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RESUMO
A presente investigacdo examina linhas de pensamento referentes ao exercicio do poder
politico e a legitimidade dos governos. Pontua concep¢des do principio democratico, para
discutir a escolha dos governos nos sistemas presidencialista, parlamentarista e
semipresidencialista em um Estado de direito democratico. Debate as questdes sobre
governamentalidade, qualidade da democracia e bom exercicio do governo. Analisa a perda
de legitimidade dos governos na democracia e, a luz do Direito Constitucional em Portugal e
no Brasil, aborda a questdo da responsabilidade politica dos governos e a possibilidade de
destitui¢cdo por perda de legitimidade democratica. Apresenta e examina propostas de emenda
a Constituicdo que hoje tramitam no Senado Federal para instituir o referendo revogatdrio no
Brasil. Examina, em linhas preliminares, se 0 modelo de destituicdo do governo por mogao de
censura construtiva, adotado na Alemanha pode ser adequado as experi€ncias constitucionais

portuguesas e brasileiras.

Palavras-chave: Constituicao. Democracia. Responsabilidade. Politica.



ABSTRACT

The present investigation examines lines of thought regarding the exercise of political power
and the legitimacy of governments. Punctuates conceptions of the democratic principle, to
discuss the choice of governments in the presidential, parliamentary and semi-presidential
systems in a democratic rule of law. Discuss the issues of governmentality, quality of
democracy and good government. It analyzes the loss of legitimacy of governments in
democracy and, in the light of Constitutional Law in Portugal and Brazil, it addresses the
issue of political responsibility of governments and the possibility of destitution for loss of
democratic legitimacy. It presents and examines proposed amendments to the Constitution
that are currently being processed in the Federal Senate to institute the revocating referendum
in Brazil. It examines, in preliminary lines, if the model of dismissal of the government by
motion of constructive censure, adopted in Germany can be adapted to the Portuguese and

Brazilian constitutional experiences.

Keywords: Constitution. Democracy. Responsibility. Politics.
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1. INTRODUCAO

Homens sdbios e pensadores mais experientes sdo prodigos em langar
conselhos aos governantes no afa de atingir a realizacao de bons governos.

Marco Tulio Cicero (2000)?, por exemplo, ao dirigir-se a seu filho Marco
Cicero, que estudava em Atenas, por volta do ano 44 a.C, discorreu uma série de virtudes e
deveres a serem preservados, dentre os quais se destacam: “Quem quiser governar deve
analisar estas duas regras de Platdo: uma, ter em vista apenas o bem publico, sem se
preocupar com a sua situacdo pessoal; outra, estender suas preocupagdes do mesmo modo a
todo o Estado, ndo negligenciando uma parte para atender a outra. Porque quem governa a
Republica ¢ tutor que deve zelar pelo bem de seu pupilo e ndo o seu; aquele que protege s
uma parte dos cidaddos, sem se preocupar com os outros, introduz no Estado os mais
maléficos dos flagelos, a desavenga e a revolta. Isso faz com que uns passem por amigos do
povo, outros por defensores da aristocracia, poucos por benfeitores de todo o Estado”.

Ao longo dos séculos, as recomendagdes langadas por pensadores, politicos e
estudiosos continuaram a exsurgir, notadamente, nas ocasides de ascensdo de novos
governantes. Foi o que ocorreu no século XVIII a envolver as relagdes coloniais entre Brasil e
Portugal.

Com efeito, em 16 de julho de 1761, entrou em exercicio no cargo de
Governador da antiga Capitania do Maranhdo®, nas terras brasileiras, o Coronel de
Engenheiros Joaquim de Melo e Pévoas, sobrinho do Marqués de Pombal, a quem esse tragou
claras recomendagdes acerca do oficio de bem governar antes de sua investidura.

Por meio da Carta ao Sobrinho, disse o Marqués de Pombal*: “Sé trés
Divindades sei que pintaram os antigos com os olhos vendados, sinal de que ndo eram cegos,
mas que eles as faziam e adoravam; ha um Pluto, Deus da riqueza; um Cupido, Deus do amor;
e uma Astreia, Deusa da justica. Negue V. Ex® culto a semelhantes Divindades, e nunca
consinta que se lhes erijam templos e se lhes consagrem votos pelos oficiais de El-Rei, porque
¢ prejudicial em quem governa riqueza cega, amor cego € justica cega”.

De modo subjacente, pairava naquelas recomendagdes auténtica preocupagao

com a saude da monarquia hereditaria, no sentido de alinhar o exercicio dos governos com o

2 CICERO, Marco Tulio — Dos Deveres. p. 56.

3 MEIRELES, Mario M. — Histéria do Maranhio. p. 179.

4 POMBAL, Marqués de — Carta ao sobrinho Governador do Maranhio, Junqueira de Melo e Pévoas. In
Conselho aos governantes. p. 655/656.



interesse do povo que ndo se via mais adstrito as conveniéncias pessoais da nobreza e do
clero.

Porém, adiante das pontuagdes historicas, sublinhe-se o desejo de investigagao
sobre as coisas que constituem um bom governo; um governo responsavel, e, de outro lado, as
coisas que tornam essa missdo desafio.

Trata-se, assim, de questdo com traco marcadamente universal formulada a
todos 0s povos e em diversos momentos face a complexidade da vida humana em sociedade®.

Acresce-se, por oportuno, outro aspecto. Ou seja, havendo insucesso na
realizacdo de um bom governo, apoés certo lapso temporal, quais providéncias podem ser
tomadas diante do predominio das coisas prejudiciais a quem governa? Vale indagar, por
parafrase aos conselhos do Marqués de Pombal: seria possivel destituir os governantes se
sobreviesse a “riqueza cega”, o “amor cego” ou a “justica cega”?

Nessa linha, o presente trabalho busca investigar o aspecto do questionamento
acima, ou seja, se descumpridos, metaforicamente, os conselhos do Marqués de Pombal,
tomados em sentido universal, quais medidas podem ser tomadas para estabelecer um bom
governo? E possivel haver a destitui¢do de um mau governo ou que se torne ilegitimo? Em
que contexto e a partir de quais regras?

Para navegar nessas aguas normalmente tormentosas, necessdrio que sejam
fixadas algumas premissas e limitagcdes ao desenvolvimento da investigacao.

A primeira das premissas consiste no reconhecimento de que o homem
apresenta elevado grau de razdo para compreender o sentido do bem numa perspectiva de
escolha moral’.

Em segundo, imprescindivel tomar a no¢do de bem a perspectiva da esfera
publica, de modo a reconhecer-se o direito a uma boa gestdo publica, isto é, a bons

governantes € a bons governos, a partir de consensos de legitimacao.

> MEIRELES, Mério M. — Histéria do Maranhio. p. 171-172.

6 A literatura também expde o carter universal da questdo acerca da busca por bons governos. E o que Miguel
de Cervantes aponta, por exemplo, em classico didlogo entre Dom Quixote e Sancho Panga ao dizer: “— Por
Deus, Sancho — disse D. Quixote —, que s6 por estas ultimas razdes que disseste julgo que mereces ser
governador de mil insulas; boa natureza tens, sem a qual ndo ha ciéncia que valha. Encomenda-te a Deus e
procura ndo errar na primeira intengdo; quero dizer que tenhas sempre tengdo e firme propdsito de acertar em
quantos negocios te ocorrerem, porque o céu sempre favorece os bons desejos. E vamos almogar, pois creio que
estes senhores ja nos esperam”. SAAVEDRA, Miguel de Cervantes — O engenhoso cavaleiro D. Quixote de La
Mancha: segundo livro. p. 505.

7 Em sentido coincidente, o prof. Dr. Alex Sander Xavier Pires fixou a mesma premissa como “condigdo tedrica
de verdade” para o desenvolvimento da investigacdo. /n PIRES, Alex Sander Xavier — Simula vinculante e
liberdades fundamentais. p. 19.
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A terceira premissa advém da necessaria contextualiza¢do do exercicio de bons
governos no jogo democratico do poder, mediante processos de escolha e alternancia
construidos a luz da experiéncia do liberalismo politico e normativo.

E, por fim, a quarta premissa ¢ a que pontua a possibilidade de
responsabilizacdo daqueles que constroem a antitese de um bom governo. Cuida-se da
responsabilidade atribuida aos maus governantes com objetivo mais amplo que o aspecto
marcadamente punitivo, tdo comumente imaginado, mas em outra perspectiva de abertura de
caminho para construcao de algo melhor; de algo benéfico para a efetivagdo dos direitos
declarados nos textos constitucionais.

As trés primeiras premissas acima listadas permeiam o estudo do primeiro
capitulo da investigacao, no qual se discute a politica e o estado de direito democratico.

Com efeito, busca-se uma conceituagao tedrica possivel, a partir da origem do
poder politico e da descoberta dos espagos publicos de deliberagdo, investigando as nog¢des de
poder, politica e Estado.

Em seguida, uma vez estabelecidas algumas bases teoricas de formagdo do
Estado de direito, passa-se a andlise das nog¢des de democracia, de soberania popular e dos
processos, tanto de escolha, quanto de exercicio dos governos nas democracias de hoje.

Noutro giro, examinam-se as questdes candentes da crise da versdo
democratica contemporanea, de modo que, a partir da percep¢do de um direito a boa gestao
publica, delineia-se a perda de legitimidade dos governos eleitos, no decorrer do exercicio
mandamental, até a possibilidade de responsabilizagio dos maus governantes e suas
destituicdes antes do encerramento temporal dos mandatos eletivos. Tem-se, pois,
preocupacao com a qualidade da democracia concreta e realmente vivenciada pelos cidadaos
em Portugal e no Brasil.

O fio da investigacdo conduz, por essa trilha, ao tratamento propriamente da
destituicdo dos governos em Portugal e no Brasil, enfocando as responsabilidades politicas a
luz dos aspectos constitucionais nesses dois paises. Nao se busca conferir énfase aos
caminhos da ciéncia politica ou da sociologia politica, mas sim propor uma analise de
problema tdo debatido naquelas outras areas do conhecimento sob o viés epistemologico do
Direito Constitucional.

Inicia-se, ainda, investigacdo em torno da destituigdo de mandatos
governamentais na Alemanha, de modo a tragar suas principais linhas caracteristicas tanto na

Constituicdo de Weimar, quanto na Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha,
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perquirindo, ao final e ao cabo, se o modelo e as experiéncias daquele pais seriam possiveis
para o Direito Constitucional portugués e brasileiro.

Por opgdo metodologica, limita-se a analise dos governos centrais nesses trés
paises dado o grau de relevancia para os respectivos contextos nacionais, deixando-se de lado
as regides autonomas em Portugal, bem como os Estados federados e os governos locais ou
municipais no Brasil.

Hé também outro recorte relevante. Deliberadamente, optou-se por abordar as
possibilidades de destituicdo dos chefes de governo por decorréncia de apuragdo em sede de
responsabilidade politica dada as lacunas mais fortemente presentes em ambos os sistemas
constitucionais de Portugal e do Brasil. Por isso, a presente investigacdo ndo aborda aspectos
da apuragao de responsabilidade judicial dos governantes frutos de ma gestdo. O olhar do
Poder Judiciario sobre a questdo, embora recorrente em terras brasileiras, ndo se constitui
como esséncia do trabalho.

Na travessia, segue-se o método dedutivo, vez que se parte de questdes mais
gerais relacionadas ao fundamento e ao exercicio do poder politico até que seja pontuada a
possibilidade de destituicdo de maus governantes que afetem a qualidade da democracia
concreta por perda de legitimidade substantiva no exercicio do poder. Em outro giro, ¢
adotado também o método comparativo na analise das experiéncias constitucionais do Brasil,
de Portugal e, ainda que de modo preambular, nesse momento da investigacao, da Alemanha.

A investigacdo, de sua vez, ¢ marcadamente bibliografica, com énfase no

marco tedrico assentado em torno da democracia constitucional contemporanea.
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2. PODER POLITICO E LEGITIMIDADE DOS GOVERNOS NO ESTADO DE
DIREITO DEMOCRATICO

2.1 EXERCICIO DO PODER POLITICO E LEGITIMIDADE

Poder politico

Loewenstein (1976)® anota que, na vida do homem, ha trés estimulos
fundamentais que dominam e regem a totalidade das relagdes em sociedade: o amor, a fé e o
poder. Nessa quadra, destaca o citado autor, tem-se que a politica ndo ¢ sendo a luta pelo
poder no campo social, num processo marcadamente relacional. O poder politico, assim, ndo
pode ser definido em sua substancia ou esséncia, mas s6 pode ser conhecido, observado e
explicado no que concerne a suas manifestagdes e resultados.

Como processo relacional travado em sociedade, o poder politico se ancora
numa ténue linha entre as condi¢des de legitimagdo da autoridade e o uso da ameaca ou da
violéncia como possibilidade autorizada ®.

Bobbio (2000)'°, descrevendo a tipologia moderna das formas de poder, utiliza
como trago distintivo os mecanismos a disposi¢do do sujeito ativo para influenciar as agdes do
sujeito passivo na relacdo de poder. Por essa senda, ap6s falar do poder econémico (dominio
sobre os bens) e do poder ideoldgico (dominio sobre as ideias), sublinha o aspecto da
coercibilidade ao tratar da importancia da posse de instrumentos para exercicio da forga fisica
sobre as pessoas no controle do poder politico. Importa real¢ar que ndo se restringe o poder
politico ao uso da forca, mas se trata do carater de exclusividade do uso da forga face a
intervengdo de quaisquer outros grupos sociais, havendo o monopdlio da posse e do uso dos
meios de exercicio da coacdo fisica em torno da formacio historica do Estado'!.

O pensador italiano identifica, entdo, algumas caracteristicas intrinsecas ao
poder politico na tipologia moderna, a saber: exclusividade, universalidade e inclusividade 2.
Pelo primeiro, entende que se refere a vedagao imposta a formagao de aparelhos paramilitares
face ao dominio estatal. Pelo segundo, a capacidade para a tomada de decisoes ¢ a formacgao
de escolhas legitimas pelos detentores do poder politico aplicaveis a toda a comunidade

quanto a distribui¢do e destinacdo dos recursos publicos. E, por fim, quanto a inclusividade,

8 LOEWENSTEIN, Karl — Teoria de la constitucion. p. 23-25.

® BOBBIO, Norberto [et. al] — Dicionario de politica. p. 941.

10 Jd. — Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos classicos. p. 162-164.

' BOBBIO, Norberto — Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos classicos. p. 164.
12 Id. Ibid. p. 166.
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entende que se refere a intervencdo mediante uso da ordem juridica para dirigir as atividades
das pessoas para fins desejados ou para afasta-las de fins ndo desejados.

Herrera (2014)"® dispde que Bobbio assume, nessa trilha, um olhar weberiano
ao definir poder politico como poder coativo centrado nos instrumentos — legitimamente
autorizados — para uso da forca, distinguindo, assim, poder e for¢a. Herrera (2014)'* pontua
ainda que, segundo Bobbio, “o uso da forca ¢ a condicdo necessaria e suficiente para a
existéncia do poder politico, ou melhor, ¢ a exclusividade (legitima) desse uso que o
caracteriza”. Assim, a politica aparece como fruto da organizagdao do poder coativo enquanto
a forga consiste no uso da propria violéncia fisica.

Inexiste, por outro viés, um fim especifico da politica, assim como soa
descabido falar num fim que seja para sempre estabelecido. A distanciar-se do juizo
teleologico da politica, Bobbio (2000)" sublinha que “os fins da politica sdo tantos quantas
forem as metas a que um grupo organizado se propde, segundo os tempos e as
circunstancias”. Admite o pensador, contudo, a afirmag¢do de ao menos um fim minimo da
politica que consiste na preservagdo da ordem publica no interior dos Estados nacionais e na
defesa da soberania e da independéncia do Estado no plano das relagdes internacionais, vez
que se trata de conditio sine qua non para a realizacdo de todos os outros fins dindmicos da
politica.

Na busca pela efetivacao de multiplas possibilidades finalisticas do poder em
sociedade, oportuno destacar a visao de Schmitt (2016) em torno da politica como relagao de
amigo-inimigo.

Com efeito, afirma Schmitt (2016)'° que o politico tem seus critérios proprios
de andlise e identificacdo, que se distinguem de outras categorias do pensar e do agir
humanos, como o moral (bom e mau), o estético (belo e feio) e o econdmico (rentavel e nao
rentavel). O politico, por sua vez, assume diferenciagao pela dicotomia no processo relacional
entre amigo e inimigo.

Vale frisar que, aqui, o inimigo ndo ¢ concorrente ou opositor em geral, assim
como também ndo ¢é o opositor privado que se odeia com sentimentos de antipatia ou rancor!’.

Distingue-se, por conseguinte, de uma postura meramente maniqueista. O inimigo, na esfera

13 HERRERA, Carlos Miguel — O Direito com a politica, o nosso Bobbio. /n MORAES, Filomeno
(organizador) — Politica e Direito em Norberto Bobbio: luzes para a liberdade, a igualdade, a democracia e
a republica. p. 52.

Y Id. Ibid. p. 52.

15 BOBBIO, Norberto — Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos classicos. p. 167.

16 SCHMITT, Carl — O conceito do politico. p. 49/50.

17 SCHMITT, Carl — O conceito do politico. p. 55.
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do politico, ¢ apenas uma totalidade de homens pelo menos eventualmente combatente na
arena do espago publico'®. Logo, o inimigo ndo precisa ser moralmente mau, nio precisa ser
esteticamente feio e nem economicamente nocivo ou desvantajoso'”.

A relagao que marca, especificamente, o politico ¢ aquela na qual se identifica
a existéncia de conflitos antagonicos proprios dos intimeros interesses que servem de
amalgama para a agregacdo humana®. Por conseguinte, de acordo com Bobbio (2000)*!
compreende-se que o espago da politica € aquele no qual sdo buscadas a¢des de agregagao dos
amigos e de desagregacao dos inimigos.

A luta pelo poder politico, pois, situa-se nesse contexto multifacetado e plural
de interesses voltados a determinar quem serdo os detentores do poder que assumirdo a
capacidade de decidir e obrigar os destinatarios do poder a obedecer as decisdes, segundo
Loewenstein (1976)*2. Trata-se, por assim dizer, de uma relagdo essencialmente dindmica que
se encontra sujeita as vicissitudes dos conflitos de interesse na sociedade.

H4, ainda, outro aspecto destacado por Loewenstein (1976)*, trata-se do
carater demoniaco do poder ao frisar que, onde o poder politico ndo estd controlado e vigiado
o mesmo tende, inexoravelmente, a exceder-se. Em verdade, o poder encerra em si mesmo a
semente de sua propria degeneracao.

De tal arte, tornam-se cruciais os mecanismos € as técnicas de controle do
poder politico, sendo de interesse tanto dos detentores — que exercem o poder politico — como
dos destinatarios — a quem sdo dirigidas as decisdes de poder — a busca por um necessario
equilibrio®*, entre as diferentes forcas que se encontram em competicdo no seio da sociedade
estatal.

Em O Conto da Ilha Desconhecida, José Saramago (2005)* demonstra a
relagcdo conflituosa entre detentor e destinatario do poder politico. Com efeito, ali na casa do
Rei, onde havia muitas portas, todas as pessoas iam a uma delas apenas para apresentar suas
peticdes que, raramente, eram encaminhadas pela burocracia abaixo, até serem despachadas

“sim ou ndo pela mulher da limpeza, conforme estivesse de mar¢”.

8 Id. Ibid. p. 56.

Y Id. Ibid. p. 51.

2 1d. Ibid. p. 55.

21 BOBBIO, Norberto — Teoria geral da politica: a filosofia politica e as ligGes dos classicos. p. 222.

22 LOEWENSTEIN, Karl — Teoria de la constitucion. p. 27.

B Id. Ibid. p. 28.

2 Id. Ibid. p. 29.

23 SARAMAGO, José. O Conto da Ilha Desconhecida. Sdo Paulo: Editora Companhia das Letras, 2005, p. 5-
19.
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Tal situagdo muda no momento em que um homem, atrevidamente, apresenta-
se a porta das peticdes — prima facie — ndo somente para postular, mas antes, para falar ao Rei
que, a despeito de toda contrariedade, termina por ir ao seu encontro ao cabo de trés dias de
embarago aquela porta.

Sem duvida, o homem ndo queria apenas pedir, mas também participar e influir
no processo decisorio. Estabelece-se, entdo, salutar processo dialdgico no qual, apos clara
manifestagdo de populares em torno daquela porta, a autoridade real resolve, de viva voz,
deferir a peticao daquele homem para conceder-lhe um barco agil e seguro em busca de ilhas
desconhecidas.

Assim, numa outra perspectiva, ¢ a politica no contexto do espago publico, ou
seja, o reino da disputa pelo exercicio de direitos num processo de didlogo, de participagdo e
de limitacdo do poder (forga) arbitrario.

Para Loewenstein (1976)*, o constitucionalismo assume papel de relevo ao
estudar e abordar as regras que obrigam tanto os detentores quanto os destinatarios do poder
com vistas a necessaria limitacdo, ja& que nenhum ser humano se encontra apto, sozinho, a
resistir as tentagdes demoniacas de abusar do poder.

A saber, no Estado moderno — constitucional e democratico — a esséncia do
processo funcional consiste em obter, exercer e controlar o poder politico e a capacidade de
governar as outras pessoas, para garantia do livre desenvolvimento da personalidade humana
longe de quaisquer ameacgas?’.

Por oportuno, Ferreira (2016) %® define poder “como a possibilidade de impor a
vontade dos governantes ao comportamento dos governados através da gestdo das motivagdes
e expectativas emocionais dos individuos e grupos sociais de modo a aderirem as decisdes
politicas”. Dai porque, evidentemente, o estudo do Estado e dos governos adquire relevancia
para o exercicio do poder politico.

Surgem, assim, preocupagdes atinentes ao processo de conquista e gestdo do
poder politico associadas a adesdo voluntéria dos destinatarios aos detentores. E o que remete

ao tema da legitimidade do exercicio do poder politico e, de outra banda, a perda dessa

legitimidade pelos detentores do poder.

26 LOEWENSTEIN, Karl — Teoria de la constitucion. p. 29.
27 Id. Ibid.
28 FERREIRA, Antonio Casimiro — Politica e sociedade: teoria social em tempo de austeridade. p. 258.
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Legitimidade

Discutir a questdo da legitimidade do poder politico implica perquirir,
aprioristicamente, quem sdo os detentores do poder. Nesse sentido, Loewenstein (1976)%
advoga a interlocugcdo do constitucionalista com o socidlogo politico para pontuar uma
distingdo pragmatica entre os detentores do poder como oficiais ou visiveis exteriormente a
envolver, em regra, autoridades e funcionarios do Estado que, no contexto do
constitucionalismo, encontram-se vinculados a um cargo publico com atribuicdes previstas
em lei e, de outro lado, os detentores ndo oficiais ou indiretos ou, ainda, invisiveis a tratar de
grupos de interesses que dominam os meios de comunicacdo de massa por meio dos quais
influenciam a formagao da opinido publica e da vontade dos destinatarios do poder.

