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I — As bases sdcio-axioldgicas do poder

Em cléssico livro BERTRAND RuUSSEL considera o poder a manifesta-
c¢do mais importante da vida social, como a energia o é do mundo fisico.

Na verdade, a cupido dominandi surge, concomitantemente, com
a coexisténeia e o interrelacionamento, como inevitavel conseqiiéncia da
construcio politica e indefectivel “control de las representaciones juri-
dicas de una comunidad global”, na expressao de Huco PaLacios Mzesia.
Surge assim esse, com uma conotacio individual e uma conotagdo co-
letiva, sendo, ontologicamente, como diz Homees, ¢ “excesso da autori-
dade de um sobre a de outro”, porque, é evidente, forgas iguais se neutra-
lizam. Mas, como observa HAURIOU, deve ele tender sempre para a cons-
tante criacfo da ordem e do direite, em beneficio de todos.

Embora produto social, o poder, ndo o estudam a Teoria do Estado
ou a Ciéncia Politica, quando na ordem privada, a nao ser por suas
repercussdes na ordem publica, sendo singular, a respeito, a posicdo de
DoLLERA JOFRE.

Sintese do didlogo entre a liberdade e ¢ eomando, entre 6 homem e
o Estado, ¢ direito-norma se origina do poder, que se autolimita, como
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uma das mais importantes superestruturas sociais, poder que, como
lembra Prapo KeLrY, com sua for¢a “dirigée et limitée par le droit”
(Dueurr), “ndo é uma nocdo metafisica, mas uma realidade social”,
apesar de buscar sua legitimidade em poténcias abstratas. Antes que o
poder se incorpore, decisivamente, nas instituicoes, apenas se pode falar
em sociedades pré-estatais.

Todo agrupamento, mesmo ¢ que é estudado pela Zoo-Sociologia,
pela Fitossociologia e pela Geografia Biologica, fontes indiretas da Teoria
do Estado, suscita o problema da lideranca e da chefia, mormente quan-
do transcende & érbita familiar, para constituir sendo uma Gesselschaft,
a0 menos uma Gemeinschaft, para utilizar a terminologia de TOENNIES.

O lider, fruto das circunstincias, é o individuo que “conseguiu apre-
ender os desejos e necessidades do grupo e soube, melhor do que os
outros, resolvé-los e orientéd-los”. Nio se confundem, tecnicamente, as
figuras do chefe € do lider, embora possam coabitar, no mesmo individuo,
porque o primeiro é mais um coordenador do trabalho do agrupamento,
enquanto que o segundo exerce um magistério, mais de ordem subjetiva,
ressaltando J. MAISENNEUVE que ele poderia ser explicado, “na medida
em que simbolizasse ou substituisse o ideal do ego de uma multidio de

pessoas”.

Segundo a conhecida classificacdo de Max WEBER, o poder tem ori-
gem tradicional, legal ou carismatica.

O primeiro sucede, segundo o notdvel pensador, que influenciou
geracdes de “scholars”, quando a autoridade repousa “na fé geral e per-
manente na sacralidade das tradicdes firmadas e na legitimidade de pes-
soas chamadas a exercer g autoridade por essas tradi¢des”, opinando CARL
FRIEDRICH que & “tradicfio é um fator viial na eficicia da autoridade”;
o segundo, quando fundado em regra juridica e, enfim, o terceiro, quan-
do se cré seu detentor dono de qualidades sobrenaturais (dotes de forga,
coragem ou inteligéneia) estimuladoras de sentimento messi@nico. To-
davia, como pondera RoMaNo GUaRDINI, “el sentimiento de poder puede
vincularse incluso a situaciones que parecen cotradecirlo: el sufrimien-
to, la privacin, la inferioridad®.

O carisma, freqiientemente, se faz notar em movimentos revolu-
cionérios que, por natureza, sio desencadeados por “minorias educado-
ras e atuantes (INGENIEROS), que, aliciando as multidoes, almejam a
substitui¢io da ordem politica existente por outra mais adequada, im-
pondo uma troca de sujeitos phablicos. Essa forma de agio violenta con-
trasta claramente com a teoria da civil desobedience, como escreve AEBE
ForTas, porque, mesmo “quando envolve o repudio total ou parcial do
principio de que o individuo deve obediéneia 2 lei”, repudia o emprego
de forga.

Pondera DUVERGER que “na base de todoe regime politico se encontra
0 problema essencial da autoridade, do poder, da distin¢do de governan-
tes e governados”.
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Tal ocorre, em verdade, desde o embrido da classe dirigente, com o
advento do chefe, em contraposicdo com a grande maioria dirigida. E
Paur CravarL entende que “poder ndo é apenas estar em condicdes de rea-
lizar por si mesmo as coisas, é também ser capaz de fazer com que sejam
realizadas por outros”.

MIGUEL REALE define ¢ poder como uma ‘“decisdo para outrem”,
“a capacidade de comandar os servicos de outros individuos” dizia HoBBES
e BODENHEIMER, como “a capacidade de um invididuo ou grupo de levar
a praticar sua vontade, inclusive apesar da resisténcia de outros indivi-
duos ou grupos”. Prerrogativa de estabelecer condutas, conceituou-a
MarrTAIN, como “a forga por meio da qual podemos obrigar os outros
a nos obedecerem”, distinguindo-a da autoridade que € “o direito de
dirigir e comandar, de ser atendido e obedecido por outros”, sendo a
base ética do poder, que sem ela resvalaria para o materialismo da mera
coacao, o “pottere ritenuto legittimo”, de que fala Mario STOPPINO.
NIETZSCHE, que censurava o Estado de seu tempo € o carater arbitrario do
direito, reclamava para esse, e para ¢ poder, um fundamento moral,
Toda crise da autoridade (“a capacidade de obter o assentimento de
outrem”, no sentir de Berrranp DE JOUVENEL) implicard num perigoso
robustecimento do poder. Ensina Garcia PerLavo que “la potestas es
Impuesta, la guctoritas es reconocica”, repousando, pois, no consentimen-
to coletivo. Max Weser v&, na dominacio, uma relacio de poder.

Josk HERMANO SARAIVA opina que, enquanto a “autoridade é um
estado de direito, o autoritarismo é um estado de capricho, Aquele se
apodia na forca da lei, este no arbitrio dos homens. A autoridade resulta
do principio legitimo de eficdcia do poder”. Facam-se ou néo essas dis-
tincdes, o certo é que o poder deve enraizar-se no consensus. Referindo-
se a HANNAR ARENDT, reparou CeLso LAFER que “para ela o poder nunca
é atributo de um individuo no singular, mas sim o resultado da capaci-
dade de agir pluralmente, em conjunto”. A destinacio social do poder
é posta em destaque, igualmente, por JELLINEK, que frisa ser ele “a von-
dade que ha de cuidar dos fins comuns da associagio, que ha de ordenar
e ha de dirigir a execucdo de suas ordenacdes”.

Niao hj duvida, conseqilentemente, que o poder é a substianeia nio
g6 da vida politica, como do préprio Estado, confundindo-se com o di-
reito-regra desde o instante em que o cria, mas néo se identificando com
ele ab ovo, como quer Hans KELSEN, que razio tem, contudo, quando
assevera que, se o Estado é, por esséncia, um aparato de coacdo, pelo
conteudo da lei e ndo propriamente por sua eficicia, “o € precisamente
por ser, em substdneia, uma ordem juridica, e todas as suas manifesta-
cbes néo podem ser mais que atos juridicos”.

E certo que o admirdvel jusfilésofo tcheco veio a atenuar o rigo-
rismo do seu asséptico bindmio Direito-Estado, mas é inegavel que sua
abordagem da ciéncia juridica era baseada em “systematic logical ana-
lysis, with profound philosophical underpinnings”, como sublinhou seu
independente discipulo BEngamMIN HakzIN, que se chocava com O prag-
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matismo americano e que dificultou sua adaptacdo ao magistério supe-
rior estadunidense.

A “tendéncia da racionalizacdo do poder”, de que falava MIRKINE-
GUETZEVITCH, expressa em Constituicdes analiticas do primeiro pos-
guerra, e que se esfor¢cava por encerrar nas redes do direito positivo o
conjunto da vida politica, com sabor kelseniano, nem sempre conseguiu
evitar os governos de fato, assim chamados por que ndo se originam no
direito. “Conviene notar que la circunstancia de ser legitima la revolu-
cién que sirve de fundamento a un gobierno de fato no varia el carater
de éste”, anota BrparT Campos. A competéncia do governo de fato de-
corre de sua investidura, néo se podendo, em tese, medi-la ou limita-la,
mormente quando ele é legitimo, restaurando garantias fundamentais
desprezadas pelo regime anterior e a Siaaischutz (cujo objeto de prote-
cdo constitucional sio os embasamentos politicos da Verfassungsleben
e, globalmente, os valores materiais da Constituicio), tratada por
THEODOR MAUNZ que assevera: “Das GG umschreibt die Grundlagen des
materiellen verfassungswesens zunichst ganz allgemein als die, freihei-
fliche und demokratische Grundordnung”,

Discordamos de GonNzaLes Arzac quando declara gue “solamente un
gobierno de facto tiene poder constituyente originario”, pelo simples fato
de poder ser convocada, hormalmente, uma Constifuinte. Ardorosamente
defendeu DuGurT 0 ponto de vista de que o poder puiblico é uma fictio,
porque ndo & um poder de direito, mas de fato. Todavia, ha nele uma
contradicao, porque afirma que “as declaracoes de vontade dos gover-
nantes s6 possuem valor, na medida em que estdo conforme s regras
juridicas”.

Com o fenémeno que denominou de “institucionalizacioe do poder”,
pelo qual o poder politico “é transferido das pessoas dos governantes pa-
ra uma pessoa abstrata que é o Estado”, procurou Burpeau dar maior
estabilidade aos regimes, obstaculizando a ambicdo pessoal.

JELLINEE concebe duas ordens de poder: o dominante e o ndo-domi-
nante, caracterizando-se o segundo por “ser-lhe possivel dar ordens a
associacio, mas carece de for¢a bastante para obrigar com seus proprios
meios a execucio de suas ordens”. E quando muito um poder disciplinar,
nio um poder de dominac¢do (Herrschersgewalt), irresistivel, como o do
primeiro e que caracteriza o Estado, cujo pleno conhecimento depende
do “conhecimento de seu direito”.

FrREDERICO RAYCES considera, da mesma, forma, duas espécies de po-
der: o pessoal (uma relacao entre individuos em que uns, por seus atos
de vontade concretos, determinam a conduta dos outros) e impessoal,
fruto da “pressio psicolégica exercida pelos costumes tradicionais e pe-
los usos coletivos, pelos tabus”. Ao contrario do segundo, impregnado
de inércia, o primeiro é para Ravces, “um poder para a invencao™.

NicoLau pos Santos adota, igualmente, classificacdo dupla: o poder
organizado, que se realiza coativamente, e o poder difuso, que se realiza
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por uma “coercio moral ou psicologica também de carater difuso, ou
seja, ndo organizada, imponderavel ou impreciso”.

Havriou aceita um poder minoritdrio, “a quem cabe a iniciativa,
concentrado nas maos das elites governantes, outro majoritdrio, que nao
estd na origem histérica do Estado”, O primeiro tem o poder de gover-
no, o segundo, de dominacio.

Como refere HErMEs LiMa, coexistem, no poder, a credenda e a
mirandg, sendo a primeira a soma de razfes que nos levam a dar con-
sentimento a ele e g optar por uma de suas formas, e a segunda, a sim-
bolica que o consagra junto ao povo.

A nocao de poder € estatica e dinamica, ao mesmo tempo, evol-
vendo, dialeticamente, tornando o Estado “efficace, protegé, organise”,
como estd em DONNEDIEU DE VABRES, e subordinando, como é dbvio, “os
interesses particulares ao interesse geral”, no exprimir de MAaRCELO
CAETANO, :

“Le pouvoir n’a d’autre raison d’étre que le bien de la nation”,
concorda Massasiau. O poder “améne des individus a des buts collectifs
ou communs de l'ordre temporel et historique”, acrescenta Francors
PERREUX.

Por isso, a liberdade ndo pode caracterizar-se por uma batalha sur-
da contra o poder que a complementa e garante (o que s6 agrada ao
individualismo delirante e a outros inimigos do Estado), possibilitando
a coletividade atingir seus objetivos inadiaveis, porque in esse provém
dela, como repisa HErRmanN HeLLER: “lo gue crea el Estado v el poder del
Estado es la conexién sistemdtica de actividades socialmente efectivas™.

A questdo da transcendéncia do poder deve preocupar-nos tanto
quanto a de sua pratica, porque ambas integram uma sintese indivisivel.

LaBaND ¢ JELLINEK, entre oufros, nfio aceitam a soberania como
sinal caracteristico do Estado, certamente impressionados, como adverte
ANTONIO ASSUMPGAO, com a “organizacio algo especial do Império Fe-
deral Alemdo de 1871, em que os chamados Estados-Membros, tendo
alé reis, gozavam ademais ativa e passivamente do direito de legagio”,
podendo, ainda, como se sabe, aptar, entre os regimes republicanoc e mo-
narguico, sendo curioso que até hoje a Baviera se considera “Estado Li-
vre”, dentro da Alemanha Federal, assim como Hamburgo, Bremen e
Hessen.

Embora entendamos, juntamente com Le Fur e MIGUEL REALE, que
o Estado nao-soberano é uma “fictio juris”, integrando unido néo pari-
taria com o Estado soberano, aceitamos a desclassificacao da soberania
de elemento do BEstado para tonalidade do poder politico, sendo, pois,
tecnicamente insatisfatorias definicoes como a de Luiz G. Roa, que si-
tua o Estado como “la organizacién social politicamente soberana”. Na
verdade, ele € 0 “poder organizado”, como elucida JURGEN VoN KEMPSKI,
que tem o monopélio da coercibilidade. Quer o chamemos de poder po-
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litico, poder piblico, poder do Estado, poder de dominacfio, poder na-
cional (num sentido mais amplo do que lhe é atribuido pela Escola Su-
perior de Guerra), estamos diante do mesmo perturbador fenémeno s6-
cio-politico-juridico ax‘oloégico, que permife ao Estado, titular Gnico da
autoridade, colimar seus objetivos, sendo, ainda, objeto de estudo de
uma ciéneia: a Cratopolitica.

