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PARECER JURIDICO

EMENTA:

I. PROLEGOMENOS E FORMULACAO DOS
QUESITOS. II. A ELABORACAO TEORICA DAS
FUNCOES DO ESTADO. III. A FUNCAO POLITICA DO
ESTADO. IV. A RELACAO ENTRE O DIREITO E A
POLITICA. V. O CRIME DE RESPONSABILIDADE:
NATUREZA JURIDICA. VI. O CRIME DE
RESPONSABILIDADE: EXTENSAO DO DIREITO DE
DEFESA DO PRESIDENTE DA REPUBLICA. VII. O
CRIME DE RESPONSABILIDADE: ELEMENTOS
CARACTERIZADORES. VILA. A pritica de conduta tipica
durante o exercicio do mandato e no exercicio das fungoes.
VILB. A culpabilidade estrita: conduta dolosa grave. VIIL. O
PAPEL DA CAMARA DOS DEPUTADOS E O
DESCABIMENTO DE RECURSO AO PLENARIO NO
CASO DE EXAME DE ADMISSIBILIDADE NEGATIVO
POR SEU PRESIDENTE. IX. RESPOSTAS AOS
QUESITOS.

CONSULENTE: Partido dos Trabalhadores — PT

L PROLEGOMENOS E FORMULACAO DOS QUESITOS

Honra-nos o Partido dos Trabalhadores — PT, com sede a SCS,

quadra 2, bloco C, n.° 256, 1° andar, Ed. Toufic, Asa Sul, Brasilia-DF, com Consulta

no tema dos requisitos juridicos para a cominagio da infracio politico-administrativa

de impeachment ao Presidente da Republica e, ainda, quanto ao cabimento de recurso

a0 Plenario da Cimara dos Deputados no caso de despacho do Presidente da Casa

que nao recebe a denuncia de infragio politico-administrativa. Assim, nos foram

formulados os seguintes quesitos:
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PRIMEIRO QUESITO: NO PLANO DO DIREITO MATERIAL, QUAIS SAO
OS REQUISITOS JURIDICOS PARA A COMINAGCAO DE INFRACAO
POLITICO-ADMINISTRATIVA DE IMPEACHMENT AO PRESIDENTE DA

REPUBLICA?

SEGUNDO QUESITO: NA HIPOTESE DE DESPACHO DO PRESIDENTE
DA CAMARA DOS DEPUTADOS NAO RECEBENDO, DENTRO DO
EXERCICIO DO EXAME PREVIO DE ADMISSIBILIDADE, A DENUNCIA DE
INFRACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA, E CABIVEL RECURSO AO

PLENARIO DA CASA?

Para  que possamos responder aos quesitos apresentados,
sustentaremos que a aplicagio do chamado impeachment ao Presidente da Republica
face a pratica de conduta tipica — ilicita — no exercicio de suas funcoes ¢ um recurso
excepcional € que demanda o acolhimento de uma compreensio da Constituicio da
Republica a luz dos principios republicano e democritico, devendo-se evitar a

compreensao literal e isolada dos seus artigos 85 e 86 e da Lei n.° 1.079/50.

Como se sabe, a investidura de um mandado representativo submete
os agentes publicos ao exercicio do minus, ou seja, a um conjunto de deveres e

responsabilidades, em beneficio da coletividade.

Trata-se de uma decorréncia do principio republicano, o qual ¢ o
alicerce do Estado brasileiro. Em outras palavras, ao longo do exercicio do mandato
popular, os representantes podem ser responsabilizados por atos praticados no

decorrer deste mesmo mandato.

Em regimes presidencialistas, o chefe de governo ¢ de Estado —

reunidos em uma s6 pessoa — pode sofrer, assim, o tmpedimento de seu mandato
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pelo Legislativo, mas apenas com a comprovagio de condutas caracterizadoras de

ilicitos e mediante métodos processuais que garantam ampla defesa e contraditério.

Conforme estipulado no artigo 85 da Constituicio da Republica, o
Presidente da Republica podera sujeitar-se a excepcional medida de perda do
mandato por infragio politico-administrativa desde que preenchidos determinados
requisitos. Eles compreendem, essencialmente, a pritica de conduta tipica no

exercicio de mandato atual e uma intencional violagio de dever.

Portanto, sustentaremos que, especificamente com relagio a questio
da pratica de conduta tipica, para que o mandatario sofra impedimento, a conduta em
questdo necessariamente deve estar vinculada ao mandato vigente, e nio ao anterior.
Trata-se de decorréncia inafastivel do cariter republicano das representacdes

populares, marcadas, essencialmente, pela periodicidade dos mandatos.

Por essa razio ¢ que a possibilidade, em tese, de reeleicio nio
significa que ambos os mandatos — cada um de quatro anos — serio considerados um
mesmo periodo para fins da responsabilizacio politico-administrativa consistente no

impeachment.

Para os chamados agentes politicos nio se aplica a regra da
continuidade administrativa, incidente apenas para os agentes publicos que possuem
vinculo profissional com o Estado. Para eles, a habilitacio técnica os qualifica a

entreter relacao que se prolonga no tempo, sem qualquer descontinuidade.