Investigar aqui mecanismos de destituigdo de governos por perda de
legitimidade democratica implica, por questdoes de delimitagdo metodologica, centrar analise
sobre o exercicio do poder politico, pelos detentores oficiais ou, visiveis, do ponto de vista
constitucional, o que ndo implica desconsiderar a relevancia de tanto outros fatores que
envolvem os grupos de pressao, organizados em torno de poderes econdmicos, religiosos,
culturais, militares, entre outros, € que atuam, muitas das vezes, as sombras nas disputas pelo
poder politico.

Max Weber (2003)*° destaca que “os que atuam na politica aspiram ao poder
ou como meio para atingir outros fins, abstratos ou individuais, ou como poder pelo poder,
para desfrutar da sensacio de status que ele proporciona™!. E, continuando, estabelece que “o
Estado ¢ uma relagdo de homens que dominam seus iguais, mantida pela violéncia legitima
(isto ¢é, considerada legitima). Para que o Estado exista, os dominados devem obedecer a
suposta autoridade dos poderes dominantes. Dai as seguintes perguntas: quando e por que
obedecem aos homens? Ora, em que justificagdes intrinsecas ou extrinsecas se baseiam essa
dominacao™?

Subentende-se, pois, que ha alguma razao positiva e, razoavelmente justa, para
que os homens obedegam em consciéncia a autoridade. Ao interpretar tal leitura, Morais
(2018)*? compreende “legitimidade do poder politico como o conjunto de vinculos, valores e
principios de ordem cultural, politica e juridica que justificam junto dos governados, o tipo de

autoridade titulada e exercida pelos governantes”.

2 LOEWENSTEIN, Karl — Teoria de la constitucién. p. 37-38.

30 1d. Ibid.

3 WEBER, Max — A politica como vocagio. p. 10.

32 MORALIS, Carlos Blanco de — O sistema politico no contexto da erosdo da democracia representativa. p.
46.
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Cabe notar, pela lente sociolégica de Weber (2003)*%, os trés fundamentos da
legitimacdo da dominagdio, a saber: tradicional, carismatica e legal-racional**. O primeiro
consiste na dominagao tradicional, personalizada pelo patriarca ou pelo principe patrimonial
de tempos antigos, cuja autoridade advém dos usos e costumes de observancia compulsdria.
Em seguida, destaque-se a dominagdo carismatica exercida pelo grande lider que apresenta
poderes especiais (o carisma), fundando-se a dominag¢ao numa confianca ou devogao de que a
autoridade ¢ dotada de qualidades pessoais de carater excepcional ou heroica. Por fim, destaca
0 sociologo alemao, a dominagao legal-racional fundada na convic¢ao de uma ordem juridica
valida e definidora de competéncias funcionais bem claras que fixam limites ao poder que se
excede.

Esse ultimo fundamento de dominacdo, legal-racional, segundo Morais
(2018)*, ¢ o que predomina no tempo presente do mundo ocidental dada a expansio da
constitucionalizacdo do poder politico, levando os cidadaos a aceitarem a autoridade de quem
governa por um dominio de indole formal, a partir da aplicagdo do Direito. De toda sorte,
oportuna a adverténcia do proprio Weber (2003) 3¢ de que esses trés fundamentos de
dominagdo dificilmente podem ser identificados em estado puro, deixando-se essa analise
para a seara da ciéncia politica em geral.

Bobbio, na fala da Herrera (2014)*, ndo adstringe sua leitura de legitimidade
do poder politico a interpretacdo sociologica de Max Weber, vez que o pensador italiano
também dialoga com a teoria pura do Direito, de Hans Kelsen, ao dizer que essa tltima ecoa
tanto como norma quanto como poder, simultaneamente, deixando clara a relagdo de
interdependéncia entre norma e poder, como os dois lados da mesma moeda, que provém da
mesma for¢a do Estado.

Para Bobbio (2000)*, de um lado, o poder politico produz o Direito
(positivado) e o mantém vivo em determinado territdrio, €, no outro, o Direito justifica ou
legitima o poder politico, distinguindo-se o poder politico das mais variadas formas de poder
de fato enquanto poder juridicamente fundado. Ambas as visdes interagem entre si, podendo

dar-se énfase ora ao verso, ora ao reverso da moeda.

33 Id. Ibid. p. 10/11.

3* WEBER, Max — A politica como vocacio. p. 10-11.

35 MORAIS, Carlos Blanco de — O sistema politico no contexto da erosio da democracia representativa. p.
49.

3 WEBER, Max — A politica como vocac¢io. p. 12.

37 HERRERA, Carlos Miguel — O Direito com a politica, o nosso Bobbio. /n MORAES, Filomeno
(organizador) — Politica e Direito em Norberto Bobbio: luzes para a liberdade, a igualdade, a democracia e
a republica. p. 53.

38 BOBBIO, Norberto — Teoria geral da politica: a filosofia politica e as li¢oes dos classicos. p. 234/239.
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Em verdade, Bobbio (2000)*° é categorico ao frisar que “um poder ¢é
considerado legitimo quando quem o detém o exerce a justo titulo, e o exerce a justo titulo
enquanto for autorizado por uma norma ou por um conjunto de normas gerais que
estabelecem quem, em uma determinada comunidade, tem o direito de comandar e de ter seus
comandos obedecidos”.

Eis o ponto chave. Oportuno, entdo, perquirirem-se — ao longo de uma cadeia
de pensamento no mundo ocidental — algumas trilhas da relacdo entre poder politico,
legitimado pelo Direito e a constru¢do de governos que comandam os destinos de uma

comunidade mediante obediéncia e consenso pelos destinatarios do poder.

2.1.1 A legitimidade do poder politico e o Cristianismo

Stott (2007)*° destaca a existéncia de antiga tradi¢io do Antigo Testamento*!
biblico no sentido de que Javé ¢ soberano sobre todos os reinos humanos, estabelecendo, por
ato de vontade divina, as autoridades, os reis e os principes. Tal inspiragdo conduziu o
apostolo Paulo a declarar, mais adiante, na Carta aos Romanos*?, que as autoridades humanas
sao derivadas da autoridade de Deus e, por essa razao, todo cristdo deve submeter-se a elas,
negando-se a atos de rebelido a vista do ideal divino.

Refutando uma perspectiva de submissdo absoluta e acritica, Stott (2007)*
pontua que a autoridade dos governantes provém de Deus, mas, se eles abusarem dela,
invertendo o encargo conferido por Deus, de modo a praticarem o mal, a luz dos preceitos
biblicos, cabe aos cristdos o dever de resisténcia e ndo sujei¢ao para desobedecer ao Estado a
fim de obedecer somente a Deus.

Por outra banda, Amaral (1998)* relembra outra perspectiva, a partir de Santo
Agostinho, no que se refere ao dever de obediéncia ao poder politico na leitura da Carta aos

Romanos. De efeito, segundo anota, o Estado ¢ sem duvida instrumento ordenado por Deus, o

que implica o dever absoluto de obediéncia, vez que ndo héd limitagdes ao poder dos

3 Id. Ibid. p. 235.

40 STOTT, John — A mensagem de Romanos. p. 412.

41 Provérbios 8.15-16 (Por mim reinam os reis, ¢ por mim decretam os legisladores o que ¢é justo. Por mim
imperam os principes, e os poderosos decretam a justica.) - Biblia Sagrada — Nova Traducfo na Linguagem de
Hoje; Ed. Soc. Biblica do Brasil, Sdo Paulo, 2005.

42 Romanos 13. 1-2 (Todos devem sujeitar-se as autoridades governamentais, pois ndo ha autoridade que ndo
venha de Deus; as autoridades que existem foram por ele estabelecidas. Portanto, aquele que se rebela contra a
autoridade esta se opondo contra o que Deus instituiu, e aqueles que assim procedem trazem condenacéo sobre si
mesmos) Biblia Sagrada — Nova Traducio na Linguagem de Hoje; Ed. Soc. Biblica do Brasil, Sdo Paulo,
2005.

43 STOTT, John — A mensagem de Romanos. p. 414.

4 AMARAL, Diogo Freitas do — Histéria das ideias politicas. p. 55.
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governantes. A rigor, para Stott (2007)*, embora Santo Agostinho aponte fungdes positivas
de comandar, prover e aconselhar para as autoridades em beneficio de seu povo, afirma ele
que, o homem ndo pode sequer distinguir entre bons e maus governantes, devendo importar-
se apenas com o futuro da vida eterna, e nao o tempo na vida terrena.

Em verdade, continua Stott (2007) 6: “O dever de obediéncia a todas as leis e
decisdes dos governantes soi ¢ excluido pelo bispo de Hipona quando elas sejam diretamente
contrarias a lei de Deus: mas, mesmo nesse caso, os governantes poderdo punir a
desobediéncia dos seus subditos, e estes devem aceitar resignadamente, e sem resisténcia, as
penas que lhes forem aplicadas pelo facto de terem desobedecido”.

Sdo Tomdas de Aquino, num outro olhar, constrdi a perspectiva de que todo o
poder vem de Deus, através do povo, concedendo atributos ao homem, mediante a razdo, para
que seja possivel o surgimento de uma sociedade politica — o Estado. Adquire relevo, pois, a
ideia defendida por Sao Tomds de Aquino, de que a formacdo do Estado atende a finalidade
especifica de promover o bem comum, tanto no sentido coletivo quanto numa base individual,
a envolver aspectos da vida material, intelectual, espiritual e religiosa, permitindo que o
homem possa dedicar-se, a partir de um esteio minimo de felicidade, a sua caminhada em
busca da vida eterna®’.

O ponto de partida, para Israel (2005)*, seguindo essa trilha, é a perspectiva
aristotélica que ““acredita que a sociedade civil ndo rompe com a natureza, mas esta em
continuidade com ela promovendo a sociabilidade natural ao homem”, de modo que o
governo se insere menos no direito divino e mais na logica do bem comum numa anélise da
natureza e da evolu¢do do homem em sociedade, tal como foi criado por Deus.

Na leitura de Amaral (1998)*, Santo Tomas de Aquino define que “o poder
politico, embora de origem divina, € instituido e regulado pela vontade dos homens; e que as
suas duas principais manifestagdes — a escolha dos governantes e a feitura das leis —
competem ao povo”.

Assim, se cabe ao povo o uso racional da inteligéncia para escolha de

governantes, hd que se aventar a hipotese de destitui¢ao e de nova escolha, diante de governos

que assumam fisionomias tiranicas, militando contra o bem comum.

4 STOTT, John — A mensagem de Romanos. p. 161-163.

% Id. Ibid. p. 160.

471d. Ibid. p. 175-176.

4 ISRAEL, Jean-Jacques. Direito das liberdades fundamentais. p. 62.
4 AMARAL, Diogo Freitas do — Histéria das ideias politicas. p. 179.
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Nessa linha, Amaral (1998)°° sublinha que tem o povo, entdo, o direito de
depor o governante, desde que este falhe no cumprimento dos deveres do seu cargo,
observando aqui, certo embrido de “contratualismo” em Sao Tomas de Aquino — “se o
governante ndo cumpre o pacto que o liga aos cidadaos, estes ndo lhe devem mais
obediéncia”.

Soma-se a essa hipoOtese, a possibilidade de destituicio dos governantes
tiranicos por recurso a um poder hierarquico superior, no caso de colonia, dependente de
poder alheio; de recurso ao poder direto de Deus, com vistas a sua intervencdo no mundo
terreno; e, por fim, ao exercicio da desobediéncia do povo cristdo se o rei for declarado pela
Igreja como herético, cismatico ou excomungado, admitindo a Igreja a deposi¢ao do principe
em causa’'.

O governante perde, assim, o justo titulo de comando, podendo ser destituido

legitimamente pelo povo sem afronta aos preceitos classicos do pensamento cristao.

2.1.2 A legitimidade do poder politico: contribui¢oes de Hobbes, Locke e Rousseau

Para Lomba (2008)°? os ventos do iluminismo, do racionalismo cientifico e,
posteriormente, do constitucionalismo liberal, sopraram duvidas razoaveis sobre teorias
politicas fundadas em dogmas e concepgdes religiosas acerca da origem do poder politico.
Dessa forma, contribuiram decisivamente para o amadurecimento de outras perspectivas
relacionadas ao fendmeno da legitimidade e da transferéncia do poder politico, “de sorte que a
maxima quase unissona do omnis potesta a Deo — todo o poder vem de Deus — passava a ser
questionada pela assun¢do de que o poder temporal poderia facilmente conviver com o
transcendental”.

Exsurgem, assim, os movimentos contratualistas de justificacdao e legitimagao
do poder politico, adquirindo tracos de identidade e nuances de particularidade.

Pires (2016)> pontua que, como ponto de convergéncia, a sintese das teorias
contratualistas permite “a determinagdo da natureza dos pactos sociais pela orientacdo da
igualdade, o que se faz, tomando o individuo (o homem como ser Unico da espécie) como
cerne da questdo, isto €, como a igualdade orienta a passagem do individuo do estado de

natureza para a sociedade civil”, antecedendo a formacao do Estado.

S0 Id. Ibid. p. 184.

SUId. Ibid. p. 184/185.

52 LOMBA, Pedro — Teoria da responsabilidade politica. p. 26.

33 PIRES, Alex Sander Xavier — Simula vinculante e liberdades fundamentais. p. 39
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De outra banda, destacando as linhas de pensamento de Thomas Hobbes
(2015)°*, Pires (2016) >° frisa que a conduta imanente do homem em estado de natureza ¢é
beligerante e de aniquilamento de seus semelhantes, o que conduz o individuo a transferir seu
poder sobre as coisas a um terceiro apto a garantir-lhe a preservagao da vida, mediante uso da
necessaria coercitividade, permitindo a formacao da sociedade.

De acordo com Hobbes (2015)°°, o soberano em cada Estado, portanto, ¢ o
representante absoluto de todos os suditos, sendo dotado de direitos incomunicaveis e
inseparaveis que sao essenciais ao exercicio da soberania, com vistas a preservagao da paz, da
justica e da defesa naquele territorio.

Dentre tais direitos do soberano, umbilicalmente vinculados ao exercicio da
propria soberania, destaca-se a impossibilidade de mudanca da forma de governo, bem como
a impossibilidade de deposicao, rebelido ou insubordinagdo — por qualquer alegacdao de
transgressdo —, vez que “o direito de ser titular da pessoa dos outros ¢ entregue ao soberano
apenas pelo pacto de uns com os outros, € ndo pelo pacto do soberano com cada uma das
pessoas™’. Assim, as acdes do soberano ndo podem ser justamente repreendidas pelos
suditos, prevalecendo o reino da irresponsabilidade politica pelo poder ilimitado, atribuido
para os propositos que conduziram a fundacdo do Estado.

Observa-se, por oportuno, que o soberano ndo pode ser sequer afastado por
cessao ilimitada de poderes salvo se houver a rentincia expressa e direta do poder sobrenado,
do governo, abrindo ensanchas para a divisdo do dominio e contrariando a paz e a defesa’®.
Os corpos politicos, criados e instituidos por autoridade do poder soberano, sdo sempre
limitados, conforme prescricdo do proprio soberano, de modo que o poder, eventualmente
concedido ao representante de um corpo politico instituido, dependera da ordem escrita e das

leis do Estado®’.

4 “Dizemos que um Estado ¢ instituido quando um Grande niimero de homens Consente e Pactua cada um com
todos os outros que, pela maioria de votos, se dard a qualquer Homem ou Assembleia de Homens o Direito de
Apresentar a pessoa de todos eles (isto é, de ser seu Representante); todos os que Votaram a favor e de todos os
que Votaram contra deverdo Autorizar todas as agdes e os Julgamentos do Representante, ou da Assembleia, da
mesma maneira como se fossem suas proprias Ac¢des e seus proprios Julgamentos, tendo como objetivo a
convivéncia pacifica e a protegdo contra outros homens”. MALMESBURRY, Thomas Hobbes de — Leviata: ou
matéria, forma e poder de uma Estado eclesiastico e civil. p. 159.

35 PIRES, Alex Sander Xavier — Simula vinculante e liberdades fundamentais. p. 37.

56 MALMESBURRY, Thomas Hobbes de — Leviati: ou matéria, forma e poder de uma Estado eclesiastico e
civil. p. 165/166.

57.1d. Ibid. p. 160-162.

S8 Id. Ibid. p. 166.

9 Id. Ibid. p. 204.
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A estabilidade da posi¢ao do soberano no governo ¢, por conseguinte, essencial
para a consecugao dos objetivos pronunciados na formagao do Estado no sentido de realizagdo
da paz comum e da garantia de prote¢ao da vida dos individuos.

Para Pires (2016)%°, diferentemente se d4 no pensamento de John Locke, na
medida em que esse vé um estado de natureza, destoante do de Hobbes, prevalecendo uma
vida originariamente de paz e harmonia com preservagdo natural da vida, da liberdade, da
satude e do trabalho.

Israel (2005)°' pontua que o pacto social fundante do Estado, nessa esteira,
teria por foco limitar o poder para assegurar a liberdade natural do homem e o seu bem-estar
contra as ameacas trazidas pelo proprio poder.

Como frisado por Locke (2002)%? “os homens sdo, por sua natureza, livres,
iguais e independentes, e por isso nenhum pode ser expulso de sua propriedade e submetido
ao poder politico de outrem sem dar seu consentimento”. No estado de natureza, vale
ressaltar, impera a liberdade, que associada ao amor-proprio de cada criatura humana, torna-
0s parciais para si € seus amigos €, assim, inaptos para que julguem suas proprias desavengas.
Outro aspecto relevante ¢ a conclusao de que o governo s6 pode ter sido obra da criagdo
divina para reprimir a parcialidade narcisica dos homens, observando-se a tendéncia humana
para o mal, para a vinganga e para os abusos nos julgamentos, aspectos esses difusores de um
quadro de evidente acirramento do caos .

E o contrato social, portanto, que permite aos homens obter o que no estado de
natureza lhes falta: a seguranga®, sendo tomado agora em sentido distinto de Hobbes, ja que
voltado a preservagdo da propriedade dos membros da sociedade®®. O objetivo da sociedade
civil instituida, por conseguinte, ¢ “evitar e contornar os inconvenientes do estado de
natureza, frutos inevitaveis do fato de poder cada um ser juiz e executor em causa propria,
estabelecendo-se para tal, uma autoridade reconhecida para a qual todos os membros dessa
sociedade podem apelar por qualquer dano sofrido ou controvérsia que possa surgir, e a qual
todos os membros tém de se submeter”®®.

Assim, mediante tal assentimento, verifica-se a possibilidade de instituicao de

governos legitimos.

% PIRES, Alex Sander Xavier — Simula vinculante e liberdades fundamentais. p. 38.
Sl ISRAEL, Jean-Jacques. Direito das liberdades fundamentais. p. 66.

62 LOCKE, John — Segundo tratado sobre o governo. p. 68.

6 Id. Ibid. p. 20.

%4 ISRAEL, Jean-Jacques. Direito das liberdades fundamentais. p. 66.

8 LOCKE, John — Segundo tratado sobre o governo. p. 140.

% Id. Ihid. p. 63.
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Tal governo originariamente legitimo, entretanto, pode enveredar-se por
caminhos tortuosos que levem a perda de legitimidade, decorrente de abuso de poder,
implicando em dissolugdo do governo. E o que se da, por exemplo, dentre outras
possibilidades, quando o legislativo ou o executivo, ou ambos, agem de encontro a orientagao
de quem lhe delegou poder®’.

Ora, todas as vezes que o legislativo ou o executivo, sendo “movido por
cobi¢a, medo, loucura ou corrupgao, tentar apossar-se ou entregar a terceiros o poder absoluto
sobre a vida, liberdade e propriedade do povo, perde, com isso, o poder que a comunidade lhe

confiou para fins opostos”

, reassumindo o povo a liberdade primitiva de escolher um novo
poder politico mais adequado para garantia da seguranca e da propriedade®’.

E, mais a ainda, a demonstrar a essencialidade da perda de confianga na
capacidade de o governo promover o bem dos homens’®, Locke (2002) 7! assevera que “viola
também o seu dever quando emprega a forga, os recursos ou 0s cargos governamentais para
corromper os representantes e atrai-los a seus proprios fins, ou quando claramente alicia os
eleitores e impde a sua escolha alguém que anteriormente ganhou para os seus designios com
promessas, ameagas ou de qualquer outro modo, empregando-o para assessorar 0s que
comprometeram de antemao o seu voto™.

Em tais situagdes, indaga o pensador inglés: o que ¢ melhor aos homens?
“Ficar entregues a vontade desenfreada da tirania, ou os governantes, por vezes, sofrerem a
oposi¢ao, quando exorbitem no uso do poder € o empreguem para a rapinagem € nao para a
preservagdo das propriedades do povo™?7?

A dissolucdo dos governos pelos homens por perda de legitimidade e de
confianca ¢ o caminho apontado, como se denota no capitulo XIX do Segundo Tratado sobre

o governo civil. E, problematizando a si proprio, Locke (2002)"* aduz que:

Alguém podera objetar ao que foi dito que, por ser o povo ignorante ¢ sempre
descontente, fundamentar um governo na opinido vacilante e na disposi¢ao incerta
do povo ¢ exp6-lo a ruina certa; e governo algum podera se manter por muito tempo
se o povo tiver o poder de instituir novo legislativo sempre que esteja descontente
com o antigo. Minha resposta sera: bem pelo contrario. O povo ndo se livra tdo
facilmente das formas estabelecidas, como alguns se comprazem em sugerir. E

87 Id. Ibid. p. 137.

8 Id. Ibid. p. 140.

% Por poder politico, Locke entende como sendo “o direito de elaborar as leis, incluindo a pena de morte e
portanto as demais penalidades menores, no intuito de regular e conservar a propriedade, e de utilizar a forca da
comunidade para garantir a execugdo de tais leis e para protege-la de ofensas externas. E tudo isso visando s6 ao
bem da comunidade.” LOCKE, John — Segundo tratado sobre o governo. p. 140.

0 Id. Ibid. p. 145.

"L Id. Ibid. p. 141.

2 [d. Ibid. p. 145.

3 Id. Ibid. p. 142.

24



dificil conseguir que corrija os defeitos reconhecidos da organizacdo a qual esta
afeito. E existindo defeitos, originais ou introduzidos pelo tempo e pela corrupgéo,
ndo ¢ facil altera-los, mesmo que haja uma clara oportunidade para tanto. Esta
relutdncia do povo em deixar de lado as constituigdes antigas ainda faz com que,
depois das muitas revolugdes deste reino, nesta época e anteriormente, e depois de
algumas tentativas infrutiferas, ainda voltemos para a antiga legislagdo de reis,
lordes e comuns; e independentemente das afrontas que fizeram arrancar a coroa da
abega de alguns principes, nunca o povo a colocou na cabeca de outra linhagem.

Locke (2002)7* suscita ainda duas outras objecdes. A primeira a de que a
possibilidade de dissolucao do governo ilegitimo daria margem a frequentes rebelides e, em
resposta, redargui igual possibilidade subsiste sempre que o povo € maltratado e injusticado,
desejando a todo instante livrar-se dos grilhdes que o oprime diante dos percalcos da politica.
Ademais, “as revolugdes ndo acontecem por qualquer pequeno desvio dos administradores. O
povo suporta sem revolta ou murmurio, erros mesmo grandes dos governantes, desatinos e
inconveniéncias das leis, e as faltas da fraqueza humana. Mas se repetindo longamente os
abusos, prevaricagdes e falcatruas, apontando para um mesmo fim que se torna patente ao
povo, este perceberd o que o ameaca e para onde estd indo, e ndo sera, pois de admirar que se
revolte e queira confiar o mando em maos que lhe garantam o cumprimento dos fins
primarios do governo””>.

