 591), dando conta do

mecanismo equivalente & medida provisoria no caso argentino -- decretos de necessidade e urgéncia --
DNUs: “Asregras de aprovacdo dos DNUs estabel ecem que o Executivo (chefe de gabinete) deve submeter o
decreto ao Congresso, que analisara seu mérito através de uma comissao bicameral. A comissdo tem 10 dias
para enviar o projeto a votacao do plenério. O Poder Legislativo ndo tem capacidade de emendar os DNUs, a
votacdo em plendrio € para aprovagdo ou rejeicdo do decreto de forma integral. As possiveis modificacGes
em matérias reguladas pelos DNUs séo feitas por projetos de lei que seguem o ritual ordinério de aprovacéo.
Contudo, a regulamentacdo em caso do ndo-cumprimento desse prazo ndo esta prevista na Constituicéo.

Assim, 0 que prevalece é a prética anterior aincorporagdo dos DNUs ao texto constitucional. Se o Congresso
nado se pronunciar nesse periodo, esta implicita sua aprovacdo; trata-se de um mecanismo de aprovagdo técita

206
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editadas por um governo de maioria construida atendam, em tese, aos interesses da maioria
parlamentar representada pelas liderangas, a sua edicdo fregiente sobre determinados
assuntos, ou mesmo reedicdo, quando possivel, serve a adequacdo, pelo Parlamento, da
vontade do Executivo a um denominador comum que congregue a propria vontade
parlamentar.

208 no intervalo entre a

Nesse sentido, é ativado uma espécie de alarme de incéndio
edicdo de uma medida provisoria pelo Executivo e sua votagdo pelo Congresso, quando entéo
0 Parlamento podera escutar as reverberagbes da medida provisoria produzidas entre os
grupos sociais os quais terdo maior facilidade de vocalizarem suas reivindicacbes e de
pressonarem por mudangas ou mesmo de rejeitarem 0s pontos que os tenham afetado
negativamente. Em sintese, tratase o alarme de incéndio “de um mecanismo de
monitoramento eficiente e de baixo custo, convenientemente a disposicdo de um Congresso
notoriamente despreparado, do ponto de vista técnico, para avaliar o impacto de decisbes

governamentais’?®. A falta de critérios objetivos®’® para os conceitos de relevancia e

(Negretto, 2004). A Constituicdo argentina, diferentemente do caso brasileiro, ndo prevé nenhum monopdlio
de legislacdo para 0 Executivo em nenhuma area (art. 61)”. Cf. CORTEZ, Rafael de Paula Santos. O impacto
dos mecanismos de urgéncia no sucesso presidencial. Uma andlise do caso argentino a luz da experiéncia
brasileira. In Dados, v. 50, n. 3, 2007, p. 579-609. Confira ainda a dissertacdo de mestrado do mesmo autor,
na érea de ciéncia politica, intitulada “ As relagcdes Executivo-Legislativo na Argentina a Luz da Experiéncia

Brasileira’, sob a orientacdo do professor Fernando Limongi, defendida em 2005 na Universidade de S&o

Paulo.

Trata-se de expressao largamente conhecida na ciéncia politica, empregada, entre nés, por Octavio Amorim

Neto e Paulo Tafner no artigo “Governos de Coalizédo e Mecanismos de Alarme de Incéndio no Controle

legislativo das Medidas Provisorias’. Nesse estudo, os pesquisadores apontam que a formagdo de governos

de coaliz8o gera incentivos para que o Executivo produza medidas provisorias que atendam aos interesses
das maiorias legislativas, concluindo: “[...] na nossa avaliagdo, hem todos 0s governos que tivemos desde

1989 podem ser considerados de coaliz8o ou igualmente coalescentes. A variagdo no grau de coalescéncia

dos governos permite-nos explicar avariagdo nas taxas anuais de emissdo de MPs originais e de reemissdo de

M Ps com modificagdes em seus textos. Propomos, assim, que é possivel entender as MPs como parte de um

complexo e cambidvel quadro de delegacdo dentro do presidencialismo brasileiro.” (AMORIM NETO &

TAFNER, 2002, p. 7-8). Cf. AMORIM NETO, Octavio; TAFNER, Paulo. Governos de Coalizéo e

Mecanismos de Alarme de Incéndio no Controle legislativo das Medidas Provisérias. In Dados, v. 45, n. 1,

2002, p. 5-38.

209 AMORIM NETO, Octavio; TAFNER, Paulo. op.cit., p. 21.

210 A respeito de balizamentos juridicos para a aferic&o dos pressupostos de urgéncia e relevancia das medidas
provisorias, cumpre destacar 0 magistério de Sérgio Resende de Barros (2002, p. 56), enunciado a seguir:
“Tem-se dito que a relevancia e a urgéncia sdo pressupostos discriciondrios — ndo arbitrarios, mas
discricionarios — a juizo do Presidente da Republica, ndo podendo ser objeto de exame por outros Poderes.
Deve-se fazer a exata diferenca entre discricionariedade e arbitrariedade, residente no fato de ser esta uma
decisdo tomada contra a lei ou fora dos pardmetros da ordem juridica, ao passo que a discricionariedade
configura uma opcdo tomada no espaco de uma liberdade de decidir e agir concedida e garantida pela ordem
juridica. Discricionariedade implica agir com liberdade de opg&o, decisdo e agé, mas dentro de parémetros
juridicos. Feita essa distincéo, cabe perguntar: quais os parametros juridicos que se podem estabelecer para
pautar a discricionariedade do julgamento de relevancia e urgéncia, pressuposto das medidas provisorias, e
evitar que de caia na arbitrariedade? Quanto a relevancia, ndo fécil fixar algum parametro objetivo e, se ndo
for possivel fixa-1o, deve-se confiar no critério de prudéncia do Chefe do Poder Executivo. Mas, quanto a
urgéncia, creio ter um parametro a propor, que é bastante objetivo e parece-me altamente aceitavel. Sabemos
gue — segundo os quatro paragrafos artigo 64 — o Presidente da Republica pode solicitar REGIME DE
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urgéncia®'! reflete preocupagdo ndo-recente entre nds de conferir grande poder de agenda ao

Presidente

212

, caindo por terra o postulado da limitagdo do poder pelo poder, celebrizado pelo

Bar&o de La Bréde e o postulado da limitagdo do Estado pelo Direito, tornando certo, portanto

gue a existéncia de normas que impecam o poder de invadir, costumeiramente, determinadas

esferas préprias de outro poder, € medida que se impde entre nos. A gquestdo foi destacada em

ambito académico em brilhante tese de doutoramento®® defendida pelo professor Marco

Aurélio Sampaio no Largo de S&o Francisco:

N&o somente tem a presidéncia o poder de dizer quando se inicia a discusséo de
mudanca do status quo de determinadas matérias, como também o de dizer em que
profundidade financeira isso pode ocorrer, tirando dos parlamentares possibilidades

212

213

URGENCIA para apreciacdo de projetos de sua iniciativa. Esse prazo é de noventa dias, sendo quarenta e
cinco dias para cada casa do Congresso Nacional, devendo-se somar mais dez dias, caso tenha a Camara dos
Deputados de apreciar emendas vindas do Senado Federal. Portanto, ao todo, soma cem dias o prazo fixado
constitucionalmente para o regime de urgéncia na apreciacdo de projetos de lei propostos pelo Chefe do
Executivo. Ai esta o parametro da urgéncia Vale dizer: a urgéncia deve ser tal, que o ato legislativo ndo
possa sequer ser elaborado mediante um projeto de lei proposto pelo Presidente da Repiblica em regime de
urgéncia. Ou sgja, tdo premente sgja a necessidade da legislagdo, que ndo seja possivel esperar cem dias.
Realmente, ai se tem uma real urgéncia. Nesta hipotese, atendido esse parametro, justifica-se a edi¢do da
medida provisoria. Fora dai, sucede o 6bvio: se ndo for to urgente que se possa esperar cem ou mais dias,
entdo deve o Presidente, em vez de editar medida provisoria, enviar a0 Congresso um projeto de lei,
solicitando o regime de urgéncia previsto nos paragrafos do artigo 64.” Cf. BARROS, Sérgio Resende de.
Regulamentacdo das medidas provisorias. In Mundo Juridico. 22 jun 2002. Disponivel em:
www.mundojuridico.adv.br. Acesso em 29 set 2009.

O noé-gérdio a desatar diz respeito a verificagdo dos pressupostos de admissibilidade da medida provisoria:
relevancia e urgéncia. Afigura-se relevante o interesse cuja ndo realizacdo afete a ordem publica, tornando
premente, indispensavel e imediatamente necesséria a medida provisoria. Cf. AVILA, Humb erto Bergmann.
Medida Provisoria na Constituicdo de 1988. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997, p. 81. Cf.
SZKLAROWSKI, Leon Fredja. Medidas Provisérias. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p. 78. A
urgéncia, a seu turno, indica as hip6teses em que o Estado é confrontado com situagdes extraordinarias, nas
quais a utilizagdo dos instrumentos ordinarios de atuagdo implica a agdo imediata do Poder Executivo que
precisa reduzir, a0 maximo, 0 tempo entre o0 ato executivo e sua entrada em vigor, de modo a evitar a
causacdo de dano pelo retardamento. Nessa linha de raciocinio, parece-nos que, a contrario sensu, toda e
qualquer medida capaz de se submeter aos prazos e procedimentos do processo legislativo ordinario ou
abreviado (art. 64, 88 1° e 2°) ndo pode caracterizar o caso de relevancia e urgéncia, previsto no art. 62 da
Constituicdo Federal. A rigor, os requisitos de relevancia e urgéncia sdo verificados inicialmente pelo
Presidente da Republica no momento da edicdo da medida provisdria, e, posteriormente, pelo Congresso
Nacional, em cada uma das Casas Legislativas, que podera deixar de converté-la em lei, por auséncia dos
pressupostos constitucionais. Adverte o professor Alexandre de Moraes que, excepcionalmente, quando
presente desvio de finalidade ou abuso de poder de legislar, por flagrante inocorréncia da urgéncia e
relevancia, podera o Poder Judicidrio adentrar a esfera discricionaria do Presidente da Republica, a fim de
garantir a supremacia constitucional e o devido processo legislativo. Cf. MORAES, Alexandre de.
Constituicdo do Brasil Interpretada e Legislagdo Constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2007, p.
1116.

Destacamos o qualificado magistério de Maurizio Cotta (2007, p. 885-886) a respeito do papel do Executivo
como programador do desenvolvimento do Estado, sujeito & ac8o fiscalizadora do Rrlamento: “Na base
destas novas formas de acd@o politica, esta a crescente responsabilidade do Governo no que se refere ao
andamento da vida econdmica, que fez dele, a0 mesmo tempo, empresario igual aos outros, mediador nos
conflitos sindicais e programador de todo o desenvolvimento da sociedade. O Parlamento, que limitasse a sua
intervencao apenas a fase legislativa, deixaria escapar umaimportantissima parcela do processo politico.”
Referimo-nos a tese de doutoramento de Marco Aurélio Sampaio, sob a orientagdo do professor e ministro
Ricardo Lewandowski -- “A medida proviséria como ato de governao” --, defendida em 2004 e publicada em
2007 sob o titulo “ A medida provisoria no presidencialismo brasileiro”.
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grandes de desnaturacdo da proposta do Executivo. A saida, se 0 consenso ndo se
fizer, em respeito a determinado projeto de lei de iniciativa exclusiva enviado, mas
com previsao de gasto pequena (em vista do que pretendiam os parlamentares), é
também negociar: convencer o Presidente de que é necessario rever os termos do
projeto, retirando-os enviando-o0 novamente, com maior previsao de gastos, o que, é
hialino, envolve nova discusséo de trocas e aliangas pol iticas.”**

A nosso sentir, a auséncia de critérios objetivos, que impliquem prudéncia e
parciménia do Poder Executivo e que possam limitar-lhe a discricionariedade, faz com que,
na prética, o Congresso segja atropelado por iniciativas presidenciais exercidas de afogadilho
estrategicamente?’®. A vista de nosso sistema constitucional (§ 2°, do art. 64,) pedida a
urgéncia ao projeto de iniciativa presidencial, acelera-se, necessariamente, o procedimento no
Congresso, concedendo, a cada casa, 0 prazo de 45 dias para deliberagdo. Findo tal prazo, sem
decisdo da Casa, sobrestamse todas as demais deliberactes legislativas, com excecéo das que
tenham prazo constitucional determinado. A rigor, ou 0 Congresso delibera em 100 dias (45
em cada Casa, mais 10 dias de eventual revisdo pela Camara dos Deputados), nos termos do
83°, do art. 64, ou a pauta é trancada. De 100 dias, ou, ressalvadas as matérias que tenham
prazo congtituciona determinado para apreciacdo, ndo delibera sobre assunto nenhum.