Fendémeno contemporineo é o Estado Saiélite “dominated through
a puppet regime, with no regard to the issue of its ability to govern
itself”, como explanam DILLON, LEIDEN e STEWART.

Cabe aqui, apenas, uma chamada para & rela¢iao espago-poder, es-
tabelecida pela Geopolitica, que é a “doutrina do Estado considerado
como wm organismo geografico ou fendmeno no espago” (KJIELLEN),
mostrando a dependéncia da Politica 4 Geografia.

Emnmo BackHEUSER menciona a “politica feita em decorréncia
das condi¢Ges geograficas”, ja referida por Napoledo.

Enq_uanto a Geografia Politica tem carater estatico e pertence a
Geografia Humana, a Geopolitica (ou Geocinética, na preferéncia de
Govria) tem contelido dinimico e integra a Ciéncia Politica, como a
“consciéncia geografica do Estado”.

AcusTIN GORDILLO mencionando as “pautas axiologico-politicas de
controle do poder do Estado, que devem estar presentes em toda a
analise de direito publico”, demonstra a importdncia da teoria de
valores, na abordagem dos temas politico-juridicos.

0 conhecimento filos6fico ndo se atém & analise dos valores, mas
eles estéo em seu nucleo, demonstrando a indisfarcivel relacéo entre
Epistemologia e Axiologia, vale dizer entre Filosofia e Valor.

~ Doutrina MicueL REALE que, se toda especulagdo critica é valora-
tiva, chega-se a conecluséio de gue, sob “essa luz, Filosofia é Axiologia”.

Registra Guy RoCHER que o valor antecede ao julgamento, como
“os fins existem antes da a¢@o humana”, conforme Anisio TEIXERA,
dai provindo o acerto da observac¢io de Cossio de que “toda compren-
sibn de valores es emocional”, mas, se ele ndo existe independente do
sujeito pensante, ndo deixa, vé-se logo, como anota MacHADO PAUPERIO,
de constituir “uma esséncia realizivel pela agido espiritual da pessoa
humana”, vibrando no campo do dever ser.

O fato axiolégico é assim completade ou dinamizado pelo ato axio-
logico que o valoriza, segundo certas conotacdes. O valor é intemporal,
mas sua manifestacdo e descobrimento estdo profundamente inseridos
1nos processos historicos, ndo atuando o ser que o capta, desvinculado
de contexto social em que ele atua. Temporalidade e existéneia eram
identificadas por HEIDEGGER, salientando LoreNzo CARNELLI (ue, SOmMen-
te pelo tempo, que necessariamente se temporaliza, “efetiva-se a trans-
cendéncia e, decorrentemente, foda expansio de que é susceptivel o
ser humano”.
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Direito e politica sdo valores antes de tudo, expondo RADBRUCH
que a elaboragdo juridica, como fendmeno cultural, s6 poder ser enten-
dida *“no circulo da conduta impregnada de valor”.

Resultam disso os inocultdveis bindmios Estado-valor e poder-valor,
gue nos circundam e nos absorvem.

Em sintese, como se percebe, existem dois juizos: o de existéncia
ou realidade (aquilo que as coisas sfo) e o de valor (aquilo que as
coisas “valem em relagdo a um sujeito consciente, o valor que este ul-
timo a eles atribui”, na formula de DURKHEIM).

DeMICHEL e LALUMIERE consideram que “la science politique décrit
ce qui est, le droit constitutionnel ce qui devrait étre; 'une, descriptive,

selsitue au plan des faits, 'autre, normatif, se place au niveau des
valeurs”.

“L’autorité nous baigne et nous imprégne, elle circule autour de
nous et en nous, comme l'air qui nous entoure et que nous respirons,
Yalr qui nous suffoque parfois et sans lequel nous ne saurions vivre”,
ardorosamente se manifestou MAURICE MARCHAL,

0 pOder_ vale por sua utilidade social; o julgamento de valor tem,
pois, uma origem social, pelo fato de a coletividade conferir ao comando
substdncia étiea, traduzida pelo principio da legitimidade.

TALLEYRAND 0 expds, com objetivos claros, no Congresso de Viena,
permitindo a restauracao do poder real e sua manutencao, na Europa,
agitada pela Grande Revolucdo e pela epopéia napolednica, mitigando
a dificil situacdo de sua patria, apds a batalha de Waterloo. O prineipio,
adotado por FaBre d’OLver, fora j4 pressentido, em esséncia, por Santo
AcosTINHO e por RoussiEau, mas confundia-se, circunstancialmente, com
o legitimismo, mesmo porgue o Conclave de 1815, como sublinhou
Anronto TrRUYOL, “olhava mais o passado que para o futuro”.

A legalidade (potestas) é mera adequacio de comportamento & lei
que deve regéd-lo, mas a legitimidade (auctoritas), cuja patologia pode
provocar uma autocracia, exige, antes de tudo, que ele se apbdie nos
proprios objetivos sociais, em seus costumes e tradicdes caldeados pela
vida em comum (o Direito Candnico, por motivos 6bvics, é alheio a
essa distingdo). Para Frawcisco Trusso, a legalidade encerra “un con-
cepto puramente formal, referente a la aplicacion de un derecho posi-
tivo determinado”, enquanto a legitimidade “abarca un conjunto de
creencias comunes de aceptacién popular”, podendo ser tanto revolucio-
naria como constitucional.

Adverte RaperucH que o sentido do principio, que estamos tratando,
consiste em uma continuidade histérica, permitindo que uma nova si-
tuacdo juridica se desenvolva, naturalmente, da anterior. £ no wvalor
legitimo, que encerra uma anuéncia popular ao poder, que deve emba-
sar-se a positividade do direito, dependente e€la mesma do consentimento
geral.
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Repara WELZEL “a recepgio que a legislagio do governante deve
encontrar, na consciéncia juridica do povo, para converter-se em direito
positivo”. A questdo poderia envolver uma reacdo jusnaturalistica con-
tra o positivismo, partindo da idéia, como diz RapsrucH, “de que hé
leis que néo sdo direito e ha direito acima das leis”.

Contudo, legitimidade e direito natural nac sdo sinénimos, nem
esse integra obrigatoriamente aquela, que é, in esse, a ‘‘legalidade acres-
cida de sua valorizacdo” (PauLo BowaviDes), a fé na legalidade (Max
WEBER), 0 jus ad auctoritatem, a crenca na lei (LacamMbra). DoLF
STERNBERGER lembra que o poder legitimo & aquele emanado de elei¢bes
livres, contando, em decorréncia, com a solidariedade dos cidaddos. Po-
dem existir governos legais e legitimos, governos legais e ilegitimos e
governos, momentaneamente, legitimos e ilegais, porque a2 nova ordem
de coisas criara sua propria legalidade. Os demais Estados, ordinaria-
mente, ndo manifestam opinifio sobre a legitimidade do poder de um
Estado, limitando-se a observar a sua legalidade formal, se domina o
pais e se cumprird os compromissos internacionais.

A Santa Sé (Bula Solicitudo Ecclesiarum) entende que, pelo fato de
manter relagbes com um poder, isso ndop implica em reconhecer sua
legitimidade, que deveria ser a fonte dos dispositivos constitucionais,
sob pena de um antagonismo perniciose entre um direito piblico, arbi-
trariamente elaborado, abstrato e “alienado”, e outro, historicamente
produzido, deixando clara uma oposi¢cdo condenavel entre o “pais legal”
e 0 “pais real”, como, entre nés, entre outros observaram ALBERTO
TorrES, OLIVEIRA VIANA e J. P, GaLvao DE SoUza.

E irrefutavel a denuncia de MaTENZO: “no basta copiar la letra de
una Constitucibn extrangera, si no se puede contar con las mismas
circunstancias sociales en que ella funciona en el pais de origen”.

A legalidade esvaziada de conteudo histérico, sem visdo da proble-
matica social, portanto, se poderia aplicar a expressdo de ODILON
BARRET: “la légalité nous tue”.

A legitimidade do poder constituinie, gue repousa, conforme CarL
ScuMITT, “no reconhecimento da forga e autoridade em que descansa
a sua decisdo”, sendo ele s6cio-politico-juridico, acarreta, obrigatoria-
mente, a legitimidade do peder constituido, forca codificada na Cons-
tituicdo, na frase do saudoso FERNANDO NOBRE.

Ninguém melhor do que FErRRERO analisou o principio da legitimi-
dade, distinguindo-o da ilegitimidade, da pré-legitimidade, e da quase-
legitimidade. Ele, para FErrero, justifica o poder, o “direito de mandar”,
e pode subdividir-se em quatro: o eletivo, o hereditario, o aristo-monér-
quico e o democratico, que se entremisturaram através dos séculos,
combatendo-se cu cclaborando uns com os outros. Como assevera o
not4dvel historiador, cada fase tem um sO principio de legitimidade,
que se “harmoniza sempre com os costumes, a cultura, a ciéneia, a
religifo, os interesses econémicos de uma época’.
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A pré-legitimidade é, para FERRERD, a mais ardua prova a que pode
ser submetido um Estado, porque nela *“o principio da legitimidade,
em vez de sustentar o poder, tem necessidade de ser amparado por
ele, contra as oposicGes abertas ou ocultas com gue tropeca”.

O governo pré-legitimo néo é ainda, como o nome diz, legitimo.
FERRERO exemplifica-o com a Republica Espanhola de 1931 e com a de
Weimar, uma vez que, nessa 1ltima, parte consideravelmente grande
da Alemanha se negava a aceitar “as instituicdes republicanas e a
férmula democratica de legitimidade que as justifica: sufragio univer-
sal & soberania do povo”.

Guizor criou a expressdo “quase-legitimidade”, com que foi ba-
tizada a Monarquia de julho, na Franca. “Ndo ha governos legitimos
e governos ilegitimos: entre uns e outros ha governos que, sem serem
legitimos, podem contar com consentimentos bastante largos para nio
serem obrigados a impor-se como os governos ilegitimos, s6 por meio
da forga, da corrupcéo e da mistificacan”, considera FERRERO.

O problema da legitimidade é nuclear no Direito e na Ciéncia Poli-
tica, uma vez que sem ela as instituicdes ndo teriam consisténeia nem
estabilidade, lembrando Vicenzo GUELLI que ela é conteudo da norma-
¢ao constitucional, recebendo dessa valor juridico e operatividade.

II — O cardter exemplificative das funcbes politicas

“Qs tiranos dividem ¢ povo para reinar; dividi o poder se guiserdes
que a liberdade reine por sua vez” (SAINT-JUST).

Em sagaz apontamento, ArRrupa ALviM NETO deixa claro que “a
triparticio dos poderes foi o instrumento de que se serviu a burguesia
para garantir-se contra os poderes do Estade, o que vale dizer, contra
a sua soberania e, poderiamos acrescentar, para a fundacio da mo-
narquia constitucional. Ji4 apreciamos a questao, sob o aspecto onto-
logico, e é certo que esse expediente liberal ndo pode mais ser aceito,
na maneira com que foi formulado, em vista da indivisibilidade do
poder estatal, que € integro e coeso, permitindo, no entanto, ramifica-
¢Oes, separacdo de departamentos e de funcdes, das atribuicdes espe-
cificas de seus orgéocs, em dinamismo politico-juridico, sobre a gual
nio é pacifica a doutrina e da qual discordava BeENTHAM, por conside-
ra-la incompativel com os ideais democraticos. “Tem sido escassa, quase
omissa, a elaboragdo da doutrinag brasileira scbre © assunto”™, nota
ALCING SALAZAR.

“Divisdo do poder, improépria, mas tradicionalmente chamada de
separacio dos poderes, ndo merece a reveréncia quase religiosa que
por vezes recebe”, corrobora M. G. FERREIRA FILHO,

Mas, se a classificacdo didatica dos setores do poder & altamente
discutivel, ndo o é a indivisibilidade do poder, que vem do “reconhe-
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cimento deste como uma unidade”, como obtempera JELLINEK (em sSua
Teorig Geral do Estado, pag. 405). B, também, a orientacdo de seu
discipulo KELSEN.

Purney, referindo-se aos “poderes”, consigna: “this division has
been recoghized by jurists from the earliest times”.

A origem burguesa da separacdo das funcgdes, discriminagdo que
nao deve ‘“‘ser encarada com rigor pedante, mas com elasticidade de jul-
gamento”, como argumenta BENJaMIN Carpozo, todavia, ndo dissimula
a sua capital importaneia, para que o poder politico possa, eficazmente,
atuar. Embora ja pressentida por ArISTOTELES, em sua Politica (fungdo
deliberativa, porquanto, relata BLUNTSCHLI, 0 Povo mais propriamente
deliberava que legislava; auforidade, correspondendo ac poder de co-
mando, e Juiz), esbocada, na China, pelos TanG, no século VII, e es-
quematizada por Santo Tomas, a teoria da separacdo foi elaborada,
modernamente, por MONTESQUIEU, estudando a pratica inglesa — onde
BOLINGBROKE j& havia planejado a idéia do equilibrio e controle reci-
proco dos poderes — e interpretando-a, por “glorioso equivoco”, segundo
as conveniéncias de seu tempo e de sua formacao liberal (impressionado
com g seguranca e a estabilidade da Inglaterra, em contraste flagrante
com o resto da Europa), em Do Espirito das Leis, obra publicada em
1748, que fundou o direifo constitucional moderno, que lhe ocupou
grande parte da vida e que, laboriosamente refletida, possibilitou mon-
tar “les constitutions comme des machines”, como enfatizou Lawnson,
procurando estabelecer a relaciio entre as instituicdes e os climas.