Em derradeiro, Locke (2002)’° sublinha que o poder assegurado ao povo de
escolher novos representantes sempre que houver atuacdo contraria a confianca legitima
consiste na melhor garantia contra a rebelido, afastando o perigo da injustica e do arbitrio seja
no legislativo, seja no executivo. De fato, nesse contexto, quem pratica rebelido nao ¢
propriamente o povo, mas sim as autoridades que — seduzidas ou inebriadas pelo jogo do
poder e pelas veleidades dos cargos ocupados — descumprem preceitos constitucionais e
legais, dando azo a sociedade civil para buscar a preservagao da propriedade e da paz.

Locke (2002)"7 pontua que, resta, entdo, saber quem julgara o governante, se
ele age de modo contrario ao encargo recebido. Nesse jaez, o autor responde que, tal posi¢ao
de julgador cabe ao povo para decidir se o depositirio da confianca que o elege atua
consoante o combinado eleitoralmente ou ndo, facultando-se ao mesmo o poder de afasta-lo
quando descumprir tal encargo.

Jean-Jacques Rousseau apud Pires (2016)7%, por sua vez, interage com o0s

ultimos pensadores acima referidos, tomando por premissa a ideia de que o homem ¢ ser

" Id. Ibid. p. 142.
5 Id. Ibid. p. 143.
76, Id. Ibid. p. 143.
"7 Id. Ibid. p. 154.
8 PIRES, Alex Sander Xavier — Simula vinculante e liberdades fundamentais. p. 40.
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singular dotado de razdo e dotado de uma esséncia de igualdade “em que a preservagdo do
semelhante vem de uma constru¢do moral pela qual ndo se deve fazer nenhum mal ao outro
porque cada ser humano ¢ sensivel”.

Refuta, por conseguinte, Rousseau (1999)”°, os pressupostos do estado de
natureza desenhados por Hobbes por entender que nada indica ser o homem naturalmente
mal, vicioso ou faccioso. Ao revés, aponta que passou despercebido por Hobbes um
importante principio da natureza humana que associa o0 homem a dor intrinseca de ver um
semelhante enfrentar o sofrimento, cujo afastamento seria parte constitutiva de sua busca por
bem-estar.

Trata-se, aqui, da piedade que antecede ao uso da propria razdo, deixando
sinais sensiveis até nos proprios animais, mas que se constitui mesmo como auténtico
sentimento natural que concorre para a conservacao de toda a espécie, impedindo-o de
perpetrar o mal em estado primitivo. Piedade ¢ tratada, nessa toada, como a capacidade de
empatia do ser humano em estado natural, levando o homem ao socorro — sem maiores
reflexdes — aqueles que vé sofrer®’. Ha, por conseguinte, uma relagio de igualdade natural
entre os homens.

A percepcdo da existéncia do ciime, da discérdia, da vaidade, da vergonha, do
desprezo e demais males levaram Hobbes a concluir precipitadamente, na visdo de Rousseau,
que o ser humano seria naturalmente inclinado para a crueldade, sendo a agdo policial uma
necessidade para a vida em sociedade ®'. E que, para o pensador francés, a percep¢do do mal
na espécie humana se da em povos, que ja se encontravam muito distantes do estado natural
em que prevaleciam homens errantes e que viviam tdo-somente em busca do amor ao bem-
estar, sem qualquer preocupagio com um futuro distante ou cogitacdo do amanha®?.

Entretanto, tudo se transforma, na medida em que os homens se tornam
lentamente mais gregarios, reunindo-se em diversas tribos com localidades fixas
assemelhadas pelo clima e outros fatores. A partir de entdo, numa perspectiva quase
metafisica, o ciime, a discordia e a violéncia afloram a tomar conta da alma humana a menor

contrariedade ou oposi¢ao®’.

7 ROUSSEAU, Jean-Jacques — O contrato social e outros escritos. p. 165-166.
8 ROUSSEAU, Jean-Jacques — O contrato social e outros escritos. p. 168.

81 Id. Ibid. p. 182.

82 Id. Ibid. p. 176/178.

8 Id. Ibid. p. 180-181.
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A sociedade politica surge, assim, com a perda da condi¢ao de igualdade e com
o surgimento da nogdo de propriedade®*,

Num estado de consciéncia no qual acdes de vaidade, menosprezo e vingancas
desproporcionais sobrelevam a mio propria, Rousseau (1999)% ressalta que “a bondade
conveniente ao estado natural puro ndo mais convinha a nascente sociedade; que se fazia
preciso que as punicdes se tornassem mais severas, a medida que as oportunidades de ofender
aumentavam de frequéncia; e que, devido ao terror da vinganca, se fazia necessario o freio das
leis”.

Nesse quadro ¢ que os homens aceitam alienar totalmente sua liberdade e seus
direitos em favor da sociedade, através de um contrato social, de maneira a assegurar-se a
retomada da igualdade, em torno de uma vontade geral, manifestada em assembleia num
corpo moral e coletivo®®.

A fonte da legitimidade politica ¢, dessa forma, posicionada democraticamente
na vontade dos cidaddos®’, na medida em que os homens reunidos se consideram como um
corpo unico, cuja vontade — também unica — se relaciona com o bem-estar geral da
comunidade®®. A vontade geral, assim, assume papel de especial relevo para concretizar o
bem comum — a toda evidéncia percebida por todos —, permanecendo indestrutivel mesmo
quando os mais vis interesses particulares afrontam os lagos sociais no corpo Unico. Para
Rousseau (1999)%, nessa tltima hipotese de ameaca a unidade do Estado, a vontade geral
deve sempre prevalecer em estado de imutabilidade, ainda que seja aviltada por outros desejos
infames. Permanece, nessa trilha, apenas emudecida, atuando os cidaddos guiados por
motivos escusos para perseguir como Unico fim o interesse particular.

E preciso, pois, a institui¢do de “um corpo intermediario, estabelecido entre os
vassalos e o0 soberano, para possibilitar a reciproca correspondéncia, encarregado da execugao
das leis e da manutengdo da liberdade, tanto civil como politica™. Trata-se da institui¢io de
um governo. Rousseau (1999)°! identifica como governo, por conseguinte, o exercicio
legitimo do poder Executivo, recebendo do legislativo os comandos necessarios a serem
impostos ao povo para assegurar um equilibrio adequado entre o Estado e o poder dos

cidaddos.

8 PIRES, Alex Sander Xavier — Sumula vinculante e liberdades fundamentais. p. 41.
8 ROUSSEAU, Jean-Jacques — O contrato social e outros escritos. p. 182.

8 PIRES, Alex Sander Xavier — Sumula vinculante e liberdades fundamentais. p. 43.
87 ISRAEL, Jean-Jacques. Direito das liberdades fundamentais. p. 68.

8 ROUSSEAU, Jean-Jacques — O contrato social e outros escritos. p. 103.

8 Id. Ibid. p. 103-104.

90 Id. Ihid. p. 65.

9 Id. Ibid. p. 65.
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Porém, tal relagdo goza de uma tendéncia a degenerar face a inclinagdo do
abuso do governo pelo conflito de vontade do governante contra o povo, rompendo o tratado
social. E prossegue Rousseau ao dizer que ha dois caminhos gerais que levam a essa
degenerescéncia, a saber: quando o governo se restringe ou quando o Estado se dissolve®?.

Restringe-se o governo quando o mesmo passa do grande numero ao pequeno,
isto ¢, da democracia a aristocracia, ¢ da aristocracia a realeza. Por sua vez, o Estado se
dissolve quando o principe ou governante ndo mais o administra conforme as leis e usurpa o
poder do povo soberano, dando azo a um novo Estado composto apenas por membros do
governo e que nada é em relagio ao povo sendo senhor e tirano®>. Ha, aqui, perda da
legitimidade politica pela ruptura do pacto social e “todos os simples cidadaos, recolados de
direitos em sua liberdade natural, sio forcados, mas nio obrigados a obedecer™*.

Cabe, pois, ao povo soberano o dever de resistir e decidir permanentemente.
Com maior clareza, Rousseau (1999) * afirma que “o ato instituidor do governo ndo constitui
um contrato, mas uma lei; que os depositarios do poder executivo ndo sao em absoluto os
senhores do povo, mas apenas seus oficiais; que o povo dispde do direito de nomea-los e os
substituir quando bem lhe aprouver; que o problema, para eles, ndo consiste em contratar, mas
em obedecer, e que, incumbindo-se das fungdes que lhes sdo impostas pelo Estado, outra
coisa nao faz sendo cumprir com seu dever de cidaddos, sem terem de maneira alguma o
direito de discutir as suas condigdes”.

Encerra-se, assim, a protecao do justo titulo de exercicio do poder controlado
pelo povo soberano, mediante evidente clausula de responsabilidade politica. Nessa trilha,

Lomba (2008)”® sedimenta a ideia de que “a humanizagio e secularizagdo do poder politico

foram, pois, um pressuposto necessario da responsabilidade do poder politico”.

2.1.3 A legitimidade do poder politico e o Estado de direito democratico

José Joaquim Gomes Canotilho (1999)°7 afirma que eliminar o arbitrio no
exercicio dos poderes publicos, assegurando-se direitos aos individuos perante esses poderes,
¢ a marca essencial de um Estado de direito’®, razdo pela qual se torna importante a separacio

dos poderes constituidos, a garantia de direitos e liberdades, o pluralismo politico e social, o

% 1d. Ibid. p. 88-89.

% 1d. Ibid. p. 90,

% 14 [bid. p. 89.

% 1d. Ibid. p. 100.

% LOMBA, Pedro — Teoria da responsabilidade politica. p. 27.
97 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Estado de direito. p. 16.
% Id. Ibid. p. 9.

28



direito de recurso contra abuso dos funcionarios, a subordinagdo da administragdo a lei
constitucional e a fiscaliza¢do da constitucionalidade das leis.

Ao tracar melhor a linha conceitual, Canotilho (1999)*° estabelece a distingdo
entre Estado de direito e “Estado de nao direito”, sendo o primeiro aquele cujos contornos de
acao sdo pautados pelo direito e esse ultimo, contrariamente, aquele em que o poder politico
se apresenta desassociado de critérios juridicos e no qual hd uma recusa de liberdade aos
individuos.

Ao prosseguir nessa analise dicotdmica, Canotilho (1999)!% pontua ainda, trés
ideias bésicas de caracterizagdo do Estado de ndo direito, a saber: “(1) ¢ um Estado que
decreta leis arbitrarias, cruéis ou desumanas; (2) ¢ um Estado em que o direito se identifica
com a ‘razdo do Estado’ imposta e iluminada por ‘chefes’; (3) ¢ um Estado pautado por
radical injustica e desigualdade na aplicagdo do direito”.

E sedimenta como critério de percep¢ao da existéncia de um auténtico “Estado
de ndo direito” o elemento da insuportabilidade, ou seja, o momento de percepcao social em
que “contradi¢do entre as leis e medidas juridicas do Estado e os principios de justica
(igualdade, liberdade, dignidade da pessoa humana) se revele de tal modo insuportavel
(critério de insuportabilidade) que outro remédio ndo ha sendo o de considerar tais leis e
medidas como injustas, celebradas e arbitrarias e, por isso, legitimadoras da Gltima razdo ou
do ultimo recurso ao dispor das mulheres e homens empenhados na luta pelos direitos
humanos, a justica e o direito — o direito de resisténcia, individual e colectivo™!'"!.

Quanto ao Estado de direito, faz-se mister, ainda, que o governo niao apenas
seja regulado pela Constituicdo e limitado pelos direitos e liberdades, mas também seja
justificado ou legitimado, de modo que o “‘governo que se aceita’ sera apenas o governo
subordinado a leis transportadoras de principios e regras do direito, de natureza duradoura e
vinculativa, explicitados na Constitui¢io”!%2,

Com efeito, além da pujanca do direito e dos marcos regulatorios limitadores
do poder estatal, ha necessidade de buscar-se a justificacdo ou legitimagdo do exercicio do
poder politico.

Trata-se, a bem da verdade, de sobrepujar as fungdes classicas do Estado

restritas ao circulo juridico formal atinente a trilogia do executivo, legislativo e judicidrio,

9 Id. Ibid. p. 11.
19 1d. Ibid. p. 13.
101 1d. Ibid. p. 14.
192 14 Ibid. p. 25.
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indo também ao encontro das finalidades materiais nos campos politico, econdmico e
social'®,

Fundamental, nessa medida, a legitimagao democratica do poder politico, o que
se da tanto pelo respeito as liberdades negativas, isto ¢, das liberdades de defesa e
distancia¢do do Estado fruto do liberalismo politico classico, quanto das liberdades positivas
das quais derivam os direitos de participacdo politica na esfera publica. Regras do Direito
(juridicidade estatal) e formacdo da vontade do povo (democracia) precisam, nesse jaez, ser
balanceadas para imprimir a marca de legitimidade do poder politico ao Estado
constitucional'®,

)19, apenas o principio da

Para cumprir tal desiderato, segundo Canotilho (1999
soberania popular, pontuando que todo o poder vem do povo, e efetivado a partir de
parametros e procedimentos juridicamente regulados, € que consegue assegurar o equilibrio
entre Estado de direito e Estado democratico, dando substiancia ao conceito de Estado de
direito democratico.

E o que se encontra tanto na Constitui¢do da Republica Portuguesa de 1976'%,

quanto na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988!%’. E um dos instrumentos

1108 1109

mais relevantes da soberania popular, em Portugal *° e no Brasil™, é o exercicio do direito de
voto através do sufragio universal, igual, direto e secreto, assegurando-se a livre escolha pelo
povo de seus legitimos governantes que estardo aptos ao exercicio do poder nos termos do
ordenamento juridico estatal.

Assim, em um auténtico Estado de direito democratico, sublinha-se a
necessaria consorciacdo entre respeito a legalidade e, pari passu, a legitimidade advinda da

soberania popular, de maneira que subsista o Estado regulado pelo direito e o poder politico

103 GORDILLO, Agustin — Tratado de Derecho Administrativo. p. IX-34/1X-35.

104 1d. Ibid. p. 28/29.

105 1d. Ibid. p. 30.

196 Artigo 2° - A Republica Portuguesa é um Estado de direito democratico, baseado na soberania popular, no
pluralismo de expressdo e organizacgao politica democraticas, no respeito € na garantia de efetivagcdo dos direitos
e liberdades fundamentais e na separacdo e interdependéncia de poderes, visando a realizacdo da democracia
econdmica, social e cultural e o aprofundamento da democracia participativa.

107 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios € do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: I - a soberania; II - a
cidadania; III - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o
pluralismo politico. Paragrafo tinico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigao.

108 Artigo 10° - 1. O povo exerce o poder politico através do sufrdgio universal, igual, direto, secreto e periddico,
do referendo e das demais formas previstas na Constituicao.

109 Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor
igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: I - plebiscito; II - referendo; III - iniciativa popular.
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legitimado pelo povo!'’. Forma e contetdo, portanto, caminham de mios dadas para

robustecer valores ontologicamente relevantes — como seguranca e confianga — com vistas a
f . ~ . . . . . A . . 111
efetivacao de novos e outros ideais de justica e convivéncia social' .

E nesse contexto que os governos contemporaneos assumem importancia e

forca inigualdveis na historia dado o entendimento construido entre poder, politica e direito,

conferindo novas significa¢des ao sentido de democracia.

2.2 DEMOCRACIA E ESCOLHA DOS GOVERNOS

2.2.1 Concepcades e justificagdes do principio democratico

Em sentido filosofico, Lefort (1991)!'? analisa a democracia como forma de
sociedade, sendo descabido restringi-la a um sistema de instituicdes. Distinguindo-se do
sistema monarquico do Antigo Regime, o traco de singularidade da democracia consiste no
fato de que o lugar do poder — antes ocupado tdo somente pela figura corporal do principe
enquanto entidade secular e, simultaneamente, como representante de Deus — passa a ser um
lugar vazio, o que impede os governantes de se apoderarem do poder e abre ensanchas a
separacdo entre Estado e sociedade civil.!'> Assim, poder e Estado ja nio ocupam o mesmo
espaco de identidade de outrora.

Nessa linha, para Lefort (1991)'!%, a democracia vai além de pormenores
institucionais, sendo local de competi¢dao disciplinada onde os conflitos existentes dentro e
fora da sociedade se desenvolvem mediante procedimento que permite um reajuste periodico.

O lugar do poder na democracia, assim, representa aquela singularidade
filosofica, na medida em que o mesmo ¢ inocupavel, vazio e infigurdvel. Restam visiveis
apenas os mecanismos de seu exercicio € os homens que detém a autoridade politica
transitoriamente.

Para deixar ainda mais claro, Lefort (1991)!"® diz que “o poder aparece como
um lugar vazio e aqueles que o exercem como simples mortais s6 0 ocupam temporariamente
ou ndo poderiam nele se instalar a ndo ser pela for¢a ou pela asticia”. E prossegue ao pontuar

que “a democracia inaugura a experiéncia de uma sociedade inapreensivel, indomesticavel, na

110 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Estado de direito. p. 32.

W 1d. Ibid. p. 76.

12 EFORT, Claude. Pensando o politico: ensaios sobre a democracia, revolucio e liberdade. p. 29.
13 14 Ibid. p. 32.

114 LEFORT, Claude. Pensando o politico: ensaios sobre a democracia, revolu¢io e liberdade. p. 32.
1S 14 Ibid. p. 118.
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qual o povo serd dito soberano, certamente, mas onde ndo cessard de questionar sua
identidade, onde esta permanecera latente...”

O que importa notar nessa concepc¢ao de democracia ¢ que a legitimidade do
poder ndo se restringe ao conceito classico de soberania popular — fundado sobre o povo —
inscrito nas Constituicdes de diversos paises. De fato, sem embargo desse ultimo aspecto,
depreende-se que tal legitimidade se associa ainda a representacdo simbodlica de um lugar
vazio do poder, que ndo pode ser preenchido e que nao pode ser apreendido por qualquer
autoridade publica temporariamente no exercicio do poder. De tal arte, “a democracia alia
estes dois principios aparentemente contraditérios: um, que o poder emana do povo; outro,
que esse poder ndo é de ninguém” 16,

Essa percepcao invoca dois cuidados especiais para a sobrevivéncia de uma
sociedade democratica. De um lado, exige que o lugar do poder seja encarado como vazio
apenas do ponto de vista simbolico, € ndo como efetivamente vazio, sob pena de permitir que
as autoridades publicas passem a condi¢do desviante de grupo que tentard a todo custo fazer
prevalecer interesses particulares individuais ou corporativos!!”. Por outro, exige que a
imagem do povo ndo seja apropriada ou incorporada em um partido ou grupo ou pessoa,
frustrando o principio da diferenca e da pluralidade das relagdes sociais, de modo a abrir
espaco para o germe do totalitarismo que suprime — na imagem de um povo-uno — a separacao
entre Estado e sociedade civil a partir de homogeneizagdes artificiais''®.

Firma-se, por conseguinte, o entendimento de Lefort (1991)!!° acerca da
democracia como premissa relevante para discussdo sobre possiveis reacdes do povo diante
de autoridades publicas que perdem a legitimidade no exercicio de mandatos temporarios de
cargos governamentais, permitindo que novas autoridades legitimas advenham ao poder fruto
dos espacos plurais de disputa na sociedade.

Noutro giro, também se pode observar a democracia a luz de uma perspectiva
politico-juridico que enfoca mais propriamente os mecanismos de seu exercicio por meio do
sufragio.

Miranda (2014)'%°, por esse viés, firma que “por democracia entende-se a

forma de governo em que o poder ¢ atribuido ao povo, a totalidade dos cidadaos (quer dizer

dos membros da comunidade politica) e em que é exercido de harmonia com a vontade

16 1d. Ibid. p. 76.

" 1d. Ibid. p. 76.

8 14 Ibid. p. 76/77.

19 14 Ibid. p. 78.

120 MIRANDA, Jorge — Manual de direito constitucional. p. 59.
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expressa do povo, nos termos constitucionalmente prescritos”. Pela mesma senda, Ribeiro
(1996)1?! diz que a legitimidade governamental ¢ centrada no consentimento do povo em
qualquer democracia, sendo que as fungdes governamentais devem ser exercidas em seu nome
e para seu beneficio.

Sdo insuficientes, de todo modo, meras declaracdes ou simples
reconhecimentos formais de atribuicdo de poder ao povo. Nem muito menos cabem
concepgoes estaticas de “que o poder constituinte, a aprovacdo da Constituicdo positiva,
compete ao povo, ficando os poderes constituidos para os governantes” '?2. Fundamental, por
isso, estabelecer juridicamente a forma de participagdo do povo no exercicio do poder e ainda
qual o papel adequado ao sufragio popular, haja vista que a dindmica do poder numa
organizacdo democratica pressupde a efetiva participagdo popular nas atividades
governamentais'?®>. Em verdade, Miranda (2014)'?* expde: “Democracia exige exercicio do
poder pelo povo, pelos cidaddaos, em conjunto com os governantes; € esse exercicio deve ser
actual, e ndo potencial, deve traduzir a capacidade dos cidaddos de formarem uma vontade
politica autobnoma perante os governantes. Democracia significa que a vontade do povo,
quando manifestada nas formas constitucionais, deve ser o critério de ac¢ao dos governantes”.

Torna-se relevante, por esse jaez, anotar as posig¢des relativas aos governantes
(detentores) e aos governados (destinatarios) do poder do Estado e das formas de governo.
Nessa trilha, ao diferenciar autocracia e democracia, Miranda (2014)'?° sublinha,
respectivamente, que: “Ou os governantes (certo ou certos individuos) governam em nome
proprio, por virtude de um direito que a Constitui¢do lhes reserva, sem nenhuma interferéncia
dos restantes dos cidaddos na sua escolha ou nos seus actos de governantes. Ou os
governantes governam em nome do povo, por virtude de uma investidura que a Constituicao
estabelece a partir do povo, € o0 povo tem a possibilidade de manifestar uma vontade juridica e
politicamente eficaz sobre eles e sobre a atividade que conduzem”.

A ultima hipétese, sem sombra de duvidas, caracteriza a democracia. Canotilho
(1999)!?°, por sua vez, aponta tracos de justificacdo positiva e negativa do principio
democratico a partir de duas linhas de pensamento. A primeira linha aponta para a chamada
“formula de Lincoln”, conferindo énfase ao principio democratico como norma juridica

constitucionalmente positivada através de um “governo do povo, pelo povo e para o povo”.
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Segundo o autor, o principio democratico, como inscrito constitucionalmente, ¢ mais do que
um método ou técnica de escolha de governantes, vez que tal principio normativo busca
transformar-se numa referéncia para a vida em sociedade.

Por essa senda, a Constituicdo Portuguesa de 1976 tratou das questdes de
legitimidade-legitimacdo da ordem juridica-constitucional em termos procedimentais e
substanciais, como se denota dos artigos 2° e 10° respectivamente. Quanto ao aspecto
procedimental, normatizou a legitimagdo do poder de modo a vincula-la ao respeito de
determinadas regras e processos de escolha. De outra banda, quanto ao aspecto substancial,
normatizou a legitimidade do dominio politico a persecucdo e ao cumprimento de certos fins,
valores e principios, tais como a soberania popular, a garantia de direitos fundamentais, a
liberdade de expressao e a organizagao politica democratica. Tem-se, assim, a conformacgao
normativa do principio democratico como técnica de racionalizagdo do processo politico e
também como forma de legitimagdo do poder!?’.