Eis o repudiado trancamento dapauta legislativa, que impde ao Parlamento a agenda
presidencial, e cuja discussdo foi algcada, recentemente, ao Supremo Tribunal Federal em sede
mandamental (MS 27.931-1/DF) deflagrada por membros do Congresso Nacional em face de
decisdo do Presidente da Camara dos Deputados que formalizou, perante o Plendrio daquela
Casa, 0 entendimento no sentido de que o sobrestamento das deliberagbes legidativas -
previsto no 86° do art. 62 da Constituicdo Federal - sb teria aplicacdo aos projetos de lei
ordinéria, restando, por conseguinte, afastados do sobrestamento, as propostas de emenda a
Constituicdo, os projetos de leis complementares, decretos legislativos e resolugdes, em
sessfes deliberativas ordinarias, destrancando, portanto, a pauta das sessdes extraordinarias. O
raciocinio é deveras, interessante e coeso, por reunir aspectos politicos e juridicos que
convergem para O destrancamento da pauta legidativa, como demonstrado no quadro

argumentativo que elaboramos a seguir.

214 Cf. SAMPAIO, Marco Aurélio. A medida provisoria no presidencialismo brasileiro. S&o Paulo: Malheiros,
2007, p. 157.

250 embpate da vez se sustenta nos projetos que regulamentam a exploracdo da camada do pré-sal com caréter
de urgéncia, como se verifica no seguinte excerto da reportagem produzida pelo jornal Folha de S&o Paulo:
“Pela manhd, o presidente da Camara, Michel Temer (PMDB-SP), se reuniu com 0s principais lideres e
ouviu que PMDB, PTB, PR E PP haviam mudado de posicéo e nao defendem mais uma votacdo acelerada
dos projetos. ‘ Reconheco que errei e nés induzimos o presidente a pedir a urgéncia. Se ele quiser manter [a
urgéncia), aceitarei a decisdo dele. Mas acho que seriamelhor para a Casa que fosse retirada’, afirmou o lider
do AMDB na Cémara, Henrique Eduardo Alves (PMDB-RN)”. Cf. CABRAL, Maria Clara; ODILLA
Fernanda. Lula pode rever urgéncia de regras do pré-sal. Folha de S. Paulo, Sdo Paulo, 3 set. 2009, p. BS8.
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QUADRO ARGUMENTATIVO: MANDADO DE SEGURANCA 27.931-1/DF

ARGUM ENTAQAO216 DO PRESIDENTE DA CAMARA DOSDEPUTADOS-- IMPETRADO

1. ARGUMENTACAO JURIDICA

Entdo, volto a dizer: toda vez que hda uma excegdo, esta interpretacdo ndo pode ser ampliativa. Ao
contrario. A interpretacdo érestritiva. Toda e qualquer excegao retirante de uma par cela de poder de
um dos 6rgéos de Governo, deum dos 6rgdos de poder, para outro 6rgdo de Governo, sd pode ser
interpretada restritivamente. Muito bem. Entdo, registrado que ha uma excecdo, nés vamos ao art. 62 e
|a verificamos o seguinte: que a medida provisoria, se ndo examinada no prazo de 45 dias, sobresta todas
as demais deliberactes legidlativas na Casa em que estiver tramitando a medida proviséria. Mas, ai, surge
uma pergunta: de que deliberacao legidativa esta tratando o texto constitucional? E eu, aqui, faco mais
uma consideracdo genérica. A interpretacdo mais prestantena ordem juridica do texto constitucional é a
inter pretacdo sistémica. Quer dizer, eu s6 consigo desvendar os segredos de um dispositivo constitucional
se eu encaixa-lo no sistema. E o sistema que me permite a interpretacio correta do texto. A interpretacio
literal - para usar um vocabulo mais forte -é a mais pedestre das interpretagdes. Entdo, se eu ficar na
interpretacéo literal, ‘todas as deliberagdes legislativas', eu digo, nenhuma delas pode ser objeto de
apreciacdo. Mas ndo € isso o0 que diz o texto. Eu pergunto, e a pergunta é importante: uma medida
proviséria pode versar sobre matéria de lei complementar? N&o pode. H&4 uma vedagdo expressa no texto
constitucional. A medida proviséria pode modificar a Constituicdo? N&o pode. S6 a emenda
constitucional pode fazé-lo. A medida proviséria pode tratar de uma matéria referente a decreto
legidlativo, por exemplo, declarar a guerra ou fazer a paz, que € objeto de decreto legislativo? Ndo pode. A
medida provisoria pode editar uma resolugdo sobre o Regimento Interno da Camara ou do Senado? Né&o
pode. Isto é matéria de decreto legislativo e de resolugdo. [...] Entdo, em face dessas circunstancias, a
inter pretacdo que se da a essa expressao ‘todas as deliberagtes legislativas' sdo todas as deliberagdes
legislativas ordinarias. Apenas as leis ordinarias € que ndo podem trancar a pauta. E ademais disso,

mesmo no tocante as leis ordindrias, algumas delas estdo excepcionadas. O art. 62, no inciso |, ao tratar
das leis ordin&rias que ndo podem ser objeto de medida provisoria, estabelece as leis ordinarias sobre

nacionalidade, cidadania e outros tantos temas que estéo elencados no art. 62, inciso I. Ent&o, nestas
matérias também, digo eu, ndo h4 trancamento da pauta. Esta interpretacéo, como V. Exas. percebem, é
uma interpretacdo do sistema constitucional. [...] Por isso que, ao dar esta interpretacdo, o que quero
significar é que as medidas provisérias evidentemente continuarao na pauta das sessdes ordinarias, e
continuardo trancando a pauta das sessdes ordinarias, ndo trancardo a pauta das sessdes
extraordinérias’.

2. ARGUMENTACAOPOLITICA

Os senhores sabem o quanto esta Casa tem sido criticada, porque praticamente paralisamos as votagdes
em face das medidas provisorias. Basta registrar que temos hoje 10 medidas provisorias e uma décima
primeira que voltou do Senado Federal, porque |4 houve emenda, que trancam a pauta dos nossos
trabalhos. Num critério temporal bastante otimista, essa pauta s sera destrancada no meio ou no final
de maio, isso se ainda ndo voltarem para ca outras medidas provisorias do Senado Federal, com eventuais
emendas, ou, ainda, outras vierem a ser editadas de modo a trancar a pauta. Portanto, se ndo
encontrarmos uma solucdo, no caso, interpretativa do texto constitucional que nos permita o
destrancamento da pauta, nés vamos passar, Deputadas e Deputados, praticamente esse ano sem
conseguir levar adiante as propostas que tramitam por esta Casa que ndo sggam as medidas provisorias.
Aqui, estou me cingindo a colocagdes de natureza politica. Eu querqg portanto, dar uma resposta a
sociedade brasileira, dizendo que nds encontramos, aqui, uma solucéo que vai nos per mitir legislar.

[...] A Constituinte de 1988 produziu um sistema de separacdo de Poderes, em que o Poder Executivo é
mais relevante, é maior, politicamente, do que o Legislativo, tanto é maior que basta um gesto
excepcional de natureza legislativa para paralisar as atividades do Poder L egislativo. Poderiamos até
exagerar e dizer: na verdade o que se quis foi apenar o Poder Legislativo. Ou sgja, se 0 Legislativo n&o
examinou essa medida provisoria, que nasceu do sacrossanto Poder Executivo, o Legislativo paralisa as suas
atividades e passa haturalmente a ser chicoteado pela opinido publica.

218 Disponivel no sitio eletrénico do Supremo Tribunal Federal: www.stf.jus.br. Acesso em 01 out. 2009.
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O quadro da pagina anterior parece-nos ofertar um claro caminho para a resolucdo do
impasse entre Executivo e Legidativo, na medida em que a argumentacdo levantada pela
Camara dos Deputados concilia o regular desenvolvimento dos trabalhos legisativos no
Congresso Nacional com a interpretacdo do texto constitucional, eis que reconhecendo o
trancamento de pauta daguela Casa legidativa quanto as proposicdes normativas que
veiculem matéria passivel de regulacéo por medidas provisorias, preserva, inclume, o poder
ordinario de legidar atribuido ao Parlamento, como arrematou o Ministro Celso de Mello,

relator da agdo mandamental, na seguinte decisdo:

Mais do que isso, a decisdo em causa teria avirtude de dewlver, a Camara dos
Deputados, o poder de agenda, que representa prerrogativa institucional das mais
relevantes, capaz de permitir, a essa Casa do Parlamento brasileiro, o poder de
selecionar e de apreciar, de modo inteiramente autébnomo, as matérias que
considere revestidas de importancia politica, social, cultural, econdmica e juridica
para avida do Pais, o que ensgjara — navisao e na perspectiva do Poder Legislativo
(e ndo nas do Presidente da Republica) - a formulagcdo e a concretizagdo, pela
insténcia parlamentar, de uma pauta temética proépria, sem preuizo da
observancia do bloqueio procedimental a que se refere o § 6° do art. 62 da
Constituicdo, considerada, quanto a essa obstrucdo ritual, a interpretacdo que lhe
deu o Senhor Presidente da Camara dos Deputados.”

Impende advertir que, em nossa perspectiva, o trancamento da pauta politica do
Legidativo por medida provisdria ndo da margem a gouracdo de responsabilidade politica do
Chefe do Executivo por atentado contra o livre exercicio do Poder Legidativo, conduta
enumerada no inciso Il do artigo 85 da Constituicdo Federal, e tipificada no art. 6° da Lei
Federal n. 1079/50%"", em primeiro lugar porque o trancamento de pauta cuida de falha na

engrenagem do proprio mecanismo congtitucional de producdo legidativa, que, por via

217 Art. 6° Sdo crimes de responsabilidade contra o livre exercicio dos poderes legislativo e judicidrio e dos
poderes constitucionais dos Estados:
1 - tentar dissolver o Congresso Nacional, impedir a reunido ou tentar impedir por qualquer modo o
funcionamento de qualquer de suas Camaras;
2 - usar de violéncia ou ameaca contra algum representante da Nacdo para afast&lo da Camara a que
pertenca ou para coagi-lo no modo de exercer o seu mandato bem como conseguir ou tentar conseguir o
mesmo objetivo mediante suborno ou outras formas de corrupgéo;
3 - violar as imunidades asseguradas aos membros do Congresso Nacional, das Assembléias Legislativas dos
Estados, da Camara dos Vereadores do Distrito Federal e das Camaras Municipais;
4 - permitir que forca estrangeiratransite pelo territdrio do pais ou nele permanega quando aisso se oponha o
Congresso Nacional;
5 - opor-se diretamente e por fatos ao livre exercicio do Poder Judiciario, ou obstar, por meios violentos, ao
efeito dos seus atos, mandados ou sentengas;
6 - usar de violéncia ou ameaga, para constranger juiz, ou jurado, a proferir ou deixar de proferir despacho,
sentenca ou voto, ou afazer ou deixar de fazer ato do seu oficio;
7 - praticar contra os poderes estaduais ou municipais ato definido como crime neste artigo;
8 - intervir em negocios peculiares aos Estados ou aos Municipios com desobediéncia as normas
constitucionais.
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interpretativa, vai se gjustando as demais engrenagens do sistema politico, em segundo lugar,
porque a casuistica ndo se amolda a qualquer dos tipos do art. 6° da citada lei.
O desenho politico tracado até agui da conta de que a classica teoria de

especializacdo de funcbes, entre nds, tem passado longe da famigerada supremacia, da

pujanca e da robustez do Legislativo sobre os demais poderes, como preconizava Locke?!®, na

219

medida em que funcdes tipicas do Parlamento se véem esvaziadas™ ndo sd pelo Executivo,

gue legisa por meio de medida provisoria, como também pelo Judicidrio, que em franca

20 desafia a seguranca juridica®®’, a despeito de concretizar direitos

postura ativista’
fundamentais.
Pois bem, feitos esses apontamentos, passemos ao trato da responsabilizagio®?? do

Chefe do Executivo no sistema presidencial doméstico, dando seqliéncia ao posicionamento

218 Cf. LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil: ensaio sobre a origem, os limites e os fins
verdadeiros do governo civil. Rio de Janeiro: Vozes, 1994, capitulo XIII, p. 173-174. No mesmo sentido,

colhemos as impressBes do professor Bétiz Vazquez (1999, p. 27) acerca da proeminéncia do Legislativo
sobre os demais podere, no excerto seguinte: “El Poder Legislativo que radica en el Parlamento, dicta la
voluntad nacional que se expresa en normas generales, abstractas e impersonales, mientras que los otros dos
poderes no tienen esa fcultad, o @ menos no la tienen con la amplitud y significacion del primero, y se ven
constrefiidos a sujetar sus decisiones — actos administrativos en el caso del gjecutivo o sentencias en el caso
del judicial — a marco legislativo que les es proporcionado por e Poder Legislativo’. Cf. BATIZ
VAZQUEZ, Bernardo. Teoria del derecho parlamentario. México: Oxford University Press, 1999.