Declara ABEL GRENIER (ue MONTESQUIEU serd sempre “o mestre
dos que creiam que o governo dos homens é obra nio de 16gica, nem
de imaginacdo, mas sim de observacio e de experiéncia”.

Facuer lembrou que ele se deixara impregnhar por um “fatalismo
cientifico”, desenvolvido por MADPAME DE STAEL € RATZEL, entre outros,
que plantaram as raizes da Geopolitica.

A tese de MoNTESQUIEU, entrementes, como adiantamos, foi arqui-
tetada em forma ideal e sem rigorosa base histérica, asseverando Lion
FaucHeR que ele havia feito o romance e nao a cronica das leis inglesas.

Como escreveu MADISON, 0 “exame malis ligeiro da Constituicdo bri-
{anica nos obriga a perceber que os departamentos legislativo, executi-
vo e judicial de nenhum modo se acham totalmente separados e dife-
rencados entre si”.

Robora RopoLFo BLEDEL: “El lord Canciller era al mismo tiempo juez
en la jurisdiccién de Equidad y principal ministro del Rey en el Consejo
ejecutivo; existian dos tribunales superiores de apelacion: la Camara
de los Lordes, para asuntos ingleses, y €l Comité Judicial del Consejo
Privado, para las causas provenientes de los Dominios y Colonias, los

PP RN U g " J—— P

cuales formaban parte, uno del Poder Legislativo, y el otro, del Ejeciiti-
v0.” Os membros do Gabinete integram, ainda, o Conselho Privado, que
é orgio de funcgdes protocolares e judicidrias.
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O Rei compoe, também, o processo legislativo, intimamente ligado
ao Parlamento.

“Nio havia na Inglaterra equilibric de poder nem separacfo de
poderes”, constatou FraNz NEUMANN, a qual foi pela primeira vez ado-
tada na ConstituicBo da Virginia, de 1776, obra admirivel de GEORGE
MasoN — a da Carolina foi redigida por Lockk e a de Massachussets por
JoHN Apams —, passando, “depois, para as Constituicdes de todos os
paises”, no parecer de HeEvoch RErs. “'Britain had a fusion rather than a
separation of powers”, ratifica CHARLES DirLLON. Apesar de tudo isso, O
amadurecimento histérico justificou o juizo de Bacemor: “the peculiar
excellence of the British Constitution lies in a balanced union of three
powers”, mas, precipuamente, na “complete fusion of the executive and
legislative powers”. A interpretacdo das idéias do castelio de Bréde ja-
mais foi pacifica, explicando DuGUIT que ndo era escopo de seu patricio
dividir a soberania e sim repartir as funcdes, aduzindo: “A expressdo se-
paracio de poderes nao foi empregada uma sé vez por MONTESQUIEU, e
nunea pensou ele em oOrgéos investidos nas trés fungdes do Estado, abso-
lutamente independentes um do outro e sem acéio um sobre o outro”.
Estamos, como é perceptivel, em pleno mistério teologal do direito pu-
blico, em que o poder se identifica com os trés poderes e esses com
aquele.

A Constitu'cdo de Malta (art. 52). de nitida influéneia britanica,
estabelece que o Parlamento é constituido do Presidente da Republica
¢ da Casa dos Representantes.

Realizando uma divisdo subjefiva dos drgdos, correspondente a uma
distingqo objetiva das funcdes, concebia MONTESQUIEU (que viu, na Roma
antiga, o germe da teoria da divisdo e equilibrio dos poderes, afirmando,
em Grandeza e Decadéncia dos Romanos: “as leis de Roma haviam divi-
dido sablamente o poder publico em um grande nimero de magistra-
turas que se sustentavam, se continham e se modelavam umas as outras
¢ como cada uma delas tinha um poder limitado, todos os cidadaos eram
aptos para desempenha-las e o povo, vendo desfilar um depois do outro,
muitos personagens, nio se acostumava a nenhum”) trés espécies de
poderes constituidos: “la puissance legislative, la puissance exécutive
des choses qui dépendent du droit des gens, la puissance exécutive de
celles qui dépendent du droit civil.” O segundo seria o Poder Executivo,
toul court, e o terceiro constituiria a funciio de julgar, propriamente
dita. Todavia, é forcoso reconhecer que, em esséncia, o eminente autor
de Cartas Persas apenas reconhecia duas esferas de poder, subdividindo
a do Executivo. Em sua esteira, SaiNT Grrons, em compéndio classico,
reconhecia dois tipos de poderes constituidos, de divisio de competén-
cia, prefere dizer JELLINEK: o Legislativo e o Executivo, sentenciando a
seguir: “ces deux pouvoirs ainsi définis épuisent la série des fonctions
possibles dans I'Etat”. Sabe-se como, j4 em seu tempo, esse entendi-
mento era altamente discutido. Rousseau, que recebeu o legado de
FoBeES, como nenhum outro, adepto, igualmente, da indivisibilidade do
poder, ndo encontrava razdo para qualquer fragmentacio dele. A Assem-
bléia Nacional francesa de 1789 quis realizar, mais que uma separacao
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de funcbes, uma separacio de poderes; “en créant”, sustenta DueuIr,
“trois entités représentatives investies chacune d'un des éléments de
l1a souveraineté morcelée, établissait un systeme contraire au principe
de la souveraineté une et indivisible” (o principio fol aceito pela Cons-
tituigﬁo brasileira de 1824, art. 9°, que mencionava “a divisdo ¢ harmo-
nia dos poderes politicos”, atenuado, a seguir, por nossas Constitui-
¢Oes posteriores: a de 1891, art. 15, referindo-se a “poderes harménicos
e independentes entre si”; a de 1934, art. 39, a “poderes independentes
e coordenados entre gi”; a de 1946, art. 79, VII, b, & “independéncia e
harmonia dos poderes”; e a de 1967-1969, art. 69, a “poderes indepen-
dentes e harménicos”, refletindo a evolu¢do da doutrina), o que vem
de encontro & opinido daqueles que sustentam ter sido a presenga rous-
seauniana, ng Grande Revolugdo, menor do que a principlo se pensou,
sequer propiciando ela a elaboracio de declaragdes de direitos, devidas,
principalmente, a LockE, através da iniludivel experiéncia americana.
Esse pensador politico, impregnado de HoBees, HOOKER € BUCHANAN,
entre outros, esquematizara, antes de MoNTESQUIEU, com inegdvel per-
sonalidade, a teoria da separaciio dos poderes, encontrando precedentes
no Instrument of Government (1653), primeiro ensaio inglés de cons-
tituicdo escrita, e em algumas cidades medievais alemas, como Estras-
burgo.

Facilitar ao homem a protegéo da lei foi a razdo da doutrina lockea-
na sobre os poderes, assim concebidos: Legislativo, Executivo (que, como
na construciio montesquieuniana, abrangia o Judiciario), Federacéo e
Prerrogativa. O terceiro é tido pelo filésofo como o que encerra ‘o poder
de guerra e de paz, de ligas e aliangas, € todas as transagbes com todas
as pessoas e comunidades estranhas a sociedade”, e o quarto, como o
“poder de agir de acordo com a discricio do bem publico, sem a pres-
cricdo da lei e, muitas vezes, mesmo contra ela (ainda hoje, Presidentes
americanos utiliza.m'-no, na. auséncia de legislacdo sobre a matéria, néo
podendo vulnerar direitos individuais). Essa concepgdo, que antecipa
o poder moderador, “direito livre” de KanTorowiz, € 0 regulamento au-
ténomo, consistia mesmo em ‘o poder de fazer o bem publico sem se
subordinar a regras”. A Prerrogativa era atribuida ao Executivo, para
evitar as delongas do processo legislativo, armando-c de uma superfa-
culdade, uma vez que admitia Locke ser ele permanente, ao passo que o
poder legiferante poderia niao estar sempre reunido. Para nés, isso
constitui um paradoxo, dentro da sistematica lockeana, uma vez que €la
considera que o poder que d4 as leis é necessariamente superior, havendo,
apenas, “um poder supremo, que é o Legislativo, ac qual tudo o mais
deve ficar subordinado”, alertando, por isso, Laskl, que “he announced
the advent of the modern system of parliamentary government”. A
doutrina chegou até a WiLson, para quem o Congresso era uma funco
predominante, na engrenagem politica americansa, e que entendia que
“the most striking contrast in modern politics is not between presiden-
tial and monarchical governments, but between Congressional and Par-
liamentary governments”.
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Locke era, na realidade, um defensor do Estado forte, enaltecendo
0 interesse comum e a autoridade civil, que “tem poder absoluto dentre
da lei da natureza”, no dizer de C. B. Mac PHERSON.

A efetiva autonomia do Judiciario é produto da pratica americana,
que nao tinha motivos, como a francesa, para pdr em suspei¢fo os juizes,
que foram Instrumento dos reis absolutistas, e necessitava estabelecer
um eficaz equipamento de controle. O medo da tirania fé-la, ao conira-
rio, consagrar a independéncia da toga. “Na verdade, a idéia de um
Judiciario, como ramo separado do governo, é relativamente moderna,
pelo menos em teoria, embora se desenvolvesse na pratica muito antes”,
depde FIeLD.

A divisdo dos poderes — “en quo! peut bien consister la séparation
des pouvoirs si ce n’est pas une séparation des fonetions?”, indagava
ARTHUR —- foi, como exposto, uma técnica da burguesii, objetivando o
dessoramento do Estado, em seu préprio beneficio. CoNDORCET referiu-se
& volupia de se criarem poderes para opd-los uns aos outros, numa
formidavel gangorra politica.

CHERBULIEZ, reputado autor suico novecentista, declarava que sé
aplicava a palavra poder ao conjunto “des moyens d’action qui sont con-
fiés au gouvernment par l'association politique”, designando “les frac-
tions du gouvernement qui en exercent les diverses fonctions sous les
noms de corps legislatifs, corps exécutifs, corps judiciaires”.

A Constituicdo dos Estados Unidos adotou a distribuicio de com-
peténcias, influenciada, diretamente, pelo “PFlano de Virginia”, elabo-
rado por RANDOLPH, mas sensivel, também, as grandes vertentes do pen-
samento politico de seu tempo, mostrando a presenca das idéias de
Coke, MiLToN, LOCKE, BOLINGBROKE, HARRIGTON ¢ MONTESQUIEU, entre
outres.

Muitos escritores néo consideram exaustiva a separacdo de funcdes
ou a interpretam sobh novas luzes.

KanT estimava o Legislativo irrepreensivel, o Executivo, irresistivel
e o Judicidrio, inapeldvel. “Partidario de una democracia, proclama, no
obstante, la potestad absoluta del Estado, frente al cual el individuo re-
nuncidé a todos sus derechos desde que celebrd el pacto social”, manifes-
ta-se, a seu respeito, G. MELLO GUEVARA. E facil perceber a influéncia de
Rousseau no pensamento politico kantiano, o qual, por sua vez, ensejou
¢ pan-estatismo que surgiu, posteriormente, na doutrina alema.

HEegeL admite a separacio de atribuicoes, mas de forma a nio cau-
sar a desagregagio do Estado, subordinando, aoc Poder Real, 0 Legislativo
¢ 0 Executivo, que compreendia o Judieial e o Policial, de maneira orga-
nica, de molde a manter a unidade do poder. Epuarno VASQUEZ reparou
que “la forma de Estado que HEGEL propugna no es la del absolutismo
prusiano, sino una monarquia constitucional calcada sobre el modelo
inglés”. A estrutura estatal germidnica marcou-o profundamente, mas
nao pode ele olvidar o modelo britdnico. Na teoria hegeliana, a Camara
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dos Pares, integrada pelos grandes proprietarios, legisladores heredita-
rios, era o supremo instrumento da acao politica. Todavia, GarLvaNo
DeLra VoLpPE, que apontou o fato de ser o discipulo de SCHEELLING um
conservador, acrescenta: “llegamos a la idealizacién del tipo de Estado
definido como de la época de la Restauracion, y no a la del tipo repre-
sentado por la monarqufa constitucional inglesa de entonces”.

Entende PaurLo BonaviDES que HEGEL “reelakborou as bases do prin-
cipic da separacao dos poderes fundou-o nas idéias organicistas de in-
terdependéncia”, dando, por ultimo, ac poder “a base ética hecessaria
que o liberalismo extremado do seculo XVIHI lhe solapara”.

SaBaTINI, aceitando a distingdo tradicional de funcgdes (que Hans
KeLsSEN rotula de ordindrigs, para distingui-las das exiraordindrias,
como a guerra), subdivide o Poder de Justica em fungéio jurisdicional e
fungio judiciaria, incumbindo a essa a execu¢fo penal ou civel.

Jorge Saromio distingue-as bem: “a primeira se reserva as hipd-
teses de exercicio da verdadeira e prépria jurisdi¢cdo. A segunda seria a
denominacio genérica das atividades desenvolvidas pelo Poder Judicla-
rio, se forem ou ndo jurisdicionais”.

Para RENarp, 0 poder se divide em juridico e politico, e esse em
Executivo, Legislativo e Eleitoral; para Hauriou, em Executivo, Delibe-
rativo (&, também, a terminologia de Dusols-RicHARD, em Le Regime
Directorial, pag. 13, Sirey, 1957) e de Sufragio. BURDEAU separa a fun-
¢do governamental da funcio administrativa (anunciada, como quarto
compartimento, por RopEE, ANDERSON e CHRISTOL) e LOEWENSTEIN, a
policy determination da policy execution e da policy control. GROPPALI
aceita quatro poderes (o Chefe do Estado, o Governo, o Parlamento e a
Magistratura), como BorToLoTTCe (0 Politico seria o quarto) e como
(anteriormente) BenJamMIN CoNsTANT. A quarta funcdo foi concebida,
outrossim, por Pratio (apud GrorcEs Davip), Borivar (Poder Moral),
ALBERTO TorrRES (Coordenador, que, na Repiblica, foi o Senado, confor-
me a Constituicdo de 1934 e, com a restauracéo do parlamentarismo, pe-
la Emenda n® 4 & Constituicdo de 1946) e ALFREDO VaLaDio (Ministério
Pablico). A Constituicio de Weimar, teoricamente, aceitava uma bipar-
ticdo de poderes.