Portanto, a reeleigio do Presidente da Republica nio viabiliza a
responsabilizacio politico-administrativa por ato pretérito, isto é, praticado no

primeiro mandato.
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Nesses termos, apresentaremos na presente Consulta, sob a
perspectiva do Direito material, os requisitos juridicos para a cominacio de infracio
politico-administrativa ao Presidente da Republica, os quais, no nosso entender,

seguem uma tipologia constitucional estrita.

A Constituicio da Republica, conforme demonstraremos, conferiu ao
Presidente da Republica todas as garantias do regime republicano-representativo, sem
o qual estaria inviabilizado o exercicio da relevante funcio publica de chefia do

Estado e do governo, imunizando-o de oportunismos ilegitimos.

O regime juridico deste excepcional mecanismo de controle deve ser
construido considerando-se, ainda, a elaboracio tedrica das funcoes do Estado e o
conceito de fungio politica assimilada por esta mesma construcio informadora de

toda a estrutura do Estado, dada pela Constituicio.

Em outras palavras, os requisitos juridicos para a instaura¢io do
processo de zmpeachment do Presidente da Republica devem ser extraidos do quanto
disposto no nosso Direito positivo, especialmente considerando o arcabouco
constitucional, o que ndo se reduz a intelecgio literal e isolada dos artigos 85 e 86 da

Constituigio da Republica, como se passa a expor.

II. A ELABORACAO TEORICA DAS FUNCOES DO ESTADO E O
CONCEITO DE FUNCAO POLITICA

Na elaboracio das fungoes do Estado, afastamo-nos da modelagem
da classica teoria da “separacio dos poderes” de modo a evitar a construcao de uma
concepgao de soberania divisivel, fracionada. Assim, “5 por antonomdsia ¢ que se poderia

denominar de separacio de poderes a doutrina que prefende explicar ¢ justificar a estruturacio do
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‘poder’ do Estado™ .

O poder do Estado ¢ indivisivel e personifica o poder politico do poro.
Portanto, basear analise em separacio de poder é um contrassenso: o que, por
natureza, ¢ uno, nao se sujeita a divisibilidade. Nos termos propostos por Karl
Loewenstein, a chamada separagio ¢, na verdade, distribuicio de determinadas
funcoes a diferentes orgios do FEstado, razio pela qual o vocabulo deve ser

entendido de maneira meramente figurativa®,

Por conseguinte, a ideia de ‘Separagao dos poderes do Estado”, como
teenica de limitagao do poder politico deve dar lugar a uma abordagem feita a partir das
fungdes do Estado. Apenas as funcoes — atividades especificas, coordenadas e

s s A .. 3
teleologicas — € que se sujeitam a parcelamentos, conforme Georges Burdeau’.

Tratando-se de expressio com contetido polissémico, ha de se fazer
um levantamento da construgio semantica das fungies do Fstado. Assim conduz-se um
esforco de composicio de um conteido de significado comum, com alguma

objetividade, a0 qual se possa referir para a analise a que nos propomos.

Cicero, no século 51 a.C. defendeu que a melhor alternativa as formas
de governo monarquia, aristocracia e democracia seria aquela que resultasse da
combinagao das trés. Isso garantiria a igualdade e a liberdade’. Aristételes apontou,
no século 1V a.C., dentro do contexto de funcoes do Estado, a existéncia das funcoes
deliberativa, executiva e judicial’. Polibio, no século II a.C, propos o chamado

governo misto, o qual considerava ideal pela combinagio entre as formas de governo

' TAVARES, André Ramos. Reparticio de funcées estatais: fundamento, estrutura e finalidade. Revista
do Advogado. Sio Paulo. Vol. 23, n.° 73, p- 21-26, nov. 2003, p. 24.

2 LOEWENSTEIN, Karl. Teora de la constitncion. Barcelona: Ariel, 1986, p. 55.

* BURDEAU, Georges. Remarques sur la classification des fonctions cétatiques. Revwe du droit public.
Paris, n.° 60, p. 202-228, 1945,

4 CICERQ, Marco Tulio. Da repriblica. Livro 1, Capitulo XLV. Sio Paulo: Atena, 1956.

* ARISTOTELES. A politica. Brasilia: UNB, 1997.
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classicas’.

Com efeito, Aristoteles foi o primeiro a apontar de tal modo
organizado a existéncia das fungées do Estado. Nio se pode falar que haja nele,
porém, alguma indicacio de que estas fungdes seriam mais bem desempenhadas
quando atribuidas a 6tgios diferentes. Em Cicero e Polibio, do mesmo modo, nio se

pode falar que as diferentes fungdes corresponderiam diferentes Orgaos.

Apenas mais tarde, com John Locke, é que se pode falar na
necessidade de entrega de diferentes fungdes a distintos érgios do Estado. Sua obra
Towo treatises on government contém o elemento fundamental para o reconhecimento das

diferentes funcoes estatais e sua atribuicio a diferentes 6rgios do Estado’.

