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INTRODUCAO

O exame dos pressupostos de uma teoria geral do processo constitucional
tem merecido diversos estudos na doutrina estrangeira. Definir seus principios

estruturais constitui tema central que possibilita mostrar a viabilidade de seu
objeto.

As indagacgbes em torno da teoria dos controles constitucionais, da teoria
da inconstitucionalidade, de declaragio de inconstitucionalidade, revisio judi-
cial da constitucionalidade das leis fornecem elementos nos quais sio encon-
tradas as origens do processo constitucional moderno.

O problema do conflito entre a lei fundamental do Estado, que decorre
da superioridade das normas constitucionais sobre as leis ordinérias, decretos
e atos administrativos, que devem acomodar-se aos limites tragados pelas Cons-
tituicBes e a defesa dos direitos individuais contra os excessos do Iofer plblico,
constitui tema fundamental para corrigir os diversos excessos de atuagio da
atividade estatal em nossos dias.

O controle dos poderes piiblicos torna-se tema de interesse permanente,
quando destaca-se a necessidade em conciliar a liberdade e a autoridade. Mag-
TIN PEREZ GUEVARA acentua que, a Egrtir da Revolugio Francesa e desde quando
MoONTESQUIEU aponta o principio da separagio dos poderes como instrumento
essencial para assegurar a liberdade e as garantias do homem e do cidadio,
o controle passa a ser um dos temas fundamentais do Direito Pdblico.

Os sistemas de controle estio vinculados 4s indagagbes em torno de re-
gime politico, forma de Estado, sistema de governo, desde que os seus meca-
nismos sio bem diferentes quando nos atentamos para um governo autoritirio
ou um democrdtico. As autocracias sdo refratdrias a qualquer forma de con-
trole, pois sdo constantes em suprimir os obsticulos que intervenham em seu
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poder discriciondrio. Ao passo que os regimes democraticos, assentados na lei.
aceitam as formas de controle como instrumento da paz, da justica e dos va-
lores que informam o regime democritico (1).

Os sistemas ou instrumentos de controle, que se efetivam por meio de me-
canismo ou técnicas, que visam a assegurar que os detentores do poder atuem
dentro da Constituigio e das leis, constituem tema essencial na opertunidade
em que o Estado contemporineo, ao lado das criticas que lhe sfo postas no

ue toca & sua estrutura tradicional, amplia suas diversas formas de atuagdo
gireta ou indireta.

A revisiio judicial da constitucionalidade das leis, de acordo com o sistema
anglo-americano, foi tida como uma das manifestagbes que englobavam a racio-
nalizagdo do poder, nos termos em que foi proposta por Boris MIRKINE-GUET-
ZEVITCH,

Hector Fix-Zamupio, em trabalhos que revelam o rico material recolhido
em varios anos de indagacGes em tormo do assunto, adverte que até a I Grande
Guerra Mundial, havia acentuada tendéncia para a aceitagio dos instrumentos
anglo-americanos de controle, se bem que ndo apresentassem os caracteres
especificos de tutela dos direitos humanos, mas apenas daqueles relativos ao
controle da constitucionalidade das leis, que sdo os compreendidos na revisio
judicial., Cart, ScumirrT, pouco afinado com a interven¢do dos tribunais no con-
trole constitucional dos atos de autoridade, afirmava que o modelo anglo-ame-
ricano, e particularmente o fixado através da Corte Suprema dos Estados Uni-
dos, b'anslfonnou-se em uma espécie de mito. O sistema defendido por Hans
KeLsen orientou-se no sentido de estabelecer um tribunal constitucional espe-
cializad’o, como competéncia exclusiva para o conhecimento de questdes cons-
titucionais, isto é, o Tribunal ou Corte Constitucional, implantado nas Consti-
tuicbes da Austria e Tcheco-Eslovdquia, que formam as duas tendéncias denomi-
nadas de americana e austriaca, do controle da constitucionalidade dos atos de
autoridade, e disputavam a primazia nos anos seguintes 4 primeira pés-guerra.
Com a queda de regimes autoritirios, apés a II Guerra Mundial, ocorreu 2 ten-
déncia parz os tribunais constitucionais especializados (2).

O controle de constitucionalidade das leis tem sido alvo de diversas pes-
quisas que procuram situar os precedentes histéricos desse instituto (), repre-

{ 1) GUEVARA, Martin Pérez, “Bases Normativas del Control Jurisdicional de los
Poderes Publicos en Venezuela”, El Control Jurisdicional de los Poderes Publicos
en Venezuela, obra coletiva, Instituto de Derecho Piblico, Universidad Central de
Venezuele, Caraces, 1979, pp. 15 e ss.

( 2) FIX-ZAMUDIO, Héctor, “Los Instrumentos Procesales Internos de Proteccidn
de los Derechos Humanos en los Ordenamientos d= Europsa Continental y su In-
fluencia en Otros Paises”, Boletin Merzicano de Derecho Comparado, Nova Série,
Ano XTI, n® 35, malo/agosto 1978 — UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
Universidad Nacional Auténoma de México, pp. 337 e ss.

( 3) BATTAGLINI, Mario, Coniributi alla Storia del Controllo di Costituzionalita
delle Lepyi, Dott. A, Giuffréa — Editore, Milko, 1967.
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senta grande passo na evolugio do constitucionalismo moderno, sendo coroldrio
da supremacia constitucional e fundamento para defesa da Constituigdo. Seu
desenvolvimento deu suporte para o florescimento de uma justiga que, através
de determinado processo, define a aplicagio e vigéncia de preceitos constitu-
cionais essenciais ao estado de direito democrético.

Em 1963, foi publicado em lingua espanhola, pela Faculdade de Direito
da Universidad Nacional Auténoma de México, importante trabalho do cons-
titucionalista americano James A. C. GRanT, no qual foi exposta a tese de que
o controle jurisdicional da constitucionalidade das leis, que recebe na termino-
logia inglesa a denominagio judicial review of legislation, & uma contribuiggo
da América 4 Ciéneia Politica. Para esse autor, a confianga nos tribunais para
fazer cumprir a Constituigio como norma superior as leis estabelecidas na legis-
latura nacional operou-se gracas ao seu surgimento ali, realizado no século
XIII, para difundir-se posteriormente em outros Estados ().

A falta de instrumentos processuais adequados i protegio direta dos di-
reitos fundamentais da pessoa humana, consagrados constitucionalmente, como
preceitos individuais e de cardter social, torna-se diariamente mais importante.
Ampliar seus meios de intervengdo leva-nos a refletir sobre a conveniéncia da
fixagio de remédios processuais de tutela direta e especifica das liberdades
tundamentais.

Os instrumentos tutelares dos direitos humanos adquirem particular im-
portincia no Estado constitucional democratico, que deve promover, através de
um sistema de principios e regras processuais, o aperfeicoamento da ordem
juridica, com o limite e controle do poder estatal. Tal perspectiva ndo se con-
tenta apenas com um estado de direito formal, que pode aceitar apenas o
império das leis, em um Estado legalista, mas garante as formas de atuagio
estatal. Em sentido material, o Estado de Direito assegura a liberdade do indi-
viduo, através de um conjunto de direitos individuais, sendo primordialmente
direitos de defesa frente ao Estado, assim como barreiras e diretrizes para que
ocorra limitagdo da sua atuagio (%),

Mauro CAPPELLETTI, ac examinar a jurisdigio constitucional da liberdade,
mostra que esses direitos, em geral, sio protegidos de maneira direta, pela im-
pugnacio de leis que afetam os direitos essenciais da pessoa humana, definidos
constituecionalmente, mas com deficiéncia de tutela ().

{ 4) GRANT, James A, C. “El Contrpl Jurisdiclonal de la Constitucionalidad de las
Leyes”. Ung Contribucién de las Américas a la Ciencia Politica, Facultad de De-
recho de 1a UNAM, México, 1963.

{ 5) SCHNEIDER, Hans-Peter, “Peculiaridad y Funcién de los Derechos Fundamen-
tales en el Estado Constitucional Democritico”, traducio de JOAQUIN ABELLAN,
“Problem#fitica General de las Instituclones de Garantia”, NGmerc Monogréfico
sobre CGaraniias Constitucionales, Revisiqg de Estudios Politicos, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, Nova Epoea, n? 7, janeiro/fevereiro 1879, pp. 7 e ss.

( 8) CAPPELLETTI, Mauro, Le Giurisdizione Costituzionale deille Libertd, Giuffré, Mi-
lano, 1955.
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. Essas andlises, que tém em HEcror Fix-Zamupio grande estudioso, estdo
ligadas, também, ao Direito Constitucional Processual, quando o jurista mexi-
cano continua obra comegada por Epuaroo J. CouTurg, através da contribuigio
latino-americana a estudos que hé muito eram feitos no direito anglo-saxdo
através da rica jurisprudéncia sobre o due process of law.

Esse publicista sustenta que os estudiosos do Direito Constitucional e os
cientistas do processo tém assinalado a estreita vinculagio destas disciplinas,
particularmente, apés a II Grande Guerra Mundial, em que ocorren nas Cons-
titui¢bes a consagragiio de institui¢des processuais, desde que os constituintes
contemporédneos perceberam a necessidade de outorgar a devida importincia a
fungo jurisdicional. Reconhece a transcendéncia constitucional da fungio ju-
risdicional, citando as expressdes do processnalista NICETo ALCALA-ZAMORA Y
CastitLo quando afirmeu que conhecemos o que ¢ jurisdigio, mas nic sabe-
mos onde localiza-la, se no Direito Processual ou no Direito Constitucional, daf
que essa institui¢io é estudada pelos cultores das duas disciplinas (7).

O processo constitucional esta ligado & justi¢a constitucional, pois, confor-
me acentua GiuseprE CHIOVENDA, os conceitos de processo e jurisdigio sdo cor-
relatos entre si, ao passo que outras indagacoes atentam para os caracteres
processuais dessa jurisdigio.

Como processo que tem por objeto matéria constitucional, ndo pode des-
prezar os conhecimentos processuais, apesar das particularidades que assume.
ENRIQUE VEsSCOVI acentua os exageros em se criarem processos especiais e dife-
rentes, com busca de principios especificos. Muitos desses sio consagrados pela
ciéncia processual geral como os do contraditério, oralidade, concentragio ¢
celeridade,

O reconhecimento dos antecedentes que propiciaram a conceitnagio de
jurisdi¢io procura definir os processos que regulaum a aplicagio e vigéncia dos
preceitos constitucionais e poge apresentar dados para tragarmos a evolugdo do
processo constitucional. Reconhece-se a necessidade de que as normas cons-
titucionais venham acompanhadas de processo especial que garanta sua vigén-
cia ¢ possa acautelar-se contra os abusos do legislador que no direito americano
se reconhece como judicial review.

A origem do processo constitucional moderno pode ser determinada po
Direito Comparado com o surgimento da declaragio de inconstitucionalidade
que, com pertis juridicos definidos, s6 pode ser bem caracterizada nos Estados
modernos, com o surgimento das Constituigées (8).