Esse desequilibrio do sistema de divisdo ou especializacdo de poderes ndo se trata de fenbémeno
exclusivamente brasileiro, ao contrario, cuida de tema recorrente em nossa Ameérica ibérica, como da conta o
professor mexicano Batiz VVazquez (1999, p. 111): “Ha sido un vicio que impide el funcionamiento cabal del

sistema de divisién de poderes €l que, en muchos estados, especialmente em Latinoamérica, e Poder

Legislativo pierda su libertad ante el Ejecutivo y se convierta en un apéndice de éste, formalizador y

legitimador de las decisiones yatomadas fuera de su seno.”

O ativismo judicial, no magistério de Rogério Bastos Arantes (2004, p. 105) é um fendmeno relacionado a
disposicao dos integrantes do 6rgéo judiciario e do Ministério Publico de agir, tomar iniciativas e de chamar
para s aresponsabilidade pelaimplementaco de direitos e pela solugéo dos grandes conflitos da sociedade.

Cf. ARANTES, Rogério Bastos. Judiciério: entre a Justica e a Palitica In AVELAR, Lacia; CINTRA,

Antdnio Octévio (Orgs.). Sistema Politico Brasileiro: uma introducéo. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-
Stiftung; S8o Paulo: Editora Unesp, 2004. Merece destacarmos, nesse particular, que no periodo
compreendido entre 2004 e 2008, o cenario politico brasileiro foi marcado por sucessivas investidas do poder
judiciério na esfera de atuacéo dos poderes legislativo e executivo, fazendo deslocar para as cortes de justica
brasileiras a pauta politica do pais. A ingeréncia do judiciério na esfera de atuacdo do legislativo retrata, entre
nés, o fendbmeno da judicializacdo da politica ou politizacdo da justica. Para aprofundamento, confira nossos
trabalhos “A titularidade do mandato eletivo nos sistemas majoritario e proporcional e seus reflexos sobre a
infidelidade partidaria na visio dos tribunais brasileiros’; “ Etica da legalidade & JudicializacZo da politica no
estudo da vida pregressa e da moraidade para o exercicio do mandato eletivo’, “Jurisprudéncia
constitucional em matéria eleitoral: o fendmeno da judicializacdo da politica, “A dimensdo politica da
atuacdo das Cortes de Justica brasileiras nos 20 anos da Constituicdo Federal” e “Estado de Direito X

Ativismo Judicial: a seguranca juridica em xeque na formatacdo do quadro de candidaturas’ — que oferecem
um panorama do ativismo judicial em nosso pais na seara politico-eleitoral.

Javaticinava Carré de Malberg (tomo I, capitulo 3°, n. 246, p. 741) acercadaingerénciado judiciario naseara
legislativa: “Se o juiz se desvia da aplicagdo da lei, cria ele mesmo o direito, usurpa o poder do legislador”.
(Tradug&o nossa).

Extrai-se da tese de Livre-Docéncia da professora Helita Barreira Custddio --Responsabilidade civil por

danos ao meio ambiente -- apresentada na Universidade de S&o Paulo, cuja primeira parte restou publicada
no Boletim de Direito Administrativo -- especial fei¢éo da responsabilizacdo politica voltada para defesa do
meio anbiente: “ A nogao da responsabilidade politica ambiental integraanocdo da propriaresponsabilidade
politica, que tem como fato gerador a transgressdo de qualquer um dos deveres politico-constitucionais,
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prefacial neste trabalho, de que a responsabilidade politica tangencia a esfera juridica em seu
espectro pena ou ainda “recebe uma conotacéo penal, como um crime praticado pelo agente
contra a integridade da sociedade e dos cidadéos, sendo identificada na legislacéo e no cenario
plblico como ‘ crimes de responsabilidade’ 2%,

Em se tratando do Chefe do Executivo, a norma de regéncia € a Constituicéo Federal,

que em seu artigo 85, arrola os crimes de responsabilidade®®*

, Cuja disciplina repousa ainda
em dois diplomas legais: a Lei Federal n. 1079 de 10 de abril de 1950 e o Decreto-Lei n. 201
de 27 de fevereiro de 1967. Contudo, parece-nos pouco adequado tachar de “crime’ essas
transgressdes de cunho politico, posto que a prética de tais condutas implica san¢es de
natureza politica, embora todas as Constituicbes anteriores a 1988 consagrem
nomenclatura. Hospedamos, todavia, o entendimento de que “se aos crimes de
responsabilidade, enquanto relacionados a ilicitos politicos, se reservasse a denominagdo de
infragBes politicas, por exemplo, melhor se atenderia & natureza das coisas e se evitaria 0

escolho decorrente da designacdo, pelo mesmo nome, de realidades diversas’®

, €s gue

ligada a uma conduta politica praticada por autoridades politicas e julgada por 6rgao politico.
N&o é o proposito deste trabalho passar em revista a cada uma das condutas descritas

nos textos normativos que conduzem a apuracdo das infracBes de cunho politico dos agentes

publicos®® decorrente de “crime de responsabilidade’®’, contudo, observamos que as

previstos nos principios e nas normas constitucionais referentes a protecdo ambiental, mediante sangdes
aplicaveis por autoridade politica ou judiciaria competente, por meio de processo politico ou judicial, de
acordo com as disposi¢des constitucionais e legais integrantes do Direito Positivo.”

BITTENCOURT, Juliana Castilho. A responsabilidade politica objectiva dos agentes politicos: um enfoque
critico as conseqiiéncias de sua Inimputagdo no cenério politico brasileiro. Relatério de Mestrado. Lisboa,
2006, p. 22.

N&o se equivalem os termos “ crime de responsabilidade” e crime politico”, este Ultimo afeito a segurancae a
organizacdo do Estado, embora o ordenamento juridico brasileiro, ao contrario do italiano ndo o defina,
conferindo tal tarefa a doutrina e a jurisprudéncia, como leciona o professor Anténio Carlos da Ponte (2008,
p. 41): “Na doutrina, existem trés teorias que buscam definir os crimes politicos: a objetiva, a subjetiva e
objetivo-subjetiva. A teoria objetiva toma por base o interesse juridico lesado ou ameagado de lesdo. Entende
que o crime politico é todo aquele que atinge o ordenamento politico do pais, isto €, que atenta contra a
seguranca e a organizagdo do Estado. Os adeptos da teoria subjetiva, por outro lado, sustentam que crime
politico é aquele em que o agente é levado a praticalo por um ato de natureza politica; consideram como
elemento fundamental a intencdo do agente. E, finalmente, a teoria objetivo-subjetiva, que defende a tese de
gue crime politico é todo aquele que ofende um interesse politico do Estado, um direito politico do cidaddo
ou um crime comum determinado no todo ou, em parte, por motivos politicos. Apresenta-se com maior
completude a teoria objetiva, na medida em que para fins de classificagcdo de um delito como politico, ndo
basta a intengdo do agente, mas o bem ou interesse protegido pela norma penal. Todas as vezes que a
objetividade juridica da infrac8o estiver ligada a seguranca e a organizacdo do Estado, estaremos diante de
um crime politico. Cf. PONTE, Antonio Carlos da. Crimes eleitorais. S8o Paulo: Saraiva, 2008.

PINTO, Paulo Brossard de Souza. O impeachment:aspectos da responsabilidade politica do Presidente da
Republica. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p. 70.

Tal como ao Presidente da Republica, Ministros de Estado, Governadores e Secretérios de Estado sfo
previstos os atos passiveis de responsabilizagdo nos artigos 51, 52, |, 85 e 102, 1, ¢, da Constituicdo Federal,
regulamentados pela Lei Federal n. 1079 e complementados processua mente pelos Regimentos Internos da
Céamara dos Deputados e do Senado Federal.
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condutas sdo definidas como qualgquer ato: que atente contra a Constituicdo Federal; que
atente contra a existéncia da Uni&o; o livre exercicio do poder legidativo, judiciario e demais
poderes constituidos do Estado; o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;, a
segurancainterna do pais, a probidade na administracdo; alel orcamentéria; a guarda e o legal
emprego do dinheiro publico; e o cumprimento das decisdes judiciais. I|mporta advertir que
esse rol ndo é taxativo®*®, na medida em que implicam infracdo politica quaisquer atos que
atentem contra a Constituicdo, o que amplia sobremaneira o leque de imputacdo politica de
tais agentes.

Um breve escorco histérico aos textos constitucionais brasileiros da conta de que as
condutas enumeradas no artigo 85 da Constitui¢ao de 1988 sdo, praticamente, as mesmas dos
artigos 54, 89 e 84, respectivamente das Cartas de 1891, 1946 e 1967, como podemos

observar do quadro comparativo tabulado a seguir:

221 A propésito de dissecar os tipos penais ensejadores de responsabilizacdo dos agentes politicos, na
Constituicio Federal, na Lei Federal n. 1079/50 e no Decreto-Lei n. 201/1967, merece destaque o estudo de
Humberto Ribeiro Soares e os pareceres de lves Gandra da Silva Martins sobre o procedimento adotado pelo
Congresso Nacional para apuracdo de crime de responsabilidade do Presidente da Republica e sobre a
conformacdo juridica da improbidade administrativa. Cf. SOARES, Humberto Ribeiro. Impeachment: crimes
de responsabilidade do Presidente da Republica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1993. Cf. MARTINS, Ives
Gandra da Silva. O impeachment na Constituicao de 1988. Belém: CEJUP, 1992

228 Cf. TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. Sd0 Paulo: Malheiros, 1992, p. 153. Cf.
SOARES, Humberto Ribeiro. Impeachment: crimes de responsabilidade do Presidente da Republica. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 1993, p. 2-3. Cf. CRETELLA JUNIOR, José. Do impeachment no direito brasileiro.
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1992, p. 13.
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QUADRO COMPARATIVO: CRIMES DE RESPONSABILIDADE DO PRESIDENTE
DA REPUBLICA NAS CONSTITUICOESBRASILEIRAS

CONSTITUICAO DE
1891

CONSTITUICAO DE
1946

CONSTITUICAO DE
1967

CONSTITUICAO DE
1988

Art. 54. S&o crimes de
responsabilidade os atos
do Presidente  que
atentarem contra:

1°) a existéncia politica
da Uniéo;

2°) a Constituicdo e a
forma do Governo
federal;

39 o livre exercicio dos
Poderes politicos;

4° 0 gozo, e exercicio
legal dos direitos
politicos ou individuais;

59) a seguranca interna do
Pais;

6% a probidade
administracao;

da

7°) a guarda e emprego
constitucional dos
dinheiros publicos;

8°) as leis orcamentarias
votadas pelo Congresso.