Entretanto, coube a Montesquieu, lastreado no chamado pessimismo
antropoldgico, a formulagio da doutrina da separagio dos poderes com a nomenclatura,
bicameralismo legislativo e independéncia judicial usualmente conhecidos. O cerne
da sua doutrina consiste na entrega de dispares funcdes a 6rgios distintos e

especializados, o que serviria de mecanismo de contengio do poder.

A separacio orginico-funcional estabelecida por Montesquieu parte
de uma concepgao iluminista de lei e de uma ideia mecanicista da funcio judicial®. Se
tradicionalmente a separagio das fun¢des do Estado envolvia apenas a legislativa e
executiva, Montesquicu acrescentou a judicial. A relevincia da elaboracao teorica das
fungdes do Estado levada a efeito ests, ainda, na completude cientifica e na

atribuicdo do carater juridico a tais funcoes.

POLIBIO. Histiria. Brasilia: UNB, 1985.

LOCKE, John. Segundo tratado sobre o Loverno civil e ontros escritos. Petropolis: Edusf, 20006, capitulo XII,
n.” 143,

PIGARRA, Nuno. A separagio dos poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo para o
estudo das suas origens e evolucio. Coimbra: Coimbra, 1989, p. 122-123.
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Para Georg Jellinek’ o Estado detém dois fins: um juridico e outro
cultural. Pelo primeiro aspecto, estabelece e tutela o direito; pelo segundo, o Estado
afirma a forga e incrementa a cultura. Para a satisfacio destes fins, o Estado se vale
do estabelecimento de regras abstratas e atua concretamente para o alcance de
objetivos individualizados. De acordo com o autor, nas fungdes do Estado, podem-
se distinguir atividades livres — marcante na fungio legislativa — e vinculadas, ampla

na jurisdicional.

A despeito do reconhecimento do fim cultural do Estado, ha em
Georg Jellinek apenas fun¢des juridicas, razio pela qual pondera Marcello Caetano
que ele “estava dominado pela ideia kantiana de que a razao de ser do Estado é a realizagio da

v g . . - I T A0
Ordem juridica, donde resultava o seu preconceito de 56 definir fungies juridicas™.

Léon Duguit, na determinacio das funcoes do Estado, vale-se da
nogao de afo juridico, qual seja, a manifestacio de vontade tendente a produgio de
modificacdes na ordem juridica, seja atual, seja futura préxima''. O ato juridico, neste
contexto, pode assumir a feicio de ato-regra, ato-condicio e ato subjetivo. O ato-
regra ¢ produzido com intento modificativo de regras abstratas constitutivas de
direito objetivo. O ato-condi¢ao torna aplicivel, a um individuo, regras abstratas
determinadas que lhe eram inapliciveis antes da pratica do ato. O ato subjetivo gera
obrigacio especial, concreta, individual e momentinea, nio imposta por nenhuma

regra abstrata'”.

Em Hans Kelsen, o Estado identifica-se com a ordem juridica, razio

pela qual as funcoes do Estado sio tipicamente juridicas. As funcdes do Estado

? JELLINEK, Georg. L'etat moderne et son droit. Tome 2, Théorie juridique de I'Etat. Paris: Pantheon-
Assas, 2005,

W CAETANO, Marcello. Manual de ciéncia politica e direite constitucional, Tomo 1, Coimbra: Almedina, 2009,
p. 154

W DUGUIT, Léon. Traité de droit constitucionnel Vol. I, p. 219. Apud: CAETANO, Marcello. Manual de
céncta politica e direito constitucional. Tomo I, Coimbra: Almedina, 2009, p-151.

2 DUGUIT, L. Manuel de droit constitutionnel. Paris: Pantheon-Assas, 2007, p. 26.
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correspondem a graus ou modos de realizacio da ordem juridica. A aplicagao do
direito ¢, concomitantemente, sua producio. Todo ato juridico ¢, simultaneamente,
aplicagio de uma #orma supetior, e producio, regulada por esta norma, de uma outra

. . . 3
que lhe seja inferior”.

A premissa fundamental para a compreensao da divisao de funcgoes
proposta por Hans Kelsen ¢, por conseguinte, a concepe¢ao da sua Teoria pura do
direito. O estudo de validade e criagio da ordem juridica, correspondendo a estatica e
a dinamica da ordem estatal, pressupoe Estado enquanto ordem normativa. Partindo
da premissa de que as fungdes executiva e judicial sio, em esséncia, a mesma coisa,
qual seja, aplicacio do direito, Hans Kelsen vislumbra apenas essas duas funcoes do

Estado'.