A Constituicdo Brasileira de 1988 seguiu os mesmos passos ao buscar a
efetivacao do principio democratico a luz de aspectos normativo-substanciais € normativo-
procedimentais. E o que se apontou acima a vista dos Artigos 1° ¢ 14, demonstrando que ha
um objetivo a ser realizado através da democracia!?®, mediante observancia de determinadas
regras e procedimentos, como o sufragio universal e o voto direto, secreto e com valor igual
para todos.

Digna de destaque, ainda, a compreensao aprioristica da democracia como um
processo que ndo pode ser reduzido a qualquer vinculagdo estatica a pessoas ou grupos.
Essencial, assim, assegurar uma visdo dindmica da democracia dada necessidade de que os
cidadaos gozem da liberdade de manifestagdo e de participagdo critica no processo politico. A
democracia, por conseguinte, ha de ser vista como um processo sempre em movimento
inerente a qualquer sociedade aberta e viva'?’.

O principio democratico é também, segundo frisa Canotilho (1999)'*, um
principio de organizacdo tanto da titularidade quando do exercicio do poder. Nessa linha,
sendo inadequado legitimar um dominio com esteio em meras doutrinas e teorias abstratas, o
principio democratico organiza o dominio politico de acordo com o programa de
autodeterminagdo e autogoverno, ou seja, “o poder politico ¢ constituido, legitimado e

controlado por cidaddos (povo), igualmente legitimados para participarem no processo de
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organiza¢do da forma de Estado e de governo”. Tem-se, assim, a cldssica formula esbocada
pelo ex-presidente dos Estados Unidos da América Abraham Lincoln.
Mas, ndo subsiste somente uma justificagdo positiva da democracia associada a

soberania do povo. Como dito anteriormente, Canotilho (1999)!3!

resgata, ainda, uma segunda
linha de pensamento para anotar uma justificacdo negativa do principio democratico a vista da
chamada “férmula de Popper”, na qual sobressaem os aspectos essencialmente relacionados a
técnica procedimental de escolha, elei¢do e constitui¢ao pacifica de governantes ou dirigentes.

Canotilho (1999)!%? destaca, entdo, a democracia como procedimentos
eleitorais legitimadores e procedimentos constitucionais deslegitimadores, de modo a
permitir, tanto a escolha, quanto o afastamento dos titulares de cargos politicos. E o que se
denota a seguir: “A justificagdo da democracia em termos negativos e basicamente
procedimentais pretende por em relevo que a esséncia da democracia consiste na estruturacao
de mecanismos de limitagdo pratica do poder, visando criar, desenvolver e proteger
institui¢des politicas adequadas e eficazes para um governo sem as tentacdes da tirania. As
modalidades de ‘destituicdo’ dos dirigentes e de ‘revogacdo’ de mandatos e cargos politicos
assumem aqui um papel constitutivo e organizador da ordem constitucional democratica. Tao
ou mais importantes que os procedimentos eleitorais legitimadores sdo os procedimentos
constitucionais deslegitimadores tendentes a possibilitar o afastamento dos titulares de cargos
politicos (impeachment, recall, responsabilidade politica, destitui¢do, mog¢ao de censura)”.

Miranda (2014)"** também se refere a concepgdo de Karl Popper ao pontuar
que esse ultimo contrapde uma teoria realista de democracia a uma teoria cldssica. Assim, a
democracia “ha-de ser o sistema em que os governantes podem ser afastados do poder sem
violéncia, pacificamente, através do voto da maioria”.

De maneira inequivoca, no contexto de uma otica liberal, Ferreira (2016)'**
giza que Karl Popper “associa a ideia de democracia a seguinte féormula processual: ‘que
podemos nos fazer para organizarmos as nossas instituigdes politicas de tal forma que
governantes maus ou ineficazes — que, evidentemente, tentamos evitar, mas a tarefa ndo ¢
facil — causem o minimo dano possivel [...]?" (Popper, 1987:16; cf. Popper, 1989:55)”.

Nesse sentido ¢ que a legitimidade dos governantes nao se atém somente ao

aspecto da investidura, embora seja indiscutivelmente relevante, mas envolve, também, a
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legitimidade quanto ao exercicio do poder politico governamental'*>. Ha que se exigir, por
conseguinte, uma renovada legitimidade conquistada ndo apenas no dia impar das elei¢des,
mas uma legitimidade que deve ser permanentemente desafiada no dia a dia do exercicio do

poder ao realizar politicas publicas em proveito da maioria do povo.

2.2.2 Efetivacio do principio democratico

Além de concepcdes e justificagdes do principio democratico, oportuno
destacar, na linha do pensamento de Canotilho (1999)!3¢ outros aspectos que se relacionam a
efetivacdo real do principio democratico. Pontue-se, assim, a relevancia dos principios da
soberania popular, da representacdo popular, da democracia semidireta e da participacao.
Quanto ao principio da soberania popular, verifica-se que “o povo, a vontade do povo ¢ a
formacdo da vontade politica do povo — existe, ¢ eficaz e vinculativa no ambito de uma ordem
constitucional materialmente informada pelo principios da liberdade politica, da igualdade
dos cidaddos, da organizagdo plural de interesses politicamente relevantes, e
procedimentalmente dotada de instrumentos garantidores da operacionalidade pratica deste
principio”.

De sua vez, o principio da representacdo popular assenta em trés postulados
basicos que remetem a sobredita formulacdo tradicional de Lincoln (“governo do povo, pelo
povo, para o povo”), a saber: a) exercicio de fungdes de dominio politico em nome do povo,
sendo constitucionalmente autorizado; b) legitimacdo de tal dominio politico pela soberania
popular; e ¢) exercicio do poder para realizar os fins ou interesses do povo!®’,

Nao se cuida, entretanto, apenas do aspecto formal de representagdo
democratica a partir da delegagao da vontade do povo, mas também de uma representagcdao
materialmente democratica em que a legitimidade e a legitimagao do 6rgdo representativo se
baseiam igualmente no encontro de identidades entre os cidadaos — para além das diferentes
concepcdes politicas existentes na sociedade — e o contetido materialmente justo dos atos
administrativos'®,

Canotilho (1999)'*° sublinha, por esse passo, a forca de trés ideias que se
reencontram a partir de um “momento referencial substantivo” na representacdo democratica,

como se destaca a seguir: “(1) representacdo como actuagao (cuidado) no interesse de outros
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e, concretamente, dos cidaddos portugueses; (2) representagdo como disposi¢do para
responder (responsiveness, na terminologia norte-americana), ou seja, sensibilizagdo e
capacidade de percepcao dos representantes para decidir em congruéncia com os desejos €
necessidades dos representados, afectados e vinculados pelos actos dos representantes; (3)
representacdo como processo dialéctico entre representantes e representados no sentido de
uma realizacdo actualizante dos momentos ou interesses universalizaveis do povo e existentes
no povo (ndo em puras ideias de dever ser ou em valores aprioristicos)”.

Para Miranda (2014)'4° & preciso deixar claro que nfo se trata de representacio
do Estado como simbolo de sua unidade ou como esséncia de seus o6rgaos institucionais, mas
sim de uma “representacdo do povo enquanto modo de tornar o povo (ou o conjunto dos
governados) presente no exercicio do poder através de quem ele escolha ou de quem tenha a
sua confianca. A representacao politica € o modo de o povo, titular do poder, agir ou reagir
relativamente aos governantes”.

Tal medida se preenche por meio de procedimentos eleitorais e atos juridicos
sucessivos concretamente voltados para essa finalidade. Digno de destaque, por ser oportuno,
¢ o reconhecimento de que “o elemento volitivo patente na eleicdo habilita entdo a falar num
mandato, na medida em que sdo os eleitores que, escolhendo este e ndo aquele candidato,
aderindo a este e ndo aquele programa, constituindo esta e ndo aquela maioria de governo
dinamiza a competéncia constitucional dos 6rgaos e dao sentido a atividade dos seus
titulares™ !,

Uma vez investidos nas fun¢des de mandatarios, cabem a estes a representagao
de toda a coletividade e ndo apenas de quem as tenha designado em certo procedimento de
elei¢do ou escolha, como se dessume, por exemplo, da regra inscrita no Artigo 152°, n.° 2, da
Constituicao portuguesa, ao gizar que “os deputados representam todo o pais e nao os circulos
por que sdo eleitos”!*2,

Por sua vez, o principio da democracia semidireta se traduz na anélise dada aos
procedimentos politico-constitucionais que permitem uma maior intervengdo dos cidadaos nas
decisdes de interesse publico tomadas no Ambito do poder estatal'*.

Assim, destacam-se o referendo enquanto ‘“consulta feita aos eleitores sobre
uma questdo ou sobre um texto, através de procedimento formal regulado na lei”, a iniciativa

popular “que consiste em facultar ao povo (...) a iniciativa de uma proposta tendente a
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adopgdo de uma norma constitucional ou legislativa”!#*

, 0 veto como “instrumento politico
que permite aos cidaddos exigir que uma determinada lei seja submetida a voto popular” e o
plebiscito que consiste numa “prontncia popular incidente sobre escolhas ou decisdes
politicas, como, por exemplo, a confianga num chefe politico, a op¢do por uma ou outra
forma de governo”!®.

Filomeno (2016)'*® inclui ainda o recall dentre os instrumentos de democracia
semidireta, delimitando-o como mecanismo através do qual o representante politico perde o
mandato por iniciativa do povo que repreende ou desaprova seu exercicio.

Canotilho (1999)'%7 pontua que a relevancia desses instrumentos levou parcela
significativa da doutrina a apontar a democracia semidireta “como uma nova dimensao da
democracia dos cidadaos (Biirgerdemokratie)”. E defende, nesse jaez, que tais instrumentos
“devem considerar-se como factores de formagao da vontade do povo, embora seja discutivel
se elas podem ser consideradas, a semelhanga dos partidos, como factores de formagdo da
vontade politico-estatal. O perigo da sua transformacdo em esquemas plebiscitarios leva
alguns autores a recusar-lhe esta ultima qualidade”.

A toda evidéncia, o mundo ocidental enfrenta verdadeira crise nas formulas
classicas de democracia representativa por meio de partidos politicos, razao pela qual,
gradativamente, tem-se fortalecido mecanismos de participacdo mais efetiva dos cidaddos
para que tenham maior protagonismo na arena publica. Abellan (1992), nesse sentido, destaca
a importancia do Art. 9°, n.° 2, da Constituicdo espanhola ao frisar a diretriz conferida aos
poderes publicos de remover os empecilhos que obstaculizam a liberdade e a igualdade dos
individuos e grupos, bem como de otimizar a participagado real e efetiva dos cidaddos na vida
politica, econdmica, cultural e social'*.

Problemas sobre essa matéria ndo faltam. E o que Canotilho (1999)'*° mais
uma vez, anota ao lembrar que “Zippelius adianta também como exemplos deste impasse
‘representativo-partidario’ as questdes de financiamento dos partidos, os vencimentos dos
deputados e titulares dos 6rgaos de cargos politicos, o dominio politico-partidario dos media e
da televisdo. Dai o recurso a formas espontaneas de mobilizacao da opinido publica, as ac¢des

exemplares de publicidade critica, a tribunais de opinido e a desobediéncia civil. Algumas

destas formas que politico-filosoficamente sdo consideradas pelos autores (e politicos) como
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‘sinais’ de perigo para o Estado de direito (ex: a desobediéncia civil) radicam na ideia de
‘politizacdo do concreto’”.

Vé-se, aqui, a forga das raizes plebiscitarias contidas, por exemplo, na
Republica de Weimar. Em Portugal, dadas as lembrangas da aprovagdo plebiscitaria da
Constituicao de 1933 que inaugurou o Estado Novo, de cunho autoritario, o texto inicial da
Constituicdo de 1976 surgiu baseado em receios acerca das possibilidades de manipulagao
sobre a formagao da vontade do povo, motivo pelo qual houve uma nitida desconfianca face
aos instrumentos de democracia semidireta'>’.

S6 gradativamente os mecanismos de democracia semidireta passaram a ser
incorporados ao texto constitucional vigente por meio de sucessivas revisdes da Constitui¢ao
portuguesa “por serem considerados como equilibradores de uma estrutura politica ‘super-
representativa’ e ‘superpartidaria’”!>!.

Nessa linha, lembra Canotilho (1999)!%2 que, na revisio de 1982 foi
introduzido o referendo local (consultas populares directas) como previsto no Art. 238°% na
revisao de 1989 foi adotado o referendo politico e legislativo inscrito no Art. 112°; na revisao
de 1997, essa ultima espécie de referendo foi estendida para abrir a possibilidade de os
cidaddos desencadearem o instrumento referendédrio em niveis nacional e local, como previsto
nos Arts. 115%2, 166° e 240° respectivamente; e, ainda, na mesma revisdo de 1997, foi
acolhido o referendo regional incidente sobre questdes de relevante interesse especifico das
Regides Auténomas (Art. 232°2), bem como o referendo de instituicdo em concreto das
regides administrativas (Art. 256°). Tais matérias foram posteriormente reguladas com mais
detalhes na Lei Organica do Regime do Referendo — Lei n.° 15-A/98, de 3 de abril.

No Brasil, importa notar, o texto constitucional contempla expressamente os
mecanismos de democracia semidireta, a saber, o plebiscito, o referendo e a iniciativa
popular, como inscrito no suso citado Art. 14 da Constituicdo de 1988, sendo tal matéria
regulamentada na Lei Federal n.® 9.709/98.

Frise-se, de antemdo, que nem o sistema constitucional portugués de 1976, nem
o sistema constitucional brasileiro de 1988, contemplaram a possibilidade de destitui¢ao de
governos por meio de mecanismos de democracia semidireta, havendo, por outro lado,

mecanismos institucionais proprios de diferentes matizes para tal fim a serem observados

adiante.
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Nada obstante, a Constituicdo portuguesa assinalou a importancia de o Estado

« : : D i . ~
assegurar e incentivar a participagdo democratica dos cidaddos na resolugdo dos problemas
nacionais”, a vista do Art. 9°c, assim como a Constitui¢do brasileira sublinhou a
possibilidade de exercicio da soberania popular, centrada, também, na participacao direta dos
cidaddos, como previsto no Art. 1°, inciso II e paragrafo tnico. Tem-se, nessa trilha, a énfase
dada ao principio da participacdo politica como elemento de concretizagdo constitucional do

principio democratico'>>.

2.2.3 As elei¢des e o principio da maioria

Segundo Ribeiro (1996)!*, o sufrdgio popular consiste numa técnica singular
de preenchimento de cargos politicos propria do sistema representativo que pressupoe
periodos certos de alternancia no gozo dos mandatos. Subsiste, pois, de um lado, a eletividade
expressa no voto e, do outro, como fruto da disputa eleitoral, o direito a investidura daqueles
que receberam a maioria da adesdo dos votantes.

Assim, Miranda (2014)'>° esclarece que, “se o sufragio ¢ o modo especifico de
participagdo politica, a maioria ¢ o critério de decisdo — de decisdo quer do conjunto dos
cidaddos nas eleigdes e no referendo, quer dos orgdos do Estado de natureza colegial.
Governo representativo ¢ o governo de maioria.”

Sem duvida, uma ideia de unanimidade na formacao da vontade do povo deriva
de mera abstracdo completamente dissociada do plano concreto. Com efeito, no recurso ao
voto ha a inequivoca percepgdo da existéncia de divergéncias sobre os problemas reais, sendo
curial a separagdo dos votantes, dos candidatos e ideias vencedoras e dos candidatos e ideias
derrotadas!'*S.

Schumpeter (2017)"*7 se contrapde, categoricamente, a ideia abstrata da
existéncia de “um bem comum univocamente determinado a respeito do qual todos os homens
concordem ou possam ser levados a concordar por for¢a de uma argumentagao racional.” Para
ele, “o bem comum estd fadado a significar coisas diversas”!>® dado que as vontades
individuais estdo sempre muito divididas numa sociedade cada vez mais complexa. Torna-se

inevitavel, assim, a ideia de competigao.
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A adogdo do critério da maioria ¢ fruto da necessidade de uma técnica
deciséria para solucao pacifica das divergéncias e dos conflitos no contexto democratico,
tendo por esteio um contetido marcadamente axiologico, a partir dos principios da igualdade e
da liberdade!™’.

Por um lado, Miranda (2014)'%° numa linha que remonta a Rousseau, o critério
da maioria ¢ justo na medida em que “todos os cidaddos tem os mesmos direitos e devem ter o
mesmo grau de participagdo na vida colectiva (...); a vontade do maior nimero entre iguais
converte-se em vontade geral; e esta fica sendo a vontade do Estado”. De outro, em sintonia
com o principio da liberdade (lastreado em Kelsen), entende que a “maioria resulta da
autodeterminag¢do dos membros da comunidade politica; qualquer decisdo imposta deve ser
reduzida ao minimo; tendo de haver ordem social, esta ndo pode estar em contradicdo sendo
com a vontade do menor niumero possivel de individuos”.

Miranda (2014)'¢! sintetiza, entio, o enlace do conteido axioldgico na
imperatividade de uma igualdade livre ou de uma liberdade igual para todos. Por esse
caminho de impregnagio valorativa, Campilongo (1997)!6? entende que s3o objetivos da regra
da maioria tanto guardar identidade entre governantes e governados quanto legitimar as
decisdes tomadas coletivamente.

Importa realgar que a formagdo da maioria politica ndo ¢ fonte de verdade
incontestavel, havendo que se admitir que as minorias politicas sdo sempre contingentes €
variaveis. Assim, ha que se observar sempre uma necessaria dialética entre maioria € minoria,
“sendo a maioria de hoje a minoria de amanhi e a minoria de hoje a maioria de amanha™!%3,

Otero (2001)'%* adverte, nessa via, para os riscos de uma “divinizagdo do
principio maioritario, elevado a categoria de fonte de verdade expressa na lei”, haja vista a
possibilidade de “instauracao de um totalitarismo democraticamente legitimado: a democracia
converter-se-a entdo numa ‘palavra vazia’, originando um modelo paradoxal de democracia
antidemocratica”.

As decisdes tomadas no bojo de uma maioria politica, portanto, devem ser
necessariamente limitadas seja pelo critério formal ou procedimental — como competéncia

para decidir, convocacao da elei¢do, igualdade de todos os cidaddos participantes, liberdade
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de discussdo e de voto, pessoalidade do voto, simultaneidade da votagdo, apuracdo licita dos
resultados e periodicidade — seja pelo critério material ou orgéanico por definir a observancia
as clausulas e regras de controle contramajoritario provenientes do rol dos direitos
fundamentais e da prépria democracia representativa como o pluralismo politico ¢ a
possibilidade de alternancias e de alternativas'®.

Qualquer vontade da maioria, logo, s6 vale se constituida com respeito pleno e

integral as respectivas normas constitucionais, legais, estatutarias e regimentais que lhe dao

sustenta¢do nos planos formal e material'®.

Assim, cabe a assertiva de Otero (2001), mais uma vez, de que “a democracia
ndo vale por si propria, antes encontrando nos valores que interioriza o fundamento de sua
validade”, razao pela qual “o respeito pela inviolabilidade da vida humana constitui o seu

primeiro fundamento e a sua principal garantia: ‘ndo pode haver verdadeira democracia se nao

é reconhecida a dignidade de cada pessoa e ndio se respeitam os seus direitos”!®’,

Uma das funcionalidades mais correntes das elei¢des, hoje, consiste
exatamente na escolha de governos legitimos em cada Estado nacdo. Nessa medida,
Schumpeter (2017)'%® entende que “o papel do povo é criar um governo ou qualquer outro
organismo intermediario, que, por sua vez, criard um executivo nacional ou governo.” E
chega a sua definicdo propria de que “o método democratico € o sistema institucional para
chegar a decisdes politicas, no qual os individuos adquirem o poder de decidir por meio de

uma luta competitiva pelo voto do povo™.

)169

Ao explicar mais detalhadamente tal definicdo, Schumpeter (2017 afirma

que:

(...) deve-se observar que, ao tornar a fun¢ao de criar um governo (diretamente ou
por meio de um organismo intermediario) a principal funcdo do eleitorado, era
minha inten¢do incluir nesta frase também a funcdo de o afastar. Uma significa
simplesmente a aceitacdo de um lider ou de um grupo de lideres, a outra significa
simplesmente a retirada dessa aceitagdo. Isso leva em consideragdo um elemento que
talvez tenha escapado ao leitor. Ele pode ter pensado que o eleitorado ndo so instala
o governo no poder, como também o fiscaliza. Mas, como os eleitorados
normalmente ndo fiscalizam os seus lideres politicos de modo algum, a ndo ser
recusando-se a reelege-los ou negando-se a reeleger as maiorias parlamentares que
os apoiam, convém reduzir as nossas ideias sobre essa fiscalizacdo aos meios
indicados pela nossa definicdo. Ocasionalmente, verificam-se sublevagoes
espontaneas que derrubam diretamente um governo ou um ministro individual, ou
entdo os obrigam a seguir determinada linha de acdo. Mas, além de excepcionais,
€sses casos sa0, Como veremos, contrarios ao espirito do modelo democréatico.

165 MIRANDA, Jorge — Manual de direito constitucional. p. 88/89.

166 1d. Ibid. p. 89.

167 OTERO, Paulo — A democracia totalitaria: do Estado totalitario a sociedade totalitiria. A influéncia do
totalitarismo na democracia do século XXI. p. 174.

1688 SCHUMPETER, Joseph A. — Capitalismo, socialismo e democracia. p. 366.

169 Id. Ibid. p. 369.
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Nesse rumo, se o principio da democracia significa que a dire¢do do governo
deve ser atribuida aqueles que amealham mais apoio que qualquer um dos individuos ou

equipes que participam da disputa!”’

, entdo, de outra banda, pode-se depreender que aquela
maioria inicial expressada no dia das elei¢des pode se desintegrar no percurso do mandato, a
vista do poder de fiscaliza¢do do eleitorado, sendo possivel o afastamento e a destituicdo do
governo, outrora eleito mediante expressdo legitima de uma nova maioria formada e
manifestada nas ruas e nas urnas.

Para Teixeira (2018)!"!, a visdo de democracia esposada por Schumpeter é
estreita por olvidar o fato de que até paises que utilizam correntemente mecanismos eleitorais
podem ndo ser suficientemente livres diante da possibilidade de coexistirem graves distor¢des
na aplicacao da doutrina da separacdo dos poderes.

De toda sorte, o que se real¢a por ora ¢ que a principal funcdo do voto ¢

constituir e escolher um governo'’?. No contexto nacional, tal atribuicio se desenlaca de

diferentes formas a depender do sistema politico de governo adotado em cada Constitui¢ado.