( 7) FIX-ZAMUDIO, Héctor, “El Pensamiento de Eduerdo J. Couture y el Derecho
Constitucional Procesal”, Boletin Mericano de Derecho Comparado, UNAM, Novae
Série, Ano X, n°® 30, setembro/dezembro 1977, p. 317; idem, “Constitucién y Proceso
Civil en Latinoamérica”, UNAM, México, 1974.

{ 80 VESCOVI, Enrique, “Bases para una Teoria Americana del Proceso de Inconsti-
tucionalidad (Declaracion de Inaplicabilided de las Leyes)”, Numero Especial, Estu-
dios de Derecho Procesal en honor de Niceto Aleald-Zamora y Castillo, Boletin Me-
Ticeno de Derecho Comparado, UNAM, Nova Série, Ano VIII, n? 24, setembro/de-
zembro, 1975, p. 1130.
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Hetcror Fix-Zamupio (®) tragou retrospectivo da evolugio da justica cons-
titucional, com exaustivo exame do controle da constitucionalidade dos atos de
autoridade, com quadro geral das instituigdes protetoras das normas constitu-
cionais, através de primoroso levantamento das mesmas em todos os Estados
em que surgiram.

As reflexdes em torno do processo constitucional, justiga constitucional e da
inconstitucionalidade da lei ndo fizeram com que autores, como ENriQue VEscovr,
deixassem de apontar a existéncia de outros processos que pretendem proteger
diretamente as normas constitucionais. Inclui o amparo mexicano, aceito em
diversos Estados americanos, o processo contencioso administrativo e o man-
dado de seguranga brasileiro. Para o autor referido, nos exemplos citados, com
a inconstitucionalidade da lei protege-se a vigéncia das normas constitucionais
de forma direta. A antecedéncia do habeas corpus é importante, desde que esse
instituto de garantia propicia a apreciagio, por dérgios judiciais, da defesa de
principio consagrado em norma constitucional.

Ordenar os temas principais do processo constitucional constitui o objetivo
primordial deste trabalho, mas, para que se possa examinar seus aspectos essen-
ciais, torna-se preciso apontar os pressupostos do tema.

A teoria da separagio dos poderes, o sistema de freios e contrapesos propi-
ciam, inicialmente, uma proclamagio politica que desperta a atengiio para as
violagdes constitucionais e os remédios para atuagio ilegal da autoridade piblica.
A consagragio constitucionzl da divisdo dos poderes fornece mecanismos para
defesa das liberdades individuais e do abuso de poder.

CarpeLLeTT faz referéncia aqueles que consideram a concepgio da tripar-
ticio (ou da separagiio} dos poderes estatais como superada, Ele mesmo revela
que reconhecen que aquele entendimento, como o fora originariamente, isto é,
¢m sentido orgénico, ou na compreensdo de que cada uma das trés fungdes era
exercida por érgios diferentes, estd completamente divorciado da realidade,
ndo s6 italiana, mas da que surgiu na Inglaterra de Locke ou na Franga de
MonTesQuieu ou de Rousseau. Entretanto, faz reserva as criticas ao principio
da separagio dos poderes nos moldes daqueles de MassiMo SEVERO GIANNINI,
para quem se deve negar a validade da prépria triparti¢io entre atos e atividades
legislativas, jurisdicionais e administrativas, que correspondeu ao exercicio de
trés grupos ou tipo de poderes, compreendendo-se essa tltima palavra no sen-
tido orginico, mas funcional ().

Mauro CAPPELLETTI, considerado como o principal criador de uma siste-
mética do processo constitucional, realga como objetivo fundamental da justica

( 9) FIX-ZAMUDIO, Héctor, Veinticinco Afios de Evolucion de la Justicia Constitu-
cional, 1940-1965, UNAM, México, 1968,

(10) CAPPELLETTI, Mauro, “ll Controllo di Costituslonalitd delle Leggi nel Quadro
delle Funzione dello Stato”, Rivista di Diritto Processuale, CEDAM, Padova, Ano
XV, n* 3, julho/setemhbro, 1960, p. 383. S L
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constitucional a defesa juridica da liberdade, dai 0 nome que lhe dé de jurisdicdo
constitucional da liberdade.

A preocupagio de garantir as normas constitucionais de violagdes, por meio
de processo especial, que precisa ser sistematizado, mostra a importdnica do
tema,

A fungio jurisdicional, levada de maneira ordenada para a defesa dos prin-
cipios e normas constitucionais, aponta tipos de instrumentos que surgiram nos
ultimos tempos, de maneira sistem4tica.

A natureza e o objeto do processo constitucional tém merecido indagagdes
de constitucionalistas e processualistas que divergem em encari-lo como um
controle politico, uma atividade legislativa ou para%egislativa, uma nova e espe-
cial fungio ou preferentemente fungio jurisdicional (). As observacdes a
respeito desses aspectos do tema, nos entendimentos de CArNELUTIT e Car-
PELLETTI, que procuram esclarecer se se trata de um processo voluntirio, por
meio do qual examina-se a inconstitucionalidade, ou que ¢ um processo conten-
closo, constituem pronunciamentos que mostram a complexidade dessas inves-
tigagdes. Os sistemas difuso ou concentrado, as vias para alcangar-se o processo
de inconstitucionalidade, a via incidental ou a direta, bem como os efeitos da
sentenca nessa modalidade de processo, quando se trata da legitimidade cons-
titucional da lei ou a declaragio de sua inaplicabilidade, tém sido objeto de
diversos questionamentos,

O estudo comparativo dos sistemas que apareceram permite-nos apreciar
as particularidades que surgem. As apreciagdes em torno do sistema americano,
dos modelos da Itdlia, Alemanha Federal ou da lugoslavia, os controles poli-
ticos, o sistema defendido por KELSEN, que na Austria estabeleceu-se como um
tribunal especial, ou 0 Conselho Constitucional da Franga, além de autorizarem
a apresentagdo dos pontos que levam ao estabelecimento de regras especificas
gue apresentam pontos comuns, permitem assinalar a sua importincia dentro

a estrutura do Estado contemporineo.

Os sistemas jurisdicionais puros e os especiais acarretam o surgimento de
normas processuais, que objetivam a protegiio processual dos principios cons-
titucionais, com especial relevo daqueles que consagram os direitos individuais,
para que ndo sofram pela ocorréncia de decisdes ilegais da autoridade piblica,

A doutrina italiana tem relevante contribuigio em matéria constitucional,
principalmente tendo em vista a atuagiio da Corte Constitucional naquele regime
politico.

O debate em torno da natureza contenciosa ou voluntiria do exame da
legitimidade constitucional e a eficicia da sentenga no processo constitucional

(11) VESCOVI, Enrique, Principios Estruciurales del Proceso Constitucional, Univer-
sidad Naclonal del Litoral, Santa PFé, Repiblica Argentina, n* 79, setembro/de-
zembro 1968, pp. 437 e sa,

102 R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 76 out./dez. 1982



foram motivo de penetrante indagagio de CapPELLETTI, CARNELUTTI e LiEB-
MAN (12},

A rica claburagio teérica da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal leva a questionamentos em torno das influéncias metodolégicas que
surgirdo da anélise funcional dos direitos humanos no Estado constitucional de-
mocratico.

Q sistema de giustizia costituzionale, proprio para o controle da lei como
giurisdizione delle libertd, inserindo-se também ai a giustizia internazionale e
glustizia sociale, contribui para resolver problemas essenciais da sobrevivéncia
do mundo atual. A giustizia costituzi(mag? poderé ser importante instrumente
da superagio do tradicional conflito entre cqiiidade e lei, direito natural ¢ direito
positivo. A giustizia internazionale contribuird para a superagio do monopélio
estatal sobre o direito e a justiga, A giustizia sociale superara a concepgio da
justica come liberdade individual ¢ igualdade formal.

Mauro CAPPELLETTI, que deu tanto relevo ao tema proposto para estas
indagagdes, vé a giustizia costituzionale como capaz de dar resposta a varios
dos conflitos dos nossos dias.

Estados como a Alemanha, Itilia, Austria e ]apdo, emergentes de tragicas
experiéncias do totalitarismo, com violagdes dos mais fundamentais direitos do
homem, para impedir o retorno aquele passado, surgiram com o constituciona-
lismo moderno.

Nesse sentido, a instituigdo do controle judicidrio da constitucionalidade
das leis e os seus aperfeigoamentos posteriores representa tipica resposta, no
quadro da giustizia costituzionale, a problemas que se assentam no estabeleci-
mento de regimes totalitarios, baseados na tirania de um homerm, um partido
ou da ideologia. Os conflitos entre Estados e grupos de Estados, as transforma-
¢bes econdmicas e tecnolégicas em grande dimensio, criam condigdes que
levam a tensdes que devem ser solucionadas por meio de mecanismos adequados.

Como elemento caracterizante de um nove Estado democratico, pratica-
mente ignorado na Europz do século XIX, o controle jurisdicional da lei foi
adotado na Austria, em 1920. Essa aceitagido implicava na consagragio de prin-
cipio profundamente inovader segundo o qual a legislagio estava submetida
aos limites e controles de uma lagalité superiore, aceita e aplicada por uma corte
constitucional suprema. Nova tentativa foi feita na Constituigio da Espanha
Kepublicana de 1931.

Entretanto, a justiga constitucional, nos termos em que é definida, nio
convive com os regimes ditatoriais:

“Ma la giustizia costituzionale non ha mai potuto convivere con
regimi dittatoriali. In particolare il controllo di costituzionalitd, in

(12) GIANNOZZI, Gilancario, “Riflessioni Intorno all'Oggetto del Processo Costitu-
zionale”, JUS — Rivista di Scienze Gluridiche, Novs Série, Ance XIV, julho/de-
zembro, 1963; Fasc. III/TV, Milano, pp. 393 e &8s,
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quanto garanzia, a opera di corti indipendenti, del rispetto da parte
del legislatore di una superiore legagté. e dei diritti fondamentali
delluomo proclamati dalla costituzione, era destinato a sparire
sia nellAustria dellAnschluss che nella Spagna di Franco. Soltanto
nellepoca sucessiva alla Seconda Guerra Mondiale, in molti paesi si
sono realizzate le condizioni per un grandioso fenomeno de’ ritorno

alla giustizia costituzionale.

Questo fenomeno ha permeato di sé la storia giuridica e politica
de un numero crescente di paesi negli ultimi trenta anni, dall’Austria
(1945) al Giappone (1947), dalI'Itaﬁa (1948 e soprattutto 1956) alla
Republica Federale Tedesca (1949). Anche la Iugoslavia ha adottato,
a partire dal 1963, un sistema di controllo gindiziario di costituziona-
lita, che costituisce un evento unico nell’ambito degli Stati socialisti” (1%).

Outros temas ndo podem ser descurados na apreciagio da importincia desta
anilise, no que se refere s relagdes e conflitos entre os 6rgaos do poder estatal.
O destaque dado nesta introdugo as possiveis averiguacies que o tema per-
mite, pela sua importincia na atual fase do Estado e a fixacio de suas formas
de atuagio, limites e controles, torna-se cada vez mais importante.