Georges Burdeau, atento aos atos do Estado, admite serem duas as
suas  funcoes fundamentais. Uma governamental, caracterizada por ser
incondicionada, criadora e auténoma, subdividindo-se em legislativa e governamental
stricto - sensw.  Outra, administrativa, marcada por ser derivada, secundaria e
subordinada, a qual se divide em jurisdicional, regulamentar e administrativa s7c/o

15
Jensu .

Para Karl Loewenstein existem trés funcoes do Estado. Policy
determination, relacionada a deliberacio das decises politicas  fundamentais
conformadoras da sociedade no presente e no futuro; policy execution, voltada a adocio
de medidas necessirias a implementacio das decisoes fundamentais; e, por fim, policy

control, vinculada ao controle politico dos orgios estatais'’.

13 KELSEN, Hans. General theory of Law and S tate. Cambridge: Harvard University, 1999, p- 269.
4 KELSEN, Hans. Genera/ theory of Law and State. Cambridge: Harvard University, 1999, p- 269.

" BURDEAU, Georges. Remarques sur la classification des fonctions étatiques. Revwe du droit public.
Paris, n.° 60, p. 202-228, 1945,

1 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de /a constitucion. Barcelona: Ariel, 1986, p. 312.
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Tracando um quadro abrangente das diversas modalidades das
atividades desenvolvidas pelo Estado, Marcello Caetano, nio crendo poderem estas
reduzir-se a criagio e aplicagio do direito, ressalta a preocupacio com atividades do
Estado cujo contetdo escapa dos atos de criacio e aplicagio do direito. Estas outras
atividades, para o autor nem sempre em si mesmas juridicas, ¢ quando muito
exteriormente reguladas pela lei, correspondem a fungio politica e a técnica, as quais
estao em relagao de interdependéncia com as fungdes juridicas do Estado legislativa e

executiva.

A por ele chamada de Teoria integral das fungoes do Estado, assim, implica
em dizer que ‘e fodas as funies do Estado podem considerar-se juridicas no sentido de que
podem constituir objeto do Dirvito, hd atividades com contesido juridico e outras sem conterido

Juridico =

A funcao politica liga-se a atividade dos 6rgios do Estado cujo objeto
direto e imediato ¢ a conservacio da sociedade politica e a definigio e persecucio do
interesse geral mediante a livre escolha dos rumos ou das solucoes consideradas

PN
preferiveis i

A fungio técnica relaciona-se a atividade dos agentes do Estado cujo
objeto direto e imediato consiste na producio de bens ou na prestacio de servicos
destinados a satisfagio de necessidades coletivas de cariter material ou cultural, de
harmonia com preceitos praticos tendentes a obter a maxima eficiéncia dos meios

empregados.

A fungio legislativa define-se como a atividade dos 6rgios do Estado

" CAETANO, Marcello. Mansnal de ciéncia politica e direito constitucional. Tomo 1, Coimbra: Almedina, 2009,
p. 158.

18 CAETANO, Marcello. Manual de ciéncia politica e direito constitucional. Tomo I, Coimbra: Almedina, 2009,
p. 172.
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que encerra o estabelecimento, direto e imediato, de normas de carater geral e

impessoal inovadoras da ordem juridica”.

A fungio executiva consiste na atividade dos érgios que tenham por
objeto, direto ¢ imediato, a promocio e garantia do cumprimento das leis e aplicacao
de sancoes™. Esta fungio engloba as modalidades jurisdicional, caracterizada pela
imparcialidade ¢ passividade, e administrativa, marcada, ao contrrio, pela

parcialidade e iniciativa.

Marcello Caetano, como se vé, baseia sua Teoria integral das fungoes do
Estado no aspecto material das funcées. O contetido dos atos estatais e os resultados
almejados sido, assim, o alicerce da referida teoria, a qual aparta, em duas funcoes

estatais diferentes, a definigao de rumos do Estado e a positivacio de regras.

Jorge Miranda apresenta uma divisio tricotébmica das funcoes do
Estado considerando, para tanto, a conjugacio de critérios materiais, formais e
organicos”. A inovagio desta teoria, além da conjugacio de critérios, esti na

detecgio de zonas de fronteira e de fungdes complementares, acessérias ou atipicas.

Fungoes politica, administrativa e jurisdicional decorrem, portanto,
dos fins ou do objeto dos atos em razio dos quais se desenvolvem (critério material),
em razao dos modos e formas de sua manifestacio (critério formal) e das instituicoes

através dos quais sdo praticados estes atos (critério organico).

A funcio politica, pelo critério material, compreende a definicio

primaria e global do intetesse publico, a interpretacio dos fins do Estado e escolha

1" CAETANO, Marcello. Mannal de ciéneia politica e direito constitucional. Tomo 1, Coimbra: Almedina, 2009,
p. 166.

' CAETANO, Marcello. Manual de ciéncia politica e direito constitucional. Tomo 1, Coimbra: Almedina, 2009,
p- 168.

! MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional, Tomo V, Coimbra: Coimbra, 2004, p. 22.
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dos meios adequados para atingi-los, além da sua direcio. Pelo critério formal,
abrange a liberdade ou discricionariedade mixima com subordinacio s regras
juridicas, liberdade de escolha e auséncia de san¢des juridicas especificas. Pelo critério
organico, engloba os 6rgaos politicos e governativos em conexio direta com a forma

€ o sistema de governo.