2.2.4 Escolha dos Governos e seus respectivos sistemas: presidencialista, parlamentarista
e semipresidencialista

Canotilho (1999)'7® anota que os critérios tradicionais para identificar uma
tipologia das formas de governo ou dos sistemas politicos encontram, cada vez mais,
dificuldades por suas limitagdes ontologicas diante das mudangas transcorridas nos ultimos
tempos. Assim, critérios como a divisdo dos poderes ou o vinculo de controle e
responsabilidade, a partir da relagdo de confianga entre parlamento e governo sao
insuficientes por ndo abarcarem as complexidades de organizagdo atualmente existentes.

Mais recentemente, ganha forga outro critério de classificagdo nas analises
politicas e juridicas que se baseia no papel do presidente da republica no funcionamento das
instituicdes, destacando-se seu modo de elei¢do e seu papel politico. Sem embargo disso, ha
ainda o cruzamento desse novel critério com o critério cléssico da confianga para distinguir as

formas de governo e os sistemas politicos possiveis! ™.

170 1d. Ibid. p. 370.

17l TEIXEIRA, Concei¢do Pequito — Qualidade da democracia em Portugal. p. 39.
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Para Canotilho (1999)!"> “um regime ou forma de governo pode ser
parlamentar, mas o sistema € governamentalista, ou seja, ha uma maioria estavel que governa
sob a direcao do seu chefe, o Primeiro Ministro (dai que se fale aqui, por vezes, de sistema
‘primo-ministerialista’). No sistema presidencialista que pode assentar numa forma de
governo presidencial ou numa forma de governo mista presidencial-parlamentar, o governo ¢
dirigido pelo presidente da Republica diretamente eleito. No sistema parlamentarista, um
governo de minoria ou de coligagdo instavel articula-se com uma forma de governo
parlamentar ou presidencial em que ha um decisivo esquema fiduciario no parlamento”.

Como dito, as normas de organizagdo e funcionamento do Estado inscritas na
Constituicdo estabelecem as bases fundantes de um sistema politico, regulando o
posicionamento institucional entre os oOrgdos de soberania que exercem funcao politica,
notadamente o Executivo e o Legislativo'’.

Em linhas gerais, segundo Morais (2018)!7’

, 08 sistemas presidencialistas sdo
marcados pela conquista de legitimidade através do voto popular conferido ao Presidente da
Republica, resultando numa coincidéncia entre a chefia do Governo e a chefia do Estado.
Subsiste, entdo, uma auténtica independéncia politica e funcional entre o Presidente e o
Parlamento, sem prejuizo da incidéncia de controles reciprocos.

Pasquino (2010)!7® demonstra, ainda, que “o presidente nio pode dissolver o
congresso e este, por sua vez, ndo pode retirar-lhe a sua confianga nem substitui-lo. Pode, sim
(embora essa seja uma medida extrema e rarissima), pOr em causa a sua continuagao no cargo
por violagdo da Constitui¢ao (impeachment). De tal forma que a presidéncia e o congresso sao
verdadeiramente instituicdes separadas”.

De sua vez, os sistemas parlamentaristas t€ém a fonte de legitimacao ou
investidura do Governo num Parlamento democraticamente eleito, cabendo a esse a
responsabilidade politica e a subsisténcia em funcdes diretivas, deixando-se o Chefe de
Estado sem exercer poderes, independentes de direcdo e controle politico sobre as demais
institui¢des.!”® Ou, para ser mais preciso “o fulcro do poder assente na relagio fiducidria entre
Parlamento e Governo, pautada por controlos reciprocos, mas com dependéncia do segundo

em relacdo ao primeiro, no sentido de que o Governo: emana do Parlamento; ¢ por este direta

75 Id. Ibid. p. 535.

176 MORALIS, Carlos Blanco de — O sistema politico no contexto da erosio da democracia representativa. p.
233.

177 Id. Ibid. p. 230.

178 PASQUINO, Gianfranco — Curso de Ciéncia Politica. p. 277.

179 MORALIS, Carlos Blanco de — O sistema politico no contexto da erosdo da democracia representativa. p.
228.
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ou indiretamente confirmado em fun¢des com base num voto de investidura, de confianga ou
de ndo desconfianca por parte de uma maioria de deputados”'®’. Morais (2018)'®! giza ainda
que “assentando o parlamentarismo, fundamentalmente, no bindmio Parlamento/Governo, o
primeiro 6rgdo obtém sua legitimacao direta na vontade popular expressa eleitoralmente. Tal
circunstancia confere-lhe, na qualidade de assembleia representativa do povo, o ‘status’ de
fonte primaria de poder que lhe permite ndo sé designar outros Orgdos soberanos, como
também tornar o Governo politicamente responsavel apenas perante ele”.

Segundo politicos e constitucionalistas, como anotado por Pasquino (2010)!%2,
ha importantes vantagens seja do ponto de vista representativo, seja do ponto de vista da
flexibilidade no controle das agdes governamentais sobre outras formas de governo.
Entretanto, pairam riscos de uma maior instabilidade governativa, o que invoca,
necessariamente, a ado¢ao de mecanismos de estabilizagao.

Quanto ao semipresidencialismo, para Morais (2018)'%3 trata-se “de um sistema
hibrido ou misto em que o Governo encabecado por um Primeiro-Ministro ¢ duplamente
responsavel, no plano institucional ou politico, perante o Parlamento e perante o Presidente
eleito por sufragio universal que dispde da faculdade de exercer poderes com alguma
relevancia em nivel de controlo ou até de direg¢do interinstitucional, destacando-se nestes a
competéncia livre ou autdbnoma para dissolver o Parlamento”.

Cabe notar que no semipresidencialismo, conforme Pasquino (2010)'%, “o
presidente da Republica ¢ eleito diretamente pelos cidadaos e nao pode ser derrubado nem
substituido pelo parlamento, salvo no caso de impeachment. No entanto, ndo ¢ ele o titular
exclusivo do poder executivo, pois compartilha-o com o primeiro-ministro, em determinadas
circunstancias e em certas matérias. O primeiro-ministro ¢ nomeado pelo presidente da
Republica, mas tem de recolher, se ndo a confianga, pelo menos a auséncia de censura do
parlamento. Em conclusdo, o primeiro-ministro ¢ duplamente responsavel: em relacdo ao
presidente da Republica e perante o parlamento”.

Além da previsdo constitucional para identificar cada sistema politico de

escolha e relagdo entre Parlamento e Governo, € oportuno também perquirir o funcionamento
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operado na realidade cotidiana do mundo politico, sendo comum a ocorréncia de
desdobramentos e subespécies em cada um daqueles sistemas politicos'®.

Garcia (1989)'%¢, por exemplo, tratando especialmente da vida politica
espanhola, pontua que a idade de ouro do parlamentarismo teria ficado para tras a vista tanto
da forca dos grupos de pressdo que se recusam, cada vez mais, a serem representados por
partidos politicos quanto da progressiva pujanga dos executivos e dos Orgdos de
Administragdo, reduzindo os parlamentos a aparelhos de registro das decisdes tomadas por
outros atores em outros cenarios.

No Brasil, segundo Morais (2018)!%’, aponta-se corriqueiramente nos dias de
hoje a existéncia de um presidencialismo de coalizdo, “em que a separa¢dao de poderes entre
Legislativo e Executivo ¢ mais atenuada, pois o Presidente dispde de poderes reforgados, seja
na articulagdo de aliangas parlamentares para obter uma maioria de apoio no Congresso, seja
na faculdade de emitir legislacdo transitoria sobre matérias de competéncia parlamentar
(medidas provisorias)”.

De outra face, em Portugal, vislumbra-se um modelo semipresidencialista
marcado por “um pensamento maioritario sedimentado no espago publico e consolidado pela
pratica institucional, desde o inicio da década de noventa, segundo o qual, o poder de
dissolucdo parlamentar pelo Presidente, fora de um contexto de consenso interpartidario, ¢
reservado para atalhar apenas a situagdes sérias de impasse e crise politica™!%®,

Tem-se, pois, um peso maior parlamentar no sistema semipresidencial
portugués, destoando de outros modelos semipresidenciais de maior predominio presidencial,
a luz da prética politica consolidada no espaco publico desse pais lusitano'®’.

Deflui-se, de toda sorte, que ¢ no sistema presidencialista que o voto do
eleitorado escolhe governos diretamente por meio do sufragio universal, havendo uma relagdo
mais proxima entre povo e lideranca eleita. Enquanto isso, nos sistemas parlamentaristas e
semipresidencialistas, os governos sdo eleitos através de um oOrgdo intermediirio — o
parlamento, que recebe a fun¢do de constituir governo, incluindo o primeiro-ministro e
demais membros do ministério de funcdo executiva, travando-se a relagdo de fiducia do

Governo com os representantes eleitos do povo!®.
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3. GOVERNAMENTALIDADE, QUALIDADE DA DEMOCRACIA E EXERCICIO
DO GOVERNO

Em tempos antigos, cabia ao homem a aptiddo inata de conviver em
comunidade com o dever de assegurar, exclusivamente, a subsisténcia grupal ou individual,
donde se verifica o espago privilegiado da familia como esfera privada no cumprimento de tal
mister! .

No espaco publico, por sua vez, o homem se reunia para as deliberagoes
comuns € para o agir em conjunto. A partir dos contratualistas, notadamente Hobbes, o que se
verifica ¢ uma mudanca de perspectiva na medida em que o Estado passa a ser responsavel
pela subsisténcia, pela ordem publica e pela seguranca dos suditos, autoconferindo uma
responsabilidade que, na idade antiga, competia ao poder familiar'*?.

Foucault (1979)!”* pontua que a ocorréncia de processos gerais como a
expansdao demografica do século XVII, a existéncia de abundancia monetaria e o aumento da
producdo agricola permitiram o desbloqueio da arte de governar a partir do advento de
questdes proprias de uma dimensao populacional.

Surge, assim, o que Ferraz Junior (2007)'** classifica como “um novo contorno
do poder politico: o Estado como um todo responsavel pela sobrevivéncia. Como os
individuos que compdem a comunidade, pelos proprios afazeres, ndo podem ter esse cuidado,
entdo ocorre essa delegagdo ao ‘homem artificial’”.

Essa conformacao acima referida — que caracteriza o Estado Moderno — nasce
de uma nova compreensdo do poder politico, sendo a primeira na perspectiva juridica, de
elaboracdo e observancia estrita da legalidade emanada do Estado, e a outra derivada de uma
visao econdmica com fulcro na ideia de gestdo da coisa publica por meio de um governo
preocupado com a arte de bem governar!®>.

Com efeito, diz Foucault (1979)!°® que parece absolutamente fundamental a
transfiguragdo da familia como padrdo para um nivel de instrumentalizagdo, o que se d4 a
partir da metade do século XVIII face ao crescimento da populacdo e a quantificacdo de seus

fenomenos singulares pelo uso da estatistica.
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Tem-se, assim, a defesa da saude e da sorte da populagdo como objetivo final
do governo, sendo realizado por meio de campanhas e técnicas governamentais. Segundo
Foucault (1979) 7 “a populagio aparece como sujeito de necessidades, de aspiragdes, mas
também como objeto nas maos do governo; como consciente, frente ao governo, daquilo que
ela quer e inconsciente em relagdo aquilo que se quer que ela fagca. O interesse individual —
como consciéncia de cada individuo constituinte da populacdo — e o interesse geral — como
interesse da populagdo, quaisquer que sejam os interesses € as aspiracdes individuais daqueles
que as compdem — constituem o alvo e o instrumento fundamental do governo da populagao.
Nascimento, portanto de uma arte ou, em todo caso, de taticas e técnicas absolutamente
novas”.

Tal posicao relativamente ambigua da populagdo frente ao governo exige o
desenvolvimento de técnicas e estratégias cada vez mais complexas sobre o ato de governar,
fazendo dai florescer ndo apenas uma arte, mas sim, uma ciéncia politica fundada na
economia'®®.

Tomada numa outra perspectiva mais abrangente, € ndo mais atomizada, as
familias passam a constituir-se como problemas de importancia para a coletividade!*”’, que
desafiardo novas medidas de gestdo governamental. Nesse viés, adquire relevo “um conjunto
constituido por instituigdes, procedimentos, analises, reflexdes que permitem exercer essa
nova forma de poder soberano que tem por alvo a populagdo, por forma principal de saber a
economia politica, e por instrumentos técnicos os dispositivos juridicos de seguranca e
organizagio, sendo assim chamado de ‘governamentalidade’”2%,

Por “governamentalidades”, Foucault (1979)*°! denomina expressamente que
“sao as taticas de governo que permitem definir a cada instante o que deve ou ndo competir ao
Estado, o que ¢ publico ou privado, o que € ou ndo estatal, etc.; portanto o Estado, em sua
sobrevivéncia e em seus limites, deve ser compreendido a partir das taticas gerais da

299

‘governamentalidade’”.

)202 afirma ser “governo” uma

Na doutrina constitucional, Canotilho (1999
palavra plurissignificativa numa perspectiva organica, reconhecendo ora competéncias de

direcdo politica, ora competéncias que se identificam com func¢des marcadamente executivas
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(e nao legislativas e jurisdicionais), ora competéncias tipicas de 6rgdo constitucional de
soberania para conduzir a politica geral do pais e superintender na administragdo publica, ou
seja, para exercer a fun¢do de governar, almejando as finalidades do servigo publico.

A proposito, Gordillo (2003)?% relembra que o objeto do servigo publico seria
exatamente satisfazer as necessidades coletivas enquanto soma das necessidades individuais
sem pressupor que, obrigatoriamente, todos os individuos da sociedade as tenham, mas que
uma maioria deles as apresentam, exigindo uma prestacdo geral sem discriminagdo de
qualquer espécie, conforme previsdo normativa constitucional e infraconstitucional.

Fixada tal premissa, oportuno investigar como se realiza o direito de bom
exercicio das “governamentalidades”, isto ¢, o direito a uma boa gestdo publica no contexto

de um Estado de direito democratico que abarque também a dimensao substancial.

3.1 DEVERES ADMINISTRATIVOS PRESTACIONAIS, PARTICIPACAO CIDADA
E BOM GOVERNO

Perquirir as condi¢cdes de uma boa “governamentalidade” implica em verificar
as contribuicdes possiveis no ambito do direito administrativo que se ergueu em um novo
contexto historico de maior complexidade.

De efeito, a partir das revolugdes liberais do século XVIII, a defesa de valores
como a liberdade e a propriedade do individuo assumiu lugar de destaque no desenvolvimento
de técnicas e instrumentos juridico-administrativos em face de eventuais agressoes,
provenientes do proprio aparelho estatal.’** Foi, sem sombra de davidas, a marca de uma
época que buscava — e ainda busca — frear os excessos e abusos de poder.

Posteriormente, no decorrer da historia, sabe-se que aqueles valores outras
necessidades de protecao foram se agregando, a partir da percepcao de “absoluta impoténcia
do individuo isolado para prover, com suas proprias forcas, as suas multiplas caréncias e
correlativamente, da ndo menos imperiosa necessidade de uma atividade dos entes publicos
para suprir aquelas e garantir ao cidaddo uma assisténcia vital efetiva capaz de assegurar sua
subsisténcia a um nivel minimante razodvel?%.

Nesse cendrio, o papel do direito publico foi gradativamente se estendendo
para envolver ndo somente a prote¢do da liberdade e da propriedade individuais, mas também

a defesa dos substratos materiais de dignidade humana, proporcionando as condigdes para o

203 GORDILLO, Agustin — Tratado de Derecho Administrativo. p. VI-34/VI-35.
204 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramoén — Curso de Direito Administrativo. p. 788.
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cidaddo gozar plenamente de um direito subjetivo a prestacdes positivas do Estado.?% Tal
desafio se encontra posto até os dias de hoje, tanto no aspecto politico, quanto no aspecto
juridico.

Sob essa otica, Aragdo (2008)*°7 demonstra que a Constitui¢io brasileira de
1988 ndo ¢ absenteista, porquanto, inseriu uma gama de prestacdes necessarias a promover o
desenvolvimento econdmico e social da coletividade esteados, especialmente, no principio da
dignidade da pessoa humana e na reducao das desigualdades sociais e regionais, conforme
Arts. 1° e 3°, incisos I a III, da CF/88.

Em igual sentido, pode-se dizer o mesmo diante do texto constitucional
portugués ao sabor das inscrigdes dispostas nos Artigos 1° e 81°, “a” e “b”, da CR/76 que
delineiam deveres marcadamente prestacionais ao Estado.

Eduardo Enterria e Fernandez (1990)*® destacam que “os textos
constitucionais ndo sdo parcos em declaragdes relativas a prestagdes administrativas aos
cidaddos, porém, tais declaragdes costumam carecer da precisdo necessaria para servir de base
a um compromisso efetivo, possibilitando uma atitude de exigéncia do cidadao frente a
Administragao”.

E prosseguem ao dizer que “sobre a Administragdo pesam, pois, deveres
genéricos, ndo verdadeiras obrigagdes em sentido estrito, deveres para cujo cumprimento se
entende que goza de ampla discricionariedade. Correlativamente, ao administrado nao se lhe
reconhece como titular de um direito, sendo ao sumo, uma posicao de interesse debilmente
protegida’?®.

Além desse aspecto, avangam dificuldades ndo apenas organizativas, mas
também financeiras e orcamentarias de efetivagdo de um conjunto complexo de direitos
fundamentais sociais em comunidades cada vez mais abertas, com interesses e direitos
diversificados, e em quantidades gradativamente maiores.

A questdo que se coloca nesse momento, entdo, diz respeito aos mecanismos
que o cidaddo dispde para se proteger das deficiéncias de organizacdo e de eficiéncia
prestacional do Estado.?!® Nessa linha, como advertem Enterria e Fernandez (1990)*'!: “A

vida diaria oferece continuamente exemplos desta radical indefesa material dos cidadaos ante
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a falta de escolas, de areas verdes, de servigos urbanisticos minimos, de sinaliza¢des de
trafego, de agua potavel, etc., cujas demandas, as vezes violentas, a falta de elementos

praticaveis e efetivos, terminam resolvendo-se com frequéncia no terreno da ordem publica,

sendo como sdo problemas proprios da atividade prestacional da Administragio™?!2.

Para tal gama de preocupacdes ndo ha respostas prontas e perfeitas. Ja se sabe,
por exemplo, que a imposi¢do de responsabilidade civil do Estado, assegurando direito a
verbas indenizatorias as pessoas diretamente afetadas ¢ uma resposta importante, mas
evidentemente insuficiente para garantir a protecao social necessaria ao cidadao no contexto
hodierno. Lancam-se luzes, entdo, ao tema da participagdo dos administrados como elemento
integrante do catdlogo dos direitos fundamentais seja diretamente seja através de
representantes eleitos a envolver tanto a esfera politica quanto administrativa como titulares
do interesse geral, adquirindo maior relevancia e novas técnicas no Estado de direito

democratico®"3.

)214

Nessa medida, Enterria e Fernandez (1990)~'* pontuam que:

Contribui para isto, por uma parte, a consciéncia da necessidade de uma
interiorizacdo (ou acercamento, ao menos) do poder na sociedade, substituindo a
antiga separagdo entre sociedade e Estado, que foi base da construgdo liberal, por
uma ‘osmose’ reciproca (Forthoff). Em segundo termo, e como um desenvolvimento
do anterior, a exigéncia de ‘desalienar’ o poder, de romper o segredo e, com ele, a
autonomia burocratica, de lutar contra o risco imenso que o governo por burocratas
supde para nosso tempo, de extrair a luz a Arkanverwaltung, os arcana principis,
onde se rompe a ‘identidade entre governantes e governados’, que ¢ o grande dogma
democratico e social contemporaneo. Finalmente, a conveniéncia, como técnica
elementar de eficiéncia, de complementar, se ndo substituir, a tradi¢do da
Administrag@o autoritaria como uma Administragdo ‘participada’ ou ajustada. Neste
sentido, a ideia de uma participagdo dos administrados, nos processos de decisao,
parece capaz ndo s6 de diminuir as disfun¢des organizacionais e burocraticas, sendo,
também, de obter um novo consensus, uma legitimidade nova (Chevalier) que
permita superar a crise atual do mando autoritario, generalizada a todas as esferas;
constitui, assim, a ideologia participativa um verdadeiro contraponto ao
desenvolvimento crescente dos sistemas burocraticos.

Torna-se crucial, assim, o exercicio dos direitos de participacdo cidadda em
todas as esferas, produzindo juizos criticos e colaborativos para o alcance das finalidades do
Estado prestacional. Importa, por isso mesmo, equacionar um dilema proprio do sistema
democratico na combinagdo entre quantidade de participacdo e qualidade das decisdes na

conquista de um bom governo®!>.
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Mas, o que seria de fato um bom governo? A essa indagacio, Bobbio (2000)!¢

anota que talvez seja uma das questdes mais dificeis da histéria do pensamento politico de
todos os tempos.

Nada obstante, ¢ possivel enveredar por alguns caminhos luminosos. Um deles
aponta para o exercicio de trés juizos associados a percepcdo da ética no exercicio da
atividade politica com vistas a realizagdo do interesse coletivo ou geral. Trata-se, pois, da
importancia de serem buscadas respostas acerca de dois problemas distintos relacionados a
idoneidade dos meios e da legitimidade do fim na agdo politica por parte dos detentores do
poder??’.

De tal arte, Bobbio (2000)*'® aponta para a realizagdo de trés juizos criticos
sobre a acdo politica denominados de juizo da eficiéncia, juizo moral ou de moral politica e
juizo da legitimidade.

O primeiro deles — juizo da eficiéncia —, relaciona-se a um juizo técnico, e nao
propriamente moral, sobre a idoneidade dos meios na agdo politica sem que implique,
necessariamente, na superveniéncia de um bom governo®!°.

De outra banda, quanto ao juizo propriamente moral, preocupa-se com a
identificagdo de um fim da acgdo politica que seja adequado a realizagcdo dos interesses da
coletividade. Trata-se, por conseguinte, da distin¢gdo entre um fim bom e um fim mau para ser
possivel distinguir-se a a¢do politica para a consecucdo de fins bons e de fins maus??’.

Nesse juizo moral, que nao se confunde com a moral comum balizadora da
acdo das pessoas isoladamente, encontra-se frequentemente o enlace no debate publico com a
questdo da corrupgdo politica, na gestdo das coisas de interesse do Estado, sendo também
sancionado, de regra, na legislagdo penal, em diversos tipos, como peculato, concussdo,
emprego irregular de verbas publicas, prevaricagdo, corrup¢o ativa e passiva, entre outros2!.

Para Bobbio (2000) ?>2 “o que torna moralmente ilicita toda forma de corrupcio
politica (deixando de lado o ilicito juridico) ¢ a fundamentalissima presun¢do de que o
homem politico que se deixa corromper colocou o interesse individual a frente do interesse
coletivo, o bem proprio a frente do bem comum, a saude da propria pessoa e da propria

familia a frente da satide da patria”.

216 BOBBIO, Norberto — Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos classicos. p. 205.
27 1d. Ibid. p. 200-20.

218 1d. Ibid. p. 203.

219 1d. Ibid. p. 201.

20 14 Ibid. p. 202.

21 14 Ibid. p. 202.

22 14 Ibid. p. 202.
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Em derradeiro, ha o juizo de legitimidade da a¢do que se identifica com um
aspecto mais juridico propriamente dito, de maneira que haja plena conformidade entre as
praticas politicas e as normas fundamentais da Constitui¢do e aos principios do Estado de
direito. Cuida-se, aqui, da acepcao que define o Estado de direito como o governo das leis, em
oposicdo ao governo da vontade dos homens, na linha do constitucionalismo moderno®%.