Viérios sdo os sistcmas que procuram definir o orgao do Estado que deve
surgir como capaz de resolver o conflito.

A reformulagio da teoria geral do controle juridico tem sido considerada
como ponto de partida para examinar as caracterfsticas da constitucionalidade.

As modalidades do controle jurisdicional e nao jurisdicional levam a con-
sideragio sobre os drgdos que efetivam os diversos sistemas consagrados no
mundo juridico.

O presente assunto ¢ de importincia fundamental para o Estado moderno,
que deve bem definir o papel dos tribunais ¢ cortes constitucionais em qual-
quer que seja o regime politico.

Htcror Fx-Zamupio, em trabalho apresentado no Segundo Colérjuio Ibero-
Americano de Direito Constitucional, realizado na Colémbia, em 1977, encontro
este que teve o tema genérico de jurisdigio constitucional na Ibero-América,
numa demonstragio da importincia do assunto que deve ter maior nimero de
estudos e divulgagiio, afirma que a justica constitucional requer condigdes que
estdo ligadas & organizagio politica, social e econdmica das comunidades ibero-
americanas. Sem aquelas ndo é possivel o controle constitucional dos atos de
autoridade, nem a eficicia, também, de uma jurisdigio ordindria que se torna
inaplicdvel em regimes autocraticos.

Com 2 diminuigio das faculdades dos ¢rgios legislativos contemporineos,
inclusive nos Estados de tradi¢io parlamentar, o controle judicial da constitu-

(13) CAPPELLETTI, “Appunti per una fenomenologia della giustizia net XX secolo”,
Rivista Trimestrale di Diritto e Procedura Civile, Dott. A. Gluffra, Milano, dezem-
bro, 1978, Ano XXXIT, n? 4, p. 1385.
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cionalidade dos atos de autoridade surge, atualmente, como contrapeso eficaz
a um Executivo poderoso, em decorréncia das solicitagges provocadas, muitas
vezes, por transformacges sociais, que s6 podem efetivar-se, com presteza, por
meio de crescente intervencio da administragdo nas relagdes juridicas, sociais,
econdmicas, culturais e politicas de uma sociedade em transformagdo, que
precisa de progressivas atribuigbes legislativas diretas e indiretas da adminis-
tragio, por meio de faculdades de emergéncia, decretos-leis, leis, quadros, regu-
lamentos, decretos gerais e outros modelos normativos, muitas vezes, atribuidos
a um organismo executivo.

A justiga constitucional terd uma fungiio equilibradora frente a esses poderes
vigorosos de uma administragio poderosa e crescente, no que se refere a inter-
vengdo na elaboragio direta ou indireta das disposigbes legislativas,

Um sistema juridico constitucional necessita de um bom nimero de espe-
cialistas em Direito Piblico e em particular de Direito Constitucional, que sio
raros em muitos Estados do Continente americano. Para o publicista mexicano
devemos estimular os estudos de Teoria da Constitnigio, com investigagio em
torno do instrumento de interpretagio constitucional e Direito Constitucional

Comparado ().

A importincia da justiga constitucional acentua-se constantemente, pelo
tJue convém salientarmos algumas das conclusdes finais do II Coléquio de Direito
Constitucional, em Sochagota, Colémbia, em novembro de 1977, que demons-
tram a necessidade de ampliar as pesquisas sobre tema tdo importante para os
dias de hoje:

a) a justica comstitucional configura um dos supostos fundamentais do
Estado moderno, para servir de contrapeso efetivo entre o Poder Executivo,
cada vez mais hegemdnico, e um Poder Legislativo, que esta cada dia mais
ambiguo em sua estrutura e funcionamento;

b) a jurisdi¢do constitucional é um suposto fundamental para a preserva-
¢io dos direitos humanos;

¢) pela natureza especifica de sua fungio e pelos mecanismos dc atuagio
de que dispde, a justica constitucional é o instrumento mais apto para a garantia
e a protegio dos direitos humanos, a0 mesmo tempo que se constitui no melhor

instrumento de controle e de tutela para funcionamento democrético dos demais
poderes do Estado;

d) para que a justiga constitucional possa cumprir com seus objetivos,
lorna-se necessiria a existéncia prévia de condigbes politicas que assegurem
sua independéncia, pressuposto essencial para que ela seja capaz de garantir
os principios fundamentais que inspiram os ordenamentos constitucionais de-
mocraticos; :

(14) PIX-ZAMUDIO, Héctor, “La Justicla Comstitucional en Iberoamerica ¥ la De-
clarecién General de Inconstitucionalidad”, Revista de la Faculdad de Derecho de
Mézxico, Universidad Naclonal Auténoma de México, Tomo XXVIII, set./dez., 1978,
n? 111, pp. 641 & 694,
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) a criagio de cortes ou tribunais constitucionais especificos, cuja com-
peténcia, devido & complexidade da vida politica no Estado moderno, deveri
ampliar-se a todos os aspectos que possam determinar ofensas ou violagdes
ordem constitucional;

f) a ampliagio das competéncias da justica constitucional n#o implica na
politizagio da justica, desde que o carater politico de um ato néo exclui o
conhecimento juridico do mesmo, da mesma maneira que o resultado politico
deste conhecimento nio ird despoji-lo de seu caréter juridico (1%).

TEORIA DA SEPARACAO DOS PODERES E
FUNGOES DO ESTADO

O principio politico-constitucional da separagio de poderes, tido como
fundamental para o Estado constitucional democratico, sofreu diversas interpre-
tagbes que influenciam no seu significado, tendo em vista as relagdes e conflitos
que decorrem das fungges atribuidas aos diversos érgios estatais.

A natureza do poder e o vocibulo poderes, vistos como uma divisio artifi-
cial de fungdes ou diferenciagio naturafode atividades que levam a uma frag-
mentagio do poder e o equilibrio sobre ¢ papel do Executivo, do Legislativo e
do Judicidrio, conduzem a indagagdes sobre os mecanismos dos pesos e contra-
pesos ou a edificagio de um sistema que, partindo de forcas existentes, leve
a um verdadeiro equilibrio, através da separagio formal de poderes.

A doutrina da limitagdo do poder, conforme assinala BERTRAND DE JouveNEL,
ao demonstrar, baseando-se em MoNTEsQUIEU, a necessidade de contrapoderes,
nio deve esquecer que é uma experiéncia permanente, que todo homem que
*iem poder ¢ impulsionado a abusar do mesmo, chegando até onde encontra
arreira,

O tema do livro, considerado cléssico, é a luta entre o poder e a liberdade,
tue surgem como rivais que disputam o espago politico, problematica intima-
mente ligada 4 tematica deste trabalho.

O regime do poder limitado constitui tema essencial da filosofia politica
do século XVIII. Entretanto, para BERTRAND DE JOUVENEL ndo ccorriam preo-
cupacbes com os problemas da formagio do poder e do direito. Aceitando-se o
direito como criagio da vontade geral, isto é, do Parlamento, este converte-se no
unico capaz de manifestar ¢ formar esta vontade, pelo que foi entregue o poder
ilimitado. Para aqueles constituintes, nenhum ato de governo poderia realizar-
se a nao ser em virtude de lei, que nio passava de manifestagio do consensus
populi. O poder do povo ndo era mais do que uma ficgio, aceita a soberania
parlamentar. Ao interpretar a doutrina, conclui que as circunstincias e a su-

rficialidade rescindem todo o principio de limitagio do poder ao sistema
Fcfrmal da separagio de poderes. Apesar de nio pretender edificar um sistema

(15} SILVA, José Afonse ds, “Da Jurisdicio Constitucional no Brasil e na América
Latina”, Separata dea Revista da Procuradorig-Geral do Estedo, n® 13/15, Imprensa
Oficlal do Estado, Saa Paulo, 1980, pp. 106 e 107.
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susceptivel de limitar o goder, a0 mesmo tempo que nfo apresenta qualquer
ilusio sobre a natureza do mesmo, ressalta em sua anilise o crescimento do
poder e as condiges tedricas do poder limitado (®).

A separagio de poderes, termo considerado como equiveco para muitos,
tem gerado mal-entendidos na ciéncia constitucional moderna, principalmente
quando se tem em mente defini-la. A doutrina é tida geralmente como uma
volta as formas tirdnicas.

A teoria rigida e inflexivel ndo estd no propric MONTESQUIEU, mas em
muitos de seus intérpretes, que lhe deram contornos rigorosos. Tendéncia mais
aceita é aquela que ensaia preservar a teoria gracas a uma interpretagao reno-
vada da férmula de MoNTESQUIEU, nfo como uma separagio impossivel, mas
como uma distingiio funcional entre os érgios do Estado.

Durante muite tempo, a separagio de poderes adquiriu grande prestigio.
Os americanos a adotaram de maneira formal, mas convém ressalvar que a
Constituigio dos Estados Unidos nio a aplicon de maneira absoluta.

Na Franga, o entendimento consagrado pelos intérpretes de 1789 esta visivel
no artigo 16 da Declaragio dos Direitos do Homem, ao proclamé-la como dado
essencial do constitucionalismo democratico. A Assembléia Constituinte ficou
fascinada pelo principio. Carré pE MaLiERe lembra que a separagio de pode-
res, desde 1789, constituiu-se como um dos principios essenciais do direito pi-
blico francés. Apesar de fazer referéncia a ArsTOTELES, afirma ser ela de ori-
gem moderna. A excegdo de MmaBeAv, considerado como precursor do parla-
mentarismo moderno, os homens de 1789 nio se detiveram no problema das
relagBes entre o Executivo e o Legislativo no processo democréitico.

As dividas surgiram naquele perfodo em que a separagiio de poderes era
considerada elemento essencial na democracia, quando oscilava-se entre a
aplicagio rigorosa da teoria e o sistema parlamentar do governo.

No estudo sobre a separagio de poderes na Constituigio de 1791, Ducurr
faz uma anélise profunda das razdes pelas quais o principio era inaplicdvel.
A vontade nacional pode ser racionalmente representada por varios érgios ou
por apenas um s6. Admitindo-se que a soberania ndo é divisivel e deve ser
exercida em colaboragio com os 6rgdos de representaciio, ndo ha lugar de dar,
a cada um, um mundo diferente de participagio no exercicio desta soberania
e estabelecer entre eles uma separagio de fungbes. A soberania permanecendo
indivisa e exercida em colaboracio por érgio de representaco, nio se pode
confiar a fungiio administrativa e a fun¢io jurisdicional a duas categorias de
agentes diferentes.