§ 1° - Esses delitos serdo
definidos em lei especial.

§2° - Outralei regulard a
acusagao, O Processo e 0
julgamento.

8 3° - Ambas essas leis
serdo feitas na primeira
sessdo0 do  Primeiro
Congresso.

Art. 89. Sdo crimes de
responsabilidade os atos
do Presidente da
Republica que atentarem
contra a Constituicao
federal e, especialmente,
contra:

| - aexisténciada Uniao;

Il - o livre exercicio do
Poder Legidlativo, do
Poder Judiciario e dos
Poderes constitucionais
dos Estados;

Il - o exercicio dos
direitos politicos,
individuais e sociais;

IV - a seguranca interna
do Pais;

V - a probidade na
administracao;

VI - alei orcamentéria;

VIl - a guarda e o lega
emprego dos dinheiros
publicos;

VIII - o cumprimento das
decisdesjudiciérias.

Parégrafo Unico - Esses
crimes serdo definidos
em lel especia, que
estabel ecerd as normas de
processo e julgamento.

Art. 84. Sdo crimes de
responsabilidade os atos
do Presidente que
atentarem  contra a
Congtituicdo federal e,
especialmente:

| - aexisténciada Uniao;

Il - o livre exercicio do
Poder Legidlativo, do
Poder Judiciario e dos
Poderes constitucionais
dos Estados;

Il - o exercicio dos
direitos politicos,
individuais e sociais;

IV - a seguranca interna
do Pais;

V - a probidade na
administracao;

VI - alei orcamentéria;

VIl - o cumprimento das
decisBes judiciérias e das
leis.

Paragrafo Unico - Esses
crimes serdo definidos
em lel especia, que
estabel ecera as normas de
processo e julgamento.

Art. 85. S&o crimes de
responsabilidade os atos
do Presidente da
Republica que atentem
contra a Constituicdo
Federal e, especiamente,
contra:

| - aexisténciadaUniao;

Il - o livre exercicio do

Poder Legidlativo, do
Poder Judiciario, do
Ministério Publico e dos
Poderes constitucionais
das unidades da
Federacéo;

Il - o exercicio dos
direitos politicos,
individuais e sociais;

IV - a seguranca interna
do Pais;

V - a probidade na
administracéo;

VI - alei orcamentaria;

VIl - o cumprimento das
leis e das decisbes
judiciais.

Paradgrafo Unico. Esses
crimes ser8o definidos
em lel especid, que
estabelecera as normas de
processo e julgamento.

Pois bem, de nada adiantariam as teoriza¢es sobre responsabilidade politica, a carga
dogmética dos textos legais e 0 manancia juridico desse ingtituto, se ndo gozassemos de

instrumentos hébeis para efetiva-10. O ordenamento juridico brasileiro consagra a formula do
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impeachment como instrumento de responsabilizagdo politicacom tempero proprio®*°, a partir
da matriz inglesa de governo parlamentar. No cenério doméstico, o termo designa o “processo
politico-criminal instaurado por dendincia no Congresso para apurar a responsabilidade, por
grave delito ou ma conduta no exercicio de suas funcbes, do Residente da Republica,
Ministros do Supremo Tribuna ou de qualquer outro funcionério de ata categoria™®®,
competindo ao Senado, verificada a procedéncia da acusacgéo, aplicar ao infrator a pena de
destituicdo do cargo. A conceituacdo dicionarizada esclarece a natureza mista do instituto --
penal e politica --, a qual perfilhamos™*, em detrimento do viés exclusivamente penal, que
permeia a padronagem inglesa e da natureza exclusivamente politica®?, de nuance norte-
americana®®.

Em linhas gerais, 0 processamento dessa responsabilizagdo tem inicio na Camara dos
Deputados a quem compete autorizar®>* a instauragdo de processo em razao de acusacao por
crime de responsabilidade do Presidente da Republica. Se da aprovacdo do parecer da

comissdo especial resultar a procedéncia da denlincia, considerar-se-a decretada a acusacéo

229 A literatura juridica brasileira da conta de varias tentativas de impeachment em solo brasileiro contra o Chefe
do Executivo Federal -- Floriano Peixoto, Campos Sales, Hermes da Fonseca,Getulio Vargas, Café Filho. Cf.
Cf. BORJA, Sérgio. Impeachment. Porto Alegre: Editora Ortiz, 1992, p. 51-52.

230 HOUAISS, Antdnio. Impeachment. Diciondrio eletrdnico Houaiss da lingua portuguesa. Disponivel em:
http://pbdc02.tre-pb.gov.br/houai ss/cgi-bin/houai ssnetb.dll /frame. Acessado em 16 de dezembro 2008.

231 Alinhamo-nos a Manoel Gongalves Ferreira Filho, que considera o instituto de natureza hibrida -- penal e

politica --, na medida em que a exigéncia de lei que defina a acdo ou omissdo como crime de

responsabilidade é suficiente para remover desse instituto o carater de medida estritamente politica. Cf.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentérios a Constitui¢io Brasileira de 1988, v. 2. S&o Paulo:

Saraiva, 1992, p. 171.

Paulo Brossard (1992, p. 76) em sua classica monografia sobre o tema, “O impeachment:aspectos da

responsabilidade politica do Presidente da Republica”, confere ao instituto a natureza exclusivamente

politica: “Entre nds, porém, como no direito norte-americano e argentino, o impeachment tem feicéo politica,
ndo se origina sendo de causas politicas, objetiva resultados politicos, € instaurado sob consideracdes de

ordem politica e julgado segundo critérios politicos - julgamento que ndo exclui, antes supde, € ébvio, a

adocdo de critérios juridicos. Isto ocorre mesmo quando o fato que o motive possua iniludivel colorido penal

€ possa, a seu tempo, sujeitar a autoridade por ele responsavel a sangdes criminais, estas, porém aplicaveis
exclusivamente pelo Poder Judiciario.”

233 CRETELLA JUNIOR, José, op. cit., p. 14.

234 Transcrevemos a seguir, passagem histérica que concede autorizacdo para instauragéo do processo por crime
de responsabilidade no Senado Federal contra o entéo presidente Fernando Collor: “Comunicamos que a
Camara dos Deputados resolveu, em sessdo realizada no dia 29 de setembro corrente, autorizar o Senado
Federal a instaurar processo contra o Excelentissimo Senhor Presidente da Republica FERNANDO
AFFONSO COLLOR DE MELLO, por crime de responsabilidade, admitindo a acusagdo nos termos da
denincia oferecida pelos cidaddos BARBOSA LIMA SOBRINHO e MARCELLO LAVENERE
MACHADO, mediante o voto favoravel de 441 (quatrocentos e quarenta e um) dos seus membros,
registrando-se, ainda, 38 (trinta e oito) votos contrarios, 1 (uma) abstencdo e 23 (vinte e trés) auséncias.”
(BENEVIDES, 1992, p. 23). Merece ainda destaque, por constar dos anais de nossa histéria politica, o
recebimento de tal autorizagdo no Senado Federal: “ Recebi, do Presidente da Camara dos Deputados o Oficio
n. 1388/92, desta data, instruido com a documentacdo pertinente, através do qual, aquela Casa do Congresso
Nacional, nos termos do art. 51, |, e avista do disposto no caput do art. 86 da Constitui¢ado, autoriza o Senado
Federal a instaurar processo contra o Presidente da Republica, Fernando Affonso Collor de Mello, por crime
de responsabilidade, assim tipificado no art. 85 da Constituicdo Federal e na Lei n. 1079, de 10 de abril de

232
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pela Camara dos Deputados. O passo seguinte sera a remessa do feito ao Senado Federal para
instrucdo e julgamento. De imediato, quedard o acusado suspenso do exercicio de suas
funcOes por 180 dias. No curso do processo, 0 agente tem a possibilidade de renunciar ao
cargo, opcao inane, posto que ndo obsta ao seguimento da responsabilizacdo até o termo final,
todavia, a renancia pde termo, de imediato, a0 mandato viciado. Se desfavoravel o
julgamento, o Rresidente da Republica seré apenado com a perda do cargo e a inabilitacdo
para o exercicio dafuncéo publica pelo periodo de oito anos.

Entre nos, até os primeiros anos do processo de redemocratizacao, a literatura sobre o
tema estava relegada as tragcas e ao mofo das especulagdes ociosas sem concretude prética,
considerando que “durante o vinténio do autoritarismo militar, seria risivel a simples idéia da
responsabilizacdo, perante 0 Congresso e sob o controle dos Tribunais, de um Presidente da
Republica que tinha nos quartéis a fonte real do seu poder e s a eles devia contas’ **°, para
ndo dizer das demais esferas do Executivo e Legidativo em ambito estadual e municipal,
fadadas ao poder interiorano coronelista®*®.

O impeachment do Presidente Fernando Collor € um caso emblematico no repertério
politico e constitucional doméstico, ndo apenas pela precedéncia com que a responsabilizacéo
foi aquilatada no &mbito politico?®’, mas também ter se tratado de processo de impeachment
presidencia que chegou a0 seu termo. A par disso, destacamos ainda a inédita vivéncia
judicial®® do instituto em nossa Corte Suprema, e a gigantesca influéncia midiica na
mobilizacdo estudantil em 1992, quando milhares de estudantes pintaram 0s rostos com as
cores de nossa bandeira e sairam as ruas, em todo o pais, para pedir a saida do entdo
Presidente Fernando Collor. O desfecho ndo foi outro, sendo o julgamento politico no Senado
Federa do primeiro Presidente eleito pelo voto direto no periodo pés regime autoritario, que
implicou a inabilitagdo para a funcdo publica por oito anos. A renincia do Presidente foi
manobra indcua, posto que ndo afastou o julgamento politico. Em 2006, candidato a Senador
da Republica, Fernando Collor sagrouse eleito para 0 mandato de oito anos (2007/2014),
retornando a cena politica como membro daquela Casaque havia processado seu julgamento -
- 0 Senado Federal.

1950.” (BENEVIDES, 1992, p. 24) Cf. BENEVIDES, Mauro. O “impeachment” no Senado Federal. s.l:
s.e, 1992.

23 PERTENCE, Sepllveda. Prefacio. In Impeachment: Jurisprudéncia. Brasilia: Imprensa Nacional, 1995.

238 Cf. LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. Sao Paulo: Nova Fronteira, 1997.

237 Confira ainda o relatério do Senador Antdnio Mariz na Comissio Especial instituida nos termos da Lei n.
1079/50 para opinar sobre a procedéncia ou improcedéncia da acusacdo por crime de responsabilidade do
presidente da republica. Cf. MARIZ, Antonio. O Impeachment do presidente do Brasil. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, 1994.
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N&o é possivel afirmar que o ingtituto estegja maduro entre noés, tendo em vista que
Seu manegjo ainda causa espécie no cenario politico naciona. Todavia, experimentamos ha
pouco tempo a tentativa de impeachment da Chefe do Executivo sul-rio-grandense®™, deita
para 0 mandato 2007/2010, acusada de envolvimento em fraude que desviou recursos do
Departamento de Transito daguele Estado, e a movimentacdo politica para instauracdo do
processo de impeachment do Chefe do Executivo c Distrito Federal, acusado de receber
propina de empresas com as quais a administracéo da capital federal contrata.