A fungio politica compreende a funcio legislativa, ou legislatio, e
governativa, ou politica stricto sensn, ou ainda gobernatio, consoante se traduza em atos
normativos, direta ou indiretamente, explicita ou implicitamente, e em atos de

conteudo nio normativo.

A fungio administrativa, pelo critério material, realiza-se pela
satisfacio constante e cotidiana das necessidades coletivas, além da prestacio de bens
e servicos. Pelo critério formal, a iniciativa e, em regra, a parcialidade na prossecucio
do interesse publico. Pelo critério orginico, marca-se pela dependéncia funcional,
com sujei¢do, no interior de cada sistema ou aparelho de 6rgios e servicos, as ordens

e instrugdes e ao recurso hierarquico.

A fungio jurisdicional, pelo critério material, abarca a declaracio do
direito em concreto e em abstrato. Pelo critério formal, marca-se pela passividade e
imparcialidade. Pelo critério organico, pela independéncia e atribui¢io a 6rgios

especificos, os tribunais.

Conceituadas as fungdes, pontifica Jorge Miranda que “os atos
proprios de cada funcio devem provir, em principio, de 6rgios correspondentes a
essa fungdo. Todavia encontram-se [...] algumas interpenetragoes e inevitaveis zonas

3322

cinzentas™. Todavia, tendo em vista o Direito positivo portugués, o autor elenca

hipoteses nas quais nio se pode falar em exatidio desta correspondéncia. Cita, dentre

22 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional, Tomo V, Coimbra: Coimbra, 2004, p- 34
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outras, as chamadas decisies aditivas do Ttibunal Constitucional portugués e a

verifica¢io de fatos e atos do Presidente da Republica™.

Esses chamados atos assimétricos, ainda que significativos, nio
afetam, segundo o autor, o nucleo especificador dos 6rgios a que sio cometidos™.
De fato, nao sao eles que individualizam as fun¢des do Estado na sua generalidade,
porém, ainda que nio afetem, de forma absoluta, a tripatticio de fungoes estatais,

nao se pode negar perturbacoes de ordens variadas.

Apresentada uma breve panoramica da elaboragio teérica das fungoes

do Estado, estamos aptos a fixar o conceito de fungoes do Estado.

A fungio do Estado reflete, para Jorge Miranda, fim, tarefa ou
incumbéncia, correspondente a certa necessidade coletiva ou a certa zona da vida
social. Expressa, ainda, atividade com caracteristicas préprias, modelo de

2
comportamento's.

No primeiro sentido, a fun¢io traduz o enlace entre a sociedade e o
Estado e uma tentativa ou principio de legitimacio do exercicio do poder. A fungio

: : & 26
vincula-se, assim, a0 Estado enquanto poder e como comunidade™,

No segundo, expressa atos e atividades que o Estado,
constantemente, desenvolve em harmonia com as regras que o condicionam e
conformam. A fungdo, assim, ¢ uma manifestacio especifica do poder politico, um

modo tipicizado de exercicio do poderﬂ.

B MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo V, Coimbra: Coimbra, 2004, p. 35.
2 NMIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo V, Coimbra: Coimbra, 2004, p. 36.
B MIRANDA, Jotge. Manual de direito constitucional. Tomo V » Coimbra: Coimbra, 2004, p. 8.

26 MIRANDA, Jorge. Manwnal de direito constitucional, Tomo V, Coimbra: Coimbra, 2004, p. 8-9.
n MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo V, Coimbra: Coimbra, 2004, p. 8-9.
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Em ambas as acepcoes, “exibe-se um elemento finalistico: directamente, na

208

Jungao como tarefa; indirectamente, na funcao como actividade’”. Com efeito, a tarefa é o fim
historicizado que implica na adstricio de um comportamento que inexiste por si

mesmo; a atividade, um meio para a consecucio de fins qualificados.

A funcio no sentido de atividade relaciona-se a um complexo
ordenado de atos, interdependentes, ou apenas aparentemente, uns em relacio aos
outros, destinados 4 persecugio de um fim ou de vérios fins conexos. E a atividade,
desenvolvida pelo Estado, por meio de seus 6rgios e agentes, na realizagio das
incumbéncias que lhe sdo atinentes constitucional ¢ legalmente. Nio ha, nessa
perspectiva, atividade do Estado senao nos limites do direito. A atividade é especifica
ou diferenciada, duradoura e globalizada®.Para o mesmo autor, “sao os fins do Estado,
permanentes on conjunturais, que determinam o lipo e a feido das actividades dos seus drgaos e

. T ) .y g . .. =]
agenles, e sao as normas juridico-priblicas que as qualificam como actividades do Estado™".

Matcello Caetano, do mesmo modo, adota o elemento finalistico para
a qualificagio da nogio de funcdes do Estado. Para ele a fungio é uma ‘@etividade
espectfica, complementar de outras actividades também especificas cujo exercicio coordenado ¢

. e ” N -~ i)
indispensavel a produgao de certo resultado’,

As funcdes do Estado, assim, relacionam-se a compreensio da sua
~ P o 32 =~ ~
acao haja vista os fins de seguranca, justica e bem-estar™. Funcoes do Estado sao,
assim, atividades especificas, coordenadas e teleolgicas. Tais funcoes sempre estio

condicionadas pelo Direito.