Mostra o publicista francés a confusiio que existia entre a separagdo de
poderes e a separagio de fungdes, assinalada em autores de destaque que

(18) JOUVENEL, Bertrand, El Poder, Editora Nacional, Madrid, 1974, 23 ed. tradu-
¢fo de J. de ELZABURU, pp. IX, 356 a 350, 360, 361 e 364; BERNARDIN, Claude, “Le
Pouvolr et les Pouvoirs d’aprés Bertrand de Jouvenel” em Libéralisme, Traditio-
nalisme. Décentralisation. Contribution & L’Histoire des 1dées Politiques, obra cole-
tiva sob & direcio de ROBERT PELLOUX, Librairie Armand Colin, Paris, 1952,
pp. 159 £ s8.
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escreveram sobre a questdo. Citando Micuou, conclui que para este a separa-
¢d0 de poderes ¢ semelhante a separagio de funcdes. Em cada poder hi uma
entidade juridica distinta e nesta separagio h4 apenas uma repartigio de
fungdes entre os 6r%ﬁos para evitar o despotismo, com o objetivo de manter
apenas nma certa colaboragio. Apontando o engano da conclusio, Ducurr afir-
ma que a Assembléia Nacional de 1789 quis realizar nio somente a separagio de
fungoes, mas uma separagio de poderes, aceitando que trés entidades repre-
sentativas, investidas, cada uma, de elementos da soberania retalhada, estabe-
leciam um sistema contrério ao principio da soberania una e indivisivel, que,
partindo dessa contradi¢io inicial, deveria cumular novas ddvidas. Também em
Havuriou aceitou-se que a separagio de funcbes era ao mesmo tempo uma sepa-
ragio de poderes.

Para Ducurr. a confusdo nio provém de Locks ou MoxTesQuiEy, criadores
da teoria da separagio de poderes:

“Ni I'un ni Tautre n'ont eu lintention de faire une théorie juridi-
que, mais seulement de montrer comment la Constitution anglaise,
par un partage des fonctions et une certaine collaboration des organes,
a ¢tabli de sérieuses garanties au profit de la liberté” (17).

Nem no De VEsprit des Lois nem no Traité du Gouvernement Civil encon-
tra-se qualquer explicagio da separagio dos poderes como foi compreendida
pelos constituintes de 1791.

A expressdo separagdo de poderes ndo foi empregada uma vez sequer por
MoNTEsQUIED, nem entendeu que os érgdos investidos das trés funcdes do Esta-
do seriam representantes do soberano, investidos de uma parte da soberania,
absolutamente. Ndo esti em MonTEsQUIEU qualquer explicagio que leva ao
cntendimento de que uma teoria da separagio de poderes implicava em sepa-
ragdo absoluta dos érgios que exercem a fungio executiva e a legislativa. Enten-
dia que devia existir uma aciio continua dos dois poderes um sobre o outro,
uma verdadeira colaboragio. Explicando o que se passava na Inglaterra, escla-
recia que o Executivo participa na legislagio, sendo que o Legislativo exerce um
contr(ﬂe continuo sobre o Executivo e que aquele sistema repousa em uma
colaboragiio constante ¢ intima dos poderes,

O constitucionalismo francés, a partir da Republica de 1792, partiu para
uma nova téenica politica sobre as novas concepgbes da relagio entre o Exe-
cutivo e o Legislativo, ocasiio em que RoBEsPiERRE fez na Convengio de 10 de
maio de 1793 uma critica 4 separagio de poderes.

A Constituigao de 1793 ndo fala em separagio de poderes. Ja a Declaragio
de Direitos de 1793, em seu artigo 24, proclama que a garantia social ndo
pode existir se os limites das fungdes pablicas nio sio determinados claramente
pela lei.

A Constituigdo de 22 de agosto de 1795 reconheceu solencmente o principio,
ao afirmar que a garantia social nio pode existir se a divisiao de poderes nio

(I DUGUIT, Léon, Traité de Droit Constitutionnel, La Théorie Géndrale de lftat,
Tomo segundo, E. de Boceard, Successum, Paris, 1828, 3% ed., p. 663.
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esté estabelecida (art. 22). De todas as Constituigbes francesas foi esta que
aplicou de maneira mais categérica o dogma derivado do De I'Esprit des Lois.

A Constituigio de 1842 repete a férmula de 1791, quando no artigo 19
Eroclama que a separagdo de poderes é a primeira condigio de um governo
ivre.

J4 a Constituigio de 1875 ndo menciona o principio de separagio de

poderes.

O projeto de Constitui¢io francesa de 15 de abril de 1946, rejeitado pelo
referendum de 5 de maio de 1946, nio o levou em consideragio. Entretanto, o
projeto de Constitui¢fo apresentado pelos membros do M.R.P., no seu artigo 186,
reconhecia que toda sociedade na qual os direitos ndo estio assegurados, nem
a separagiio dos poderes estd determinada, nio tem Constituigdo. Também o
projeto de Constituigio apresentado por M. Barboux dispunha no artigo 22:
“a garantia social nao pode existir se a separagio de poderes niio for estabele-
cida, se seus limites niao estdo fixados e se a responsabilidade dos funcionirios
publicos nao est4 fixada”. No mesmo sentido, os membros do Partido Republi-
cano da Liberdade proclamaram no artigo 16: “Toda sociedade na qual a
garantia dos direitos ndo estd assegurada, nem a separagio de poderes deter-
minada, néio tem Constituicio”.

“Considerado como um axioma da Ciéncia Politica contemporinea, mere-
ceu de MiRkNE-GUETZEVITCH algumas indagacbes que atentam para as conse-
qiiéncias e reflexos que ainda pode ter:

“Que reste-t-il de la doctrine de la séparation des pouvoirs deux
siécles aprés la publication de I'Esprit des Lois? Simple argument
constitutionnel contre lancien régime chez Montesquieu, elle est
devenue un dogme chez les théoriciens de la Révolution, chez les
hommes de la Constituante, Le dogme périmé, contraire a la réalité du
parlementarisme démocratique, ne peut servir les besoins politiques de
I'Europe moderne. Mais la théorie elle-méme nec sera jamais oubliée
dans l'histoire des doctrines politiques, dans lhistoire des certitudes
et des justifications rationnelles de la cité lihre” (*8).

Carrt pr MaLBERG afirma que Locke, apesar de ser o primeiro a ressaltar
a utilidade de uma separagio de poderes, niio conseguiu desenvolver uma teoria
com suficiente clareza. A teoria, no seu significado moderno, foi composta por
MonTesguieu. Estd af a preocupagio com a separagio de certas fungbes entre
titulares diferentes. Essa teoria da separagio orginica de poderes enunciou-se
sob a forma de principio geral que MoNTEsQUIEU formulon como uma das con-
digbes fundamentais t?a organizagio dos poderes em todo Estado bem ordena-
do. Nio considera em sua exposigio nenhum Estado em particular. Nio partiu
de uma especulagiio abstrata para chegar a esse principio geral. Antes de ser
enunciado entre os franceses, como principio, havia sido aplicado, em certa me-

(18) MIRKINE-GUETZEVITCH, Boris, “De 1a Séparaticn des Pouvoirs”, en Montesquiei,
sa Pensée Politique et Constilutionnelle, Ricentenaire de L'Esprit des Lois (1748-1948),
obra coletiva sob a direciio de BORIS MIRKINE-GUETZEVITCH ¢ HENRI PUGET,
Recueil Sirey, Paris, 1952, p. 181,
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dida, na Inglaterra, resultado da luta secular do Parlamento contra o er
real, com o objetivo de limitar os direitos da Coroa mediante as assembléias,
tidas como representativas do povo. Apés a revolugio de 1688 surgiu certo
equilibrio entre a realeza e as Cimaras, através, principalmente, de uma distri-
buicdo de poderes entre os érgaos encarregados do Legislative ¢ do Governo,
Essa repartigio e equilibrio foram realizados quando MONTESQUIEU estudava
as instituicbes inglesas, observagies que o levaram a extrair a teoria geral
exposta no capitulo VI do livro XI, intitulado De Constituigdo da Inglaterra.

Em sua condenagio aos regimes autocriticos ou de poder absoluto, fica
bem definida a idéia de que nos Estados em que todos os poderes estdo reuni-
dos em maios de um tihl?ar tnico, seja em um homem, ou uma assembléia, a
liberdade piblica estd em perigo, pelo que aponta estar a solugio do problema
na separagio das trés tungdes estatais,

Existe na demonstragio de MontesQuiEu, conforme aponta CArrE pE
MavserG, uma idéia principal que é assegurar a liberdade dos cidaddos, propor-
cionando-lhes, através da separagiio de poderes, a garantia de que os mesmos
serdo exercidos legalmente, A sua doutrina refere-se essencialmente a um siste-
ma de estade de direito. Mesmo que se acentue como objetivo principal dessa
explanagdo a salvaguarda da liberdade civil, a doutrina estd relacionada com
disposi¢des que devem assegurar a liberdade das préprias auteridades piblicas
em suas relagbes reciprocas, no exercicio do poder que lhe é atribuido de
maneira especifica. A divisio das competéneias ¢ a esgecializagﬁo de fungdes
nac sio suficientes para efetivar a limitagio dos poderes. Os titulares dos
poderes nde devem exercé-los, na sua drea de atividade, de maneira superior,
que atente contra o equilibrio de atuacdo. E necessério que os respectivos titu-
lares estejam investidos de competénceias distintas, bem como de uma estrutura
organica que os coloque de maneira independente e igual entre eles.

A ressondncia da teoria de MonTesQuiev foi assinalada por Camek pE
MALBERG, que aponta a sna influéncia, principalmente, na Franga, que para ele
chegou na época oportuna, isto é, no momento em que o Estado absoluto tinha
passado o seu apogeu, dai a doutrina ter encontrado um terreno favordvel para
o seu desenvolvimento.

Apesar de reconhecer que o principio da separagiio de poderes teve grande
importincia na Franga, por muito tempo, CARRE DE MALBERG jA afirmava que,
com o desaparecimento de causas politicas que a justificaram inicialmente, o
prestigio da teoria estava perdendo influéncia na literatura juridica:

“Pero, junto a estes defensores, la teoria de la separacién de pode-
res cuenta hoy dia con numerosos adversarivs cuyo niimero parece ir
creciendo sin cesar. Se la atacd, primero, desde el punto de vista de su
valor politico. El principio de MoxTESQUIEU es ante todo un principio
restrictivo y creador de impedimentos, que divide el poder, en efecto,
entre sus titulares, de tal modo que cada un de ellos, encerrado dentro
de un circulo de atribuciones especiales, queda condenado a vegetar
en un estado de penuria, que equivale a una especie de impoten-
cia” (17),

(18) MALBERG, R. Carré de, Teoria General del Estado — Fondo de Cultura Econé-
mica, Méxlco, 1948, 1% ed,, trad. esp. de José Lion Depetre, pp. 741 a8 T51.
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Na andlise da teoria de MoNTESQUIEU, aponta, inicialmente, as criticas de
ordem politica. Do ponto de vista juridico, assinala as objegdes provenientes da
Alemanha, com LABAND e JELLINEKX, para quem néo é nem logicamente aceit4-
vel, nem praticamente realizivel. Na Franga, também, surgiram autores que
negavam seu valor juridico e a possibilidade de realizacdo positiva, destacan-
do-se ai Ducurr, que a qualificou de artificial. Mesmo assim, reconhece que
mais tarde, enquanto que a doutrina estava desacreditada na Franca, houve o
renascimento dela entre os alemies, quando O1ro MavER apontou o erro daque-
les que a combatiam.