Sob nossa dtica, a responsabilidade politica esta imbricada a idéia de democracia
representativa que emerge do processo de escolha dos agentes politicos do Estado -- a
eleica0?*°, de maneira que podemos relacionar a representac&o®, numa linha ascendente, com

a eleicdo ¢ numa linha descendente, com a responsabilidade*?. Contudo, a sd eleicio™,

238 Confira a respeito do impeachment de Fernando Collor o inteiro teor dos Mandados de seguranca 21.564
(medida cautelar), 21.623, 21.628, 21.633 e 21.689 reunidos em obra editada pelo Supremo Tribunal Federal.
239 Em relatério, a Comissdo Especial da Assembléia Legislativa constituida para o processamento do
impeachment concluiu pelo arquivamento do feito. Sem votos suficientes para impedir a aprovagdo do
relatorio, dado que a governadora tem o apoio de 33 dos 55 deputados, a oposi¢do, em protesto, abandonou o
plenario. Cf. ROCHA, Graciliano. Yeda obtém 12 vitéria em processo de impeachment. Folha de S. Paulo,
S&o Paulo, 9 out. 2009. Brasil, p. A9.
Em licBes lapidares, o emérito professor Maurice Duverger reflete com notével distingdo a respeito de uma
das formas de aquisi¢do do poder politico nas democracias liberais -- a elei¢do--, em detrimento do sorteio,
da hereditariedade, dh cooptacdo e da conquista — mecanismos proprios de regimes autocréticos. Cf.
DUVERGER, Maurice. Institutions Politiques et droit constitutionnel. Paris. PUF, 1965. O magistério de
Fabio Ulhoa Coelho sumariza a idéia de eleicdo como instrumento para a melhoria da representacdo politica
nos regimes democraticos, como observamos a seguir: “De qualquer forma, eleicbes sempre criam
oportunidade, na democracia, para o engrandecimento da politica, a abertura de espagos institucionais para o
surgimento ou ressurgimento de grandes politicos, para o fim da crise de politica”. Cf. COELHO, Fabio
Ulhoa. V ossa Exceléncia me respeite! Folha de S. Paulo, S&o Paulo, 7 set. 2009, p. A3.
Lembra-nos Miguel Reale (1981, p. 64) da seguinte licdo do mestre Duverger: “Diz ele que a representacdo
politicando é umafotografia do eleitorado, mas um quadro do eleitorado, no sentido do quadro artistico, para
demonstrar que entre a realidade e aquilo que se apresenta na estrutura do Estado se interpde a hermenéutica,
ainterpretacio do artista. E a realidade vista através da fisionomia, da peculiaridade do artista.” Cf. REALE,
Miguel. Painel 1I: A teoria juridica da representagdo politica no direito constitucional. In: Seminario sobre
model os alter nativos de representacdo politica no Brasil. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1981.
242 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. tomo 1l, Coimbra: Coimbra
Editora, 2006, p. 320. Lecionam os professores Jorge Miranda e Rui Medeiros (2006, p. 324) que o principio
da responsabilidade exige que os titulares dos cargos politicos possam ser submetidos a acusagéo por atos
cometidos no exercicio de suas fungBes mesmo apds cessado esse exercicio, excluidas, definitivamente,
guaisquer medidas de cleméncia ou graca, para evitar decisdes dos préprios titulares de cargos politicos entre
si ou para si. Em resumo, seriam 0s governantes a descul parem-se consigo mesmos, ou ainda, descul parem
condutas de seus antecessores, 0 que representa a Nosso sentir, um escarnio ao principio da responsabilizagdo
politica, tal como no escandalo de Watergate, em que presidente Richard Nixon foi perdoado por Gerald
Ford, seu sucessor.
Na conceituacéo de José Afonso da Silva (2001, p. 381), o processo eleitoral encerra a sucessdo de atos e
operacdes encadeadas com vista a realizagdo do escrutinio e escolha dos eleitos, complementada com um
distico singular : “ Compde-se de atos que, postos em a¢do (procedimento), visam a decidir, mediante eleicdo,
gquem sera eleito; visam, enfim, a selecionar e designar autoridades governamentais.” (SILVA, 2005, p. 234)
Nesse diapasdo, € preciso esclarecer quais atos de jurisdi¢do voluntéria e contenciosa compdem, a rigor, 0
processo eleitoral. No entender de José Afonso da Silva (2005, p. 234), o escalonamento de atos é inaugurado
com a apresentacdo de candidaturas, seguido pelo pedido de registro, do sistema de votos (urna eletrénica),
da organizacgdo das secOes eleitorais, da organizagdo e realizacdo de escrutinio e, por fim, do contencioso
eleitoral. Em sua formulac&o, o processo eleitoral compde-se de trés elementos essenciais: internos, dizem

240
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ainda que isenta, periddica e lisamente apurada, ndo esgota a realidade democrética®, é
preciso que as autoridades designadas para exercitar o governo respondam pela sua atividade,
uma vez gue “0o governo irresponsavel, embora originario de elei¢cdo popular, pode ser tudo,
menos governo democrético”**, na medida em que o representante no exercicio do manus
publico, dara de ombros as demandas do eleitorado.

A toda evidéncia, é a eleicdo um mecanismo de producdo da responsabilidade
juridica, em todas as latitudes, e que da liga a relacdo de confianca entre eleito e eleitores, na
medida em que por meio de um ato de vontade dos cidaddos do Estado se faz a escolha
dagueles que exercerdo o poder politico. Disso resulta que s titulares de cargos politicos
devam pautar sua atuacdo no interesse publico, posto que “enquanto representantes do povo,
governam em atencdo aos interesses da colectividade e essa sua qualidade postula que no
momento em que foram escolhidos (e provavelmente durante todo o mandato) houve uma
relacdo de confianca politica’*®. Nesse mesmo sentido, nos brinda Claudio Lembo (1991, p.

52) com seu abalizado magistério:

Efetivamente, eleicbes e formas representativas caracterizam-se como elementos
definidores dos atuais estados democréticos. Autores, contudo, comegam a refutar a
representacéo como classicamente concebida. Afirmam: os parlamentares ndo séo
representantes do povo, mas somente politicamente responsaveis perante 0 povo.
N& h& um mandato, mas apenas uma relacdo de confianca (fidicia) e de
responsabilidade politica entre o parlamentar e o colégio eleitoral.

No contexto brasileiro, a nocdo de resporsabilidade politica, sob o0 espectro

filosofico, prende-se a idéia de dever, de compromisso com as atribui¢cdes do cargo —

com o corpo eleitoral e os candidatos (ambos protagonistas do pleito eleitoral); intermediarios, cuidam dos
partidos politicos e dos sistemas eleitorais que intermedeiam a vontade popular e a representacdo e o cargo
almejado com as candidaturas; e por fim, os elementos exter nos, constituidos de grupos de pressdo e lobbies.
Conquanto José Afonso da Silva (2001, p. 381) classifique o0 processo eleitoral nas trés fases, a seguir: 19
Apresentacdo das candidaturas; 23 Organizacdo e realizacdo do escrutinio e 3% Contencioso eleitoral, E o
professor Joel Candido (2006) que apresenta sistematizagdo mais didética, ao definir quatro fases principais
do processo eleitoral: 1% Preparatéria; 2% Votagdo; 3% Apuragdo; 4% Diplomagdo. Na primeira fase, que
constitui a preparagéo do pleito, visualiza-se o alistamento eleitoral como ato cujo protagonista é o eleitor; a
formagdo das candidaturas apds convencles partidarias, o registro e a propaganda das candidaturas,
protagonizados pel os partidos e candidatos; e a composi¢&o das mesas receptoras, nomeagdo de membros das
Juntas Eleitorais e convocagdo e treinamento de mesarios, a cargo da Justica Eleitoral. A segunda fase diz
com a escolha dos candidatos ou elei¢cdo propriamente dita. Frisese que, nesse particular, José Afonso da
Silva denomina de “escrutinio” a fase que engloba procedimentos de votacdo e apuragdo. A terceira fase
consiste na apuragdo dos votos depositados, por meio de registro do contelido da manifestacdo do direito
publico subjetivo ativo, que é ato de votar; enquanto a quarta fase diz com a diplomacao dos €eleitos, ato de
credenciamento dos escol hidos pelo sufrégio direto e universal.

244 PINTO, Paulo Brossard de Souza, op. cit., p.3.

245 | bidem.

246 GOUVEIA, Jorge Bacelar. O principio dempcrético no novo direito constitucional mogambicano. Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, v. XXXVI, Lisboa: LEX, 1995, p. 465.
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atividade -- sem focar no resultado, de modo que 0s agentes apenas executam esta tarefa com
a responsabilidade inerente ao cargo, olvidando-lhe o sentido democrético, que diz com a
obrigacdo de responder pelos atos e decisdes tomadas enquanto ocupantes deste oficio
publico. Em seu abalizado estudo “A responsabilidade politica objectiva dos agentes
politicos: um enfoque critico as conseqiéncias de sua inimputagcdo no cenario politico
brasileiro”, Juliana Bittencourt enleia as idéias de responsabilidade politica alicercadas no
dever (atividade) e no valor (resultado), preferindo o segundo, de matriz anglo-saxénica por
incidir sobre a obrigagdo de o agente politico se posicionar na defesa dos interesses da
comunidade:

J& no contexto anglo-saxdo, cujos valores democréticos ja estédo consolidados e séo
exemplos a serem seguidos, a responsabilidade inerente ao agente publico réo é
voltada a atividade, como nanogéo brasileira, mas esta associada ao resultado de sua
tarefa. Como um conceito com elevada carga valorativa, a responsabilidade no
sentido anglo-saxao é o fato de uma pessoa ter que responder ante outras pelos seus
atos, ou sgja, ha um carregado valor ético e de comprometimento quanto ao
resultado do cargo desempenhado.247

Em mais de vinte anos de redemocratizacdo, a questéo que se pde € intensificarmos

248

um sistema efetivo de responsabilidade™®, que reforce o elo entre governantes e governados,
dado que a falta de sintonia entre as aspiracfes de um e de outro ndo € novidadeira entre nds,
t80 pouco exclusivamente brasileira, gerando um sentimento de frustragéo e desesperanca no
cidaddo quanto a escolha de agentes politicos que se revelam maus representantes do povo,

indignos do oficio publico, como da conta a observacdo do senador Marco Maciel a esse

respeito:

As reclamagdes sobre a distonia entre os desejos e as aspiragdes que separam 0S
cidadéos de sua representacdo politica, nas casas legislativas e nos governos, ndo se
restringem ao Brasil. Também ocorrem nas mais consolidadas democracias do
mundo contemporaneo. As criticas sdo &cidas, amargas e, em grande parte,
desoladoras. Implicam muitas vezes desesperanca, quando ndo fatalismo ou
inconformismo. Somos nos que escolhemos nossos representantes e, em
conseqiiéncia, inevitavelmente nos arrependemos?4°

Com efeito, essa constatacdo do rompimento da comunicagao entre a sociedade que

faa e o governo gque ndo responde, tem lugar desde ha muito, em nossa democracia

247 BITTENCOURT, Juliana Castilho, op.cit., p. 15-16.

248 Cf. SCHWARTZMAN, Simon. Da responsabilidade democrética. O Estado de Sio Paulo, 8 junho 1979, . 2.
Disponivel em http://www.schwartzman.org.br/simon/responsab.htm Acesso em: 18 out. 2009.

249 MACIEL, Marco. Democracia: passado, presente e futuro. Folha de S. Paulo, Séo Paul, 25 fev. 2009.
Opinido, p. A3.
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incipiente, cujos rumos procuramos corrigir num primeiro momento, incutindo a idéia de
correspondéncia e, num segundo, intensificando-a no pensamento do individuo governado®®,
de modo que Ihe desperte, desde a escolha escrutinada nas urnas, o interesse em acompanhar
os atos dos escolhidos e fiscaliz& los, retomando a vinculagdo entre o eleito e o corpo
eleitoral. Nesse sentido, Hanna Pitkin atenta para a representagdo como o0 agir no interesse dos
eleitores -- acting for --, de maneira responsiva em relacéo a eles, importando de igual sorte,
uma postura ativa também dos representados nesse processo: “O representado deve ser
também (concebido como) capaz de agdes e julgamentos independentes, ndo ser um mero
recebedor de cuidados.”?*!

Em suma, a comunicagdo entre a sociedade que fala e o governo que ouve, responde
e faz ecoar no regime democrético as demandas postas pelo eleitorado € uma questéo que se
pbe e que reverbera, inexoravelmente, numa conduta politicamente responsavel,
comprometida com a defesa dos interesses da comunidade, calcada no valor e no resultado
finalistico da atividade do agente publico.