28 MIRANDA, Jotge. Manual de direito constitucional. Tomo V, Coimbra: Coimbra, 2004, p. 9.

B MIRANDA, Jotge. Manual de direito constitucional. Tomo V, Coimbra: Coimbra, 2004, p. 11.

0 MIRANDA, Jorge. Mannal de direito constitucional. Tomo V, Coimbra: Coimbra, 2004, p- 11

M CAETANO, Marcello. Manual de ciéncia politica ¢ direito constitucional, Tomo 1, Coimbra: Almedina, 2009,
p. 148.

2 CAETANO, Marcello. Manual de ciéncia politica e direito constitucional. Tomo 1, Coimbra: Almedina, 2009,
p. 149.
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III. A FUNGAO POLITICA DO ESTADO

Para levar a cabo a anilise proposta, é necessirio debrugarmos-nos

dentre as varias fungoes estatais, na sua fungio politica.

Marcello Caetano sustenta que a funcio politica é atividade nao
juridica do Estado. Nao conteria, em si mesma, criacio e execucio do direito, ainda

que possa adotar, em determinadas hipteses, formas juridicas ou sujeitar-se ao

direito™.

Entretanto, dentro da apresentada elaboragao tedrica das func¢oes do
Estado, s6 se pode adotar um conceito de fungio politica nos quadrantes do direito

pos to.

A fungio politica ¢ atividade fundamental dos 6rgios supetiores do
Estado com vistas a assegurar, verbi gratia, a unidade e coesio nacionais, definir
interesses coletivos, escolher objetivos concretos a realizar e os meios a serem

empregados™.

Ha que se destacar, aqui, que a op¢io em temas fundamentais para a
preservacio do Estado e promogio do bem comum, por érgios instituidos pela
Constituicdo, ocorre dentro de uma margem de interpretacio das disposicoes

constitucionais.

Jorge Miranda destaca que o especifico da fungio politica esta na

incindibilidade da forma e do sistema de governo. Ou seja, é a Constituicio que,

3 CAETANO, Marcello. Manual de ciéncia politica e direito constitucional. Tomo 1, Coimbra: Almedina, 2009,
p. 171.

M CAETANO, Marcello. Manual de ciéncia politica e direito constitucional, Tomo I, Coimbra: Almedina, 2009,
p. 172.
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sintonizada com a forma e o sistema de governo por ela consagrado, cria e regula os

s ; . ps 2 s 3
6rgaos incumbidos do exercicio da fungio politica™.

A fungio politica, destarte, é a atividade de defini¢cio primairia e global
do interesse publico, a atividade de interpretagio dos fins do Estado e escolha dos
meios adequados para atingi-los. Inerente ao conceito esta, ainda, o exercicio por

6rgaos em conexio direta com a forma e o sistema de governo.

Assim ¢ que Cristina M. M. Queiroz assinala ser a fungio politica
“muilo mais do que a simples afirmagao de uma actividade governamental tout court’”. Nio se
apresenta, do mesmo modo, como momento destacado na atividade do governo,
mas “dig respeilo a todos os drgdos constitucionais chamados a concretizagio da vontade politica

> . . 87
constitucionalizada’™" .

Quanto a0 exercicio por op¢oes em temas fundamentais, recorde-se
Jorge Miranda, para o qual a fungio politica possui por caractetistica ‘@ interpretagio

~ , . L. . i
dos fins do Estado e escolha dos meios adequados para os atingir em cada conjuntura”

Intrinseco ao exercicio da fungao politica esta a liberdade de escolha,
dentro do campo de interpretagio da Constituicio, relacionada aos rumos e
condugio dos meios para a manutencio ou transformacio das estruturas de uma

sociedade global ou das relagdes fundamentais entre sociedades, como afeicoa Michel

Debrun®.

Conclui-se, assim, que a fun¢io politica do Estado relaciona-se,

35 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo V > Coimbra: Coimbra, 2004, p. 28.
36 QUEIROZ, Cristina M. M. Oy actos politicos no Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 1990, p. 112.
" QUEIROZ, Cristina M. M. Os actos politicos no Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 1990, p. 112.

3 MIRANDA, Jorge. Fungées do Estado. Revista de Direito Administrative. Rio de Janeiro, vol. 189, p. 85-
99, 1992,

¥ DEBRUN, Michel. O Jato politico. Rio de Janeiro: FGV, 1962, p. 37.
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basicamente, ao exercicio do poder de decisio politica por 6rgios em conexio direta
com a forma e o sistema de governo, os quais sio responsaveis pela concretizagio da
vontade politica constitucionalizada, concretizagio esta que ocorre dentro dos

quadrantes do direito posto.