Diante de tais juizos, e apos discorrer sobre os pensadores cldssicos, Bobbio
(2000)*?* sinaliza a prevaléncia de dois critérios principais para diferenciar um bom governo
de um mau governo. Em primeiro lugar, aponta o critério da compatibilidade entre o exercicio
do poder e a fiel observancia as leis preestabelecidas. E, em segundo, anota a diretriz
perseguida pelo governante no uso do poder, ou seja, se ele persegue o bem comum ou o bem
proprio.

)?2> ¢ que os dois sobreditos

Fato reconhecido pelo proprio Bobbio (2000
critérios se relacionam na medida em que “o governo das leis ¢ bom se as leis forem boas,
sdo boas as leis que visam ao bem comum. Por outro lado, o melhor modo, mais seguro, que o
governante tem de perseguir o bem comum ¢ seguindo as leis que nao tem paixdes ou fazendo
ele mesmo boas leis. No entanto, convém manté-las distintas porque os escritores acentuam
ora uma, ora outra, e esse distinto acento permite diferenciar correntes ou dire¢des diferentes
do pensamento politico”.

Especialmente, a partir do século XX, as categorias bom governo e mau
governo foram gradativamente substituidas pelo debate entre governo minimo e governo
maximo??°.

Assim, discorre Bobbio (2000)*?” que “o bom governo tornou-se cada vez mais
0 governo maximo, aquele que deve ocupar-se do bem-estar dos seus cidaddos e deve nao
apenas administrar a justi¢a, mas também subministra-la, isto ¢, ter um principio ou critério
de justica distributiva proprio com o objetivo de equiparar as fortunas ou ao menos
redistribui-las, e mau governo cada vez mais passou a ser considerado o Estado que deixa
fazer e deixa passar”. Governo maximo, entdo, implicaria um aparato estatal

progressivamente grande. De outro lado, para os partidarios do governo minimo, mau

23 14, [bid. p. 203.
24 14, Ibid. p. 206.
25 14, [bid. p. 207/208.
26 14, [bid. p. 214.
27 14, [bid. p. 214.

53



governo seria o governo que buscasse governar em demasia, sendo mister a redugdo do
tamanho do Estado??®,

Tal perspectiva de associar a efetividade dos governos ao seu tamanho, o que
seria at¢é mesmo um elemento definidor do grau de corrup¢ao governamental, revela-se ja
razoavelmente ultrapassada. Nesse sentido, a partir de evidéncias empiricas, Giné (2017)
pontua que os paises com menor nivel de corrup¢do tem governos maiores que 0os mais
corruptos, enquanto os paises com melhores governos do mundo arrecadam em média
quantitativamente mais que os paises mais corruptos>?’.

Sobre essa matéria, em realidade, ha atualmente um consenso mais bem
delineado no sentido de que bom governo ¢ aquele que age de maneira eficiente e sem
discriminagdes, aplicando a lei de modo imparcial e atua com vocagao inclusiva. Ao revés, o
mau governo € aquele que atua de modo parcial na consecucao de interesses particulares com
afastamento dos amplos setores da sociedade®*’. Logo, inadequado confundir governo efetivo
com governo grande ou pequeno.

Em tempos mais recentes, segundo Bobbio (2000)?*!, houve ainda nova
mudanca de nomenclaturas, distinguindo-se entre governabilidade e ingovernabilidade a partir
da capacidade de o sistema politico dar respostas a questdes sociais, cada vez mais,
diversificadas e complexas.

A essa antitese, sobrepde-se outra ainda mais dramadtica, na visao de Bobbio
(2000)**2, que opde governo e ndo governo, de modo que se no passado um mau governo
estava associado a um excesso ou abuso de poder, atualmente, associa-se 0 mesmo a auséncia
de governo pela escassez de instrumentos de gestdo no poder ou pelo niao uso das ferramentas
de poder postas a disposi¢ao do gestor politico.

E possivel vislumbrar tais situacdes, por exemplo, na forca de instincias
supranacionais tipicas da globalizagdo econdmica ou, por outro viés, na organizagdo de
faccdes que ameacam a paz e a seguranga publicas e permitem iniciativas “administrativas”
paralelas ao Estado — e até eventualmente contra seu aparato — em espagos extra-legais ou de
legalidade atenuada no cotidiano da regulagio social®**.

De todo modo, entre o arcabouco juridico, politico e filosofico encartado, de

maneira direta ou indireta, nos textos dirigentes das Constituicdes e todo o aparato de

228 Id. Ibid. p. 213/214.

229 P, 49 Obra: Quién manda aqui?

230 p, 50 Obra: Quién manda aqui?

3114, Ibid. p. 214

B2 Id. Ibid. p. 214/215.

233 CAMPILONGO, Celso Fernandes — Direito e democracia. p.114.
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soberania estatal erigido para garantir a ordem e a paz indispensaveis para a aplicagdo das
regras do Estado de direito, encontra-se a necessidade — praticamente imperiosa — de um
alinhamento nao unanime, mas hegemonico, entre a participagdo dos cidadaos na defini¢ao
dos rumos a serem perseguidos no interesse da coletividade e o papel a ser cumprido pelos
governos eleitos democraticamente mediante sufragio universal.

Canotilho, (1999)*** oportuno relembrar, diz que se pode “afirmar que o
Estado de direito ou ¢ Estado de direito democratico e social ou sera um Estado de legalidade,
reduzido a um esqueleto constituido por principios e regras formais.” Por isso, os deveres
administrativos prestacionais anotados na Constitui¢do e nas leis esparsas se vinculam, de
forma inquebrantdvel, ao exercicio do direito de participagdo cidadd pelo povo enquanto
titular da soberania e aos detentores do poder governamental encarregados de erigirem um
bom governo para realizacao das prioridades, escolhidas democraticamente.

Costa (2014)**, por seu turno, lembra que a ideia de boa governanca esta
vinculada ao direito a uma boa administragdo como estabelecido na Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (Art. 41°).

Nesse sentido, apds discorrer sobre algumas teorias do Estado administragao,
Costa (2014)**¢, pontua aspectos relevantes da teoria do novo servico publico que devem estar
centrados na valoriza¢do da dignidade do servigo publico, no enaltecimento da democracia, da
cidadania, da ética e do interesse publico focado na dimensao humana, ¢ ndo em indicadores
de metas e produtividades, oportunizando espagos de didlogo, participagdo e inclusdo para
promover a confianga e a responsabilidade.

Associa-se, por ser relevante, essa dimensdo do dever ser da administragdo
publica a ideia de um Estado substantivamente responsdvel, sendo de interesse da nova

1237

ciéncia do direito constituciona as investigacdes acerca do principio da condugao

responsavel dos assuntos do Estado?®,

Para tanto, Canotilho (2008)** sistematiza os liames do seguinte modo:

1. Aprofundamento do contexto politico, institucional e constitucional, através da
avaliacdo permanente do respeito pelos direitos humanos, dos principios
democraticos e do Estado de Direito; 2. centralidade do principio do

234 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Estado de direito. p. 76.

235 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a boa governanca: contributo para uma reforma
do controlo financeiro externo em Portugal. p. 155.

26 Id. Ibid. p. 170.

237 Costa destaca os Arts. 1°, 2°, 9°, 81°, 103°, 107° e 266° como fundamento juridico-positivado do principio da
boa governanga. COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a boa governanca: contributo para
uma reforma do controlo financeiro externo em Portugal. p. 208.

238 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — “Brancosos” e interconstitucionalidade: intinerarios dos discursos
sobre a historia constitucional. p. 328/329.

29 Id. Ibid. p. 329.
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desenvolvimento sustentavel e equitativo que pressupde uma gestdo transparente e
responsavel dos recursos humanos, naturais, econdmicos e financeiros (“boa
governagdo”); 3. recorte rigoroso dos esquemas procedimentais e organizativos da
boa governacdo, designadamente i. — processos de decisdo claros em nivel das
autoridades publicas; ii. — instituigdes transparentes e responsaveis; iii. — primado do
direito na gestdo dos recursos; iv. — refor¢o das capacidades, no que diz respeito a
elaboragdo e aplicacdo de medidas especificamente destinadas a prevenir e a
combater a corrupcao.

Sublinha-se, na letra de Canotilho (2008)**° que a nogio de good governance
nao se restringe a aspectos formais de alocacdo de recursos e de boas condutas orgcamentarias
ou fiscais. Indo além, a boa governanga nao pode desprezar os direitos fundamentais
humanos, por este um pré-requisito basico de qualquer boa governagdo, nem os principios
basilares da democracia e do Estado de direito.

Por essa vereda é que Costa (2014)**! afirma que “a ideia de Estado
responsavel € aquela que melhor traduz as dimensdes de boa governanga que tém vindo a ser
reconhecidas quer por diversas instancias internacionais — designadamente, pelas Nagdes
Unidas e pela Unido Europeia — quer pela doutrina.”

Ao buscar uma perspectiva conceitual acerca do Estado responsavel, Costa
(2014)**?, o identifica “como um Estado que, para além de postular a boa gestdo publica, do
ponto de vista técnico, atendendo a critérios de economia, eficiéncia e eficacia, valoriza a
lisura da atuag@o administrativa, escuta os cidadaos, procura responder as necessidades destes,
promove a respectiva participacdo nos processos de decisdo, implementagdao e controlo e
presta-lhes contas”.

E, trilhando os conceitos de uma nova cidadania, ndo a limita a uma cidadania
meramente representativa ou passiva, mas vai ao encontro de uma cidadania ativa e
participativa que leva em consideracdo a accountability (dever de cuidado dos poderes
publicos e o dever de prestar contas) e a responsiveness (sintonia da atua¢do dos poderes

publicos com os anseios dos cidaddos)**.

3.2 OS PROGRAMAS DO GOVERNO
Dahl (2015)**, ao discorrer sobre a defini¢io minima de democracia em larga

escala, destacou o principio da competicdo pelo poder ao lado de outras condigdes

20 1d. Ibid. p. 332.

241 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a boa governanca: contributo para uma reforma
do controlo financeiro externo em Portugal. p. 199.

22 1d. Ibid. p. 197.

243 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — “Brancosos” e interconstitucionalidade: intinerarios dos discursos
sobre a historia constitucional. p. 334.

24 DAHL, Robert A. — On Democracy.
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institucionais como dirigentes eleitos, eleicdes livres, justas e frequentes, liberdade de
expressdo, fontes de informacao diversificadas, liberdade de associacao e cidadania inclusiva.

Nessa linha, ja foi dito alhures que democracia deve envolver, ndo apenas
aspectos formais ou procedimentais, mas também uma dimensdo essencialmente substantiva
de realizacdo das necessidades basicas do povo. Acresce-se a isso a percep¢do conjuntural que
deu ensejo ao nascimento das técnicas e taticas de gestdo publica, vindo o Estado a incorporar
a missdo de cuidado ndo apenas da seguranca como também da sorte da populagao

”)?45 em determinado territorio.

(“‘aumentar sua riqueza, sua duragao de vida, sua satde, etc.

No plano juridico, o instrumento que solidifica a confluéncia do principio da
competitividade pelo poder e aquelas outras condi¢des de realizacdo do exercicio democratico
¢ o programa de governo. Porquanto, em tultima analise, os governos sao escolhidos por meios
de elei¢des justas, competitivas e periodicas para implementar os melhores programas,
conforme a livre op¢do do povo a partir de suas prioridades submetidas a um processo
dialogico interno.

Veja-se que o enfoque aqui tratado reside em um controle inicialmente politico,
mas que também se encontra plenamente apto a produzir efeitos juridicos, acerca dos
parametros e referenciais de um bom governo, a luz das escolhas promovidas pelo povo, em
um contexto genérico de competitividade no Estado de direito democratico.

Deveras, ndo se trata estritamente de um controle sobre o cumprimento de
interesses publicos especificos em certa agdo administrativa, ato ou contrato administrativo
que permite a interven¢do do Poder Judiciario no exame de adequacdo aos principios da
legalidade e moralidade para anular um ato da Administragdo Publica, de modo a reordenar a
atuagdo finalistica da gestdo publica®*®.

O que se trata, por conseguinte, como registrado por Moreira Neto (2000)?47, ¢
da “sujeicao do Estado a sociedade (...) como extraordindria conquista politica realizada pelas
revolucdes inglesa, francesa e americana, dotando a ordem juridica de um sistema da
legitimidade que permitiu o surgimento, o amadurecimento e a dissemina¢do do Estado
Liberal e Democratico”.

Nessa quadra, adquire relevo a figura do programa do governo nao apenas
como instrumento politico, mas também juridico, para dar efetividade ao dever da boa

administragdo e do bom governo.

24 FOUCALT, Michel — Microfisica do poder. p. 289.
246 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo — Mutacdes do Direito Administrativo. p. 73.
27 1d. Ibid. p. 75.
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O programa do governo consiste exatamente no documento formal que
consubstancia as mais diversas candidaturas rivais numa eleicdo democratica, permitindo ao
eleitor e ao destinatario do poder a melhor escolha politica dentro do leque de prioridades a
serem implementadas por cada governo periodicamente®*s.

Bons programas de governo, em perspectiva, podem conduzir a futuros bons
governos, contribuindo para o desenvolvimento social e econdmico e a vivéncia de uma boa
sociedade.

Nao se trata, por isso mesmo, de mero registro simbodlico das boas intengdes
dos candidatos elegiveis, mas de instrumento com significativo valor juridico capaz de
produzir efeitos tangiveis no tocante ao controle da sociedade sobre os agentes politicos.

Porquanto, para Teixeira (2018)**, se faz relevante a presenca dos elementos
da competitividade e da periodicidade para observancia das principais fungdes das eleicdes na
democracia, a saber: “a) a responsabilizagdo vertical (vertical accountability) entre
representantes e representados, através da qual os primeiros prestam contas aos segundos
pelas politicas que implementam durante o seu mandato politico, € de que em muito depende
a sua reconducdao no cargo nas elei¢des imediatamente subsequentes; b) a responsividade
(responsiveness) existente na relagdo entre representantes e representados, uma vez que ¢
expectavel que os governantes sejam receptivos € se mostrem abertos as preferéncias,
necessidades e interesses dos cidadaos, agregando-os e transformando-os em politicas
piblicas. E, pois, a existéncia deste permanente frade-off entre accountability e
responsiveness que garante as elei¢cdes os seu caracter democratico”.

Assim, o programa do governo ¢ que deve balizar a agenda politico-eleitoral,
dando substancia aos referenciais das politicas publicas escolhidas para que os destinatarios
do poder possam controlar e fiscalizar seus representantes eleitos>’.

Nessa linha, a demonstrar a importancia dos programas de governo segundo
dados obtidos em investigacdo coordenada por Ana Maria Belchior, em 2014 e 2015, Teixeira
(2018)*! aponta que, no ambito da populacdo portuguesa, “cerca de 65% dos inquiridos
considera que nem uma situacdo de emergéncia econdémica e financeira — como a vivida em
Portugal com o resgate internacional e a intervencao da troika, entre 2011 e 2014 — se justifica

a violagdo dos compromissos eleitorais assumidos pelos partidos do governo”.

248 TEIXEIRA, Conceicdo Pequito — Qualidade da democracia em Portugal. p. 42.
29 14 Ibid. p. 42.
20 14 Ibid. p. 43.
231 TEIXEIRA, Conceicdo Pequito — Qualidade da democracia em Portugal. p. 84.
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O que, na visdo de Teixeira (2018)?%2, denota o “entendimento de que os
programas eleitorais apresentados pelos partidos aos eleitores vinculam a atuacdo dos
primeiros as preferéncias dos segundos durante a legislatura”.

Em Portugal, a relevancia dos programas do governo tem valor de norma
constitucional, sendo exigéncia contida, especialmente, no Artigo 188° (Programa do
Governo) e no Artigo 192° (Apreciacdo do programa do Governo), deixando a Constitui¢ao
evidenciado que nao existe democracia eleitoral sem apresentacdo do programa do governo
com as principais orientagdes politicas e medidas prioritarias a serem adotadas no exercicio
do poder governamental.

Mas, além da respectiva apresentagdo aos destinatarios do poder, encontram-se,
ainda, regras constitucionais que ensejam o controle e a vinculagdo ao programa do governo.
No primeiro caso, sublinha-se o Artigo 180° que giza os direitos de cada grupo parlamentar
no sentido de “apresentar mog¢des de rejeicdo do programa do governo”, dando azo a sua
demissdo, se aprovada tal mocdo, na forma do Artigo 195° 1, d, da Constituicdo da
Republica. No segundo, sem prejuizo do anterior, calha expor a redacao do artigo 189° que
trata da solidariedade governamental, frisando que “os membros do governo estdo vinculados
ao programa do governo e as deliberagdes tomadas em Conselho de Ministros”.

Acerca do sobredito principio da solidariedade, Canotilho (1999)*°* destaca
que ‘“se um ministro ¢ individualmente responsavel pelos seus actos, também o ¢, enquanto
membro do Governo, pela politica geral deste, ainda que executada pelos diferentes colegas
do ‘gabinete’. Dai a vinculagdo de todos os ministros ao programa do governo e as
deliberac¢des tomadas pelo Conselho de Ministros (CF. Art. 189°)”.

De outro modo, no Brasil, a perspectiva juridica acerca da relevancia do
programa de governo ainda ¢ assaz incipiente. De inicio, frise-se que tal documento nao
mereceu qualquer mengao no texto da Constituicdo Federal de 1988, sucedendo-se diversas
eleicdes para chefes do poder Executivo desde 1989 sem qualquer obrigatoriedade de
apresentacdo de um programa de governo até a elei¢do do ano de 2010.

Com efeito, somente a partir da edicao da Lei Federal n.° 12.034/2009 ¢ que se
instituiu, no ordenamento juridico brasileiro, o dever de apresentacdo das propostas

defendidas pelos candidatos a postos de chefia do poder Executivo em ambito municipal,

22 14 Ibid. p. 84.
233 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Direito constitucional e teoria da Constituicdo. p. 595.
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estadual e federal®®*. Logo, em caso de auséncia de programa de governo, o registro da
candidatura a chefia do executivo sera indeferido pela Justica Eleitoral brasileira.

Ainda assim, inexistem os demais atributos previstos no ordenamento
portugués no sentido de controle e vinculagdo ao programa do governo defendido pelos
candidatos e, posteriormente, escolhido pelos destinatarios do poder.

A norma brasileira padece, também, de previsio que imponha maior
objetividade na elaboragdo das propostas, especificando diretrizes, indicadores de
desempenho e metas quantitativas e qualitativas. Hoje, os papéis levados a Justica Eleitoral
aceitam qualquer texto ou cldusulas em tom de generalidade que dificultem a vinculagdo dos
governantes aos compromissos firmados no processo eleitoral democratico.

Por essa senda, aos candidatos ¢ exigido apenas e tdo somente o protocolo das
propostas de governo juntamente com o pedido de registro de candidatura perante a Justica
Eleitoral, assegurando-se ampla publicidade aos mesmos durante o processo de concorréncia,
nos termos do § 6°, do Art. 11, daquela referida lei federal®>.

Dignas de nota sdo as propostas de emenda a Constituicdo que tramitam na
Camara dos Deputados, no Brasil, de nimeros 10/2011 e 52/2011, essa ultima apensada a
primeira e ambas prontas para deliberacdo em plendrio, que instituem obrigatoriedade de os
chefes do poder Executivo em ambito federal, estadual e municipal apresentarem as
respectivas Casas Parlamentares um Programa de Metas e Prioridades a luz dos programas
eleitorais enviados a Justica Eleitoral para suas respectivas gestoes.

Tais Programas de Metas e Prioridades deveriam ser apresentados logo nos
primeiros meses apds a posse, carreando as devidas especificacdes de indicadores de
desempenho e metas quantitativas e qualitativas com vistas a promog¢ao do desenvolvimento
sustentavel, notadamente sob enfoque dos seguintes critérios: “a) erradicacdo da miséria b)
inclusdo social, com reducdo das desigualdades regionais e sociais; c¢) atendimento das
funcdes sociais urbanas e rurais com melhoria da qualidade de vida e do meio ambiente; d)
promocao do cumprimento da funcdo social da propriedade urbana e rural nos termos
previstos nos arts. 182 e 186 desta Constitui¢do; e) promocao e defesa dos direitos
fundamentais individuais e sociais de toda pessoa humana; f) promocao de meio ambiente

ecologicamente equilibrado e combate a poluicdo sob todas as suas formas; g) universalizagao

254 Art. 11. Os partidos e coligagdes solicitardio a Justiga Eleitoral o registro de seus candidatos até as dezenove
horas do dia 15 de agosto do ano em que se realizarem as elei¢des. § 1° O pedido de registro deve ser instruido
com os seguintes documentos: (...) IX - propostas defendidas pelo candidato a Prefeito, a Governador de Estado
e a Presidente da Reptblica.

255 Art. 11. (...) § 6°_ A Justica Eleitoral possibilitara aos interessados acesso aos documentos apresentados para
os fins do disposto no § 12
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do atendimento dos servigos publicos com observancia das condi¢des de regularidade;
continuidade; eficiéncia, rapidez e cortesia no atendimento ao cidaddo; seguranca; atualidade
com as melhores técnicas, métodos, processos ¢ equipamentos; ¢ modicidade das tarifas e
precos publicos que considerem diferentemente as condigdes econdmicas da populagdo;
h)promocdo da transparéncia e da ética na gestdo publica; i) promocdo de uma economia
inclusiva, verde e responsavel”?°,

A despeito de tais iniciativas de emenda a Constitui¢do, ainda em tramite, o
que se apura € que, hoje, em caso de descumprimento das propostas de governo apresentadas
pelos candidatos ao pleito ndo hd qualquer possibilidade de responsabilizacdo politica dos
chefes do poder Executivo que leve a demissdo ou destitui¢do funcional na fluéncia dos
mandatos eletivos, restando ao povo aguardar unicamente o critério temporal em retrospectiva
para apreciagdo do desempenho de seus governantes. Tal contexto contribui,
irremediavelmente, para a fragilizacdo da legitimidade governamental na democracia

brasileira.

3.3 A PERDA DE LEGITIMIDADE DOS GOVERNOS NA DEMOCRACIA

Seja como for, importa notar que a qualidade da democracia esté relacionada a
visdo que o povo tem das questdes de funcionamento dos governos. Isso porque, conforme
frisa Teixeira (2018)%’, “a democracia ¢ também uma forma de governo portadora de um
determinado fim. Dito ainda de outra maneira: a democracia ndo ¢ um mero método para a
tomada das decisdes politicas, desprovida de qualquer finalidade, ndo exigindo como tal
nenhum conteudo que justifique essas decisdes. (...) Uma boa democracia ¢, por conseguinte,
um regime fortemente legitimado, na medida em que satisfaz tdo completamente quanto
possivel as preferéncias dos cidadaos”.