Entre nds, a par da responsabilidade juridica, de viés criminal que tangencia o
espectro politico do poder, alcancando o Chefe do Executivo Federal -- artigo 85 da
Constituicdo Federa --, ndo temos, a rigor, uma responsabilidade meramente politica®™?,
propria da desaprovacdo da politica de governo, da orientacdo geral que 0 agente imprime a

acao governativa, razdes que ensejam a responsabilizacdo politica no governo parlamentar.

250 A formagao do pensamento politico do governado é uma questdo que se pde em discussdo desde ha muito e
nos reporta a uma ameaga nefasta ao regime democrético em todas as latitudes: o analfabetismo politico,
retratado com elegancia de estilo peculiar nos versos do poeta Bertold Brecht: “O pior analfabeto é o
analfabeto politico. Ele ndo ouve, ndo fala, nem participa dos acontecimentos politicos. Ele ndo sabe o custo
de vida, o preco do feijéo, do peixe, da farinha, do aluguel, do sapato e do remédio dependem das decisdes
politicas. O analfabeto politico é téo burro que se orgulha e estufa o peito dizendo que odeia a politica. Ndo
sabe o imbecil que, da suaignorancia politica, nasce a prostituta, o menor abandonado, e o pior de todos os
bandidos, que é o politico vigarista, pilantra, corrupto e lacai o das empresas nacionais e multinacionais.”
Texto original: “ The formulation of the view we have arrived at runs roughly like this: representing here
means acting in the interest of the represented, in a manner responsive to them. The representative must act
independently; his action must involve discretion and judgment; he must be the one who acts. The
represented must also be (conceived as) capable of independent action and judgment, not merely being
taking careof.” Cf. PITKIN, Hanna Fenichel. The concept of representation. Berkeley: California University
Press, 1997, p. 209. No mesmo sentido, de participagdo do eleitorado nesse processo, adverte Simon
Schwartzman (1979, p. 2): “A criagcdo de mecanismos efetivos de responsabilidade politica é fruto de um
processo histérico claramente identificavel, e o que nos falta ndo é uma cultura ou uma lingua diferente, mas
mecanismos efetivos pelos quais esta responsabilidade possa ser criada e mantida. [...] Um governo que ouve
eresponde - ante 0 Parlamento em primeiro lugar, e ante os setores organizados e articulados da sociedade,
depois - é obrigado a se preparar melhor para atender as pressdes sociais, € ab mesmo tempo cria na
sociedade a exigéncia de se organizar e se informar de maneira responsavel para dialogar com o governo.”.
Cf. SCHWARTZMAN, Simon. Da responsabilidade democrética. In O Estado de S&o Paulo, 8 junho 1979, .
2. Disponivel em http://www.schwartzman.org.br/simon/responsab.htm Acesso em 18 out. 2009
252 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios & Constituicao Brasileira de 1988, v. 2. S& Paulo:
Saraiva, 1992, p. 166.
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A responsabilidade politica do Presidente da Republica, em nosso sistema, cinge-se a
baliza constitucional dos crimes de responsabilidade, e ao regramento juridico das eleicles,
dai falarmos na teoria da responsabilidade politica fundada, a que Pontes de Miranda®>® se
referia ao afirmar que, entre nds, ndo vigora o julgamento politico ao talante dos julgadores,
mas a aplicacdo de regras de direito material por corpo politico, transportando, dessaforma, a
responsabilidade politica para a esfera da responsabilidade juridica.

Nesse compasso, a dternativa que se nos mostra viavel, juridicamente, € a
responsabilizacdo politica por meio de eleicdes, revestidas dos atributos da competitividade,
periodicidade e liberdade de candidaturas, que a nosso ver, caminha para uma
responsabilizacdo calcada no valor, que importa comprometimento ético e politico do eleito, e
intensifica a possibilidade de remocdo da cena politica do agente, cuja conduta ndo esteja
conforme o interesse dos represertados. E inegavel que esse contelido minimo ético que a
responsabilidade confere ao agente faz com que seu comprometimento desborde das
atribuicdes do cargo e se concentre na satisfacdo do interesse publico, no resultado de sua
tarefa, “na obrigacdo do agerte ser consciente dos resultados e das consequéncias que seus
atos e decisdes acarretam perante seus governados'>>*,

Em resumo, o agir politico calcado na livre busca da felicidade, tal como enunciada
no preAmbulo da Declaracdo de Independéncia norte-americana, € como destacamos na
primeira parte deste trabalho, nos inspira a perseguir no agente uma atuagdo que conduza a
sociedade a atingir tal desiderato, inconcilidvel, pois, com escolhas envolvendo corrupcéo®™® e
malversacdo do dinheiro publico.

233 PONTES DE MIRANDA, F. C. Questdes Forenses, v. V, 1959, p. 57-59.

254 BITTENCOURT, Juliana Castilho, op. cit., p. 15. Nesse sentido, a autora preconiza a responsabilidade
politica objetiva, em que a andlise da culpa é substituida pelo nexo de causalidade entre a agdo do agente
politico e o prejuizo verificado. “Se 0 agente pratica um ato, ele tem o dever de boa-administracdo, ou seja,
praticalo conforme alei e com toda a seguranga possivel de ser prevista. Por isto, se ocorrer algum resultado
negativo quando desta ag&o, 0 agente deve ser responsabilizado diretamente, independente de ser avaliada a
sua culpa, mas apenas pelo fato de que apenas ele tem o poder pararealizar tal ato, e que ele ndo tem vontade
prépria na sua realizagéo, mas apenas a vontade coletiva.” (BITTENCOURT, 2006, p. 30) Alinhamo-nos a
essa tese apresentada, na medida em que reconhecemos ser proprio da formatacdo dos quadros politicos a
forma direta e objetiva, tal como a eleicdo, a nomeacdo e a posse do eleito, 0 mesmo devendo ser aplicado a
responsabilizagado verificado o nexo de causalidade entre a conduta e o resultado.

255 CHALITA, Gabriel Benedito Issaac. Os dez mandamentos da Etica. 2. ed. Rio de Janeiro, Nova Fronteira,
2009, p. 96.
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3.3.2 Responsabilidade politica do Poder Legidativo

Prefacialmente, quando procuramos emprestar a este topico algumas consideracoes
sobre a responsabilidade politica dos membros do Legidativo, ndo visamos tomé la como
responsabilidade por decisdo tomada pelo voto do parlamentar, quando da aprovacdo ou
rejeicdo de determinada matéria, posto que a manifestacéo pelo voto é inviolavel, resguardada
pela “blindagem da imunidade material outorgada ao detentor de mandato parlamentar; nem
pode decorrer de palavras ou opinides emitidas no e para o exercicio do mandato, também
abrigadas pelo manto da imunidade.”**°

Ao contrério da dinémica de responsabilizagdo politica do Executivo -- que se perfaz
com o manegjo do impeachment para as hipéteses de crime de responsabilidade --, os membros
do Legidativo, em todas as esferas, ndo cometem “crime de responsabilidade” -- disciplina de
responsabilizacdo exclusiva para os atos do Chefe do Execuivo, seus Ministros, o
Procurador-Geral da Republica e os Ministros do Supremo Tribunal Federal --, todavia, 0s
parlamentares suportam o processo de quebra do decoro parlamentar, cuja sangdo politica e
juridica € a perda antecipada do mandato el etivo.

Sob tal perspectiva, a conceituagéo do que seja decoro parlamentar ganha foros de
cidade, considerando que “ o poder de legislar seria de pouca valia se ndo houvesse o poder de
punir os membros por quebra de decoro ou desobediéncia as regras da casa’.?*’ De pronto,
advertimos que a delimitacdo legal do conceito € incompleta, na medida em que a

Constituicdo Federal, em seu artigo 55°%°, parégrafo 1°, prevé como falta de decoro o abuso

256 CALIMAN, Auro Augusto. Mandato parlamentar: aquisicao e perda antecipada. S&o Paulo: Atlas, 2005, p.
120.

257 FORTUNATO BIM, Eduardo. A cassacdo de mandato por quebra de decoro parlamentar. Revista de
Informacao Legislativa. Brasilia, ano 43, n. 169, jan/mar, 2006, p. 74.

258 Art. 55. Perdera o mandato o Deputado ou Senador:
| - queinfringir qualquer das proibicdes estabel ecidas no artigo anterior;
Il - cujo procedimento for declarado incompativel com o decoro parlamentar;
Il - que deixar de comparecer, em cada sessdo legislativa, a terca parte das sessdes ordinarias da Casa a que
pertencer, salvo licenga ou missdo por esta autorizada;
IV - que perder ou tiver suspensos os direitos politicos;
V - quando o decretar a Justi¢a Eleitoral, nos casos previstos nesta Constitui ¢&o;
V1 - que sofrer condenag&o crimina em sentenga transitada em julgado.
§ 1° - E incompativel com o decoro parlamentar, além dos casos definidos no regimento interno, o abuso das
prerrogativas asseguradas a membro do Congresso Nacional ou a percepcdo de vantagens indevidas.
§ 2° - Nos casos dos incisos |, Il e VI, a perda do mandato sera decidida pela Camara dos Deputados ou pelo
Senado Federal, por voto secreto e maioria absoluta, mediante provocacdo da respectiva Mesa ou de partido
politico representado no Congresso Nacional, assegurada ampla defesa.
§ 3° - Nos casos previstos nos incisos |1 aV, a perda sera declarada pela Mesa da Casa respectiva, de oficio
ou mediante provocagdo de qualquer de seus membros, ou de partido politico representado no Congresso
Nacional, assegurada ampla defesa.
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das prerrogativas asseguradas a membro do Congresso Nacional, Assembléias Legidativas e

% como

Camaras de Vereadores, a percepcao de vantagens indevidas e os atos incompativels
decoro, tipificados nos regimentos internos de cada Casa Legidativa, 0 que nos impde tracar
dois balizamentos: o primeiro quanto ao espectro temporal, visando elucidar um marco no
tempo a partir do qual a conduta do parlamentar podera ser punida por flta de decoro, e 0
segundo, quanto ao alcance das condutas praticadas pelo agente, se afeitas tdo-s0 a atividade
parlamentar ou a vida pessodl.

No que tange ao critério temporal, jurisprudéncia remansosa do Supremo Tribunal

Federal,*®® da conta de que o ato contrario ao decoro parlamentar deva ter sido praticado na

§ 4° A renlincia de parlamentar submetido a processo que vise ou possa levar a perda do mandato, nos termos
deste artigo, tera seus efeitos suspensos até as deliberagdes finais de que tratam os 88 2° e 3°. (Incluido pela
Emenda Constitucional de Revisdo n° 6, de 1994)

No magistério de Auro Caliman, as incompatibilidades envolvem o mandato parlamentar com o manto da
independéncia e da dignidade, sustentando o edificio da moralidade no exercicio do munus publico,
destacando a relagdo entre incompatibilidade e inelegibilidade: “Incontroverso o entendimento de que, no
modelo brasileiro, a incompatibilidade é posterior a eleicdo e a inelegibilidade lhe é anterior. Os
parlamentares eleitos ficam impedidos, desde a expedi¢cdo do diploma, ou desde a posse, de praticar certos
atos ou de exercer cargos notaveis constitucionalmente elencados, configurando-se nos impedimentos a
prépria incompatibilidade advinda com a condicéo de eleito. Com efeito, as inelegibilidades dizem respeito &
conquista do mandato e as incompatibilidade ao exercicio do mandato conquistado.” CALIMAN, Auro
Augusto. Mandato parlamentar: aquisi¢ao e perda antecipada. S&o Paulo: Atlas, 2005, p. 124.