HorrNER (como o havia feito SILVESTRE PINHEIRO FERREIRA) distin-
guia cinco poderes, e também Paima, referindo-se ao eleitoral, ao re-
presentativo (Cdmara), a0 moderador (Senado), ac ministerial (gover-
no, administracéo) e ]udiclé.no {que d4 unidade & acéo dos outros po-
deres), e WILLOUGHBY, que acrescenta aos poderes classicos o eleitoral
é o administrativo; GONNER, como BENTHAM (sobre as pessoas, sobre as
coisas, sobre as coisas publicas, sobre os individuos, sobre as pessoas to-
madas como classe, de especificagfo e atrativo) prega sete fungdes, con-
cordando na autonomia de um poder de policia. O ilustre FERNANDO
NoBRE, que seguia o roteiro de SAINT-GIRONS, sobre a unidade do po-
der e a separacio de competéncias, arrclava, além das trés tradicionais,
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0 poder pecuniario, o militar, o publicitario e ¢ universitario, acrescen-
tando Sauvy, aos setores classicos, o poder de ensinar e o poder de in-
formar. RomacGNosI propunha oitc poderes (determinante, operante,
moderatore, postulante, sindicante, costringente, certificante, predomi-
nante) e Souza LoBo, nove: o opinativo, o senatorial, ¢ judiciario, o mi-
nistério publico, o de seguranca nacional, o educativo, o provedor, o tri-
butivo e o fiscal,

O Fascismo considerava uma quarta funcio do Estado, a corporati-
va, como a doutrina da Escola Superior de Guerra acolhe o poder par-
tidario.

DinroN sustenta que “in recent American history the creation of
the independent regulatory Comissions also represents a modification
of the separation of powers”. O mesmo dizem publicistas da Polonia so-
bre seu Conselho de Estado.

A Constituicio da China (1928) apresentava um sistema de cinco
poderes (além dos classicos, o de exame e 0 de controle) e a Constituicao
da Colémbia, praticamente, mostra uma divisdo quadripartida (como
a francesa de 1791, admitia, também, um poder administrativo), afir-
mande JoreeE GNECo Mozo gque ela acolhe o controle, exercido, de um
lado, pela Controloria Geral e, do outrg, pelo Ministério Publico, que
“constituyen la rama del Control”.

Digressiona SaINT-GIRONS que, além “des trois pouvoirs ordinaires
beaucoup admettent un pouvoir électoral, un pouvoir conservateur, un
pouvoir militaire, un pouveir hational, un pouveir provineial, un pouveir
communal”.

Hoje fala-se, também, de poder econdémico e da opinido publica, co-
nio um poder. O primeiro, jA previsto nas eclassificagGes de FerNaNDo
Noere € Souza Loeo, ganhou, modernamente, projecdo ainda maior com
0 desenvolvimento do direito econdmico, um fertium genus, na Aarvore
juridica, cuja biparticio é meramente didatica (naoc sé pelo cariter pi-
blico do direito, que é uno, afirmando Garcia MAYNEZ nao ter funda-
mento cientifico a divisao do direito), como porque “existen ramas del
mundo juridico especialmente caracterizadas por tensién entre el de-
recho publico y el derecho privado”, como frisa M. A. C1uro CALDANI em
estudo publicado, em La Ley, n® 224}, e, na verdade, havia sido deter-
minado por Marx, como wm poder infra-estrutural.

Francisco SA FiHo pondera, muito bem, que “as forgas econdmi-
cas devem manter-se efetivamente sujeitas a4 autoridade publica, em
tudo que for da competéneia dessa, cabendo ao Estado orienta-las para
0 servico do bem comum”.

Entendemos que apenas deve-se aceitar o poder econdmico, como
um poder tributario voltado as necessidades coletivas e ndo como fun-
cdo auténoma da Administracio, como pretende Maurice ByE, em sua
comunicacio Vers un Quatriéme Pouvoir?
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A opinido publica, fundamento do governo representativo, que sem
ela nio pode manter-se (Cossio), e, por conseguinte, do poder represen-
tativo e da democracia, como setor de competéncia do Estado, foi assi-
nalada por Romacnost (poder dominante) por FerNawpo NOBRE € por
Sovza Loso. Enquanto a opiniao da multid&o se plasma entre individuos
unidos por vinculos de contigitidade fisica, a opinifo publica se forma
da multidao dispersa, gragas as influéncias reciprocas dos espiritos, nu-
ma dimensao axiologica, e & atuacéo de lideres, caracterizando um mo-
do de ser, sendo, em decorréncia, “o conjunto das influéncias dominan-
tes, expresso pela consciéncia solidaria e geral de um grupo humano,
mais ou menos extenso”, no dizer de BAKUNIN, tornando-se “um parecer
sobre o que é conveniente fazer, particularmente no que respeita aos
negécios publicos” e ingressando na teoria politica, com a Revolugio
Francesa. Ndo se pode asseverar, todavia, que ela ja se tenha tornado
wma funcdo estatal autdnoma, mesmo se a aproximarmos da atividade
eleitoral, enfocada por PALMa, SAINT-GIRONS, RENarD e Hauriou,

A atividade universitaria e educativa (FErNaNDo NOBRE e Souza
Logo) néo é ainda, igualmente, uma divisdo de competéncia, apesar do
relevante papel dos estudantes de teologia, na revolucgio iraniana {(onde
se manifestou, ainda, um poder religioso), da rebelido estudantil, na
Franga e na Alemanha, estimulada pela obra de MARCUSE, através dos
iideres Coun-BENDIT ¢ RubY DUTCHKE, respectivamente, ¢ a que ocorreu,
na Venezuela e em Cuba, contra os governos de Perez Gimenez e Ful-
géncio Batista.

Entre nos, herdica foi a participacio de universitérios na Revolugéo
Constitucionalista, de 1932, e contra o Estado Novo. Constatou, muito
bem, NELSoN SAMPAI0: “Mais organizados do que os de ontem, os estu-
dantes de hoje exercem ponderavel influéncia na opinido piblica.”

BEsboca-se, entre nds, um poder de seguranca (Souza Loeo) em
virtude da gestacéo de um direito de seguranca nacional, de tonalidade
constitucional-penal, que néoc é, ainda, ramo especifico do direito pu-
blico. O conceito de seguranga nacional, que deve ser extraido do texto
constitucional, onde estd difuso e indefinido, é o mais importante da
Constituigdo, vinculando-se ao de desenvolvimento e de estratégia, sen-
do por ela responsavel qualquer pessoa natural ou juridica (art. 86 da
CF).

A formulacdo e execucdo de sua politica é feita pelo Conselho de
Seguranga Nacional, 6rgéo de mais alto nivel do Presidente da Republi-
ca, no assunto, e gue tem a ampla competéneia do art. 87 da Consti-
tuicéo.

Sendo as Forcas Armadas essenciais & politica de segurancga na-
cional, organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a auto-
ridade suprema do Poder Executivo, nido constituem, juridicamente,
elas um poder militar, come desdobramento do poder politico (com
excec¢do, talvez, de no Panam4, cuja Constituicdo, art. 29, mencionando
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a distribui¢do de funcdes aos 6rgaos, arremata: “los quales actiian en
armonica colaboracion entre si con la Fuerza Publica”), o que séi acon-
tecer em regimes totalitarios, onde elas se tornam, a bem dizer, partido
politico, como queria CrRomwerr. Todaviz, o bindémio seldado-cidadao,
pregado pelo Positivismo, ndo pode ser olvidado.

Em vigoroso Estado de partidos (Parteeinstaat), em que os partidos
politicos s&o reconhecidos, na legislagio, como instrumento da acao
governamental, talvez se pudesse reconhecer um poder partidario, in-
disfarcavel, contudo, na Unido Soviética, em outros paises comunistas,
na Alemanha nazista e na Italia fascista. Vejam-se, a proposito, as
Cor;stit;ugﬁes da China (art. 29), da Bulgaria (arts. 19 e 2°) e de Angola
(art. 29).

Defendendo interesses indisponiveis, zelando pela defesa social, o
Ministério Publico é érgéo critico dos poderes constituidos, na salva-
guarda da ordem publica. ALFREDO VaLapao, considerando a sua im-
portancia no Estado contemporaneo, proclamou que, “se MONTESQUIEU
tivesse escrito hoje o Do Espirito das Leis, por certo nio seria triplice,
mas quadrupla, a divisdo dos poderes”. Realmente, o parquet tende, e
somos favoraveis a isso, a se tornar funcio do poder do Estado, como,
outrossim, j4 o havia percebido Souza LoBo, necessario para a defesa
dos direitos impostergdveis da coletividade. Na Unigo Soviética (arti-
gos 164-168 da Constituicdo), a Prokuratoura chega a ser 6rgio da so-
berania, com relevantes funcoes, destinando-se a “assegurar uma apli-
cacdo uniforme da lei”. De modo geral, ele, ainda, é apéndice do Exe-
cutive, atuando junto ao Judicldrio, apesar de, equivocadamente, a
Constituicao brasileira de 1987, em seu texto original, té-lo colocado
no capitulo dedicado a esse Gltimo poder. Também o Ombudsman, cria-
do pela Constitui¢do sueca, para fiscalizar a administracio, embora
comissario parlamentar (“receives complaints from aggrieved persons
and thus has as its basic purpose the protection of the human rights
of the citizen”, lembra BerNarp Frank), pode, da mesma forma, vir
a constituir departamento do poder. Adotado por grande numero de
paises, nossa Constituicao (art. 45) permite sua recepcio.

A dindmica peculiar do Estado, acompanhando a evolugdo sécio-
politica e ampliando a sua estrutura e campo de acdo, pode reconhecer
a existéncia de outros setores do poder, dos quais os ministérios podem
ser a semente, como tem reconhecido a presenca de novos ramos do
direito. A enumeracéao de MONTESQUIEU nac tem, pois, carater taxativo,
mas exemplificativo, mesmo porque a divisdo qualitativa dos poderes
que perfilhou nfo era pura, ensejando o sistema de ‘“‘checks and ba-
lances”, onde as funcdes tém indefectivel natureza hibrida, sistema que
persistiria numa poli, penta, ou hexa reparticio de funcoes.

“O direito constitucional soviético desde logo se filiou a uma cha-
mada teoria da dimensdo dos poderes — ver SErTOLI, Costituzione Russa,
pag. 392, edicdo de 1928 —, em que a separacéo serd quantitativae e,
afinal, absorvida em todos os érgdos, embora um deles, fatalmente,
acabe, de fato, e inevitavelmente, obtendo a supremacia”, escreve
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Arcino Pmwro Farcho, manifestando jufzo expresso, igualmente, por
Vmemwio Frrocr: “Nela Costituzione della Russia attuale, alla teoria
della separazione dei poteri si contrappone quella che i giuristi russi
chiamano della dimenzione dei poteri, o repartizione quantitativa dell’
esercizio di tutti i poteri, la serle dei consigli populari (sovieti) gerar-
chicamente sovvraposti.”

A divisfio qualitativa dos poderes é eminentemente material e a
quantitativa, formal, mas ambas admitem em grau menor cu maior
a interpenetracdo de func¢des, que de resto existiu sempre, bastando
lembrar, por exemplo, que, no Brasil-Colénia, os governadores presidiam
as Relacdes, juizes integravam as Cimaras Municipais e, j4 no Império,
os magistrados podiam ser membros do Legislativo. “Em New York,
03 membros do Senado estadual sentavam-se com os juizes no mais
alto tribunal de apelagio”, depGe GRANT GILMORE.

A diviséio ortodoxa dos poderes nio tem mais defensores. A colabo-
racio entre eles, mais intima no parlamentarismo, prepondera, mas
néo se pode excluir o principio de confusio de poderes, atuante no
sistema convencional ou de assembléia.

Igualmente, a tese da unidade do poder é irrefutdvel, sendo poucos
0s que, como MARTINEO GARCEZ NETO, declaram: “néo h& um s6 poder,
mas muitos poderes, ndo s6 em razéo de seu conteudo especifico, de
sua natureza intrinseca, como também pelo que concerne aos seus ti-
tulares e & maneira pela qual eles ¢ exercem”.

Nio se deve, entretanto, criar artificialmente funcio nova no poder,
sem gue venha de uma exigéneia historica e cultural, 0 que néo ocorreu
com o Poder Moderador, entre nos. Ingpirado por Locke (o ‘“poder
real formou-se conforme o modelo da prerrogativa inglesa”, assentou
JELLINER) e pela experiéncia britdnica (tendo mesmo estudado em
Oxford e Edinburgo) e, mais diretamente, pelo Conde de CLERMONT-
ToNERRE (via, no poder monéarquico, “dois poderes distintos”, o executi-
vo, “investido de prerrogativas positivas”, e ¢ real, “sustentade por lem-
brancas e tradiches religiosas”, rememorando-se, também, que o Conde
de SaINT-SrMoN fala de um “terceiro poder que podemos chamar Poder
Regulador ou Moderador”), BENJAMIN CONSTANT, que, “‘escrevendo a
sua teoria constitueional, tinha os olhos fixes na Inglaterra”, pensador
elitista e admirador da nobreza, admitindo, ao lado da Cimara eletiva,
ums hereditaria (pairia), elaborou sua construcéio doutrindria que aco-
lhia, juntamente com os poderes tradicionais, o poder real ou neutro,
que deveria ser “le Pouvoir Judiciaire des autres pouvoirs”, mas, na
verdade, era um resquicio do absolutismo, tentando conciliar, com
inequivoca destinacdo politica, o direito divino dos reis com as
tendéncias liberais. Nossa Carta de 1824 consagrou-o, e o Brasil foi, ao
que tudo indica, o Unico Estado a pratici-lo, apesar de o haverem
acolhido, igualmente, as Constituigbes da Franca (1791), de Cadis
(1812), de Costa Rica (1825), de Portugal (1826, art. 71) e, tacitamente,
a da Franca, de 1814 (l'autorité tout entiére réside en France dans la
personne du Roi), influenciada pelo medelo inglés e preparada por

22 R. Inf, legisl. Brasilio a. 19 n. 73 jan./mar. 1982



Lufs XVIII e uma comissdo. O projeto da Constituicdo espanhola de
1873 também o adotava.