Oportuno, por esse caminho, diferenciar o apoio difuso do apoio especifico a

)*38: “relaciona-se com a lealdade dos

democracia. No primeiro caso, para Teixeira (2018
cidaddos aos valores e ideais normativos associados a democracia enquanto regime politico,
resultando este apoio, fundamentalmente, de aspectos de longo prazo relativos a diferentes
dimensodes da cultura politica de um pais. Por outro lado, o apoio especifico esta relacionado
com a avaliagdo do sistema democratico e das suas principais instituigdes e atores politicos;

mas também com o modo como uns e outros satisfazem as fungdes basicas que lhes sdo

236 PEC n.° 52, de 2011 — autoria do Deputado Paulo Teixeira e outros; PEC n.° 10, de 2011 — autoria Deputado
Luiz Fernando Machado e outros.

2T TEIXEIRA, Conceicdo Pequito — Qualidade da democracia em Portugal. p. 49/50.

258 Id. Ibid. p. 65.
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atribuidas e respondem com eficicia as expectativas dos cidaddos — o que torna o apoio
especifico mais volatil e influenciado por fatores de curto prazo, tais como o desempenho de
determinados governos, as grandes mudangas nas politicas publicas (...)”.

Assim, torna-se possivel apontar duas medidas que sugerem, aprioristicamente,
a legitimidade de um regime democratico concreto, a saber: o grau de satisfagdo e o grau de
confianga dos cidaddos>*.

Com efeito, enquanto a satisfagdo ou insatisfacdo com a democracia trata das
expectativas em torno do desempenho especifico de um determinado governo para cuidar dos
problemas e questdes que afligem o povo, em escala de prioridades; a postura atinente a
confianca ou desconfianca que os cidaddos depositam nas instituigdes democraticas guarda
relagdo com o juizo que os cidaddos tem do seu funcionamento, e sua correspondéncia aos
propositos para os quais foram criadas, carreando uma dimens3o essencialmente ética®’.

A conjungdo de insatisfacdo e de desconfianca face aos governos sdo
visivelmente crescentes, de uma maneira geral nas democracias portuguesa e brasileira, haja
vista a frequente ruptura pelos gestores das promessas eleitorais, tdo logo iniciado o exercicio
governamental, resultando em governancas dissociadas das escolhas fundamentais realizada
pelo povo. Isso se d4, conforme justificam os politicos, seja por uma alegada altera¢do dos
contextos politicos e sociais no momento do exercicio do mandato — posteriormente ao
momento do certame eleitoral — seja por um suposto conhecimento superveniente de fatos,
dados e informagdes que eram ignorados ao tempo das promessas eleitorais 2!,

Com efeito, Teixeira (2018)%%?, segundo dados do Eurobarémetro por meio de
consulta realizada em agosto de 2017, ¢ possivel alcangar as seguintes conclusdes: “Primeira:
entre 2000 e 2016, o nivel de satisfacdo dos portugueses com o funcionamento da democracia
passou de 48% para 40%. Segunda: os niveis mais baixos de satisfagdo com o funcionamento
da democracia em Portugal correspondem ao periodo que vai de 2011 a 2014. Precisamente o
periodo que corresponde ao pedido de resgate financeiro e a interveng¢do da troika em
Portugal; traduzindo-se, como ¢ sabido, na implementacdo de reformas estruturais profundas
e na aplicacdo de severas medidas de austeridade com enormes efeitos recessivos para o
conjunto da populagdo, nomeadamente aumento de impostos e cortes nos saldrios e beneficios

sociais”.

29 1. Ibid. p. 66.
20 14 Ibid. p. 66.
21 14 Ibid. p. 80.
262 TEIXEIRA, Conceicdo Pequito — Qualidade da democracia em Portugal. p. 67.
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No Brasil, interessante observar dados comparativos de pesquisa realizada pelo
Instituto Datafolha acerca do apoio a democracia. Nessa linha, em dezembro de 2019, 62%
dos brasileiros disseram que concordavam que a democracia ¢ sempre a melhor forma de
governo, enquanto esse indice havia sido de 69% na semana da elei¢do presidencial, ocorrida
em outubro de 2018.2%* Houve, por conseguinte, uma reducdo de 7% no apoio a democracia
brasileira, apds o primeiro ano de mandato presidencial nesse periodo, distinguindo-se os
momentos de apresentacdo das promessas eleitorais e de realizagdo dos compromissos do
programa do governo.

Em tal cendrio, os eleitores caminham para as urnas — cada vez mais —
desapontados e sem esperancas de que as promessas eleitorais dispostas nos programas de
governo serdo efetivamente cumpridas.

Os indices de abstengdo a cada ciclo eleitoral apontam para essa diregdo.

Segundo dados do Tribunal Superior Eleitoral***

, por exemplo, o indice de absten¢do nas
elei¢des presidenciais brasileiras de 2014 foi de 19,39%; enquanto nas elei¢des presidenciais
de 2018 foi de 20,32%.

Assim, Teixeira (2018)%%° giza que ndo ha como olvidar o fato de os eleitores,
muitas vezes, votarem apenas de forma retrospectiva, ou seja, baseando-se no desempenho
geral do governo findo e no comportamento dos partidos e das candidaturas de oposi¢do no
decorrer do mesmo, sem que eles sequer leiam atentamente as propostas e os programas do
governo, salvo raras excecoes.

De mais a mais, significativa parcela dos eleitores estrutura suas escolhas, a
partir de outros critérios distintos da escolha das melhores propostas, promessas ou programas
governamentais, como, por exemplo, a simpatia por um lider momentdneo ou outro, a
proximidade familiar ou a existéncia de lacos de amizade com apoiadores e militantes de
certos partidos politicos ou candidatos, ou, ainda, pela polarizagao partidaria artificial ou
manipulada, a partir de interesses de grupos midiaticos>*®.

Oportuno acrescer a elaboragdo de programas de governo com propostas vagas

)267

e ambiguas, segundo Teixeira (2018)-"’, podendo-se ainda adicionar genéricas, superficiais e,

até mesmo, plagiadas. Institui-se, assim, um circulo vicioso decorrente das frustragdes dos

23DATAFOLHA - Opinizo sobre Democracia. Disponivel em:
http://media.folha.uol.com.br/datafolha/2020/01/02/42a3a1405¢015b37af0facb59e4384920sdemo.pd 15-02-
2020f. Consultado em 15.02.2020.

264 https://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/estatisticas-eleitorais

265 TEIXEIRA, Conceicdo Pequito — Qualidade da democracia em Portugal. p. 82.

26 1. Ibid. p. 82.

267 Id. Ibid. p. 82-83.
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eleitores de verem suas justas “expectativas sistematicamente esquecidas ou defraudadas,
tendendo estes a desenvolver um forte capital de queixa contra os governos do momento e
contra os partidos que os suportam”.

Esse distanciamento paulatino entre as vontades dos cidadaos e as propostas ou
programas dos governos aprovados em elei¢des livres, no decorrer do exercicio dos mandatos,
¢ que vai configurar a perda de legitimidade politica, corroendo a satisfacdo e a confianga na
democracia.

Por decorréncia, entre outros aspectos, Rosario (2013)*® destaca que,
“paradoxalmente, o poder participativo do cidaddo na vida politica foi-se degradando com a
instauragdo do sufragio universal, que supde a representacao integral dos cidadaos através dos
deputados, ao deixar todo o poder nas maos de uma classe politica, sem outra medida de
censura para além do voto periodico e excluindo de facto outras vias de representagdo. O
espaco de didlogo sobre os assuntos nacionais foi-se limitando ao recinto parlamentar, com
um eco cada vez mais débil na imprensa ou em outros meios de comunicacao”.

Reverter esse quadro, portanto, ¢ tarefa que se impde de uma maneira

abrangente, o que sugere o fortalecimento das medidas de censura e controle, além do apoio a

acoes de educacgdo para a cidadania.

268 “Diferentemente do referendo e da iniciativa popular, como de outras formas de participagdo aqui referidas, a
revocagdo visa diretamente a ‘propria pessoa dos representantes’ e ndo a sua atividade ou o resultado desta.”
ROSARIO, Pedro Trovao do — A democracia semidirecta em Portugal. p. 16/17.
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4. RESPONSABILIDADE POLITICA E DESTITUICAO DOS GOVERNOS EM
PORTUGAL E NO BRASIL

4.1 A RESPONSABILIDADE DOS GOVERNOS E A POSSIBILIDADE DE
DESTITUICAO POR PERDA DE LEGITIMIDADE DEMOCRATICA

Como referido alhures, uma perspectiva importante da ideia de democracia gira
em torno da possibilidade de impedir que maus governantes ou governantes ineficazes
causem o maior prejuizo possivel ao povo.

Para Lomba (2008)*%°, democracia e responsabilidade sdo termos que exigem
reciprocidade entre si como condi¢do de existéncia de um e de outro, impedindo a formagao
de governos abusivos, ditatoriais e perpétuos, de modo que o povo permanece a ser o titular
do poder e a conservar a prerrogativa de vigiar e remover os governantes.

Desse modo, adquire maior significdncia o debate voltado a destituicdo dos
governos por perda de legitimidade no exercicio do mandato, através de medidas
institucionais de responsabilizacdo pelo resultado ou pelo desempenho que variam conforme
as experiéncias constitucionais e os respectivos sistemas de governo?’’.

A questdo causa inquietude face a constatagdo de que no Brasil, inexiste
qualquer possibilidade de destituicdo dos chefes do Poder Executivo, em dmbito municipal,
estadual e federal, mediante instrumentos de responsabilizacdo estritamente politica
decorrentes do desempenho governamental, limitando-se a hipoteses de apuracao de crimes
de responsabilidade — de carater politico-juridico — ou a investigagdo eminentemente judicial
no contexto da pratica de algum ilicito penal ou civil.

Por essa senda, um governo mau, ineficiente, fraco ¢ com elevado grau de
insatisfacdo dos destinatarios do poder somente pode ser destituido no momento eleitoral
subsequente, oportunizando-se aos eleitores o direito ndo reeleger os respectivos titulares
governamentais.

Frise-se que, conforme a Constitui¢do brasileira, 0 mandato governamental em
todas as esferas da federacdo ¢ de quatro anos, nao sendo possivel qualquer julgamento de

desempenho nesse intervalo seja pelo parlamento, seja diretamente pelo povo®’!.

269 LOMBA, Pedro — Teoria da responsabilidade politica. p. 31.

270 Id. Ibid. p. 32.

271 Art. 28. A elei¢do do Governador e do Vice-Governador de Estado, para mandato de quatro anos, realizar-se-
4 no primeiro domingo de outubro, em primeiro turno, e no ultimo domingo de outubro, em segundo turno, se
houver, do ano anterior ao do término do mandato de seus antecessores, € a posse ocorrera em primeiro de
janeiro do ano subsequente, observado, quanto ao mais, o disposto no art. 77.
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Tal situagdo, irremediavelmente, causa desgastes incomensuraveis de
governabilidade e, sobretudo, potencializa e prolonga no tempo o sofrimento do povo mais
empobrecido dado o desacerto dos comandos constitucionais de promog¢ao da dignidade da
pessoa humana, de constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria, de erradicagao da
pobreza e a marginalizagdo e de reducdo das desigualdades sociais e regionais.

Em Portugal, por sua vez, embora haja instrumentos de responsabilizacdo
politica mais bem delineados na Constituicdo da Republica que, em tese, permitem a
destitui¢do do chefe do Governo no exercicio do mandato por clausulas de desempenho e
ruptura da confianga, observa-se que ha insuficiéncia de mecanismos de participacdo efetiva
dos cidaddos para densificar um julgamento politico, no curso do mandato governamental.
Importante lembrar que a Constituicao da Republica assegurou a participagcdo na vida publica
diretamente ou por intermédio de representantes livremente eleitos, conforme prescrito no
Artigo 48°/1.

Contudo, frente aos comandos inscritos nos Artigos 163° e 195° da CR/76 a
respeito das mogdes de confianca e de censura, além da rejeicdo do programa do Governo, os
constituintes optaram nitidamente por restringir os mecanismos de responsabiliza¢ao politica
para fins de demissdo do governo apenas aos representantes eleitos, excluindo os cidadaos
dessa possibilidade de controle e participacdo mais proxima.

Esse cendrio surge agravado na medida em que Executivo e Legislativo, no
mais das vezes, caminham em busca de retroalimentacdo reciproca rumo a uma legitimagao
formal para estabilizar a relagdes de exercicio e manuten¢do do poder entre a maioria
parlamentar ¢ o Governo mediado pelos partidos politicos sequiosos por cargos publicos de
livre nomeacdo e exoneracdo na alta Administragio Publica®’?.

O que calha sublinhar, de toda maneira, ¢ a possibilidade e, porventura, até
mesmo a necessidade de destituicdo dos governos por mecanismos constitucionais que
alimentem o principio da soberania popular e fortalecam as condi¢des de legitimidade
democratica, levando-se em conta os elementos de confianga e satisfagdo do povo ndo apenas

no momento de investidura, mas também, e, sobretudo, no decorrer do exercicio dos

Art. 29. (...) I - eleigdo do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato de quatro anos, mediante
pleito direto e simultaneo realizado em todo o Pais;

Art. 82. O mandato do Presidente da Republica ¢ de quatro anos e tera inicio em primeiro de janeiro do ano
seguinte ao da sua eleicdo.

272 RUBIO, Ricardo Medina — La funcién constitucional de las Comisiones parlamentarias de investigacion.
p. 33.
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mandatos governamentais. Em suma, fazer com “que a democracia do povo ndo seja uma
laténcia, mas sim uma permanéncia’>">,

Nesse sentido, Canotilho (2008) 2”* pontua que “a pergunta a fazer é esta: o
recurso a instrumentos de participacdo de democracia directa contribuira efectivamente para
neutralizar as criticas ao sistema politico estabelecido e para revigorar a confianga nas
instituigdes politicas? Afinal para que servem estes instrumentos de democracia
participativa?”

Para ratificar tal perspectiva, oportuno investigarem-se 0s mecanismos

existentes nos ordenamentos juridico-constitucionais de responsabilizacdo politica dos

governos, tanto em Portugal, quanto no Brasil.

4.1.1 A destituicao decorrente de responsabilidade politica

De modo aprioristico, calha destacar que, nos contornos de um Estado de
direito democratico, ndo existe responsabilidade dissociada de aspectos juridicos. Em alguma
medida, pois, toda responsabilidade politica ¢ também uma responsabilidade juridica,
cabendo ao Direito Constitucional sistematizar regras e procedimentos que regulamentem o
funcionamento estavel dos mecanismos de responsabilizacdo e tentem racionalizar a ordem
politica e o exercicio do poder®”.

Com efeito, segundo Lomba (2008)*’°, “a activagio de qualquer dos
mecanimos institucionais com que a responsabilidade politica ¢ efectivada, gera um dever
(juridico) para o 6rgao responsavel, no sentido de conformar a sua conduta a manifestagdo de
vontade do sujeito responsabilizador. Tal dever de respeito pode traduzir-se na mais grave das
obrigacdes: a demissao do seu titular”.

Conceitualmente, a responsabilidade politica pode ser vista como um principio
de matiz constitucional, voltado a assegurar a observancia de tantos outros principios
constitucionais como democracia, representagdo, prestacdo de contas, sistema de governo, etc.
Por isso, figura-se inadequada a dissociagdo entre responsabilidade politica e o dominio do
Direito®’”.

Nessa trilha ¢ que a responsabilidade politica se relaciona propriamente a

obrigacdo juridica de os governantes prestarem contas, assim como a submissdo destes ao

273 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — “Brancosos” e interconstitucionalidade: intinerarios dos discursos
sobre a historia constitucional. p. 308.

24 Id. Ibid. p. 316.

275 LOMBA, Pedro — Teoria da responsabilidade politica. p. 22/23.

Y18 Id. Ibid. p. 148.

27 Id. Ibid. p. 149.
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juizo de mérito sobre os seus atos e atividades por parte dos governados e a possibilidade da
sua destituicdo ou substituicio em caso de insatisfacio popular?’®.

Fato ¢ que, diante do exercicio nocivo do poder politico governamental, deve
existir um conjunto de sangdes politicas e constitucionais que d& forga ao principio da
responsabilidade, cuja consequéncia mais severa decorre propriamente do rompimento da
relacdo de confianga entre os sujeitos da responsabilidade politica, acarretando, de modo
irreversivel, a cessagdio das fun¢des do sujeito responsavel”.

Calha frisar, por ser importante, que a funcdo da responsabilidade politica
jamais ser4 aniquilar o poder politico, mas sim levar ao seu uso controlado e saudavel**’. Por
essa senda, reproduzir, conservar ou regenerar o exercicio dos poderes politicos ¢ missao
fundamental do constitucionalismo dados os limites ¢ recortes estabelecidos nas Constituigcoes
para a manutencio do necessario equilibrio entre os poderes®®!.

Nesse sentido, o aspecto sancionatorio produz um efeito de dissuasdo
importante para correcdo dos rumos governamentais em perspectiva, vez que os sujeitos
responsaveis ficam permanentemente submetidos a vontade do sujeito responsabilizador,
embora condicionada a determinados limites politicos especiais®?.

Dentre tais condi¢des especiais, Lomba (2008)*** destaca alguns “critérios
tendenciais de decisdo”, a saber: a) a maior intensidade sobre atos funcionais no exercicio dos
cargos politicos do que em comparagdo com aos atos de cunho pessoal, dando azo ao
principio da prioridade dos atos funcionais sobre os atos pessoais; b) a existéncia de um
robusto sentimento de rejeicdo coletiva, com nitido carater reativo, sobre atos, posturas e
comportamentos concretos, afastando-se qualquer possibilidade de san¢do apenas por mera
presuncao de que condutas defeituosas serdo tomadas no futuro; c) a inafastabilidade da
obrigacdo de demissdo se determinada conduta politica evidenciar uma incompeténcia ou
inaptidao superior do agente politico para exercicio do cargo € o cumprimento de suas
fungoes.

Importa realgar, por oportuno, que a responsabilidade politica ¢ uma

responsabilidade por condutas, independentemente da demonstragdo de prejuizos ou danos,

como nas hipoteses comuns de responsabilidade judiciaria. O foco, portanto, consiste numa

8 4. Ibid. p.78.

9 4. Ihid. p. 130.

20 4. Ibid. p. 70.

81 RUBIO, Ricardo Medina — “La funcion constitucional de las Comisiones parlamentarias de
investigacion”. p. 35.

22 14 Ibid. p. 130.

B3 Id. Ibid. p. 133/134.
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responsabilidade por condutas politicas (ou omissdes de condutas) que carreiam em si um
inequivoco desvalor constitucional. Nao ha que se falar, por conseguinte, em obrigacdo de
reparar ou restituir eventuais prejuizos patrimoniais, vez que o que se sanciona ¢ a conduta
reprovavel de um sujeito titular de cargo politico, da qual podem surgir ou ndo resultados
danosos faticos?*.

Lomba (2008)?° reitera, com clareza, que as omissdes de condutas importam
de igual forma para fins de caracterizagao da responsabilidade politica, classificando-as como
uma responsabilidade negativa, na medida em que se vinculam a atos ou fatos que deveriam
ter existido se o agente politico houvesse observado seu leque de atribuicdes funcionais.
Nessa linha, prossegue Lomba (2008)*%¢, “ndo se trata apenas de confrontar o sujeito politico
responsavel com o que ele fez; ¢ também relevante expd-lo perante o que ele nao fez, tendo o
dever de fazer”.

Cabe destacar que tal confrontacdo — que ndo decorre de qualquer correlacdo
entre norma incriminadora e san¢do subsequente — €, em regra, judicialmente insindicavel em
seus aspectos meritorios ou de conteudo, razao pela qual se diz que tais atos geradores de
responsabilidade sdo estritamente politicos, distinguindo-se, por exemplo, do crime de
responsabilidade que requer subsuncdo tipica a um ilicito previamente descrito em lei
abstrata. Todavia, como ja frisado alhures, a esséncia da referida obrigacdo de conduta
permanece sob marco juridico em face do inequivoco dever de comportamento que se exige
dos agentes politicos?®’.

A ténue fronteira subsiste, assim, na liberdade de escolhas administrativas em
face do singular e do concreto que constitui a margem da responsabilidade do poder politico
que o Judiciario ndo deve se imiscuir’®®,

De mais a mais, a responsabilidade estritamente politica ndo ¢ uma
responsabilidade necessariamente causal ou que dependa da demonstracdo de um nexo de
causalidade entre uma acdo ou omissdo politica a certa consequéncia negativa que dela
resulte.?® Em verdade, cuida-se de uma responsabilidade funcional, sendo mister a aferi¢io
das condutas governamentais em confronto com o arco de fungdes e competéncias atribuidas

pela Constituico e pela lei**.

284 Id. Ibid. p. 134-135.

5 14 Ibid. p. 135.

26 1. Ibid. p. 135.

87 14, Ibid. p. 148.

288 ENTERRIA, Eduardo Garcia de — La lucha contra las inmunidades del poder. p 48/49.
289 Id. Ibid. p. 138/139.

20 14 Ibid. p. 139.
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Por certo, quanto aos deveres prestacionais, o que se requer nao € precisamente
o cumprimento imediato dos resultados desejados pela Constitui¢do no periodo de um
governo eleito ou reeleito, mas sim, que, para efeitos de responsabilidade politica, haja a
observancia dos deveres funcionais de prestar os servigcos publicos destinados
tendencialmente a erradicacdo da pobreza, a promog¢do da dignidade da pessoa humana, a
constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria, entre outros objetivos fundamentais da
Republica, tanto em Portugal, quanto no Brasil.

Dai porque se torna imprescindivel que o programa do governo apresentado
pelos agentes governamentais, que devem necessariamente estar em conformidade com os
preceitos constitucionais e legais, seja a referéncia mais importante do controle e da
fiscalizacao na relacao objetiva de responsabilidade politica.

Além da auséncia de nexo causal, destaca-se que a responsabilidade
estritamente politica ¢ ndo culposa, sendo distante de um juizo de culpabilidade sobre o
sujeito politico responsavel®!.

E perfeitamente possivel, de todo modo, que fatos ensejadores de
responsabilidade politica deem azo a responsabilidade de ambito criminal, sendo ambas as
esferas independentes e paralelas de forma que ndo se confundem e nem se excluem.”

A proposito dessa correlacdo entre responsabilidade penal e responsabilidade
politica, Conlledo (2017)*°* anota alguns critérios distintivos, dentre os quais se destacam: a
gravidade mais acentuada da responsabilidade penal, o carater de ultima ratio do direito
penal, o juizo de legalidade estrita no campo do direito penal em detrimento de um juizo de
oportunidade preponderante na responsabilidade politica, o carater subjetivo da imputacao
penal a exigir investigacao sobre dolo e culpa, o procedimento e respectivo 6rgao que declara
a responsabilidade num caso e no outro e, por fim, a vigéncia do principio da presungao de
inocéncia em sentido estrito em matéria penal, cuja inaplicagdo se evidencia no campo da
responsabilidade politica.

Calha tragar, ainda, uma responsabilidade politica difusa e uma

responsabilidade politica institucional®**,

PVId. Ibid. p. 141/142.

22 Id. Ibid. p. 58.

293 CONLLEDO, Miguel Diaz Y Garcia — La responsabilidade politica ni implica ni pressupone ni excluye la
responsabilidade penal. /n LEITE, Alaor; TEIXEIRA, Adriano (organizadores) — Crime e politica:
corrupcio, financiamento irregular de partidos politicos, caixa dois eleitoral e enriquecimento ilicito. p.
90/94.