As criticas de CarrE DE MALBERG apresentam conclusbes sobre os desacer-
tos de certos entendimentos a respeito da teoria de MoNTESQUIEY, que levam
a interpretagdes que estio em desacordo com as desenvolvidas naquelas expo-
sigbes. O valor real do principio nio deve ter, como base, as variantes propostas
e que apresentam uma imagem deformada da explicagdo inicial. Para isso,
aconselha que se parta da primitiva pureza do principio e sua significacfio inte-
gral, o que possibilita juizos a respeito do conceito da separa¢io nos termos
em que foi formulado por MonTEsQUIEU. Como signo essencial da doutrina,
deve-se entender que foi decomposto e seccionado o poder do Estado em trés
poderes principais, susceptiveis de serem atribuidos separadamente a trés clas-
ses de titulares, que se integram no préprio Estado, através de autoridades pri-
mordiais e independentes. Ao conceito de poder estatal e da unidade de seu
titular primitivo opde-se um sistema de pluralidade das autoridades estatais,
assentado na pluralidade de poderes:

“La forma en que MONTESQUIEU presenta su teoria separatista
implica que cree haﬁa: en el Estado tres potestades diferentes, cuya
reunién o haz constituye la potestad estataF total, pero que tienen un
contenido diferente y que, por lo mismo, se le muestran’como iguales,
independientes y auténomas en sus relaciones de unas con otras. A su
vez, las tres clases de autoridades que corresponden a esta divisién
tripartita de la potestad del Estado constituyen orgdnicameate tres
grandes poderes yuxtapuestos e iguales, en el sentido de que cada una
de ellas posee una parte especial y diferente de la potestad estatal, asi
como tiene cada una de ellas su esfera de accién propia, en cuyo inte-
rior es independiente y duefia; de donde se deduce la consecuencia de
que, en la esfera de cada uno de los tres poderes, el titular mis ele-
vado tiene realmente carcter de érgano supremo” (20).

Citando Ducurr, salienta as discussGes sobre o alcance absoluto do signi-
ficado dessa doutrina, quando nem sequer a expressio separagio de poderes foi
utilizada, apesar da consagracio que teve entre os seus partidérios.

Mesmo que o texto ndo contenha a palavra separagio, a adverténcia de
MALBERG é correta, quando acentua que, apesar de nio ser empregada no ca-
pitulo De la Constitution d Angleterre, a idéia de separagiio emerge do conjunto
da doutrina, principalmente, de maneira clara, ;luando aparece como proposicac
fundamental do titulo acima referido, e ser o fundamento e a descrigio essen-
cial desta parte do De TEsprit de Lois.

(20) MALBERG, R. Carré de, Teoria General del Estado, ob. cit, pp. T57 e 758.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 76 out./der. 1982 111



A importincia da exposi¢iio sobre o assunto deve ser apontada nas inter-
pretagdes que ocorreram durante o século XVIII e grande parte do XIX, bem
como nas tentativas que ji se verificavam na época dos estudos de MALBERG,
em que se percebe a tendéncia para compreender o principio de MoNTESQUIEU
afastado de uma verdadeira idéia de separagiio. Surgiram quando queriam in-
quind-lo de falso.

MarBERG, numa das criticas mais completas da teoria, condena a doutrina
de MoxTEsQuiEy, afirmando que suas idéias séo incencilidveis com o principio
da unidade do Estado e de seu poder. De maneira alguma aceita a proclamagio
da existéncia de trés classes de poderes no Estado, mas apenas um tnico dotado
de dominagio. O poder se apresenta sob miltiplas férmulas, sendo que o exer-
cicio concretiza-se por diversas fases: iniciativa, deliberacgio, decisio e execugio.
Esses modos, formas ou fases, como os denomina, visam a um fim tinico: assegu-
rar dentro do Estado a supremacia de uma vontade dominante, que é fnica e
indissolavel. O Estado pode ter varios érgéos, sem que deixe de existir a uni-
dade que lhe é peculiar.

O principio da unidade do Estado, que ¢ tido como fundamental para a
elaboragiio do sistema estatal moderno, nio impedia que fosse aceita a coorde-
nagiio entre os diversos poderes,

Dentro da minuciosa analise dessa doutrina, MALBERG afirma que MoN-
TESQUIEU criou seu sistema com o intuito de aplici-lo a fungdes materiais de-
terminadas. A teoria é aceita como uma teoria de separagio de fungbes, pelo
que a especializa¢io das mesmas constitui um dos elementos essenciais da se-
paragiio de poderes, Entretanto, a separagio de fungbes, com afetagio exclu-
siva de cada um deles a uma espécie determinada de érgio, é tida como irrea-
lizivel. A atividade dos 6rgios estd vinculada a fins estatais determinados. Den-
tro dessa critica, considera-se que a separagiio ou especializagio orgfnica das
fungoes estd obstruida pela circunstincia de que as fungdes propriamente ditas
de legislar, administrar e julgar, no sentido material de MoNTESQuUIEY, apresen-
tam certos pontos de contato ou apenas limitrofes ou mistas.

Os Orgios estatais acumulam fungdes materiais diversas, mesmo naqueles
regimes em que se pretendeu aplicar com mais pureza a doutrina de MoNTEs-
Quiey. Certos Executivos possuem faculdade regulamentar, que, dentro da teo-
ria material das fungdes, constitui uma espécie de poder de legislar. Os juizes
incluem em sua competéncia atos que nio sio de realizagiio jurisdicional, mas
administrativa e até legislativa.

Depois de apontar diversas criticas & teoria, MaLBERG afirma que, dos pon-
tos de vista sob 0s quais tinha examinado a separagio de poderes, poder-se-ia
concluir que ela, além de ser irrealizdvel, ndo fora aplicada no direito positivo.
Nesse sentido, nem a divisao do Estado em trés poderes distintos, nem a espe-
cializacio das fungdes materiais e sua reparti¢io entre titulares diferentes, nem
a independéncia dos érgios e a auséncia de relagbes entre eles, nem a igual-
dade de poderes ou de autoridades encarregadas de exercé-los foram reconhe-
cidas como possiveis, dai os ataques e negativas que surgiram contra ¢ princi-
pio de MoxTEsqQuIEy, tachado pela literatura juridica como erréneo e inaplicével.
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Nio aceita os esforgos de autores que, no seu entendimento, para salvar o
principio, alegavam que as criticas dirigidas contra 2 doutrina referiam-se, ape-
nas, 4 aceitagio de uma separagio absoluta e exagerada:

“Cualquier tentativa para justificar la separacién de los poderes
en uno cualquier de los sentidos que se han indicado hasta ahora, es
decir, en una direccién conforme con el pensamiento de Mo~TEs-
QuiEy, estd destinada a un evidente fracaso. Por ejemplo, cualquier
separacién de funciones en el sentido en que quiere establecerla
MonTEsQUIEU es inadmisible. La misma palabra separacién, en efecto,
tiene un alcance absoluto; implica una escisién entre las funciones e
los 6rganos. Ahora bien, esta escisibn, en cualquier grado que se pre-
tenda realizar, tropieza con imposibilidades. Las criticas formuladas
contra la separacion de poderes concebida segin el Espiritu de las
Leyes no se dirigen solamente, pues, al sistema que trata de separar
hasta el exceso las funciones materiales comprendidas en la potestad
estatal, sino que se dirigen a cualquier sistema que pretenda separar-
las en cualquier grado, ya que toda separacién propiamente dicha, por
lo que concierne a estas funciones, es excesiva en si. La separacién de
los poderes, en cuanto a ellas, asi como en cuanto a sus titulares, sélo
serfa aceptable con la condicién de no ser de ningin modo una se-
paracién” ().

‘As dificuldades sobre a exposigéio em torno do principio da separagéo dos
poderes sio apontadas pelos publicistas, que dificilmente deixam de fazer refe-
réncias ao mesmo, como figura essencial das idéias da democracia ocidental.
A sua significagio tedrica para VEper. estd ligada, na Franga, principalmente,
ao dogma da soberania nacional e 4 nogio de representaciio, desde que a se-
paracao de eres apresenta as diversas fungdes, através de atribuigbes que
sio encaminhadas a Ergﬁos diferentes ¢ independentes:

“Ceci revient 4 dire que chacun des pouvoirs est le représentant
de la nation, dans l'ordre qui est le sien: le Parlement représente la
volonté nationale dans l'ordre législatif; le gouvernement représente
la volonté nationale dans l'ordre exécutif; les tribunaux jugent au nom
de la nation dans I'ordre judiciaire” {#}.

A separacdo dos poderes é ai, também, tida como uma garantia concreta
da liberdade e uma afirmativa de que a soberania nfo serd usurpada por qual
quer um dos érgios. Este publicista nao estd de acordo com aqueles que admi-
tem a separagio dos poderes como principio juridico absoluto, que conduz a
extremismos os mais extravagantes, principalmente quando se aceita a existén-
cia, em cada poder, de uma pessoa moral distinta das outras.

Considerando-o como preceito de arte politica, pelo qual o povo pretende
conservar a liberdade, conclui-se que ndo deve ser confiado a qualquer érgio
um poder total, que conduziré a formas autoritirias. Em sua efetivacao pritica,

(21) MALBERG, R. Carré, Teoric General del Estado, ob. cit., p. 835.

(22) VEDEL, M. Georges, Cours de Droit Consiftutionnel et d’'Instilutions Politiques,
Les Cours de Droit, 105-1060, Paris, p. 628.
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a distingfio entre os poderes deve ocorrer através de uma fragmentagio em que
cada érgio nio deve deter sendo poderes parciais e limitados. Como corolério
desta conseqiiéneia, os poderes devem ser independentes uns dos outros. Na
ocorréncia de influéncia de um dos 6rgios sobre outro, de tal maneira que pu-
desse transforma-lo em um ser subordinado, em que aquele passasse a acumular,
simultaneamente, os poderes confiados a0 outro e a ele mesmo, se se admitisse
a superioridade juridica de um sobre o outro, tornar-se-ia imprescindivel armar
o que fosse considerado hierarquicamente inferior de meios de defesa (**).

Examinada em muitos autores modernos, sob a denominagio de fungies de
Estado, como as diferentes formas juridicas de que se revestem suas ativida-
des, a teoria de MoONTESQUIEU constitui tema fundamental da estrutura do Esta-
do democratico.

A teoria da divisdo dos poderes, nomenclatura empregada por certos juris-
tas, teve grande influéncia no pensamento e nas instituigbes politicas de seu
tempo, apesar de niio ser aceita em sua integralidade e ter sofrido modifica-
¢des. Centralizou-se, em texto positivo, no momento em que foi aceita por dife-
rentes Constituigdes. Como instrumento que reduz o perigo de um 6rgéo igno-
rar o campo preciso de sua atuagio e ir além de suas atribuigGes, constitui dado
essencial para fixar o relacionamento que deve ser tragado para as diversas
estruturas estatais:

“Repartida la soberania entre varios drganos, correspondiendo a
distintos 6rganos dentro del Estado ejercitar la soberania dentro de
un mismo plano de igualdad, se puede obtener un equilibrio que se
traduzea en un prudente ejercicio del poder, en un balance de poderes,
en el que un poder sirva de freno y de control al otro” ().