O Poder Moderador, “argos politico que com cem olhos tudo vigia”,
nao era, como na obra de ConNsTANT (e na de RomaGNoOsI), um poder
neutro e de equilibrio, mas ostensivamente atuante e apaixonado, tendo
sido considerado por Frer CANEcA “a chave mestra.da opressao da Nacéo
brasileira’. . :

Embora fosse ele, na expressao de Braz FLORENTINO, “a mais alta
expressio da soberania nacional” e, na de PimeNTA BUENO, “a mais
elevada forca social; o Orgip politico mais ativo, a mais influente de
todas as instituicdes fundamentais da nacfo”, exercendo, na licdo de
Visconde do Uruguai, “a suprema inspe¢io sobre os Poderes Legisla-
tivo, Executivo e Judicial”, nao possuia rafzes culturais em nosso meio,
tendo sido mais uma instituicao transplantada.

A sua funcio de “chave de toda a organizacéo politica”, moderando
os demais poderes, poderia ter sido exercida por qualquer um desses
(tanto que MoONTESQUIEU a confiava a uma cimara aristocritica e
hereditaria), como ocorre atualmente, sem que, efetivamente, fosse
uma ramificacfio necessaria do poder, sendo, pelo contrario, intolerével
concessio aos reis que, apenas, suportavam as constituigdes, num mun-
do definitivamente transformado pela Revolugcio Francesa.

III — Poder e representacdo

Ja observamos que o poder publico é poder representativo, por sua
propria natureza (“le pouvoir, dans tout regime, ne peut étre que re-
présentatif”, reforca Maurice BYg), independentemente mesmo do fato
de que um de seus compartimentos, o Judiciario, néo seja, na maioria
dos pafses, eleito, em certos Estados americanos, em cantdes da Suica,
na Unido Soviética, e em seus satélites. “Tous les juges de Louisiana,
sans exception, sont maintenant élus. Le président de la Cour Supréme
et ses collégues sont élus dans le cadre d'un district de I'Efat”, exem-
plitica Mack BaruAM, sendo certo que esses ministros sdo membros do
Partido Demaocrata.,

Todavia, num sentido restrito, o poder representativo se identifica
com a funcéo legislativa (que, na verdade, exerce, também, outras fun-
c¢oes), desde os primdrdios dessa, ponderando ALBERICO FRaGa, que se
verifica “a existéncia de corpos deliberantes nas mais rudimentares
organizacbes soclais”. Por outro lado, FisceBacH frisou que a idéia
representativa “ji existia nos Estados antigos e seguiu seu curso e
desenvolvimento, durante a Idade Média, na Inglaterra e, sobretudo, na
Franca”. As Cortes lusas eram, como se sabe, orgios de consulta e
deliberacéo.

Arpama vé, no ato real de Lufs XVI, de 27 de setembro de 1788,
convocando os Estados gerais e eleitores, o comeco do sistema repre-
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sentative, “merced el reconocimiento de los derechos del hombre”.
Gruseppe FERRI, citade por Gen£sio pE ALMEIDA MouURA, que pleitela,
para as cidades medievais italianas, o pioneirismo da experiéncia da
representacio proporcional, menciona o caso do Maggior Congiglio, de
Veneza. Na verdade, esse ultimo sistema deve sua paternidade ao Duque
dé Richmond, que o propds & CAmara dos Comuns em 1780, defenden-
do-o Lord Grey, em 1828, nfo se devendo esquecer as iniciativas do
matemético GERGONNE (1820) e de Vicror ConsmEranT (1848). Como
historia PEbRO CALMON, 20 Duque de Richmond se deve “o uso dos ter-
mos atuais: proporcionalidade, quociente”.

A Dinamarca, em 1855, ao que se diz, foi o primeiro Estado que
adotou o critério, acolhido pela Holanda, em 1817, mas é indubitivel
que & Constituicdo da Noruega (1814), ainda em vigor, em seu artigo 59,
j& o havia abrigado. CoMmBoTHECRA, entrementes, destaca: “Berceau du
principe de la représentation proportionelle, Genéve, en donnant la
formule de Vapplication”.

Nio se confundem representacdo e eleigdo, como adverte ERRERA,
eminente professor belga, pois ha situages, tanto no direito privado,
como no direito publico, que separam, nitidamente, os dois conceitos.
Assim, o caso do tutor (ou do curador), que representa o tutelado e
por ele ndo € eleito, e os Presidentes que, apesar de eleitos por Parla-
mentos, também, nio os representam. Alguns autores consideram que
o antigo Conselho Municipal do Distrito Federal, extinto pela Revolu-
cdo de 1930, embora eleito, ndo possufa fungfio representativa.

E a eleicgo, substancialmente, um processo de selecio de valores,
malgrado, na pritica, ndo cumpra sua destinagéo politica.

E polémica a questio da aceitagio ou ndo do principio da repre-
sentagdo proporcional, inclusive no que concerne suas relagbes com
os partidos politicos, que objetivam a assegurar, no interesse o regime
democréat co, a autenticidade do regime representativo.

JeAN CEARLOT comprova que a representag¢io proporcional provoca
um sistema de partidos miultiplos, rigidos e independentes uns dos
outros; que o escrutinio majoritdrio de dois turnos tende para um sis-
tema de partidos muiltiplos, flexiveis e dependentes, uns dos outros, e
que o majoritério de um turno inclina-se ao dualismo partidéario, con-
firmando serem essas situacbes legitimas leis da Ciéncia Politica. B
através da agdo partidiria que podemos preservar a liberdade, pois ela
“is not a state of nature, but an artifact of civilization”, como nota
Havzck.

¥ mister evitar as duas dificuldades, assinaladas por Srvart MIuyL,
com pertinéncia i representacio: “primeira, ignordncia geral e incapa-
cidade, ou, para falar mais moderadamente, aptidées mentais insufi-
cientes, no grupo controlador; segunda, o perigo de ficar sob a influén-
cia de interesses que néo se identifiquem com o bem-estar geral da co-
munidade”,
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¥ importante a experiéncia americana, onde s6 Nebraska adotou o
regime unicameral (ao contrdrio do que ocorre no Canada, onde, uni-
camente, Quebec utiliza o bicameral), abandonando-se, nas unidades
federativas, quase sem excecio, relata Grorce BeMis, “o critério da
representaclo rigorosamente proporcional 4 populacdo, nas suas Assem-
bléias Legislativas”, restringindo-se a representacio, “numsa das duas
Cémaras, de maneira a assegurar nimero major de representantes as
zonas rurais e & agricultura e uma representacio menor aos centros
metropolitanos e aos trabalhadores na industria”,

Existem varios sistemas de representacfo proporcional (advém seu
nome do fato de as cadeiras serem distribuidas, proporcionalmente aos
votos dados), que devem ser referidos: o voto limitado, o colégio umico,
o voto cumulativo, o voto transfertvel, o voto graduado e o voto de sim-
ples pluralidade.

O voto limitado foi sugerido por Craik, em 1836, na Inglaterra, e
passou a ser utilizado, na Pensilvidnia, em 1839, Foi aventado o seu uso
na Austrilia, em 1858, ¢ a monarquia brasileira consagrou-o (assim,
como a Argentina, pela reforma Saez Pefia, de 1912), na Lei do Tercgo
(1875), merecendo os aplausos de JosE DE ALENCAR, qUe Propugnava,
também, pela elei¢do indireta, reservando e garantindo, & oposicéo, a
terca parte dos representantes.

O colégio tnico, para todo o pais, imaginado por SamT-JUST e re-
tomado por EMILE DE GIRARDIN, consiste em “liste comprénant autant
de noms que de députés 4 élire”, nas palavras de SAINT-GIRONS.

O voto cumulativo, proposto por GARTH MaRsSHALL, em 1853, é aquele
em que o eleitor vota tantas vezes quantos sao os representantes a eleger,
distribuindo livremente seus votos. Permitem-no a Lei n? 5.781/72, na
eleicio dos diretérios, durante as convengdes partidarias (como o aco-
lhia a legislacfo de Illinois) ¢ a Emenda n? 8, na eleicdo indireta para
governadores e vice-governadores. Ao eleitor suico é facultado sufragar
duas vezes o0 seu candidato (RoDEE, ANDERSON € CHRISTOL).

O voto transferivel teve dupla finalidade, conforme Assis BrasiL:
“dar representacdo proporcional a todas as opinides e garantir a cada
uma delas os sufrigios de seus sequazes, e é por isso que se transfere
sucessivamente para outros nomes da mesma lista o voto que nio apro-
veitou ao anteriormente inscrito nela”. Tal espécie de voto fora aventa-
do, a0 mesmo tempo, na Inglaterra, por Harg, com grande repercussio,
e, na Dinamarca, por ANDROE.

STUarT MILL, foi 0 primeiro grande entusiasta da obra do primeiro,
cujos processos foram simplificados por HENrRy FAWCETT, sem atentar
para suas deficiéncias.

HAGENEACH inventou um meétodo pelo qual o eleitor sufraga por
listas, obtendo-se o quociente da mesma forma que no critério de HARE,
dividindo-se, em seguida, a soma global dos votos de cada lista pelo
quociente, apurando-se o numero de representantes eleitos. Sistema de
eteicilo por listas é, também, o de THIELE.
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CoMBES DE LESTRADE, baseando-se em BEssoN, estuda o voto gra-
duado que consiste em “la valeur inégale des suffrages par une progres-
sion aritmétique”.

Nesse, como em outros métodos, & uma complexidade politica jun-
ta-se uma complexidade matemética néo menos ardua.

O voto de simples pluralidade, defendido por GIRARDIN, sob a Se-
gunda Repiiblica, é aquele em que, havendo pluralidade de candidatos
a eleger, nio se inscreve mais que um nome em cada cédula.

O sistema do civilista e matematico belga D'HownpT, conhecido por
sistema de divisor comum ou mimero repartidor, até o advento do sis-
tema badense, tendo sido retomado pela Constituicdo de Bonn, é aceito
pela ConstituicBo da Republica Portuguesa (art. 155, I): “Os Depu-
tados sdo eleitos segundo o sistema da representagdo proporcional e
método da média mais alta de D’HonDT”.

O sistema do publicista tcheco SLapowskr era, por sua vesz, bas-
tante original pela maneira com que protegia as minorias.

Tentando conciliar a representacéo proporcional com o voto para
determinada pessoa, surgiu a pratica denominada “panachage”, assim
examinada por Marcer WariNe: “L’électeur vote pour une liste (un
partl), mais il peut rayer certains noms et les remplacer par ceux des
candidats de son choix pris sur une autre liste, dans un autre parti.”

Instituto da representagio proporcional é, oufrossim, o das “listas
bloqueadas”, que se caracteriza no comentério de PASCOAL ARRIGHI, pOr
permitir “aux seuls candidats choisis comme “tétes de liste” par les
organismes directeurs des partis d’étre élus”. E claro que, para o can-
didato, a designacSo da ctipula partidiria é mais importante que a
eleicdo em si mesma, uma vez que o eleitor ndo pode modificar a lista.

Gmeasser chama de “representacho proporcional personalizada” ©
sistema em que o eleitor dispde, concomitantemente, de dois votos. “Me-
diante uno puede eligir entre los candidatos, proclamados en su dis-
trito, que es siempre unipersonal. El segundo voto puede darlo a una
lista nacional, en que se aplica el principio de la representacion propor-
cional”, depbe G ROBLES.

A representacéo politica (a econdmica fracassou completamente),
que exige, lembra Von MoHL, o consentimento dos representados, quer
pelo principio majoritario, quer pelo principio racional da distribuigéo
dos sufrdgios pelos diversos partidos, faculta a representacio das diver-
sas correntes partidarias capazes de influir na opinido ptiblica. O prin-
cipio da proporcionalidade, que se consubstancia na operacéo aritmética
destinada a achar o quociente eleitoral e o quociente partiddrio, favo-
rece & instituicdo de extremismos, como na Itilia fascista e na Alema-
nha nazista.

OpiLoN C. ANDRADE postulava, por essa razdo, a volta ao sistema
majoritario puro e simples. Também néo vemos no principio da propor-
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cionalidade a seguranga necessiria para a plena participacdo das ener-
gias politicas, na organizacdo estatal.

“Expurgado de algumas deficiéncias”, escrevemos, ‘“parece-nos que o
sistema majoritério, relativo ou absoluto (ballotage), como quer EsSMEIN,
ainda é o melhor, pelo menos enquanto a representacdo proporcional
n#o atingir suas verdadeiras finalidades, que sdo as de encarnar, autén-
tica e legitimamente, as reais correntes da opinifo, embasadas em prin-
cipios ideplégico-partidarios”, valendo notar que esse critério pode ser
uninomingl (quando sé ha um cargo a ser preenchido) e, plurinominal
(na hipbétese de ser necessario eleger varias pessoas), bem como de um
oy de dois turnos, na circunstancia de se atentar, apenas, para o nume-
ro de votos obtidos, por um dos candidatos, sem levar em conta a supe-
rior soma das votagdes dos outros, ou na de ser exigida a maioria abso-
luta, para a eleicdo em primeiro escrutinio, e relativa, no segundo.

Nossa legislacéo eleitoral, além de aplica-lo nas elei¢cdes para o Poder
Executivo, nas diversas orbitas da federacao, para Senadores e respec-
tivos suplentes (somos, alids, contrarios a eleicdo obrigatdria das su-
pléncias vinculadas, por constituir ela uma violéncia ao direito de livre
escotha), para Deputadc Federal, nos Territérios, e para Juizes de Paz,
considera-o supletivo na eleicdo para a Cdmara dos Deputados, para
as Assembléias Legislativas e as CAmaras Municipais. Doutrina Sam-
pA10 DORIA: “onde a proporcdo nido possa ser estabelecida, o recurso é
aplicacdo do principio majoritario”.