IV. A RELACAO ENTRE O DIREITO E A POLITICA

No contexto da distingao classica entre o direito e a politica, salienta
Larry D. Kramer" que a politica, a soberania popular, o principio majotitirio e o
dominio da vontade; ao diteito, o primado da lei (the rule of the law), o dominio da
razao. Nesse contexto, Georg Jellinek vincula a Constituicio aos principios juridicos
que definem os o6rgaos supremos do Estado, sua criagio, suas relacbes mutuas,
determinam o ambito de sua atuagio e a situagio de cada um deles em relacio ao

poder do Estado".

Para o referido autor, a politica esti fora da Constituicio™. Além do
mais, deveria haver uma separagio entre o direito e a politica no estudo do Estado,

inclusive na anilise da Constituicio®.

A teoria juridica do Estado de Georg Jellinek, segundo Pedro de Veja

Garcia, esta ligada a trés pressupostos: a positividade do direito, o monopolio estatal

# “We in the twenty-first century tend to divide the world into two distinct domains: a domain of
politics and a domain of law. In politics, the people rule. But not in law. Law is set aside for a trained
clite of judges and lawyers whose professional task is to implement the formal decisions produced in
and by politics” (KRAMER, Larry D. The people themselves: popular constitutionalism and judicial
review. New York: Oxford University, 2004, p. 7).

" JELLINEK, Georg. Allgemeine Staatslehre. Darmstadt: Wissenschaftliche Buchgesellschaft, 1960, p.
505.

2 JELLINEK, Georg. Allgemeine Staatslehre. Darmstadt: Wissenschaftliche Buchgesellschaft, 1960, p.
361-363.

# JELLINEK, G. Verfassungsanderung und V. erfassungswandlung:  Eine  staatsrechtlichepolitische
Abhandlung. Goldbach: Keip Verlag, 1996, p. 5-6.
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da produgio juridica e a personalidade juridica do Estado™.

Sustentam-se na distingio classica entre o direito e a politica as
crencas da neutralidade cientifica, da completude do direito e a da interpretagio
judicial como um processo puramente mecanico de concretizagio das regras

juridicas, em valoracoes estritamente técnicas.

A relagdo entre o direito e a politica encontra-se cunhada pela
positivagao do direito, assim entendida como passagem da validade tradicional ou
transcendente para validade decisionista, como afeicoa Dieter Grimm®. Ainda que o
que valha juridicamente seja decidido politicamente, a politica, segundo o referido

autor, subordina-se ao direito.

Nio ha conteudo politicamente independente do direito. Porém, ji
que o direito nao pode operar determinadas modificacoes a partir de si mesmo, faz-
se necessario a existéncia de uma instincia com legitimidade de decisio que se
encarregue de restabelecer o que podemos chamar de nexo perdido entre exigéncias

sociais e solucoes juridicas™.

Pondera Luis Roberto Batroso que o “Gireito ¢, certamente, diferente da
politica. Mas nao ¢ possivel ignorar que a linha divisiria entre ambos, que existe
inguestionavelmente, nem sempre ¢ nitida, e certamente nio é fixa’’. Portanto, direito e
politica, ainda que pretensamente diversificados e separados por linhas de

demarcagio analitica, normativa ou funcional, estio osmoticamente atrelados ™.

# GARCIA, Pedro de Vega. El transito del positivismo juridico al positivismo jurisprudencial en la
doctrina constitucional. Apud: BERCOVICI, Gilberto. Constituigio e politica: uma relacio dificil. Ixa
Nava. 2004, n.° 61, p. 5-24, p- 6.

4 GRIMM, Dieter. Constituigao e politica. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 3.

* GRIMM, Dieter. Constituigio ¢ politica. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p. 6.

7 BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no Brasil
contemporineo. Iz: O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2010.

*#* BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O ambiente sistémico da fungio judicial e o espago politico da
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Os lagos entre o direito e a politica sio, com efeito, inevitiveis.
Destaca o citado autor que o por ele chamado de “encontro nio marcado entre o direito ¢ a
politica” ocorre em razio da linguagem aberta dos textos juridicos, das inevitiveis
colisdes de normas constitucionais e dos desacordos morais razodveis (moral reasonable
disagreement), relacionados a auséncia de conciliacio possivel em determinadas

matérias em sociedades pluralistas.

Rudolf Smend tinha por Constituicio a ordenagio juridica do Estado,
a dinamica vital na qual se desenvolve a vida estatal, isto é, de seu processo de
integracdo com vistas 4 permanente reestruturacio da sua realidade. A Constituicio

seria 0 modelo legal ou normativo de determinados aspectos deste processo®.

Coloca-se nesse sentido a proposta de “Constituigio dirigente”, de José

Joaquim Gomes Canotilho™

, 0 qual, pela teoria material da Constitui¢io, pondera
que como todas as Constitui¢des conformam o politico, racionalizando-o, ha o

estabelecimento de uma vinculagio juridica pata os atos politicos.