Na decisdo proferida no Mandado de Seguranca n. 24.458, pelo ministro Celso de Mello, ficou consignado
que o principio da unidade de legislatura ndo impede a instauracéo de procedimento de cassacdo de mandato
legislativo, ainda que por atos atentatérios ao decoro parlamentar cometidos, por titular de mandato
legislativo, na legislatura anterior: “Tenho para mim, ao examinar, em sede de estrita delibacéo, a pretenséo
mandamental deduzida pelo ora impetrante — ndo obstante as razbes tdo excelentemente desenvolvidas por
seus eminentes Advogados - que tal postulacdo parece ndo se revestir de plausibilidade juridica,
especialmente em face da existéncia de decisio plenéria, proferida pelo Supremo Tribunal Federal, quando
do julgamento do MS 23.388/DF, Rel. Min. NERI DA SILVEIRA, ocasifio em que esta Suprema Corte,
tendo presente situagdo virtualmente idéntica a que ora se registra neste processo (“Caso Talvane Neto”),
rejeitou a tese de que a Casa legislativa ndo pode decretar a cassagdo de mandato de qualquer de seus
membros, por falta de decoro parlamentar, se o fato motivador dessa deliberacdo houver ocorrido na
legislatura anterior. [...] Cabe destacar, neste ponto, que o principio da unidade de legislatura — que faz
cessar, a partir de cada novo quadriénio, todos os assuntos iniciados no periodo imediatamente anterior,
dissolvendo-se, desse modo, todos os vinculos com a legislatura precedente (JOSE AFONSO DA SILVA,
“Principios do Processo de Formagado das Leis no Direito Constitucional”, p. 38/39, item n. 14, 1964, RT) —
rege, essencialmente, o processo de elaboragao legislativa, tanto que, encerrado o periodo quadrienal aque se
refere o0 art. 44, parégrafo Unico, da Constituicdo Federal, dar-se-a, na Camara dos Deputados, o
arquivamento das proposices legislativas, com a sd excecdo de alguns projetos taxativamente relacionados
na norma regimental (Regimento Interno da Camara dos Deputados, art. 105). E por essa raz&o que o
eminente Professor JOSE AFONSO DA SILVA, ao tratar do postulado da unidade de legisiatura, examina-o
dentre os principios que informam o processo constitucional de formagdo das leis. De outro lado, e ao
contrério dalimitagdo de ordem temporal imposta a atividade investigatoria das Comissfes Parlamentares de
Inquérito — cujo ambito de atuagdo ndo pode ultrapassar a legislatura em que instauradas (HC 71.193/SP, Rel.
Min. SEPULVEDA PERTENCE — MS 22.858/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO) —, cumpre rememorar
gue o Supremo Tribunal Federal, como precedentemente assinalado, ja firmou orientacdo no sentido de que o
principio da unidade de legislatura ndo se reveste de efeito preclusivo, em tema de cassacdo de mandato
legislativo, por falta de decoro parlamentar, ainda que por fatos ocorridos em legislatura anterior
(MS 23.388/DF, Rel. Min. NERI DA SILVEIRA, Pleno). Isso significa, portanto, que o principio da
unidade de legislatura ndo representa obstéculo constitucional a que as Casas legislativas venham, ainda que
por fatos anteriores a legislatura em curso, a instaurar - contra quem ja eratitular de mandato na legislatura
precedente - procedimento de carédter politico- -administrativo, destinado a viabilizar a decretagcdo da perda
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legislatura em curso, ainda que o parlamentar tenha incidido em hip6tese de falta de decoro na
legislatura anterior. Em sintese, o alcance da locucdo decoro parlamentar dar-se-& sobre as
condutas praticadas ap0s a posse, quando investido da representaco.

Nesse diapasio, os atos praticados por parlamentar licenciado®®*

para ocupar cargo de
confianca no Executivo sdo tomados em conta para aferi¢do de quebra de decoro, posto que 0
fundamento do poder punitivo por atos incompativeis com o decoro parlamentar esta na
macula que o comportamento do representante cause ou possa causar a dignidade da
instituicdo parlamentar a que pertence, ainda que esteja afastado ou licenciado.

Se pouca turbuléncia encontramos no enfrentamento do primeiro ponto, o segundo,
por certo se afigura mais arido, na medida em que definir a pertinéncia tematica dos atos
ensegjadores de quebra de decoro, se relacionados ao exercicio da atividade parlamentar ou ao
agir privado, é de grande complexidade. De um lado, ndo se pode negar a incompatibilidade
da conduta, dimensionada quer na esfera pessoal, quer na esfera publica, com a dignidade do
cargo ocupado, que resvala a legitimidade do mandato popular, tendo em conta que o

conhecimento prévio da conduta desabonadora enquanto candidato®®? -- assunto na ordem do

do mandato, por fato atentatdrio ao decoro parlamentar, cometido por quem entdo se achava investido na
condi¢do de memb ro de qualquer das Casas do Congresso Nacional (CF, art. 55, I, “€”, 8§ 1° e 2°). Parece
revelar-se essencial, portanto, para os fins a que se refere o art. 55, § 2° da Constituicdo da Republica, a
existéncia de uma necessaria relacdo de contemporaneidade entre a pratica do ato contrério ao decoro
parlamentar, de um lado, e o exercicio do mandato legislativo, de outro, mesmo que o ato ofensivo a
dignidade institucional do mandato (e, também, a honorabilidade do Parlamento), tenha ocorrido na
legislatura imediatamente anterior, praticado por quem, naguele momento, ja era integrante do Poder
Legislativo, tal como expressamente o0 reconheceu o Plenario do Supremo Tribunal Federal, no precedente
mencionado.”

No julgamento da medida cautelar no Mandado de Seguranga n. 25.579, relator para o acérddo o ministro
Joaguim Barbosa, ficou consignado que o parlamentar licenciado para investir-se no cargo de Ministro de
Estado ndo perde os lagos que o unem, organicamente, ao Parlamento, a vista do art. 56, |, da Constitui¢&o,
restando consignado no acérddo que, ao parlamentar, todavia “cumpre-lhe guardar estrita observancia as
vedagdes e incompatibilidades inerentes ao estatuto constitucional do congressista, assim como as exigéncias
ético-juridicas que a Constituicdo (CF, art. 55, § 19 e os regimentos internos das casas legidlativas
estabel ecem como elementos caracterizadores do decoro parlamentar.”

Nesse sentido, vale a pena trazer a colagdo o posicionamento do ministro Carlos Ayres Britto, presidente do
Tribunal Superior Eleitoral, na Consulta n. 1.621/PB, no que tange aos atributos que o postulante a um cargo
eletivo devera, minimanente, reunir para o0 bom desempenho do mandato: “E um membro do Poder
aquinhoado com as garantias da inviolabilidade material, imunidade processual e de prisdo, além de foro
especial por prerrogativa de fungo (art. 153, combinado com o art. 86 e aletra b do inciso | do art. 101 da
CF). Mas também submetido a deveres éticos (inciso Il do art. 55, mais inciso V do art. 85, ambos da
Constituicdo) de cujo descumprimento pode decorrer a perda do mandato. Resultando de toda essa
entrelagada normagdo o natural vetor hermenéutico de que a Constituicdo exige mais de quem mais
recebeu dela propria Tanto quanto a compreensdo de que ela, Constituicdo, ndo exigiria do exercente do
cargo um padrdo de moralidade que j& n&o fosse a natural continuagdo de uma vida pregressa também
pautada por valores éticos. Afinal, aidéia-forca de que o povo merece os melhores representantes comeca
com o pleno conhecimento do passado de cada um deles. Conforme, ressalte-se, ocorre com todo membro do
Poder Judiciario, do Ministério Plblico e de quem mais participe de concurso publico de provas, ou de
provas e titulos (por que os candidatos a cargo politico-eletivo seriam diferentes?). [...] “Ora bem, para
encarecer a necessidade da vigéncia dos comandos constitucionais transcritos em face da cultura politico-
eletivabrasileira, basta considerar que ninguém em sd consciéncia contratariaparasi ou parasuafamilia, sem

261
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dia --, possivelmente ndo lhe permitiria arregimentar votos em numero suficiente a lhe
conferir uma cadeira na Casa Legidlativa

Nossa posicdo, em relacdo a esse ponto € a de que a abrangéncia da conduta
contempla ademais da atividade na vida publica, os atos praticados na esfera pessoal do
agente politico, que deve ser pautada pelo agir escorreito, pelo comportamento ético, livre de
vicios e méculas que possam ser transpostos para a funcdo publica e oferecerem riscos ao
interesse coletivo.

O julgamento por falta de decoro tem nitido conteido politico e, como tal, cabe ao
orgéo politico a interpretacdo da norma de regéncia pertinente, balizada pelos principios da
seguranga juridica -- para o resguardo dos direitos e prerrogativas do acusado --, e do devido
processo legal, segundo o rito desenhado nos respectivos Codigos de Etica e Decoro
Parlamentar do Senado Federal -- Resolugdo n. 93/2003 -- e da Camara dos Deputados --
Resolucdo n. 25/2001--, de modo que ndo havendo “subsuncdo do ato tido como incompativel
com o decoro parlamentar as definigdes constitucionais, ainda que indireta, no caso da
previsdo regimental, impossivel a cassacdo de qualquer parlamentar sob a luz do inciso Il do
artigo 55, da Constituic&o Federal”*®,

N&o obstante a responsabilizacéo politica por quebra de decoro parlamentar, importa
consignar que os parlamentares federais e estaduais respondem criminalmente por infracbes
comuns®* perante o Supremo Tribunal Federal e @o Tribunal de Justica dos Estados,
respectivamente, dependendo de autorizagéo prévia da Casa Legidativa. Aos vereadores, no
entanto, ndo é assegurado foro privilegiado quanto aos crimes comuns, todavia, as infracdes
politicas s80 julgadas perante a Camara municipal nos termos da Lei Orgénica pertinente.

Em nosso governo de matiz presidencial, a sobrevivéncia politica do Parlamento ndo
depende dos resultados de suas articulagdes com o governo, tal como ocorre no sistema de
Gabinete, mas do papel que o agente politico venha desempenhar perante seu eleitorado.
Colacionamos abaixo, importante pronunciamento do entdo deputado federal Nelson Jobim
(1993, p. 108-113) quanto aos reveses de adotarmos o regime presidencial em detrimento do

parlamentar.

interferéncias abonadoras, nenhuma empregada ou empregado domeéstico; nenhum motorista; nenhum
vigilante ou seguranga; nenhum personal training e assim avante. Quero dizer: quando se cogita de contratar
alguém para a prestacdo de servigos particulares, pagos com o nosso dinheiro privado, todo o cuidado é
pouco... Mas quando se trata de investir alguém em cargo publico-eletivo para legislar sobre tudo que
pertence a coletividade por inteiro, ou gerir e fiscalizar os chamados negécios da pdlis, bem, ai, para que
exigir documentagcdo comprobatéria de bons antecedentes?”’

263 FORTUNATO BIM, Eduardo, op. cit., p. 87.
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[...] O Legislativo presidencialista ndo assume nenhum compromisso com politicas
que possam exigir sacrificios. [..] E agui, nesse mecanismo, que se situa a
irresponsabilidade do Parlamento na formulag@o da politica nacional. N&o temos
nenhuma responsabilidade. A distincdo que Marco Maciel procura entre
parlamentarismo puro e presidencialismo estda exatamente nesta questdo do
eleitorado: sabemos que o eleitorado produz o Parlamento; o Parlamento produz o
presidente da Republica e produz o gabinete do primeiro-ministro. Isso mostra a
responsabilidade do Parlamento na formulagéo da politica do gabinete. [...] Por isso,
€ preciso encontrar um mecanismo, tenha ele o nome de parlamentarismo, de
presidencialismo, o que for, mas um mecanismo que aumente a responsabilidade da
Camara e do Congresso na formulagdo da politica nacional. E isso so é possivel pelo
mecanismo da dissolugdo. Sem a dissolugdo vamos continuar brincando. E ai, vejam
bem, estou dizendo que a caracteristica do parlamentarismo, do sistema de governo

ao qual glico essa palavra, tem um pré-requisito basico: a responsabilidade da

Camara perante o governo?®®

A toda evidéncia, o mérito do discurso réo foi tecer loas adissolucéo do Parlamento
de modo antidemocratico, sob a forma de um regime autoritario, mas segundo 0 mecanismo
de quebra de confianca entre o governo e a maioria parlamentar, pelo qual no sistema de
Gabinete, a responsabilidade politica do Parlamento € aferida com sua dissolugdo. E o
eleitorado quem decide pela cemissdo do Gabinete ou pela dissolucéo do Parlamento: se a
Oposi¢ao sair vitoriosa nas urnas, o Gabinete € demitido; se a situag8o se reeleger, a 0posi¢ao
é dissolvida.