Macpornalp invectiva a proporcionalidade, pelas maquinacdes que
enseja (como poderia referir-se ao excessivo numero de partidos que
possibilita: 30 na Republica de Weimar), defendendo-a KELSEN, e GiL-
BERTO AMADO a prega ardentemente.

Nossa posicio, contudo, eoincide com a de HERMES Lima: “néo
direi que a tunica solugiio possivel seja a adogcdo pura e simples do
principio majoritario, embora a repute melhor para o nosso easo”.

HeNrRIQUE ORCruoLI, convém recordar, tentou resolver o problema
da representacio pelo coeficiente econdmico, estipulando, assim, o nu-
mero de representantes para cada unidade federativa, antecipando-se
assim a0 chamado “federalismo hegemédnico”.

Temos eleigdo, mas nio possuimos representagdo, pelo fato de essa
ultima nfo refletir, efetivamente, a consciéncia politica do povo, pela
fragilidade do bindmio votante-vetado, num meio inculto e desprepara-
do para o necessario didlogo entre o cidaddo e o candidato, que combata
as oligarquias, mas que estimule a cria¢cBo de classes dirigentes, devi-
damente preparadas, no povo politizado. “Educar é governar” ja obser-
vara o prodigioso Roporro Rivarora.

Instrumento da liberdade, o voto era considerado pela Escola de
Direito Natural prerrogativa inata, inerente aos individuos, realcando
MARTINEZ VASQUES que ela “muestra que €l sufragio es vehiculo de una
inclinacion natural comunitaria”. A escola politica via nele um direito
compensador dos deveres do cidaddo e, embora os direitos politicos,
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que permitem votar, ser votado e exercer cargos publicos, importante
categoria de direitos publicos subjetivos, nada tenham a haver com
obrigacdes impostas pelo Estado, a teoria foi exposta com repercusséo
pelo abalizado Pauma. .

A razio estd, entretanto, com OrLANDO, ponto culminante da escola
histoérica que, atendendo ser o voto um amadurecer conscienciolégico,
vé nele uma conseqiiéncia da evolucdo politico-histérica.

Essa posi¢go nao impede, todavia, que vejamos no voto, como DuGuUIT,
um direito e uma funcéo (direito e dever considera-o a Igreja). £ a
orientacéo da Constituicdo da Venezuela (art. 110).

“No Direito Eleitoral brasileiro tem o voto dupla caracteristica,
figurando como funcgéo social, reconhecivel através da obrigatoriedade,
e, ainda, como um direito subjetivo dos individuos maiores de 18 anos
que nao incidem nas proibi¢des legais”, concorda FAviLa RiBeIro.

CoTTERET ¢ EMER], entrementes, pensam de forma diversa: “el elec-
torado no es un derecho, es una funeién”.

O sufragio universal, vinculado a concepc¢des naturalistas, nunca
pode ser executado, em seu absoluto sentido, limitando-se a garantir o
direito do voto a todos os capazes para tanto.

Uma concepcéio extremada de sufrigio universal poderia criar si-
tuacdes criticas, surgindo trés sistemas para modera-lo: o da elei¢do
indireta, o do voto plural e o do voto multiplo.

Sobre a primeira ja4 se argumentou que, se o eleitor nfio tem con-
dicdes de escolher os dirigentes, também n#o as tem de escolher os elei-
tores secundarios. Contudo, reconhecemos a exceléncia da votagio in-
direta em paises politizados e ndo vemos qualquer atrito dela com a
forma democratica de governo. Nos Estados Unidos, os eleitores de
segundo grau, que escolhem o Presidente da Reptblica, cumprem, a
bem dizer, um mandato imperativo dos de primeiro grau.

O voto plural, que contraria o voto singular (one man, one vote),
permite a determinada categoria de cidadfos beneficiados pela instru-
cdo (sufrigio capacitario), pela riqueza (sufragio censitario) e pela po-
sicBio social, um certo numero de votos suplementares. Foi instituido
na Bélgica em 1893 e abolido em 1919, como, na Inglaterra, o havia
sido, em 1918, e nido se confunde com o voto multiplo, embora sejam
ambos sufragios privilegiados porque, no segundo, se permite ao eleifor
votar em diversas circunscricdes, desde que nelas possua propriedades,
restabelecendo liame patrimonial entre o cidad&o e o sufrégio, que é um
direito, enquanto o voto é, especificamente, um ato que pode ser clas-
sificado quanto & extensdo (universal e restrito), qualidade (igual e
desigugal), modo (secreto e a descoberto) e forma (escrito e oral). Pre-
tendeu-se, no caso do voto multiplo, criar analogia entre a sociedade
politica e as sociedades comercials, nas quais o acionista tantas vezes
vota, quantas acodes representa.
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“0Q voto plural pode atender a instrucao, favorecendo a uma elite
intelectual, contrariamente ac voto multiplo, sendo, por isso, este ainda
mais condenavel”, faz ver MarNoco E Souza, Tais espécies de votos sao
gritantemente antidemocraticas, sobretudo se fundados “en la fortuna
del elector”, como aponta ArLcIBiapEs RoOLpaN, porque rompem a igualda-
de politica e mesmo civil.

Por entender que o povo brasileiro nio estava preparado para o
sufragio universal, OLIvEIRA ViaNa propds, em lugar dele, o voto quali-
ficado e o voto corporativo-sindical, ndo encontrando maior repercusséo.

“The development of lower chambers has coincided with the deve-
lopment of popular representation”, o que se deu, a partir do século
XIX, com a legislacao eleitoral que, entdo, surgiu.

Entretanto, como ja afirmado, érgaos legislativos existiram ja em
remotas épocas. A timocratica e empresarial Cartago possuia uma Gran-
de Assembléia, d2 qual dependia o Conselho dos Ancidos, integrado por
cem membros. Mas é na antiguidade classica que se podem colher va-
liosos exemplos. Em Atenas, a¢c lado da Ecclesia (assembléia popular,
maximo 6rgao politico, onde cidaddos maiores de 21 anos elegiam ou
sorteavam dignitarios, discutiam as leiz a serem votadas, coroados de
mirto, recebendo a palavra que lhes era oferecida pelo arauto e mani-
festando sua vontade com a méo levantada, “cheirotonia”, ao contrario
de Esparta, onde se votava oralmente), havia o prestigioso Conselho
dos Quinhentos (BouLk) — depois dos seiscentos — (seu numero que
era quatrocentos, com idade minima de 30 anocs, fora aumentado pela
reforma de Clistenes, avd de Péricles, que sucedeu as de Solon e Dracon
e que dividiu o povo em dez tribos, em vez de quatro, instituindo, ainda,
o ostracismo, votado secretamente, por dez anos), sem cujo placet os
projetos legislativos nfo iam & deliberacéio geral e cujos membros eram
sorteados, anualmente, pela Ecclesia, que se reuniu na agora e, poste-
riormente, em lugar espectal.

Em Esparta, as propostas eram apresentadas & Apella (assembléia
geral), apds terem sido examinadas pela Gerusia (Conselho dos Ancifos),
composta por vinte e oito senadores. A iniciativa cabia a qualquer dos
dois reis, uma vez que havia uma diarquia (que existe na Republica de
San Marino), ou aos éforos, magistrados que a Apelia elegia anual-
mente e que exerciam um poder de inspecdo. S6 aos trinta anos pode-
ria o cidaddo exercer o voto.

Em Roma, o concorrer a eleicao exigia do candidato inscrever-se
na professio, perante o magistrado competente, que devia examinar sua
insericdo e afixar a lista dos concorrentes 24 dias antes da votacfo. A
legislatura cabia aos comicios ou aos decénviros. A auctorilas era reco-
nhecida ao Senado, composto de cem e, depois, de trezentos membros,
como o de Cartago, e que tinha, como principal funcio o senaius con-
sultus (deliberacdo a respeito de problemas submetidos por magistrados,
depois ressuscitado no periodo napolednico e pelo senado conservador
do Segundo Império), manifestando seus integrantes a vontade, nas de-
cisdes, trocando de lugar. Era o Senado Romano, 6rgéo de complexas
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atividades politico-judiciarias, como o Sinédrio judeu, notando-se, em
certa fase da evoluco de Roma, dois poderes particulares: censura e
ditadura.

Desde cedo foi-se firmando o bicameralismo (cujas vantagens sobre
0 unicameralismo, que pode estimular uma ditadura de Assembléia, e
existente apenas em paises como Costa Rica, Paraguai, Nicardgua, Hon-
duras, Malta, Nova Zelndia, entre poucos mais, hoje ndo mais se dis-
cute}, recebendo grande impulso quando, em 1265, Simon de Montfort,
cunhado e adversario de Henrique III, convocou um pariamento com
representantes dos burgos e das comunidades {comuns).

Rosarm RussoMaNo lembra que a assembléia Unica, instituida pela
convencio, demonstra, cristalinamente, o perigo do despotismo unica-
meral.

Nao h4, rigorosamente, exemplos de tricameralismo, embora seja
ele, teoricamente, possivel, apesar dos Estados Gerais (clero, nobreza e
povo), porque esses, na realidade, eram érgios mais consultivos do que
legislativos. Lask1 considera a Suprema Corte dos Estados Unidos uma
3% Camara, como 2 considera MuNRo, o Presidente da Republica, com
seu poder de veto.

Na balanca das fungdes do Estado, periodicamente, cada uma delas
se destaca, ndo mantendo permanente hegemonia sobre as demais, por-
que tende a manter o equilibrio geral necessirio & sua propria estabi-
lidade, sob pena de provocar, por sua estatica, uma entropia social.
Atravessamos uma fase de prestigio do Executivo, de sorte que sdo
tebricas disposi¢bes, como as do artigo 30 da Constituicio Soviética,
que atribui ao Soviete Supremo a supremacia no regime, e 71 da Cons-
tituicho da Suic¢a, que diz ser a Assembléla Federal a autoridade supre-
ma da Confederacdo. O Congresso americano (longe estamos do “go-
verno congressual”, de que falava WiLsoN) e o Parlamento britanico
(foi curioso, em sua evolucéo, a participagdo dos ‘“rotton boroughs”,
distritos em que a representacio nio refletia a populacfo, tendo havido
burgos com sete ou quatorze votantes, que possuiam 2 membros no
Parlamento enquanto grandes cidades n&o possufam um sequer) per-
deram hoje muito de sua forga, de seu prestigio e de sua respeitabilidade.

Até o século XIX, a Camara Alta projetou-se mais que a Cimara
Baixa, por seu conteudo aristocratico, que se prolongou, ainda, algum
tempo com o pariato, o qual, pela Constituicio francesa de 1830, sb
poderia ser formado pelas notabilidades por ela arroladas.

Foi a Constituicdo dos Estados Unidos que implantou o federalismo,
o marco histérico de sua democratizacéo, criando um Senado realmente
representativo, cujo processo de eleicao modificou-se com o tempo, pois,
inicialmente, os Senadores, 2 de cada Estado, eram eleitos por 6 anos
pela respectiva legislatura, o que inspirou, como se sabe, 0 modelo ar-
gentino, até que a Emenda XVII deliberou que eles deveriam ser desig-
nados pelo povo em sufrégio direto. Se ocorresse alguma vaga, durante
o “recess of legislature” do Estado representado pelc senador, o Exe-
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cutivo poderia indicar um substituto até que a legislatura deliberasse a
respeito do preenchimento definitivo da cadeira. O mandato do deputado
é por 2 anos.

Na Ingiaterra, a Camara dos Lordes, originaria da Witanagemot
germénica, chegou a ser abolida no governo republicano de Cromwell,
gque consagrou ¢ unicameralismo e, através do “Instrument of Govern-
ment”, primeiro ensaio de Constituicdo escrita, a separagao de fungoes
e o principio da supremacia da Lei Bésica. Esse numeroso colegiado
{com cerca de 800 integrantes), um dos maliores existentes, acumulan-
do a funcéo de tribunal supremo do Reino Unido, composto por membros
hereditarios e outros nomeados vitaliciamente (os pares escoceses e ir-
landeses, todavia, em outras épccas, eram eleitos), havendo represen-
tacdo da Inglaterra, Escocia e Irlanda do Norte, e ainda a presenga dos
pares eclesiasticos, perdeu quase que totalmente sua influéncia no pro-
cesso legislativo, a partir de 1911, em beneficio da Camara dos Comuns,
eleita por cinco anos, mostrando ter a Inglaterra hoje unicameralismo
disfarcado.

A arregimentagio para a Camara Alta & diferente nos diversos Es-
tados, néo obstante a maioria prefira a elei¢io direta.

Na Bélgica (art. 53 da Constituicao), uma parte dos senadores é
eleita pelos conselhos provinciais (as outras parcelas, em razio da po-
pulagdo de cada provincia, ou, por eleicio do proprio Senado); na Di-
namarca, o Landsting tinha uma parte designada por sufrigio indireto
e outra indicada por ele mesmo; na Noruega, o Lagting é escolhido in-
diretamente dos membros do Storting, na Franga {art. 24 da Constitui-
cio), “le Sénat est elu au suffrage indirect”; na Republica Federal da
Alemanha (art. 51 da Lei Fundamental), o Conselho Federal é formado
por membros dos Governos dos Estados, que os nomeiam e destituem,
valendo acrescentar que os membros do Conselho podem ser represen-
tados por outros membros de seus governos; na Nigéria, a Cimara Alta
é integrada por 12 membros ¢de cada regiao politica (indicados pelos
Governos regionais, com assentimento das respectivas assembléias), 4
por Lagos e 4 designados; na Irlanda (art. 18 da Constituicdo), ela &
composta por 60 integrantes, sendo onze indicados e 49 eleitos; na In-
dia, os senadores sio nomeados pelos Parlamentos dos Estados e pelo
Presidente da Republica; no Canada, os senadores sdo vitalicios (como
eram na Italia fascista, e nas cidades hanseiticas, Hamburgo, Bremen
e Lubeck) e designados pelo Governador-Geral; na Suica, em alguns
cantdes, sdo eleitos pelo povo e, em outros, escolhidos pelos Parlamen-
tos cantonais; na Suécia e na Holanda, pelos Parlamentos provinciais.
Entre nds, admitiu-se a eleigio indireta, no preenchimento de uma vaga,
na renovacho de 2/3 do Senado (Emenda Constitucional n® 8/77, neste
ponto revogada pela Emenda Constitucional n® 15/80).