As vantagens da teoria exposta por MoNTEsQuIEy, apesar das modificagbes
que foram apontadas em muitas de suas interpretagBes, sdo indiscutiveis, daf
a sua aceitagio pela maioria das Constitui¢bes dus Estados modernos, que,
apesar de nio aceitd-la de modo rigido, partiram para elaboragdes constitucio-
nais que nio abandonaram os pontos basicos formulades pele pensador fran-
cés, mas atenderam A necesséria flexibilidade, que ocasiona melhor funciona-
mento dos érgios politicos, As precisdes, moderacbes e integragdes por que
passou essa doutrina, através dos tempos, ocasionaram nos textos a sua adapta-
¢o ds novas motivagdes constitucionais que estruturam o Estado:

“Por otra parte, al continuar el estudio de las modificaciones de
la teoria de la divisién de poderes, debemos tomar en cuenta que
existe no una divisién tajante entre ellos, como hemos visto exponer
MoNTESQUIEU, sino que, de acuerdo con la doctrina moderna, existe
una flexibilidad en la separacién de los podeies, para expresarlo con
propiedad en el reparto de las competencias™ (*°).

(23) VEDEL, M. Georges, Cours de Droit Constitutionnel et d'Institutions Politigues,
oh. cit., pp. 628, 629 e 630.

(24) PEREZ, Francisco Porrua, Teoria del Estedo, Editorial Porrua, S.A., México, 1969,
5% ed., p. 364.

(25) PAREZ, Francisco Porrus, Teoria del Estado, ob. cit., p. 368.
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O regime constitucional moderno, quando proclama a separagdo como in-
dispensavel a liberdade piiblica, vem assim entendendo-a de maneira limitada,
sem acobertar uma interpretagio exclusivista, que levaria essa distingio a ndo
aceitar o menor vinculo de relacionamento entre esses 6rgaos. Um dos motivos
que sdo apontados &s constantes revisdes da formulagio de MoNTESQUIEU ¢ a
concentragio de poder que surge em determinados Estados contemporineos,
que tém gerado novos entendimentos acerca de uma possivel reformulagiio em
torno dessa doutrina (28).

Apesar da preocupagiio do autor em lhe dar vestes juridicas, sua_impor-
tincia reside no haver elaborado um sistema de organizagio da atividade esta-
tal de um regime democritico, assentado na liberdade dos cidaddos.

Diversas denominagbes sdo utilizadas para designar o principio teorizado
por MonTEsQUIEY: divisdo de poderes, separagdo de poderes ou distingdo de
fungdes.

Franco Basst, que preferiu a expressio separagdo de poderes, afastando-se
da opiniio prevalente na juspublicistica italiana, justifica com argumento de
ordem histérica, que a doutrina francesa consagrou séparation des pouvoirs.
Argumenta, ainda que, do ponto de vista puramente l6gico-gramatical, a for-
mula separacio de poderes é mais eficaz do que divisio de poderes, que € mais
iddnea para exprimir o significado atual resultante da teoria de MONTESQUIEU.

A expressio ndo individualiza um conceito 16gico, identifica uma nogio
histérica, que vem sendo interpretada, ou melhor, rejuterpretada e considerada
nas suas diversas acepgdes.

A teoria da separagiio dos poderes, apesar de opinides de que a sua versio
cléssica estd superada, passou a ser patriménio da juspublicistica moderna. Nio
é possivel abandonar a discussdo em torno da articulugio do poder no &mbito
da organizagio do Estado, principalmente tendo em conta que o principio
tornou-se uma exigéncia constitucional do grupo politico emergente.

O principio que, para CaRL ScHMITT, se destina a assegurar a moderagio
e o controle de todos os érgios de poder do Estado, no seu processo de cons-
titucionalizagio, foi recebido pela Constituigio dos Estados Unidos de 1787
e a Constitnigio francesa de 1791, tendo em BoLINGBROKE um ativo divulgador.
Em escritos de cariter polémico e memoriais, mas sem explicagio sistemdtica,
em The Craftsman, referiu-se i teoria constitucional do equilibrio e controle
reciproco entre os 6rgios do Estado, através da garantia de um adequado sis-
tema de contrafI)esos. Nesses trabalhos empregou expressdes como: freios re-
eiprocos, controles reciprocos, retengdes e reservas reciprocas.

A variedade de expressdes e de justificativas para o principio geral da
organizagdo da distingio de poderes merece novos reparos, quando SCHMITT
aceita que o emunciado mais geral é o que propde como “distingéio de poderes”.
Entende que separagdo signitica um isc?lamento completo, que serve como pon-

(26) ROJAS, Andres Serra, Teoria General del Estado, Libreria de Manhuel Porrua, S.A.,

México, 1964, pp. 822 e ss.; CAMACHO, Miguel Galindo, Teoria del Estado, Edito-
res Mexicanos Unidos, S.A., México, 1959, pp. 304 e ss,

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 76 out./dez. 1982 115



to de partida da organizagio ulterior, com regulamentagio posterior, que leva
a algumas vinculagdes. J4 a divisdo significa uma distingdo no seio de um dos
vérios poderes,

A teoria dos poderes vem sendo examinada sob diversos critérios ou ingu-
los, conforme prefere Franco Bassi, ao apresentar as vérias opinides da dou-
trina, no que toca 4 separagio subjetiva de poderes e & separacio objetiva das
funcdes. Outra das dificuldades apontadas estd na prospectiva estritamente
juridica e de qualificagéio mais politica ou na tendéncia em reconhecer-se que
a separacfio de poderes, inspiljaggra das Constitui¢des modernas, transformou-
se em principio fundamental da organizagio do Estado.

Tida como importante para a teoria geral do direito, existem aqueles tam-
bém que negaram seu aspecto juridico, sustentando que seu valor no camso
do direito nio passa de uma determinante prética da estrutura institucional do
Estado. Este tema coustitui objeto de infimeros estudos no campo da Ciéneia
Politica e da Ciéncia Juridica. Deve ressaltar-se que os autores, ao tratarem da
organizagio constitucional do Estado moderno, geralmente, nido deixaram de
apresentar a posi¢iio que tém, frente ao principio da separagio de poderes.

Franco Bassr, ao determinar as épocas que contribuiram para a formmla-
¢do dessa teoria, apesar de reconhecer que somente no século XVIII tenha
adquirido suficiente grau de teorizagfio, aponta como primeira aplicagio con-
creta no século precedente o Instrument of Government de Cromwell de
1653. Essas indagagfes recuam a PLATA0, ARiSTOTELES, Povfsio, CiceEro, SANTO
ToMAs pE AQuiNo, Marsitio DE Pipua,

A formulagio teérica de LOCKE est4 assentada na aceitagio do jusnatura-
lismo, acompanhada da idéia de um estado de natureza, em que existia per-
feita igualdade e liberdade. Sua teoria de poder do Fstado, por sua origem
contratualista, nio surge absoluta, encontra limites nos direitos inviolaveis do
homem. Adquire ai maior relevo o aspecto substancial do limite interno do
poder estatal do que a existéncia meramente instrumental da subdivisdo atra-
vés de uma pluralidade de 6rgios.

Apesar dos precursores acima referidos, relaciona-se como auténtico eria-
dor do principio politico constitucional da separagio dos poderes estatais o
bardo de MonTEsQurEy, Contido no Capitulo III, IV e sobretudo no VI, do
Livro XI do De [Esprit des Lois, publicade em 1748, com referéncias j& no
Capitulo 1V, do Livro II, surge ai a mais sedimentada formulagio das idéias
que consolidaram o principio.

O valor politico, e sobretudo juridico, & luz das mltiplas interpretagdes
fornecidas pela juspublicistica, determinou as tendéncias predominantes no
exame da d%utrina. Originariamente, o contetido preferentemente politico do-
minou, ocorreu, depois, a preocupagio do autor em controlar o ilimitado poder
da monarquia absoluta e em salvaguardar a liberdade do cidadio, no con-
fronto com o Estado.

Esses pressupostos levam Franco Basst a assinalar dois momentos légicos
distintos e sucessivos. Na primeira fase, surge a oportunidade de se proceder
a um fracionamento da autoridade estatal ¢ depois o reconhecimento da ne-
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cessidade de determinar a forma como deverd ocorrer. No primeiro momento
atende-se as questdes politicas e, na segunda etapa, recorre-se ao cariter es-
tritamente instrumental, que atinge a probleméatica juridica.

A importancia do principio residiu na possibilidade da elaboragio de um
Estado que surge com atividades limitadas. O Estado ideal, delineado em
De [Esprit de Lois, é visto pelos pronunciamentos tradicionais no seu signifi-
cado rigoroso, desde que chegam a ver os trés poderes como iguais, indepen-
dentes e auténomos em suas relagbes reciprocas.

A nogio tradicional do principio da segaragﬁo de poderes teve uma pro-
gressiva influéneia na problematica do Estado moderno, dai a constincia como
passou a ser examinada pelos publicistas (27).

A publicistica contemporinea prefere consagrar a expressio “fungbes funda-
mentais do Estado”. Mesmo ai consagra a referéncia a MonTESQUIEU. A teoria
das suas atividades conduzem a um conhecimento mais amplo, que levard 3
necessidade do conhecimento das fungées essenciais do mesmo. As distintas
divisies que tém um caréter cientifico tomam por base o conhecimento da
época em que as doutrinas foram formuladas,

Para JELumwek a distingo mais fecunda e cientifica entre as fungdes do

Estado é a que surge do reconhecimento da oposigio em que se encontram
determinados membros do mesmo.

A classificagio dos conteiddos das fungbes do Estado nas distintas ordens
da administracio nio é uma divisio daquelas,

A teoria da separagic dos poderes foi rechagada pela ciéneia juridica
alemd, que aceitou a teoria da divisdo tripartida das fun¢des do Estado, que
em muitos pontos ¢ formulada de maneira diferente daquela feita por MoNTEs-
QUIEU e seus continuadores. A separagio das fungbes corresponde & divisdo
do trabalho entre os 6rgios. Existe a necessidade de se separarem as fun¢bes em
materiais e formais, distinguindo as grandes dire¢des da atividade do Estado
e as de determinados grupos de érgaos. Nao & possivel a identificagio entre
a atividade do érgio e a fungdo do Estado, como querem muitos. As fungdes
materiais do Estado surgem da relagio entre a atividade do mesmo e seus
fins. As fungdes materiais do Estado sdo: legislagiio, jurisdi¢fio e administragdo.
De acordo com a distingdo das funges normais, divididas em atos particula-
res do Estado, segundo o conteddo, em leis, atos administrativos e decisdes
judiciais. As leis e as decisdes judiciais tém o cariter de atos de império. A
primeira ordena uma regra juridica, a segunda aponta um caso concreto sob
a norma abstrata e decide.

As fungdes materiais estio distribuidas entre os distintos géneros de érgaos
relativamente independentes uns dos outros. A separacio das fungdes corres-
ponde & separagio dos 6rgaos, mas esta separagéio niio é absoluta.