Nio se pode negar, por conseguinte, que a Constituigio seja uma
interface entre os universos juridico e politico. Em sendo o direito constitucional um
direito politico, devemos retomar a proposta de Karl Loewenstein, que entendia a
teoria da Constituicio como uma explicagio realista do papel que a Constituicio

detém na dinamica poh'ticas'.

Entretanto, nao se estd a patrocinar uma invasio indevida da politica

no direito e, em especial, na Constituicio. Esta politizagio cotresponde as respostas

magistratura. Revista de Processo. Vol. 98, p. 43, abr.-jun, 2000.

¥ SMEND, Rudolf. Verfassung und 1 erfassungsrecht in Staatsrechtliche Abbandlungen und andere Au sdlze.
Berlin: Duncker & Humblot, 1994, p. 274. Apud: Apud: BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo e
politica: uma relagio dificil. I#z Nova. 2004, n.° 61, p. 5-24, p. 8.

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituigio Dirigente ¢ Vinculagio do Legistador: Contributo para a
Compreensio das Normas Constitucionais Programaticas. Coimbra: Coimbra, 2001.

> LOEWENSTEIN, Karl. Teorda de la constitucién. Barcelona: Ariel, 1986, p. 217-222,
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que o direito deve oferecer as demandas do sistema politico a partir de sua propria
recursividade™. O intuito ¢, ainda, frisar que nao ha fungao politica do Estado senio

nos quadrantes do direito posto.

A politica, portanto, ainda que possa assumir nogio polissémica,
especialmente consideradas as diversas dreas do conhecimento, ¢ ressignificada no

ambito do Direito.

Como se sabe, o Direito é aberto no sentido semantico. Ele colhe
expressoes em outros ambientes da vida social, internalizando-as, ocasiio em que

assume sentido proprio.

Nesses termos, quando se fala em cime de responsabilidade, bem
como em julgamento ou responsabilidade politica do Presidente da Republica, deve-
se extrair do qualificativo politico a concretizagio de uma vontade politica
constitucionalizada, o que ocorre dentro dos quadrantes do Direito posto e nao
mediante as nocoes de politica de outras areas do conhecimento, bem como da da

Ciéncia Politica e da teoria do Estado.

*> Como bem sintetiza Celso Fernandes Campilongo: “as grandes categorias do constitucionalismo
moderno constroem as bases estruturais para a autonomia funcional do direito (). Mas as
Constitui¢des, se de um lado fornecem as ferramentas para o fechamento operativo do direito, de
outro também sio o mecanismo da abertura cognitiva do direito para a politica. No Estado de Direito,
o sistema juridico fornece respostas legais aos problemas da politica. Isso ndo representa ignorincia ou
insensibilidade para a politica. Ocorre que os problemas da politica sio traduzidos, deslocados e
selecionados pelo sistema juridico com critérios particulares e internos a esse sistema. Enquanto a
politica opera num quadro de complexidade elevada e indeterminada, o direito atua num contexto de
complexidade ji reduzida e determinada por limites estruturais mais rigorosos.” (CAMPILONGO,
Celso Fernandes. Politica, sistema juridico e decisio judicial. Sio Paulo: Max Limonad, 2002, p. 24).
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¥s O CRIME DE RESPONSABILIDADE: NATUREZA JURIDICA

O exercicio do munus publico sujeita os agentes politicos a
responsabilidade, eis que o principio republicano informa toda a nossa estrutura do
- . - 3 R . G
Estado™. Ele impde que os agentes publicos sejam responsaveis (accountable) pelos

comportamentos que adotem no exercicio da sua fungio publica.

A forma republicana de governo é, para José Joaquim Gomes
Canotilho, “Gonstitutiva de uma inarredivel identidade constitncional’”™’. Assim é que uma das
principais caracteristicas da forma republicana esti na ‘ideia de ‘antiprivilégio’ no que
respeita @ definigao dos principios e critérios ordenadores do acesso a fungao piiblica ¢ aos cargos
priblicos”. Na expressao do autor, a forma republicana de governo relaciona-se aos
critérios de “electividade, colegialidade, temporariedade e pluralidade, aos critérios de designagao,

hierarguia ¢ vitaliciedade’™.

Para José¢ Afonso da Silva, a elei¢iao periddica, por si s6, nio esgota a
realidade democritica. Por essa razio € que, ao longo do exercicio do mandato popular,

56
os representantes devem responder por seus atos™.

Com efeito, o eme de responsabilidade ¢ uma infracio politico-
administrativa praticada por determinados agentes politicos, isto é, aqueles “Vitulares de
cargos estruturais a organizagao politica do Pais, ou seja, ocupantes dos que integram o arcabougo

constitucional do Estado, o esquema fundamental do Poder. Dai que se constituem nos formadores

?» SERRANO, Pedro Estevam Alves Pinto. Principio republicano e provimento dos cargos publicos.

Revista da Faculdade de Direito das Faculdades Metropolitanas Unidas, Sio Paulo, n. 10, ano 14, p- 67-99,
1996.

> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituigdo. Coimbra: Almedina,
2003, p. 228.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituiggo. Coimbra: Almedina,
2003, p. 229.
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