A Constituigdo da Baviera, em vigor, elaborada por HaNg NAWIASKY,
influenciada pela doutrina catélica, prescreve: “Der Senat ist der Ver-
tretung der sozialen, wirtschaftlichen, kulturellen und gemeidlichen
Korperschaften des Landes.”
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-~ Interessante organizacdo tinha o Senado Conservador, criado pele
-Constituicio do Ano VIII, que velava pela conservagdo da Carta Magna
e pela observincia das leis. Elegia os membros do Corpo Legislativo,
que poderia dissolver os comsules, os tribunos e os Juizes da Cassagdo.
Os senadores, todos vitalicios, eram escolhidos pelo préprio Senado-entre
os candidatos apresentados pelo Corpo Legislativo, o Tribunato e o 19
Cénsul. Tendo-se tornado, comprometedoramente dependente do Impe-
rador, o Senado acabou por ser substituido, em 1814, pela C&mara dos
Pares, mas foi restabelecido, em 1852.

O federalismo hegemdnico quebrou a igualdade de representacgio
dos Estados Federados, no Senado, atendendo & importancia econdmica
ou politica de alguns deles. E o caso da Austrilia (art. 7° da Constitul-
cfo), do Canada, da Republica Federal da Alemanha (art. 51, 29, da
Constituicdo), de Austria (art. 34 da Constituicéio) e da Unido Soviética.

E de CooLEY 0 entendimento de que, enquanto o Judicidrio se ocupa
do passado, numa visdo retrospectiva, e o Executivo se atém ao presente,
o Legislativo se arremessa, para o futuro, numa pulsante prospecgéo.
Em sua dindmica, o Estado vive o seu mais alto momento existencizl.

IcNAcio BURGOA assevera que a nagdo juridicamente organizada,
“en su dimension fenoménica pertenece al mundo de la cullurg y espe-
cificamente al Ambito existencial politico de las cormunidades y socie-
dades humanas”.

Culturologista e existencialista, perfilhamos esse entendimento, ven-
do no Estado, mais que a “organizagdo gue realiza a positivagio da
ordem juridica e se encarrega de assegurar os direitos dos individuos”,
como quer VoN KEMPSKI, um organismo social-existencial, de elaboragéo
histérica, sedimentado por um processo de cultura, que atua num de-
terminado ambito geograifico, sob um poder politico e, subordinando-se
& ordem internacional, atento & elaboracho juridica e & agdo politica
(formas de autolibertacéo; produtos de sua angustia criadora) perma-
necendo como “existente”, indissoluvelmente ligado & prépria existén-
cia, como estd em GABRIEL MARCEL, inoculado no mundo, “in der Well
sein”, como qualquer ser de conflito. Regimes politicos j4 foram consi-
derados como ums solucio de atrito entre existéncia e esséneia, entre
a necessidade e a liberdade.

RENE Durpuy adverte, com relacdo 4 ordem internacional, que a
existéncia procede & esséncia, sendo seu ensinamento perfeitamente apli-
cavel & teoria do Estado e ao direito constitucional.

A expressio Estado de Direito, cunhada por Von MoHL, em 1832,
comprometeu-se por seu substrato liberal-individualista (conseqiiente-
mente, antidemocratico) totalmente superado pelo primeiro pés-guerra,
tornando-se um rétulo insatisfatdrio da organizacao estatal, por justi-
ficar qualquer regime, governo ou Estado, como sublinhou SCRIMITT.
Outros foram propostos: Estado Legal, “Welfare State”, Estado Juridi-
co, Estado de Legalidade, Estado de Justica, Estado Politico, Estado
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Administrativo, Estado de Direito Social, que bem demonstram as trans-
formacdes da sociedade estatizada e sio, igualmente, lacunosos.

O Estado néo é apenas Estado de Direito, ou de Poder, mas, sobre-
tudo, Estado de Cultura (Kulturstaat) que, nitidamente, se distingue
do primeiro, porque esse, de acordo com a licio de Max ERNST MAYER
(Filosofia del Derecho), “se ha limitado al fin juridico, a la adminis-
tracidon de justicia, que no agota, evidentemente, la riqueza de tareas
culturales actualmente encomendadas a la administracién estatal”.

O Estado de Cultura é Estado Estrutura, tem substéncia eminen-
temente social e democratica, norteada para a verdadeira idéia de li-
berdade. O Estado de Direito é o Estado Civilizacdo (portanto, Estado-
conjuntura), “individualista, burgués e liberal”, na férmula de AFonso
RODRIGUES QUEIRO.

Acreditamos que o Estado Democratico estd umbilicalmente ligado
a0 Estado de Cultura, pois, nio sendo o direito a unica tarefa da pessoa
politica, ¢ por essa incorporado, como raiz da suprema positividade
(todo direito é publico porque s6 ao Estado incumbe a elaboracido do
direito legal que, em suma, € um direito cultural), prosseguindo ela,
apds, em sua missdo de realizar cultura, numa politica total em bene-
ficio da nacgdo.

A cultura exige, pois, a legalidade apoiada na legitimidade, no jogo
socio-histérico, emergindo a educacio como uma acio politica realista.

“No basta con que el Estado produzeca el derecho; es necesario,
ademas, que el Estado cree cultura, en el sentido amplisimo de la pa-
labra cultura, como forma de vida”, ratifica JIMENEZ DE ARECHAGA. E
no Estado de Cultura que os direitos sociais encontram sua melhor
protecdo, aumentando-se as obrigactes positivas da sociedade estatal.

Por outro lado, tal Estado, *“debe ser planteado como un fin del
hombre, para la perfeccion de éste”, nas expressées de RauL FERRERO,
ndo havendo davida que o Estado contemporaneo ¢ um fim em si mes-
mo (BosaNQUET), por suas coordenadas intervencionistas, em prol da
seguranca de todos, bem diversas das tatuagens absolutistas e totali-
tarias que, em determinadas épocas, fundamentaram a teoria do Esta-
do-Meio, apoiada do metafisico liberal-individualismo novecentista.

O Estado de Cultura, que é o lidimo Estado Democratico, nio é
uma organizacao indefesa e inerme, todavia. (NIETZSCHE considerava,
como diz Fraxcisco Puy, que, sendo “lo cultural el valor politico supe-
rior, la democracia, como forma de la decadencia cultural, tenia que
estar condenada”, confundinde-a, como & Obvio, com a oclocracia, em
que ha um rebaixamento da qualidade, tendo mesmo inventado a pa-
lavra “misarquismo”, para exprimir seu pensamento). A salvaguarda
da liberdade e da igualdade é inconcilibvel com a fraqueza das ins-
tituicées e com as agressdes impunes dos extremismos, exigindo um
Estado forte, que nao ¢ sinbnimo de Estado de forca. A democracia
que ¢ a mais dificil forma politica, pela responsabilidade que impde a
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governantes e governados, existe no sereno e vigoroso equipamento do
primeiro (que nio apresenta as contradi¢ées da nefasta “democracia
autoritaria”}; a autocracia na instadvel armacio do segundo. Tem ra-
zdo DniroN ao afirmar que a democracia “is a fragile flower and it
can blossom only in favorable environment”.

Sem a visdo global da importante questdo, mas sensivel a ela,
escreveu RIEDMATTEN, em 1880: “la théorie générale avait distingué
dans I'Etat moderne, outre les trois pouvoirs généralement reconnus,
législation, gouvernement, justice, deuz autres groupes secondaires de
fonctions ou d’attributions: le soin des intérets moraux ou la culture
publique, et le soin des intérets matériels, ou Péconomie publique”,
reconhecendo, portanto, um poder cultural e um econdmico, na so-
ciedade.

A sintese de AsTROJILDO PEREIRA € irretocével: “a democracia poli-
tica por principio, a democracia econfmica por base, a democracia
cultural por fim”.

O art. 76 da Constituicio do Panami, conceituando a cultura
nacional, como a formada pelas manifestacdes artisticas, filosdficas e
cientificas produzidas no Panam4, através das épocas, traca normas
para o desenvolvimento desse patriménio e abre perspectivas para um
Estado Cultural,

IV — Mandato imperativo e direito privado

A divisdo do direito feita pelos romanos, e que néo interessara acs
gregos, foi esquecida na Idade Média. Estudando-a, observou BLUNTSCHLI;
“le droit public et le droit privé se mélérent: la souveraineté territoriale
fut regardée comme une propriété privée, les charges publiques, comme
des biens de famille: la possession de I'immeuble donne la juridiction;
celle du fief, le devoir noble de porter les armes”,

Essa confusdo de direitos dava, em ultima andlise, prioridade =o
direito privado, cujos institutos eram utilizados pelo direito publico,
gue 50 no século XIX teria proclamada sus autonomia.

Sievks definiu a nagio “como um corpo de associados que vivem
sob uma lei comum e estdo representados pela mesma legislatura”.
Resolvendo-se a representacdo no mandato, forgoso é reconhecer que
esses termos sdo inexatos para exprimir a natureza do governo repre-
sentativo, tende tido sua origem, como a expressdo “contrato social”,
da necessidade de uma época em criar um eufemismo para justificar
8 impossibilidade de o povo governar diretamente e de criar, a bem
dizer, uma teoria civilista do direito publico.

O mandato politico é instituto singular, “sempre outorgado a certa
e determinada pessoa; por isso, se n3o pode ceder, transferir, nem
subestabelecer”, consigna Pauro pE Lacerba. O mandato politico nio &,
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juridicamente, pois, um mandato, contrato que se d4 (art. 1.283 do
Codigo Civil) quando alguém recebe de outrem poderes para em seu
nome praticar atos ou administrar interesses, e gue, no direito romano,
nio tinha natureza de pacto. Sendo a procuracédo o instrumento do
mandato, o que distingue esse ultimo é “a idéia de representagdo, que
é suprema, basica, fundamental, ndo figurando em outros contratos”,
esclarece WasHINGTON DE Barros MoNTEIrRo. Esse aspecto distingue-o,
ainda, da locacdo de servigos, com o qual, por vezes, se confunde, Assi-
nala Mourcon que o mandato é *une procuration acceptée, en d'aulres
termes, la convention par laquele une personne s'engage Envers une
autre & faire, & titre de bon office, quelque chose pour elle”.

Até o século XVIII, considerava-se 0 Estado um contrato de socie-
dade e o governo um fideicomisso, vocdbulos também impréprios.
Rousseau chamava de “comissirios” os parlamentares, antecipando a
denominacio que ja foi dada aos Ministros da URSS,

O mandato imperativo, pelo qual o eleitorado, através dos “ca-
hiers”, impunha aos representantes programas e condutas, podendo
até revogar a delegacdo, ndo tem razao de ser, pois, como se exprime
ORLANDO, ‘i corpi rappresentativi degli Stati moderni non sono l'organo
passivo della volonta degli elettori, ma hanno una vita propria e inde-
pendente”. BURKE ja havia notado, aos eleitores de Bristol, que o par-
lamentar nado representa os votantes, mas a nacédo, devendo agir livre-
mente no interesse comum. “Si les élus sont des représentants, ce ne
sont pas leurs électeurs qu’ils representent”.

Os “cahiers” eram remetidos ao monarca e convertidos em leis,
apds serem examinados (tel était son bon plaisir), e os deputados que
os conduziam aos Estados Gerais ndo podiam altera-los sem permissio
dos mandantes.

CARRE DE MALBERG expde ¢0s argumentos que combatem a idéia con-
sagrada de representacdo; o deputado ndo & mandatario, porque néo
representa, a rigor, o colégio eleitoral que o elegeu; o parlamentar,
a0 contriario do mandatario de direito privado, ndo pode ser destituido
por aqueles que o elegeram; enquanto o mandatirio responde perante
o mandante, o parlamentar nio deve explica¢bes aos eleitores, por sua
conduta politica, discursos e votos; o mandatario ndo tem outros pode-
res além dos conferidos pelos mandantes, mas isso nao sucede com o
parlamentar, obviamente.

Sdo caracteristicas, ainda, do chamado mandato politico as imuni-
dades parlamentares, e interessante aplicagdo do mandato faz o direito
internacional, que agora o substituiu por tutela (art. 75 e segs. da
Carta da ONU).

O instituto dos mandatos, como preleciona HILDEBRANDO ACCIOLY,
“yisava, teoricamente, antes o beneficic das comunidades a que se apli-
cava, do que o das poténcias mandatarias, embora estas, como natural,
auferissem do sistema evidentes vantagens, pelo menos morals e po-
liticas”.
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Sobeja razao a PauL Errera quando recomenda: “il faut se garder,
dans I'’étude du droit publique, de donner a certains mots leur sens
originaire”.

Interessante instituto de feicio democratica, relacionado, de certo
modo, com o mandato imperativo (regulado, alis, de certa forma, pelo
art. 3¢, 2, da Constituicdo da Tcheco-Eslovaquia) é o recall (de acordo
com a experiéncia americana, revogacio do mandato de representantes,
de jufzes eletivos, das decisGes judicidrias e de designacdo de funcio-
narios, pleiteada por certo nimerc de eleitores, obrigados a prestar
caugdo previamente, para garantir a reconducéo do recalled, caso este
a consiga), usado, precipuamente, nos Estados Unidos e na Suiga, onde
sete Cantdes acolhem, ainda, o Abberufungsrecht, espécie de revogacéo
coletiva, que permita a cassagdo do mandato de toda uma assembiéia.
Precisa NELsoN Sampalo que, nos Estados Unidos, “ndo h4 o recall no
plano federal, mas apenas em varios Estados-Membros e muitas muni-
cipalidades” (também a Landsgemeinde suica sb6 existe em nivel can-
tonal), detalhando Francis SURAUF que a medida s6 pode ser proposta
apds seis meses de exercicio dos servidores e “através de uma votacho
popular solicitada em peti¢io firmada por um determinado numero
de eleitores”.