Sob tal ordem de idéias, 0 excerto nos reporta ao papel da eleicdo como uma
constante forca de decisdo de um conflito pela opg¢éo por uma orientacéo sufragada pelo corpo
eletora: “A producdo de incertezas e alternativas € outra condicdo presente no processo
eleitoral. A decisdo nunca € definitiva, uma vez que 0 seu resultado perdura até o
estabel ecimento de novas eleicdes, servindo para solucionar o conflito naguele momento”2%°

Em arremate, €, obretudo com foco nos atos que ensejam responsabilizacdo politica
dos membros do Legidativo, pautados pela quebra do decoro parlamentar, que se deve, sob
nossa perspectiva, operar 0 mecanismo da eleicio como instrumento juridico de
responsabilizacdo politica, ndo s para que se proceda a assepsia do Parlamento, banindo de

seus quadros os maus politicos como também para sopesar 0 desempenho passado do eleito,

264 Por certo, a prética de crime comum de que resulte condenag&o transitada em julgado opera efeitos sobre a
perda do cargo e a suspensdo dos direitos politicos, levando a extingdo do mandato parlamentar, a vista do
art. 55, inciso V1, da Constituicéo Federal.

265 JOBIM, Nelson. Exposicdes e debates: Tema 11l Modelos de presidencialismo e parlamentarismo. In:
NOHLEN, Dieter; LAMOUNIER, Bolivar. (Orgs.) Presidencialismo ou parlamentarismo. Sdo Paulo:
Loyola, 1993, p. 108-113.

266 ROCHA, Maria Elizabeth Guimaraes Teixeira. Limitacdo dos mandatos legislativos. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2002, p. 247.
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Seu agir ético e comprometido com o muanus publico, e dessa maneira, reconduzi-lo a

legislatura seguinte.
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CONCLUSAO

Em cada época ha certas palavras as quais se vincula mais intimamente o espirito
objetivo de uma sociedade, perceptivel ndo apenas pelo uso freqliente desses vocabulos entre
a comunidade, mas também pelo contelido valorativo que neles subjaz. Atualmente o conceito
de responsabilidade parece desempenhar esse papel. Partindo da premissa de que a
responsabilidade é a idéa-chave das sociedades contemporéneas, capaz de nos gudar a
compreender as dimensbes do agir politico e de fornecer critérios para transforma-lo,
procuramos imprimir nova abordagem a esse velho tema, limpando-o daquela poeira
assentada com o tempo.

Em nossa perspectiva, a independéncia na veiculagdo da vontade superior do Estado
cometida ap agente politico, implica a0 seu agir um grau maior de responsabilizacdo
desbordando da esfera do cidaddo comum, e sujeitando-o, ademais das esferas da
responsabilidade juridica -- penal, civil, administrativa, fiscal, etc --, a responsabilidade
politica revestida do sentido democrético que buscamos emprestar ao tema. Por certo, em
razéo de os resultados da atividade politica repercutirem sobre a vida de um povo, de uma
comunidade, ndo podemos tratar com tibieza a responsabilidade politica do agente, ou
conferir-lhe o0 mesmo relevo que a atribuida ao cidaddo comum, dada aimportancia do cargo
exercido, arelevancia e a gravidade das decisdes que sdo tomadas na consténcia do mandato -
- notas distintivas da sua condicéo de agente politico -- a demandar continua correspondéncia
com o interesse publico.

No intuito de elucidar as questbes pontuadas na introducdo deste trabaho,
analisamos 0 mecanismo de responsabilizacdo politica sob dois eixos de orientacdo
governativa no mundo -- parlamentar e presidencial -- contextualizando-os com o panorama
brasileiro. O quadro comparativo nos levou a conclusdo de que a diferenca fundamental do
sistema presidencial, em contraposi¢cdo ao parlamentar, é aindependéncia do Poder Executivo
em relacdo ao Legidativo, em parte decorrente do fato de que no governo presidencial, o
Presidente da Republica exerce dupla atribuicdo: a de Chefe de Estado e a de Chefe de
Governo.

O tratamento da responsabilizagdo politica enfrentado neste trabalho investigou, nos
sistemas de governo presidencial e parlamentar, a responsabilizacdo dos membros dos

poderes Executivo e Legidativo, sob o enfoque juridico, pincelado por conceitos da déncia
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politica -- accountability, responsiveness e liability --, que desvelam na representacdo politica

aidéade correspondéncia entre o agente politico e o corpo eeitoral.

A guisa de consideracBes finais, impde sublinhamos agumas linhas mestras do

paradigma de governo parlamentar, cujo mecanismo de responsabilizacdo politica permite um

efetivo controle da atividade governativa:

1) Mocgdo de censura ou voto de desconfianca € 0 mecanismo de
responsabilizacéo politica do Chanceler e seu Gabinete;

2) A responsabilidade politica do Chefe de Governo (e seu
Gabinete) se perfaz com a demissio do Gabinete;

3) A responsabilidade politica do Rarlamento se perfaz com sua
dissolucéo;

4)  E o eleitorado quem decide pela demissdo do Gabinete ou pela
dissolucéo do Parlamento: se a oposicéo sair vitoriosa nas urnas, 0
Gabinete é demitido; se a situac&o se reeleger, a oposicdo € dissolvida;
5) O Chefe de Estado -- Presidente ou Monarca -- ndo esta sujeito a
responsabilizacdo politica, posto que ndo exerce atividade
governativa, tdo-s6 moderadora e representativa do Estado no &mbito

interno e externo.

Em sintese, o tratamento juridico conferido a modelagem presidencial sob o foco da

responsabilidade politica, nos permite elencar os ingredientes da receita presidencia a

brasileira

1) O Parlamento ndo destitui 0 Presidente por quebra da confianca
politica, mesmo porque dela ndo depende o Presidente para governar;
2) O Presidente ndo dissolve o Parlamento.

3) Nem o Presidente nem o Parlamento prestam contas ao
eleitorado em razéo da orientacdo politica tomada;

4) E o Presidente quem detém grande poder de agenda sobre os
assuntos de relevancia e urgéncia para o pais, removendo do
Legidativo o poder de selecionar e de apreciar, de modo inteiramente
autbnomo, as matérias que considere importantes, gerando intensa

friccdo politica entre Executivo e Legidativo;
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5 A responsabilidade politica do Presidente se reveste de
juridicidade na apuracdo de crime de responsabilidade derido por
meio de impeachment em julgamento politico;

6) A responsabilidade politica dos membros do Congresso se
reveste de juridicidade na apuracéo das condutas violadoras do decoro

parlamentar por meio de julgamento entre seus pares.

Impende ressaltar, quer pelo governo de viés parlamentar, quer pelo de matiz
presidencial, que a via apta e segura para efetivar a responsabilizacéo politica por meio de
controle externo direto € aplicada pelo soberano do Estado Democrético de Direito: o eleitor.
A responsabilidade na estrutura politica brasileira ainda € um conceito a ser aperfeicoado pelo
mecanismo juridico e politico de controle externo direto da atividade politica: a elei¢do. Sob
nossa 6tica, a responsabilidade politica esté4 imbricada a idéia de democracia representativa
gue emerge do processo de escolha dos agentes politicos do Estado.

Sob tal ordem de idéias, podemos relacionar a representacdo, numa linha ascendente,
com a eleicdo e numa linha descendente, com a responsabilidade. Todavia, a eleicdo tao-s0,
ainda que competitiva, isenta, periddica e lisamente apurada, ndo esgota a realidade
democrética, urge que a autoridade designada para exercitar 0 governo responda por sua
atividade e ndo dé de ombros as demandas do eleitorado. E preciso que o representante
corresponda, minimamente, aos anseios do eleitor, sob o ponto de vista sociol dgico-politico,
no sentido de que, se ndo cumprir o prometido ao eleitorado, podera ndo ser reconduzido, dai
falarmos numa san¢do meta-juridica, a posteriori -- ndo-reglei¢ao.

N&o ha davida de que o nimero de reeleicbes do representante trata-se de uma
varidvel de grande importéncia para aquilatarmos o grau de responsabilizacdo politica perante
0 corpo eleitoral, notadamente para os cargos do Legidativo, que ndo estdo sujeitos a
limitac&o sucessiva de mandatos. De outro lado, nos parece claro que a taxa de renovagdo das
cadeiras no Parlamento permite uma confortavel combinacdo entre a renovagdo -- que €
necessdria e oxigena o sistema com nova orientacdo politica --, e a experiéncia advinda de
mandatos passados. E certo, porém que esse tipo de responsabilizacio, para ser eficaz, requer
a existéncia de um publico atento aos acontecimentos politicos e capaz de influir nesse
processo.

Nessa linha de raciocinio, a eleicdo emerge como o elo da relacéo de confianca entre
governante e governados, na medida em que por meio de um ato de vontade dos cidaddos do

Estado se faz a escolha daquel es que exercerdo o poder politico. Disso resulta que o titular do
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cargo politico deva pautar sua atuacdo no interesse publico, posto que na qualidade de
representante do povo, governa em atencao aos interesses da coletividade e essa qualidade se
presume no momento em que escolhido pelo corpo eleitora quando selada a relacéo de
confianca politica.

A virtude do governo presidencial norte-americano € o mangjo do recall election
como um mecanismo bifronte de responsabilizagdo, assegurando uma responsabilidade
politica continua, na medida em que permite aos eleitores destituirem um agente publico
incompetente, desonesto e irresponsével antes da eleicdo seguinte, substituindo-o por outro
em novo prélio. Contudo, devido a forte influéncia mididtica e ao gigantesco interesse
econdmico que a questdo suscita, ao lado de pouco ou nenhum amadurecimento politico desse
instituto entre nés -- Constituicdes de Santa Catarina, Goiés, Rio Grande do Sul e S&o Paulo--,
ndo é recomendada sua transposicdo para este lado do hemisfério.

E precisamente a virtude de o governo parlamentar integrar o eleitorado no processo
politico em cardter continuo que nos chama a atencdo para esse sistema de governo. A
prudéncia aconselha, todavia, a ndo importarmos tal mecanismo de afericdo da
responsabilidade politica para o direito patrio, posto que o sistema de governo que nos serve
de base, em sua espinha dorsal, diverge desse paradigma. Sob tal perspectiva, nossa
preferéncia se da ainda pelo sistema presidencial, pelo arranjo na coordenacéo entre as
fungdes de cada 6rgdo de Poder, e pelo uso das elei¢cbes para composicdo do quadro
representativo.

Sabemos que aidéia do “bom governo”, da“melhor férmula politica’ de organizacéo
do Estado, é o desiderato perseguido desde ha muito na construcéo de sistemas e formas de
exercicio do poder politico pela via governativa. Seja no sistema modear presidencial ou
parlamentar, é preciso que o cidaddo possa discernir se 0 Chanceler ou o Fresidente estéo
agindo de acordo com os interesses do corpo eleitoral, a fim de poder submeté-los a sancéo
apropriada ou a reconducao sucessiva ao cargo ocupado.

Em arremate, um ponto que emerge ao final deste trabalho € aquilatar, ndo obstante a
responsabilidade politica segundo o manancial juridico de que dispomos, a clareza de
responsabilidades -- clarity of responsibility -- que pode eclipsar a habilidade de os cidadaos
discernirem e punirem maus governantes, e fazer praga, entre nés, de um longo habito de
impunidade -- “Esta certeza da impunidade, que 0s nossos costumes asseguram ao arbitrio,

corrompe tudo; mata no seu berco o cidaddo e impede a formacdo do verdadeiro espirito
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publico. Eliminado que sgja dos costumes esta certeza da impunidade, as liberdades civis

estardo asseguradas.”%®’

287 OLIVEIRA VIANA, Francisco José. Instituicdes politicas brasileiras v. I1. 3.ed. Rio de Janeiro: Record,
1974, p. 174-175.
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