{27) BASSI, Franco, “Il Principio della Separazione dei Poteri (evoluzione problematica)”,
Riviste Trimestrale di Diritto Pubblico, Dott, A. Giuffré, Milfo, 1965, Ano XV, nv 1,
Janeiro/marco, 1965, pp. 17 e ss.
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Existe uma oposi¢cio com as fungdes formais, que sdo exercidas pelos
érgaos legislativo, administrativo e judicial. De acordo com este aspecto
formal, as manifestagdes das atividades do Estado surgem em atos formais
de legislagdo, administragdo e justica. Para JELLINEK ndo coincide a oposigdo
material da legisla¢io, administragiio e jurisdigio com a atividade formal de
seus respectivos Grgaos.

A teoria constitucional franco-americana vé na separagio das funges
formais a melhor garantia do exercicio legal do poder do Estado, dando em
conseqiiéncia a liberdade politica dos cidaddos. Os poderes formam entre
si uma rede em que se entrelagam uns com os outros, influindo-se mutuamente
como reE:.llador. A formagio normal das fungdes formais opera-se pelo sistema
de checks and balances (28).

O Srineipio da separagao de poderes, de principio politico, na forma
entendida por MoNTEsQuiEy, que serviu de base para garantia da liberdade
individual, transformoulse, na dogmitica moderna, em critério juridico de
organizagio do Estado, através de seus érgios com a respectiva competéncia.

Apesar da regra normal de que a cada dérgio ou grupo determinado de
érgios deve ser atribuida uma tnica e tipica fung¢io, nio impede que, de
maneira excepcional e subsididria, possam esses Orgos exercer uma fungio
diversa.

Denomina-se fungdo jurisdicional aquela atividade do Estado destinada
a tutelar a ordem juridica, obtendo em casos concretos a declaragio do direito
e a observincia da norma juridica preconstituida, mediante a resolugio das
controvérsias, que como conflitos de interesses surgiram tanto entre particula-
res quanto entre particulares e entes piblicos, mediante a atuagio coativa
das sentengas. A declara¢do do direito e a observagio da lei sio obtidas por
meio do processo, que constitui 0 complexo de coordenadas visando a provocar
a atuacio da vontade concreta da lei, por intermédio dos érgaos da jurisdigdio,
relativamente a um bem que o autor pretende seja garantido pela lei.

Para GroppaLl € errada a identificagio do Poder Jurisdicional com o Poder
Executivo, porque ambos déo provimento 4 execugdo da lei. Também ndo
aceita a similitude com o Poder Legislativo, quando alguns pretendem que o
juiz, algumas vezes, é solicitado a criar a norma a ser aplicada. Para o publi-
cista italiano a Constituigio tem dado pouca atengio & fungdo jurisdicional,
deixando que leis especiais disciplinem esta atividade (*?).

A primeira classificagio, que se costuma dizer material ou substancial,
visa ac conteddo do poder, reduz todas as manifestagbes de poder em trés

(28) G. JELLINEK — V. E. ORLANDO, La Dotirina Generale del Diritio dello Stato,
Dott, T. Gluffré — Editore, Milio, 1949, frad. italiana da 3* ed. alemi de Dott.
Modestino Petrozziello,

(28) GROPPALI, Alessandro, Dottrina dello Steto, Droit. A. Giuffré — Editore, Miléo,
1952, 8. ed., pD. 160 a 180,
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fungbes. Esta triparticio, considerada como aspectos do poder do govemo,
deve ser entendida no sentido de que sdo abstratamente distintas, mas ndo
se pode deixar de reconhecer que os atos em que se manifestam tém, as
vezes, cardter misto, por nio pertencerem inteira e exclusivamente a uma
das fungges.

Ao lado da classificagio material, existe a orgirica ou institucional, desde
que as atividades sdo realizadas através de érgios.

As fungGes podem ser classificadas quanto ds formas que revestem seus
atos. Para Santr Romano a classificagio formal coincide com a institucional,
em muitos de seus aspectos (3%).

A doutrina pura do direito de Hans KELSEN, que assenta sobre a constru-
¢io em degraus (Stufenbau) do ordenamento juridico, introduziu uma dicoto-
mia entre legislagio (legis datio} e execugio (legis executio).

Para KersEN a separagio de poderes designa um principio de organizagio
politica, em que se pressupde que os mesmos podem ser determinados como
trés fungoes coordenadas do Estado, em que é possivel definir as linhas que
as separam.

Criticando a teoria, afirma KeLsEN que as funges fundamentais do Estado
nio sio trés, mas duas: criagio e aplicagio da lei (execugio), fungBes que
nio sio coordenadas, mas sub e supra-ordenadas. Nao é possivel definir as
linhas que separam estas fungdes entre si, desde que a distingio entre criagho
e aplicagio do direito que serve de base ao dualismo, Poder Legislativo e
Poder Executivo, tem apenas um cardter relativo, pois em sua maioria os
atos do Estado sio ao mesmo tempo atos de criagio e de aplicagio do direito.

A legislagio compreende a criagio das normas juridicas gerais. As Consti-
tuigbes que consagram o principio da separagiio de poderes autorizam o Chefe
do Executivo a expedir normas gerais em lugar do 6érgio legislativo, muitas
vezes sem autorizagio especial do mesmo érgio, em ocasibes especiais. As
vezes, a competéncia legislativa concedida ao Chefe do Poder Executivo é
ampla. O Chefe do Executivo exercita funcéo legislativa quando tem o direito

de veto de evitar que normas aprovadas pelo orgio legislativo se convertam
em leis.

Os tribunais realizam fungio legislativa quando estdo autorizados a decla-
rar leis inconstitucionais. Considera KrLsEN que é funcfo legislativa aquela
decisio em caso concreto que se converte em precedente para resolugio de
outros casos similares. Com esta competéncia, o tribunal cria uma norma geral
que se encontra no mesmo nivel das leis que procedem do drgio legislativo.

A separagio do Poder Judicial do Poder Executivo s é possivel de manei-
ra limitada. A separacio restrita dos poderes é impraticivel, peis os tipos
de atividades usualmente designados por estes termos ndo implicam fungdes

(80) SANTT ROMANO, Principios de Direito Constitucional Geral, Editora Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, 1972, trad, de MARIA HELENA DINIZ, pp. 224 a 232.
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essencialmente distintas. A fungie judicial é executiva, no mesmo sentido
que a fungio que ordinariamente designa esta palavra (3).

A autoridade tnica, seja individualizada ou colegiada, constitui para os
governados permanente risco de arbitrariedade, COn.f%rme assinala BurbEay,
?uando um érgao passa a ser o detentor exclusivo do poder estatal, ters este
Ins contririos aos interesses da coletividade. O risco apontado é corrigido
pela distribuigdo das prerrogativas do poder publico entre érgios distintos.

A doutrina da fungio do Estado, de Burpkav, no que se refere a um
confronto com a férmula de MoNTEsQuUIEU, apresenta pontos discutfveis. Ao
partir da nogdo de fungio e de suas finalidades, através da aceitacao do carater
meramente instrumental da mesma, rejeita a tricotomia classica para chegar
4 aceitagio da bipartigio. A fungio que se concretiza ma decisio opera-se
através da decisio do governo, ao passo que esta opera-se através da fungdo
administrativa. Esta exposicio parte da afirmativa de que a teoria e a pratica
da separagio de poderes sio formuladas por meio de elementos, que propiciam
um fracionamento da autoridade e o critério sobre o qual seri efetuado.

A reparticio das prerrogativas estatais, calculadas sobre a distingio das
fungdes (fo Estado, di a entender que a multiplicidade de atuagbes é que
justifica a divisio de poder. Para Bumokau, deve-se restituir 3 idéia de divisdo
de poder sua plena independéncia da teoria das fungbes, pois entende que a
classificagio delas remonta A antiguidade, ao passo que a reparti¢io foi poste-
rior. Diversas modalidades de repartigdo funcional de competéncias revelam
que a divisio de poder foi efetivada em todos os Estados liberais,

Nenhuma das componentes da teoria constitucional é tio lembrada como
aquela que consagra a repartiio da totalidade da atividade estatal g?; via
das trés%ungﬁes. Entretanto, para BURDEAU existem essencialmente duas funcgbes
no Estado. A primeira ocorre quando o poder estatal, em toda a sua plenitude
criadora, autbnoma e independente, realiza a funcio governamental. A outra
revela-se através de um poder derivado, secundério e subordinado, que é a
fungio administrativa (32),

A dicotomia fundamental da distribuigio e concentracio do exercicio do
goder politico leva LOEWENSTEIN ao exame do dogma politico que ele consi-
era como fundamento do constitucionalismo moderno: a separacgio de poderes,

A separagdo de poderes ndo ¢ mais do que o reconhecimento de que uma
parte do Estado tem que cumprir determinadas funges, decorrentes do proble-
ma técnico da divisio de trabalho, sendo que os destinatérios do oc})er séo
beneficiados se elas sio realizadas por diferentes érgaos: a liberdade ¢ o telos

(31) KELSEN, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, Imprenta Universitiria,
México, 1850, trad. de EDUARDO GARCIA MAYNEZ, pp. 268 e ss.; idem, Teorfa
General del Estado, Editora Naclonal, S.A. México, 1851, trad. de LUIS LEGAZ LA-
CAMBRA, pp. 335 e ss.

(32) BURDEAU, Georges, “Remarques sur la Classification des Fonctlons Etatiques”,
Revue du Droit Public, 1945; idem, Traité de Science Politique, Regimes Politigues,
Tomo IV, Librairie Générale de Drolt et de Jurisprudence, Paris, 1952, pp. 202 e ss.;
idem Précis de Droit Constitutionnel, pp. 408 e ss.
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ideolégico da teoria da separagdo de poderes. A separagio de poderes é uma
forma cléssica de expressar a necessidade de distribuir e controlar respecti-
vamente o exercicio do poder politico. A designacio errénea de separacgio
dos poderes estatais na realidade ndo passa de uma distribuigio de deter-
minadas fungGes estatais por Grgaos difgrentes. O conceito de poderes deve
ser entendido neste contexto de maneira figurativa, dai que prefere falar
em separagido de fungdes em lugar de separagio de poderes (33?.

Numa demonstragio das particularidades que surgem em torno do enten-
dimento dessa doutrina, GEOFFREY MaAmsnaLL diz que a expressio separacio
de poderes é uma das mais confusas do vocabulério politico e constitucional,
pois vem sendo usada com variadas implicagfes.

Ao apreciar as formas da separagio, entende que ela agrupa diversas
idéias coincidentes que ndo sdo sindnimas, mas apresentam pontos comuns
como ocorre com distribuigdo, diferenciacio, isoladamente e confrontagio.

Nem todos os regimes apresentam a mesma forma de relacionamento
entre os drgdos que se ocupam de certas atividades do Estado. O posiciona-
mento que surge entre o Legislativo e o Judiciirio é apresentado como o mais
crucial para o sistema constitucional. Exemplificando com a Inglaterra, Gror-
FREY MARSHALL assinala que h4 uma concentragéic do poder formal no Legis-
lativo, que de certa maneira surge como superior ao Executivo e Judicial,
na estruturagio dos drgios do governo. Reconhece, ainda, que em outros
sistemas constitucionais percebe-se mais uma separagio de poderes do que
uma concentragio (34).