As Constituicdes da Unido Soviética (artigos 142, da Constituicéo de
1936, 107 e 152 da Constituicio de 197T), unicamente para cargos legis-
lativos, da China, de 1954 (art. 38), da Albinia (art. 39), de Angola
(art. 21), da Tcheco-Eslovaquia acolheram o instituto,

Darcy AzamBuJa, em conhecido compéndio, lembra que a Cons-
tituicio galcha, de 1891, admitia a “revogacdo do mandato de depu-
tado 4 Assembléia dos Representantes e dos Intendentes Municipais”
(deve ser visto, igualmente, o art. 53, § 29, da Constituicio do Estado
de Sio Paulo, do mesmo ano). O dispositivo era, todavia, uma sobrevi-
véneia retardatiria do mandato imperativo, e nac o recall, tal como é
concebido.

V — Organicismo cultural do Estado

Os candidatos eleitos nao representam, como ja exposto, os eleito-
res, mas uma coletividade transpessoal, ndo se podendo recusar-lhes au-
tonomia. No regime representativo, efetivamente, como entende Sa-
LEILLES, nd0 hi qualquer representacio, porque essa pressuporia, no mi-
n‘mo, © mandato imperativo.

Para exprimir essa realidade, escreveu FERNANDO DE Los RI0s, “nace
un concepto que es extrafio al derecho privado; el concepto de érgano;
el Estado para su vida precisa de érganos, ¥ solo mediante ellos obra y
quiere”.

Com ele o direito publico precncheu uma de suas lacunas termino-
logicas. “La vraie qualification 4 donner au corps de députés n’est pas
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celle de représentant de la nation, mais d’organe de la nation”, ratifica
CARRE DE MALBERG. Para GIOVANNI SARTOR! 0 “Orgdo é a coletividade or-
ganizada para querer”.

A teoria do Estado-O0rgao, realmente, fulmina as teses que objeti-
vam a privatizagdo do direito publico, tendo tido em GERBER ¢ GIERKE
seus precursores; em JELLINEK e FisHBACH, admiraveis expositores.

A nova orientagdo que visava construir o “direito piublico, segundo
método juridico, em moldes independentes do direito privado vai conhe-
cer grande éxito”, diz MarceLo CaETANO,

O Estado tem, sem duavida, uma realidade orgdnica peculiar.
GIERKE, que revela a presenca hegeliana, ponderou muitc bem que ele é
“a mais alta e compreensiva forma de comunidade, nac perceptivel aos
sentidos, mas real para o espirito, que nos mostra uma existéncia co-
mum humana sobre a existéncia individual”. O Estado, na verdade, & o
que nos somos, um produto politico-juridico de uma vivéncia grupal sus-
ceptivel, como demonstra a psicandlise coletiva da psiquiatria social, de
compulsoes, derivativos e neuroses, o que lhe outorga caracteristicas in-
quietantemente humanas.

Esta em RoJiva VILLEGAS que é ele “un sistema organico-unitario,
en el sentido de que estd constituido por un conjunto de 6rganos, pero
entendido este término, no en sentido bioldgico, sino juridico”.

Assembléia, Governo e tribunal sdo 6rgaos das respectivas atribui-
¢Oes do poder, como, alias, preceitua a Constituicao tcheco-eslovaca (arti-
gos 59 e 19).

SEMINO, BRUNO e FUKS concebem mesmo a func¢io eleitoral, como
“la actividad tendiente a determinar cuales seran las personas que
ocuparan los distintos érganos de gobierno”.

Existem algumas sutilezas metafisicas, tdo do gosto dos tudescos,
na doutrina do Estado-6rgéo, perfeitamente dispensaveis, contudo, nu-
ma exposi¢do nuclear dela.

O organicismo que defendemos nada tem a ver com aquelas pro-
posicoes cientificistas, tdo em voga, no século passado (do mesmo modo
que nao se pode confundir materialismo dialético e materialismo me-
canicista), que identificavam o Estado aos organismos vivos, tendo ha-
vido mesmo cultores de uma sociologia biolégica, que assentava, no fator
biolégico, a causa do evolver social. BLUNTSCHLI chegou a investigar o
sexo do Estado e Duss, ao examinar as diferencas entre as confedera-
¢Oes e as ligas, referiu-se a natureza orgénica das primeiras e inorginica
das segundas.

Embora a expressic orgido seja utilizada num sentido metaférico,
ela é funcional, no sentido de refletir a dindmica da vida estatal, apesar
de Ducurr considerar que ela enfrenta os mesmos percalcos da férmula
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representacdo, reproduzindo-a em maiores dimensges. De qualquer ma-
neira ela € mais adequada.

JELLINEK conclui que a ciéncia do Estado, em todos os tempos, tem
considerado ser o Estado um organismo.

O organicismo atual é eminentemente cultural, ético, espiritual, e
idealista, como se verifica, e nio spenceriano, nio custando recordar que
RavA protestava contra qualquer vinculagio entre o Estado ético e o
Estqdo tots_tlitério, ndo obstante este ter invocado aquele. H4, por vezes,
em ideologias extremistas, idéias que transcendem a sua circunstancial
destinacdo, adquirindo validez e permanéncia.

Os 6rgéos do Estado, os instrumentos tangiveis, pelos quais ele
exerce o poder, “quer e atua”, no sentido de Barrapore PALLIERI, tém
de ser forgcosamente exercidos por pessoas fisicas, consideradas indivi-
dualmente ou em colégios, e cuja competéncia deve estar formalmente
estabelecida na Constitui¢do. Por esse motivo, HUMBERTO FRAGOLA Con-
ceitua o 6rgio como “il complesso delle funzioni attribuite ad uno o
piu funzionari ed impiegati”. Malgrado a diferencia¢io dos érgéos es-
teja ligada & separagdo de atribuigoes do poder, pode ela ocorrer dentro
da mesma funcio.

“Da propria natureza do Estado”, pensa JELLINER, “isto €, do falo
de ter o cariter de uma associacio organizada, segue-se necessariamente
a existéneia de 4rgdos do Estado. Um Estado sem 6rgéos é uma repre-
sentacdo que nio pode psicologicamente chegar a existir; quer dizer,
equivale & anarquia, pelo que resulta uma contradictio in adjecto. O Es-
tado moderno exige uma pluralidade de orghos. Ordeni-los e reduzi-los
a tipos fixos é uma necessidade que ndo pode deixar de cumprir a
ciéncia”, _

Nessa classificacio seguiremos ao conspicuo professor de Heidel-
berg e a FISCHBACH.

A primeira forma categorial importante é a que se refere aos érgaos
origindrios (principais ou imediatos) e medialos. Os primeiros s&o en-
raizados diretamente no ordenamento estatal, como os reis absolutistas
ou o povo, no Estado de Direito; os segundos se embasam nos primeiros
(os que, entre outras hipéteses, escolhidos por elei¢do, compdem as fun-
cOes legislativa e executiva). Quando os dérgios imediatos criam, como
na monarquia russa, em que, por testamento, nomeava o Tzar, até Paulo
ITI, seu sucessor, sio eles 6rgéos de criaglo (essa pode dar-se também
por eleicdio ou sorteio). Como sublinha Fiscreacy, “geralmente, a funcéo
dos d6rgéos criadores se reduz a realizar o ato de nomeagio ou eleicfo”.

Qutra divisdo relevante é a de drgdos primdrios e secunddrios. Esses
representam aqueles (o que é posto em duvida por SANTI Romano) que,
como Orgios representados, s6 podem manifestar-se através dos 6rgios
representativos. Os drgdos supletdrios, por sua vez, substituem, even-
tualmente, os imediatos, decaindo de suas atribuictes assim gue desa-
parece a incapacidade do 6rgio representado. Séo eles transitérios, como
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as regéncias, ao passo que os orgios secundarios sio permanentes, po-
dendo havé-los de segundo grau, com a delegacdo do Parlamento s co-
misses.

Enquanto os drgdos normaeis funcionam em circunstidnecias comuns,
os anormais ou extraordindrios s6 atuam em situacfes criticas. Tals sao
os casos das ditaduras e dos chamados governos provisorios, gue, como
aquelas, podem ser monocraticos ou colegiais.

Os drgdos substantivos ou independentes tém, em sua dindmica,
a capacidade de obrigar o Estado e seus suditos, enquanto os dependen-
tes ou subordinados carecem dessa forca obrigatoéria.

Orgdos qualificados séo aqueles que exigem requisitos de elegibili-
dade bem nitidos. KeLsEN cita, ainda, drgdos autdnomos e ndo auténo-
mos, sendo os primeiros “aqueles que podem manifestar uma vontade
com forca imediata de obrigar ao Estado ou aos siditos, enquanto a
vontade dos segundos carece dessa eficacia e s6 pode manifestar a von-
tade dos orgios auténomos, no sentido de gue, para a validez juridica
da mesma, requer-se o assentimento dos primeiros”.

Araricio MenDEz adverte que “la teoria del 6rgano, tecnicamente,
considerado, no tiene vinculacién con las llamadas escuelas o tendencias

organicistas”, o que bem prova a autonomia dessa construcéio especula~
tiva.

Ao passo que a representacfo exige duas pessoas ou duas partes,
“a assoclacdo e o 6rgéo sdo e permanecem em todo momento em uma
50 pessoa”, como se pode ler em JELLINEK, uma vez que érgdo e Estado
constituem unidade indisfarcdvel, se bem que a competéncia do primeiro
movimente o segundo, em certa orbita de atividade.

Contudo nao se confundem o 6rgic ou cargo e seu titular, com o
qual mantém relacGes juridicas, mas do qual se distingue por seu cara-
ter de continuidade. Para significar isso, criou-se, na Inglaterra, a dou-
trina da sole corporalion, pela qual a corporacdo apenas tem, em cada
momento, um membro vivo, que forma, com seus antecessores e suces-
sores, unidade impostergavel. A figura, alids, pertence ao direito de as-
sociacae briténica.

BracksTONE proclamava que “Henrique, Eduardo ou Jorge podem
morrer, mas o Rei sobrevive a todos eles”. Eis a raz8o pela gual as leis
britdnicas jamais se referem a morte do soberano e sim em demissio
regis vel coronae.

Opina Hery LorEs MEIRELLES que “0 cargo integra o 6rgéo, ao passo
que o agente, como ser humano, unicamente, titulariza o cargo para
servir o 6rgdo”. Néo se deve confundir, também, 6rgio e poder, embora
se relacionem.

“Il potere non é che una riunione logica o pensata di organi diversi.
Il potere non é una realtd un’entitd materiale delimitata e delimitabile;
ma una pura concezione e sintesi della nostra mente”, ressalta PANunzio,
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Enquanto o poder é uma abstragdo, o érgdo tem “concretude” e.
materializando-o, delimita-o e o faz agir pela competéncia filtrada, pela
inexordvel imposicio do direito. A coer¢do surge, assim, como pensa
EpGar pa Mara MacHADO, como “um instrumento da lei”.

Orgdo e funcéo séo, igualmente, conceitos interligados. “As funcoes
devem ser entendidas como as diversas atividades exercidas pelos 6rgéos,
enquanto constituam manifestacdes ou diversos modos do exercicio do
poder”. A funcéo degigna, € certo, “formas de actividad de los érganos del
Estado relacionados con el derecho” (ALExaNnDrov), Por ela se realizam
as atribuicdes.

Ha uma inegavel sintonia entre o povo e o 6rgéo, mediante o uso
da técnica publicistica, cabendo razie a JELLINEK, quando regisira; “‘en-
quanto nao se encontrou o conceito de érgéo juridico se intentou pér em
destaque as relagdes antes referidas, através de analogias de direito pri-
vado, utilizando-se do conceito da representacéo e do mandato”.

A doutrina do Estado-6rgio, sob certo aspecto, ainda estd em elabo-
ragdo, havendo discrepancia quanto & classificacdo de certos oérgéos,
mas é irrecusavel que ela resolveu, com superiores recursos do direito
publico, questio afeta a esse, libertando-o de incémodo nexo com a pri-
vatistica, em virtude da antiga natureza da representagéio politica, e cha-
mou a atencio dos estudiosos para a tipologia dos 6rgaos. Considera
ANIBAL BARBAGELATA que 8 construgio do Estado-6rgio “ha prestado un
gran servicio para la explicacién de los fendémenos que acontecen en el
derecho piblico™.

Interessantes problemas, que refogem & presente digressio, seriam
os da formac¢do mental do titular do érgio, o que o levou a aspirar ao
poder e a sua capacidade de amor social, que devem convergir por sobre
a edificacdo de uma classe dirigente. Vale recordar que sdo inconfundi-
veis elite politica e aristocracia, como leciona Havumiou. A segunda & uma
classe privilegiada, enquantoc gue a primeira se organiza e se recruta
em toda a populagio, renovando-se continuamente, como elemento de
coesdo politica e democrética. A elite dirigente, a que nos referimos, sen-
do, como se 1& em Mosca, o “processo storico atraverso in se rivelano i mi-
gliori”, nfo &, pois, “elifista”, nem, como & Gbvio, a tecnocracia defendi-
da por James BURNHAM, em livro célebre (A Revolucéo dos Organizado-
res), no qual prega a extingéo do capitalismo, tornando-se classe dirigen-
te os managers, que realizario a planificacdo da economia, em nome do
Estado, o qual tera a propriedade e controle dos principais meios de pro-
ducédo, estabelecendo a base econdmica da “sociedade diretorial”.

E essencial, na vida da sociedade estatal, ‘“a existéncia de uma clas-
se dirigente politicamente capaz”, como deixou claro Joio CamMILo DE
OLIVEIRA TORRES.

A crise do Estado tem, na auséneia e na inbpia das elites politicas,
um de seus mais graves sintomas ¢ uma de suas mais dramaticas causas.
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