Vérias implicagdes decorrem do funcionamento das estruturas de poder,
desde que apresentam particularidades que variam de conformidade com as
interpretagbes que ocorrem com este principio constitucional.

Dentre esses entendimentos o principio é essencial a determinagio do
Estado liberal. Este fanciona sob uma gupla separagio: separagio entre a
sociedade civil e o Estado, considerada como separagdo externa e separagio
de poderes no Estado ou separagdo interna. Tido como dado simétrico na
estrutura do Estado liberal, postula mais do que simples técnica de trabalho
na conduta dos negécios publicos. Trata-se de uma obrigagio de que as
diversas fungbes do Estado sejam asseguradas por érgdos independentes uns
dos outros, auténomos na sua designagio e funcionamento.

As implicages tedricas e politicas deste principio de organizacio, apesar
das criticas que lhe sdo feitas ou das referéncias ao mesmo como um mito
ou idéia-forca, surgem a todo momento, com incursbes constantes 3 obra de
MonTESQUIEU:

“Il faut remarquer quune lecture attentive du texte de Mo~TEs-
Quiev ne fait nullement apparaitre un principe de séparation des

(33) LOEWENSTEDNY, Earl, Teoria de la Constitucion, Ediciones Ariel, Barcelona, 1970, 2*
ed. trad. de ALFREDO GALLEGO ANABITARTE, pp. 54 a 56.

(34) MARSHALL, Geoffrey, Constitutional Theory, at the Clarendon Press, Oxford,
1971, pp. 97 e ss.
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pouvoirs, mais, bien au contraire, celui de la collaboration étroite
des pouvoirs entre eux. Les exemples sont nombreux qui montrent
comment un acte politique est en réalité le fruit de 'activité de plusieurs
organes dans I'Etat” (3%),

Este critico do Direito Constitucional assinala que nenhum sistema liberal
praticou uma estrita separagio de poderes, desde que a concebe impossivel
no plano juridico. Essa impossibilidade levou a que todas as Constituigges
politicas procurassem organizar, da melhor maneira possivel, a natureza e as
modalidades das relagoes entre as diferentes fungbes exercidas pelo Estado.

As teorias clssicas tém permitido ambigiiidades de linguagem e de pensa-
mento, daj as leituras possiveis que levam a interpretagdes discordantes ou
varidveis com a época, Uma primeira ¢ fundamental leitura de Mo~TEsQuUIEU,
considerada como a mais tradicional, feita por CARRE pE MALBERC. Nos nossos
tempos, ontra leitura, também liberal, chega a conclusdes bem diferentes e
propde outra imagem da separagio,

Raymonp AroN admite que a idéia essencial de MONTESQUIEU ndo é a
separagio dos poderes no sentido juridico, mas um equilibrio de poderes
sociais, condigdo da liberdade politica. Expde uma concepg¢io da constituigio
de Estados moderados e livres, que instituem o equilibrio de poderes sociais
como condigio da liberdade (),

Pelo levantamento dos autores de manuais, duas conseqiiéncias juridicas
podem ser tiradas da teoria da separagdo de poderes: 2 especializagio e a in-
dependéncia. A especializagio funcional significa que os érgios instituidos
sdo especializados em determinada fungio. Os limites desse entendimento estio
em que cada funcfio nio é monopolizada per um drgio, mas muites podem
participar da mesma. A independéncia orgénica torna-se necessiria para que
o poder néo seja concentrado nas miocs de um sé 6rgio; € preciso dividir em
poderes concorrentes representados por 6rgdos independentes uns dos outros
em suas relagbes.

MicueL MIALLE vé o equilibrio dos poderes como equilibrio das forcas
sociais, quando examina o projeto de MONTESQUIEU e a natureza da preten-
dida separagio. Esta compreensio ndo vé na idéia de separagio dos poderes
uma reparticio, mas um sistema engenhoso que na realidade beneficia certo
grupo. Apesar de reconhecé-lo como ponto central das instituicbes, encara-o
como um artificio (37),

(35) MIATLLE, Michel, L'Etet du Droit, Introduction & une Critique du Droit Constitu-
tionnel, Frangois Maspero, Presses Universitaives de Grenoble, 1978, pp. 87, 95, 96.

(38) ARON, Raymond, Les Etapes de la Pensée Sociologigue, Gallimard, Bibliothdque des
Bclences Humaines, 1967, p. 40; EISENMANN, Ch., I’Esprit des Lois et la Séparation
des Pouvolrs, Mélanges Carré de Malberg, Parls, 1953, pp. 180 e ss.

(37) MIATLLE Michel, L'Etat du Droit, ob. cit., pp. 217 e 218.
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Véarias dedugbes ocorrem quando atentamos para definir a contribuicio
e as conseqiiéncias da teoria da separagio de poderes na evolugio das ins-
tituigdes politicas. HERMAN FNvER lembra que a utilidade politica do relacio-
namento entre os poderes nio depende apenas de sua natureza, mas da men-
talidade e procedimento daquele que o exerce. Considera como seu objetivo a
defesa de valores espirituais e materiais acerca do controle do governo, no
que depende em grande parte das circunstincias que favorecem a sua apli-
cagiio (38).

As explicagdes em torno do assunto e as criticas que lhe sdo apresentadas
niio acarretam o abandono da terminologia tradicional. Chega-se a afirmar a
independéncia e a harmonia tedrica dos poderes, bem como, em principio, a
predominincia de qualquer deles. A forma do exercicio de cada um deles
pode levar 3 preponderincia, desde que a atuagio de um deles possa superar
a dos outros ou ndo se procure agir com a intensidade que seria propria:

“Antes de entrarmos no assunto, convém atendermos ao seguinte:
um conceito é o de distingio das funcbes do Estado em fungio le-
gislativa, fungio executiva e funcio judicidria; outro o de separagio
absoluta dos poderes se%)undo tal critério distintivo. Quer se adote o
principio da separagio absoluta, quer nio se adote, a distingdo existe,
porque ¢ de ordem fatica, isto ¢, pertence & natureza dos fatos da
vida social” (39).

PauLo Bonavipes, no titulo sobre a queda de um dogma, apresenta a se-
paragio de poderes como esteio sagrado do liberalismo. Nesse estudo exa-
mina a influéncia que o principio alcangou nas diversas etapas do constitu-
cionalismo, para ressaltar aspectos de sua sobrevivéncia no Estado social.
Apontando a fase de seu apogeu como base da organizagio politica do Estado
liberal-democratico, mostra as transformacdes ocorridas em relagio ac mesmo:

“Esse principio, que nas origens de sua formulacéio foi talvez o
mais sedutor, magnetizando os construtores da liberdade contempo-
rinea e servindo de inspiracdo e paradigma a todos os textos da lei
fundamental. como garantia suprema contra as invasdes do arbitrio
nas esferas da liberdade politica, jA ndo oferece em nossos dias o fas-
cinio das primeiras idades do constitucionalismo ocidental” (*%).

Esse publicista aponta o papel histérico que o principio representou.
Conclui que a separagiio de poderes como técnica em declinio, em vista de se-
paracio gradual, determinada por novos modos de equilibrio politico, néo
esti apenas assentada em justificativas formais de protegiio aos direitos indi-
viduais. Cumpriu sua misséo.

(38) FINER, Herman, The Theory and Practice of Modern Government, Methuen & Cao,
Ltd., Londres, 1954, pp. 94 e 89.

(30) MIRANDA, Pontes de, “Independéncia e Harmonla dos Foderes”, Revisia de Direito
Piiblico, Editora Revista dos Tribunais, Sio Paulo, n? 2¢, abril/junho 1972, pp. 9 e ss.

(40) BONAVIDES, Paulo, Do Estado Liberal ao Estado Social, Edicio Saraive, Sio Paulo,
1961, p. 36.
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No que diz respeito & origem e justificagdo da doutrina da divisio de
poderes, aceita sua importincia histérica e a sua conveniéncia, através da ex-
posigdo dos fatores que contribuiram para sua explicacio e o ambiente que
propicion a sua concretizacio:

“Mas essa divisio ndo se prende apenas a uma racionalizacio
doutrindria, 4 maneira do que fez MONTESQUIEU para a Franca, quando
elaborou as bases teéricas do principio, a saber, em observacbes co-
thidas na vida constitucional inglesa, sem embargo de a critica dos
tratadistas haver subseqtientemente comprovado o engano do inclito
filésofo liberal, engano que, segundo certo autor, foi “o mais fecundo”
de que ha noticia na histéria das politicas da humanidade, por haver
permitido o advento do constitucionalismo democratico” (41).

Entendendo-a como técnica de limitagio do poder ou arma de combate
aos sistemas tradicionais de opressio politica, BoNAviDES percebe, entretanto,
que ela contribuiu para a limitagdo méxima dos fins do Estado. O Estado social
fez crescer os fins do Estado, pelo que entende ser o principio de MoNTEsQUIEY
favoravel & diminuicio e néio ao alargamento dos seus fins, circunstdncia que
determinou o recuo ou o abandono desse principio na doutrina moderna.

Na apresentagio dos corretivos 4 técnica separatista, verifica que técnicas
existem, como desmentido 4 teoria da separagio de poderes na sua interpre-
{a¢io rigorosa:

“O sistema de freios e contrapesos constitui a primeira corregdo
essencial que se imp6s ao referido principio, como decorréncia até
certo ponto empirica da pratica constitucional, bem que nfo esti-
vesse ausente das reflexfes de MoNTESQUIED (42).

Institutos provenientes da impossibilidade de manter os poderes afastados
propiciaram a maior intercomunica¢io dos poderes, solidariedade que corrige
no Estado democritico moderne o methor entrosamente entre o individuo e
as garantias que lhes sdo ampliadas no elenco constitucional e nos remédios
favordveis A sua efetivacio.

O principio que para DeL Veccrio foi impropriamente denominado da
divisdo dos poderes, pois com maior rigor deveria chamar de distingdo das
fungdes, constitui, ainda hoje, motivo para profundas discussges, mesmo para
aqueles que procuram afastd-lo da anélise do constitucionalismo moderno. Nio
se pode negar que a reparticio do poder do Estado, com distingbes precisas,
teve grande significacio técnica e valor juridico, ao mesmo tempo que pro-
piciou a demarca¢io de limites inerentes a cada um dos 6rgios e permitin
a¢bes legais reparadoras nos casos de transgressio (%),

(41) BONAVIDES, Paulo, Do Estado Liberal ao Estaedo Social, ob, cit., p. 43.
(42) BONAVIDES, Paulo, Do Estado Liberal ao Estado Social, ob. cit., p. 51,

{43) VECCHIO, Giorgio Del, Teoria del Estado, Bosch, Barcelona, 1956, trad. de EUSTA-
QUIO GALAN Y GUTIERREZ, pp. 139 & ss.
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