294 MIRANDA, Jorge — Manual de direito constitucional. p. 79.
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A primeira, refere-se ao juizo critico dos cidaddos em torno dos governantes a
partir do exercicio das liberdades fundamentais, podendo resultar em uma opinido publica
negativa que se manifesta, via de regra, “através das elei¢cdes no final dos mandatos, maxime
através de nao reeleicdo ou nao reconducdo ou da nado elei¢do de candidatos que aparecam
identificados com os titulares cessantes”?%.

Mas, essa responsabilidade difusa pode também se manifestar no decorrer de
um mandato governamental através de instrumentos constitucionais postos a disposicao do
povo com vistas a revogacdo popular do mandato no intervalo entre os atos eleitorais
regulares®®. Trata-se do chamado recall (“chamar de volta”) adotado em alguns estados e
municipios dos Estados Unidos, em alguns cantdes suigos, na Austria, na Venezuela, entre
outros, constituindo-se como auténtica ferramenta de democracia semidireta também
conhecida como referendo revogatorio®®’.

A esse proposito, através de uma visdo mais restritiva, Miranda (2014)**8
entende que “limitar a decisdo do povo as escolhas periddicas dos representantes significa
criar condi¢des para a apreciagao dos seus actos menos emotivamente € para que o juizo
popular tenha por objeto, ndo tanto cada uma das decisdes, quanto a complexa atividade por
eles desenvolvida ao longo do tempo”.

Por outro lado, ha ainda uma responsabilidade politica dita institucional por ser
manifestada no exercicio da competéncia legal de algum 6rgao ou poder do Estado, no quadro
do direito partidario de oposicao, ou seja, no contexto do papel de a minoria fiscalizar os atos
do governo da maioria®®.

Evidentemente, também, nessa forma de responsabilidade politica institucional,
pode haver a destituigdo ou demissao do governo se a correlagdo de forgas no embate
parlamentar, assim, se impuser diante de algum desgaste ou ruptura da confianca que lhe dava
sustentacao.

De modo corrente, diz-se que a responsabilidade politica institucional ¢ tipica

de sistemas parlamentaristas de governo, enquanto que a responsabilidade politica difusa ¢

propria dos sistemas presidencialistas face ao fato de os membros dos poderes Executivo e

o~

Legislativo serem emanados diretamente do corpo eleitoral, tornando-os sujeitos apenas

25 Id. Ibid. p. 79.
296 Id. Ibid. p. 80.
27 1d. Ibid. p. 80.
28 1d. [bid. p. 80.
29 1d. Ibid. p. 81.
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responsabilidade perante a opinido publica.’®® Porém, segundo Conlledo (2017)*%, tal
assertiva deve ser flexibilizada, porquanto nos sistemas presidencialistas, como se vera
adiante, também se mantém mecanismos de controle institucional entre 6rgaos do Estado,
podendo levar ou nao a destitui¢do de mandatos governamentais.

De toda maneira, como referido anteriormente, enquanto ¢ possivel verificar
elementos de responsabilidade estritamente politica no contexto do semipresidencialismo
portugués, o mesmo nao se pode dizer quanto ao sistema presidencialista brasileiro por
caréncia de instrumentos. E o que se passa a verificar em ambos os sistemas a luz do Direito

Constitucional.

4.2 ASPECTOS NO DIREITO CONSTITUCIONAL PORTUGUES

Em Portugal, a responsabilidade politica que pode conduzir a destitui¢ao do
governo ¢ marcadamente institucional no raio de competéncias do Presidente da Republica e
da Assembleia da Republica.

Para tanto, oportuno destacar dois aspectos do texto constitucional de 1976, a
saber, o desejo de recuperar a centralidade do parlamento e a responsabilidade do governo
perante o mesmo e, em segundo, restabelecer a eleicdo directa do Presidente da Republica
consagrada inicialmente na Constituicdo de 1933 e eliminada na revisdo de 1959, acolhendo-
se, nesse processo, tracos de regime parlamentar, de regime presidencial e de racionalizagao
parlamentar-presidencialista®®2.

De tal arte, a Constituicdo portuguesa estabeleceu um governo nomeado pelo
Presidente da Republica, mas dirigido por um Primeiro-Ministro e seu conselho de ministros
enquanto 6rgao de soberania institucionalmente autbnomo semelhante ao modelo parlamentar
classico. Outro elemento, tipicamente parlamentarista, foi a instituicdo da responsabilidade
politica do governo perante o parlamento por iniciativa da Assembleia da Republica, através
de mocao de censura (Art. 195°f) ou por iniciativa do proprio governo a partir de uma mogao
de confiancga (Arts. 193° e 195%¢)*%.

Nesse tocante, sublinhe-se que o voto de confianga pode ser solicitado pelo
governo a Assembleia da Republica sobre uma declaragao de politica geral ou sobre qualquer

assunto relevante de interesse nacional (Art. 193°). De sua vez, a mo¢dao de censura ao

390 Crime e Politica: corrupgdo, financiamento irregular de partidos politicos, caixa dois e enriquecimento ilicito.
Org. Alaor Leite Adriano Teixeira. FGV Editora — p. 87.

301 1d. Ibid. p. 87.

302 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Direito constitucional e teoria da Constituicdo. p. 553.

393 1d. Ibid. p. 555/556.
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governo pode ser votada sobre a execu¢do do seu programa ou assunto relevante de interesse
nacional, desde que tenha a iniciativa de pelo menos um quarto dos Deputados em efetividade
de fungdes ou de qualquer grupo parlamentar (Art. 194°/1).

De outro lado, como tragos caracteristicos do regime presidencial, verifica-se a
eleicdo do Presidente da Republica mediante sufragio universal, direto e secreto dos cidaddos
portugueses (Art. 121°), além do delineamento do direito de veto politico e legislativo, nos
termos do Art. 136° da Constituicdo de 1976%4.

E, como tragos de racionalizagdo parlamentar-presidencialista, dando
peculiaridade ao sistema portugués, aponta-se a existéncia de uma dupla responsabilidade
politica do governo (Arts. 190° e 191°). Nessa esteira, o executivo propriamente dito ¢é
responsavel, tanto perante o parlamento (vide as mog¢des de censura e de confianca retro
aludidas), quanto perante o Presidente da Republica, sendo dada a possibilidade de este
ultimo demitir diretamente o governo, quando se torne necessario, para garantir o
funcionamento regular das instituicdes democraticas, depois de ouvido o Conselho de Estado,
nos termos do Art. 195°/23%

Sem embargo disso, ¢ de maneira mais abrangente, cumpre referir a dic¢do do
art. 117°/1, que estipula a responsabilidade politica, civil e criminal dos titulares de cargos
politicos pelas agcdes e omissdes que perpetrarem no exercicio de suas fungdes.

De mais a mais, destaca-se ainda o direito de dissolucao da Assembleia da
Republica assegurado pela Constituicdo ao Presidente da Republica, depois de ouvidos os
partidos politicos nela representados e o Conselho de Estado (Art. 133°/e), comportando
limites temporais estabelecidos no Art. 172°/1 que impedem a dissolu¢do nos seis meses
posteriores a sua eleicdo, no ultimo semestre do mandato do Presidente da Republica ou
durante a vigéncia do estado de sitio ou do estado de emergéncia.’*® Tal prerrogativa
conferida ao Presidente da Republica produz efeitos, inevitavelmente, na manutengao politica
de qualquer governo constituido, tendo-a como ferramenta de reorganizagdo do sistema
governamental.

A propésito, Morais (2018) 3%

pontua que “todas as dissolugdes presidenciais
(1979, 1982, 1986, 2001, 2011), menos uma no ano de 2004, ocorreram na sequéncia da

demissdo do Primeiro-Ministro e no contexto de crises politicas pronunciadas e agravadas por

304 1d. Ibid. p. 556.

395 Id. Ibid. p. 557.

39 1d. Ibid. p. 557.

307 MORALIS, Carlos Blanco de — O sistema politico no contexto da erosio da democracia representativa. p.
507.
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debilidades na lideranca do Executivo, associadas a divisdes no Governo ou na coligacao,
rotura de uma coligacdo, demissdes de ministros seguidas de obstaculos ou dificuldades na
constituicdo de governos alternativos dentro da mesma legislatura”.

Logo, vé-se que o Presidente da Republica, embora ndo exerga papel de gestao
governamental, goza de poderes para demitir o governo seja diretamente (Art. 195°2), seja
por decorréncia indireta mediante dissolu¢do da Assembleia da Republica (Art. 133%¢) e
reorganizacao sistémica do executivo.

O que importa notar, de toda maneira, € que o sistema politico portugués goza
de nitida interdependéncia institucional na relagdo entre o Presidente da Republica e o
Primeiro-Ministro, entre o Presidente da Republica e a Assembleia da Republica e entre a
Assembleia da Republica e o Governo.

As hipoteses constitucionais de demissdo do governo, portanto, levam em
conta esse equilibrio sistémico, como previsto no Art. 195°/1/2, que se referem ao inicio de
uma nova legislatura, a aceitacdo do Presidente da Republica do pedido de demissao
apresentado pelo Primeiro-Ministro, a morte ou a impossibilidade fisica duradoura do
Primeiro-Ministro, a rejeicdo do programa do governo, a nao aprovacao de uma mocgao de
confianga, a aprovacdo de uma mog¢do de censura por maioria absoluta dos Deputados em
efetividade de fungdes e a excepcionalidade de o Presidente da Republica demitir o governo,
mediante prévia oitiva do Conselho de Estado.

Como exemplo desse esfor¢o por estabilidade institucional, sem prejuizo das
outras possibilidades de demissdao do governo no curso da legislatura, a propria Constituicao
estabeleceu cldusula limitativa @ mogao de censura, de maneira que se a mesma nao for
aprovada em determinada votacao, os seus signatarios ndo podem apresentar outra durante a
mesma sessao legislativa, nos termos do Art. 194°/3.

Resta inequivoca, entdo, a preponderancia dos mecanismos de responsabilidade
politica institucional no ambito da ordem constitucional portuguesa, retirando-se dos cidadaos
a possibilidade de qualquer participagdo por meio de institutos de democracia semidireta na
demissao do governo, como acima anotado.

Nada obstante, ¢ correto dizer que a responsabilidade politica difusa, que se
relaciona a formacdo de uma opinido publica negativa, pode influenciar nas condigdes de
sustentacdo do governo central, levando, por exemplo, o Primeiro-Ministro, em casos
excepcionais, a pedir demissao ao Presidente da Republica, materializando a hipotese do
Art.195°1/b. Tal aspecto, sem duvida alguma, ¢ relevante. Contudo, aparenta ser insuficiente

diante das crises que permeiam a democracia representativa nos dias atuais.

74



Cada vez mais, temas relacionados a “democratizacio da democracia”
representativa tem preenchido o debate politico, ndo apenas na Europa, como também nos
Estados Unidos e na América Latina, buscando-se instrumentos de maior participacao dos
cidaddos no periodo de intervalo entre duas elei¢des regulares®®®.

Com efeito, a democracia ndo se adstringe ao processo de disputas a envolver
designagdo e demissdo das autoridades governamentais, porquanto hd de levar em conta
aspectos substantivos e axiologicos do principio constitucional democratico®®.

Talvez aqui subsista, entdo, um déficit de participagdo popular no sistema de
responsabilizacdo politica portugués. Afinal, como frisado por Miranda (2014) 3!% “em
ultima andlise, responsabilidade politica ndo se destina apenas a corrigir ou sancionar, em
nome de principios e fins prévia e imutavelmente aceites, atividade governativa desenvolvida
até certo momento. Todos os meios de efectivar a responsabilidade, maxime as elei¢cdes
gerais, servem tanto para o povo avaliar o exercicio do mandato dos governantes cessantes
como para tracar um novo rumo para o futuro. Também o povo ¢ livre na responsabilizagao
dos governantes”.

De outro lado, ainda no sistema constitucional portugués, ha que se observar a
possiblidade de destituigdo de membros do governo por meio da incidéncia do crime de
responsabilidade, de natureza processual penal, distinguindo-se da responsabilidade dita
estritamente politica por envolver agora uma apreciacdo judicial de subsuncdo da conduta a
um fato tipico previamente descrito na lei de regéncia.

Nesse sentido, o Art. 117°/3 da CR/76 estabelece que os titulares de cargos
politicos, dentre os quais se encontram membros do governo, ficam sujeitos as hipoteses
previstas em lei de crimes de responsabilidade, cujas sangdes aplicaveis e os respectivos
efeitos podem incluir, expressamente, a destitui¢do do cargo ou a perda do mandato.

A norma supramencionada pelo texto constitucional ¢ a Lei n.° 34/87, de 16 de
Julho, que descreve diversos fatos tipicos ensejadores dos efeitos condenatorios por crime de
responsabilidade, como traicao a Patria, atentado contra a Constitui¢do da Republica, atentado
contra o Estado de direito, coacdo contra 6rgdos constitucionais, prevaricagao, denegacao de
justica, desacatamento ou recusa de execu¢ao de decisdo de tribunal, violagdo de normas de
execucdo orcamental, suspensdo ou restricdo ilicitas de direitos, liberdades e garantias,

recebimento indevido de vantagem, corrupcdo passiva, corrupcdo ativa, violacdo de regras

308 14, Ibid. p. 93.
39 1d. Ibid. p. 93.
310 MIRANDA, Jorge — Manual de direito constitucional. p. 82.
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urbanisticas, peculato, peculato de uso, peculato por erro de outrem, participagdo econdmica
em negocio, emprego de forca publica contra a execugdo de lei de ordem legal, recusa de
cooperacao, abuso de poderes e violagao de segredo.

Quanto aos efeitos da condenacao, relevante destacar as regras dos Arts. 30° e
31°, ao definirem que a condenacdo definitiva por crime de responsabilidade cometido no
exercicio das suas fun¢des do Primeiro-Ministro e de membro do Governo da Republica
(titular de cargo politico de natureza nao eletiva), implica de direito a respectiva demissao.

E, em observancia as peculiaridades proprias da apuracdo dos crimes de
responsabilidade, a sobredita Lei n.° 34/87, em seu Art. 35° estipula regras especiais
aplicaveis a membros do Governo em duas medidas principais, a saber: primeiramente, uma
vez movido o procedimento criminal e indiciado definitivamente por despacho de pronuncia,
prevé que a Assembleia da Republica decida se o0 membro do Governo deve ou nado ser
suspenso para efeitos de seguimento do processo; e, em segunda medida, prevé o foro
privilegiado para o Primeiro-Ministro responder, perante o Plendrio do Tribunal da Relagado
de Lisboa, com recurso para o Supremo Tribunal de Justica.

Nessa ultima via do crime de responsabilidade, por conseguinte, encontra-se
também a possibilidade de destituicdo do governo, mas a partir de uma responsabilizacio
apurada a nivel judicial, o que destoa, sobremaneira, do modelo adotado no Direito

Constitucional brasileiro.

4.3 ASPECTOS NO DIREITO CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

No Brasil, seguindo antiga tradicdo na histéria do constitucionalismo desde
18913!!, para Canotilho ef al. (2013)*!2, a responsabilidade politica que implica na destituicio
do governo presidencial se restringe ao chamado crime de responsabilidade, enquanto
infragdo de natureza politico-administrativa, apurado e julgado no ambito do Senado Federal,
sujeitando o Presidente da Republica tanto como Chefe de Estado (Art. 85, I a IV, da CF/88)
quanto como Chefe de Governo (Art. 85, V a VII, da CF/88) as sang¢des de perda do cargo e
inabilitagdo para o exercicio de fungdo publica pelo prazo de oito anos.

De acordo com Lenio Luiz Streck, Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira e
Alexandre Bahia “a responsabiliza¢cdo do Presidente da Republica, ou impeachment, consiste
em ‘medida que tem por fito impedir que a pessoa investida de fun¢do publica continue a

exercé-las’ (Pontes de Miranda, op. cit, p. 592). Cada uma das competéncias do Presidente da

31 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet — Curso de direito constitucional. p. 995.
312 CANOTILHO, José Joaquim Gomes [et. al] — Comentirios a Constituicido do Brasil. p. 1286.
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Republica (Arts. 84) gera um poder, mas também um dever, de forma que seu
descumprimento, ou mesmo omissdo, podem ensejar processo por crime de
responsabilidade™!3.

Em rol meramente exemplificativo, o Art. 85 da CF/88 estabelece que sao
crimes de responsabilidade aqueles que atentem contra a Constituicdo Federal e,
especialmente, contra a existéncia da Unido, o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder
Judiciario, do Ministério Publico ¢ dos Poderes constitucionais das unidades da Federagao, o
exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais, a seguranga interna do Pais, a probidade
na administracdo, a lei or¢amentéria e o cumprimento das leis e das decisdes judiciais. Em
realidade, os fatos tipicos do crime de responsabilidade se encontram descritos na Lei n.°
1.079/50, haja vista a previsao constitucional inscrita no paragrafo tnico do Art. 85 que
remete a necessidade de lei especial para estabelecer as normas de processo e julgamento !4,

Tal norma — a Lei n.° 1.079/50 — foi em sua maior parte recepcionada pelo
ordenamento constitucional de 1988, conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
que se formou a partir da apreciacdo do impeachment do presidente Collor de Mello e
ratificada por ocasido do impeachment da presidenta Dilma Roussef*!?.

Mendes e Branco (2017)*!¢ suscitam polémica em torno da possibilidade ou
ndo de o presidente reeleito responder por infragcdes praticadas em mandato anterior, haja
vista a clausula de irresponsabilidade temporaria prevista no Art. 86, § 4°, da CF/88, a qual
fixa que o presidente, na vigéncia de seu mandato, ndo pode ser responsabilizado por atos
alheios ao exercicio de suas fung¢des.

A esse respeito, apds examinarem excertos doutrinarios de Pontes de Miranda e
do Ministro Paulo Brossard, concluem que “ndo se pode entender a reeleigdo como uma
absolvicado de todos os atos cometidos no mandato anterior. Dessa maneira, os fatos
eventualmente cometidos no exercicio da fung¢ao de Presidente da Republica durante o
primeiro mandato ndo podem ser considerados “estranhos ao exercicio de suas fungdes™!”.
De fato, descabido estender aquela cldusula de imunidade para restringir

eventual responsabilizagdo seja numa leitura literal, seja teleologica da norma

constitucional.*'® Pela mesma senda, é inapropriado cogitar que a elei¢do tenha conferido o

313 1d. Ihid. p. 1286.
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conddo de absolver o Presidente reeleito, notadamente porque sequer se inaugurou a fase de
acusacao, no curso do primeiro mandato.

Outro ponto de destaque ¢ que, no processo de responsabilizagdo politica por
crime de responsabilidade, o texto constitucional reservou ao cidadao o papel de provocador,
conferindo-lhe legitimidade para dar inicio a acusagio, perante a CAmara dos Deputados.*"’

Dai em diante, segue-se o procedimento exclusivamente no ambito do
Congresso Nacional dividido em duas fases distintas. A primeira para efetuar o juizo de
admissibilidade, que se da mediante votacao de 2/3 dos membros da Camara dos Deputados,
nos termos do Art. 51, inciso I, da CF/88, e a segunda para realizar o processamento e
julgamento propriamente ditos que requer a maioria simples de votos no Senado Federal para
recebimento da dentincia, depois igual guorum para o juizo de pronuncia com a suspensao das
fungdes do Chefe do Executivo por no maximo 180 dias (Art. 86, § 1°, II, § 2°, da CF/88) e,
por fim, o quorum qualificado de 2/3 dos membros do Senado, em sessdo presidida pelo
Presidente do STF, para o juizo de mérito do impeachment, conforme Art. 52, paragrafo
unico, da CF/88.

Frise-se que a renuncia da autoridade presidencial ndo impede a continuidade
do processo de apuragdo do crime de responsabilidade no ambito do Senado Federal, haja
vista a possibilidade de aplicacdo separadamente da pena de inabilitagdo para o exercicio de
funcdo publica®?’.

Ao Judiciario cabe o papel de garantidor das regras do jogo do processo de
impeachment, nao podendo o Supremo Tribunal Federal imiscuir-se no exame de mérito, ou
seja, no juizo de oportunidade e conveniéncia da Camara dos Deputados em analisar a
acusacdo e, politicamente, autorizar ou ndo a submissao do Presidente da Republica ao
processo e julgamento perante o Senado Federal, conforme decidido pelo Ministro Alexandre
de Moraes no Mandado de Seguranca n.° 34.193/DF*!,

Nessa toada, Mendes e Branco (2017) 3*? pontuam que “orientacdo semelhante
ja havia sido firmada pelo Supremo Tribunal no Mandado de Seguranga n.° 20.941, no qual se
observara que, embora a autorizagdo prévia para a instauracao do processo e a decisao final

fossem medidas de natureza predominantemente politica — cujo mérito era insuscetivel de

319 1d. Ibid. p. 998.

320 1d. Ibid. p. 1001.

32l MANDADO de Seguranca n° 34.193. Distrito Federal. Trata-se de Mandado de Seguranca, com pedido de
liminar, impetrado pela ex-Presidente da Reptblica Dilma Vana Rousseff. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/MS34193.pdf. Consultado em 10.02.2020.
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controle judicial —, caberia ao Judiciario aferir a regularidade do processo de impeachment
sempre que, no desenvolvimento dele, se alegasse violagdo ou ameaca ao direito das partes”.

A proposito, julgando a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental — ADPF n.° 378, em sede de cautelar, o STF reafirmou o carater politico do
processo de destituicdo do governo por impeachment, fixando que “os senadores ndo
precisam se apartar da fun¢do acusatoria, mesmo exercendo o papel de juizes, tendo em vista
o carater politico do procedimento” e que “ndo se aplicam subsidiariamente as hipdteses de
impedimento e suspeicdo previstas no Codigo de Processo Penal3%.

Entretanto, a polémica que subsiste diz respeito aos limites da fundamentacao
juridica que dé& ensejo a imputacdo do crime de responsabilidade. Ou seja, ¢ possivel o
Congresso Nacional, a pretexto de fazer um julgamento politico, aplicar as graves sangdes de
destituigdo do cargo politico e inabilitacdo para a func¢do publica sem que esteja bem
caracterizada a ocorréncia de um verdadeiro crime de responsabilidade? Tal julgamento de
mérito, sem a devida subsung¢do dos fatos imputados aos ilicitos previstos na Lei n.° 1.079/50,
nao implicaria um desvio do poder de fiscalizacao motivado? E, ainda, por razdes escusas, tal
situagdo nao conduziria ao que se denomina vulgarmente de politicagem em beneficio de
grupos ou elites especificas?

Nessa linha de questionamento, em andlise do mais recente processo de

impeachment no Brasil (2015-2016), Semer (2016) *** pontua que:

O movimento pelo impeachment comegou antes da posse da presidenta. Desde o
inicio, tratou-se da pena a procura de um crime. Ao fim, sdo desvios or¢amentarios,
frutos de alteragdo de entendimento do TCU, com efeitos ilicitamente retroativos,
que maquiaram a deposicdo como afastamento, instalando no poder aquele que,
presidente em exercicio, praticara idénticos atos inquinados de ilegais. O carater
politico do processo de impeachment claramente se sobrepds a exigéncia juridica de
um crime de responsabilidade, tratado como pretexto para pér a maquina legislativa
em andamento. Maquina dirigida capciosamente por um desafeto da presidenta,
afastado pelo STF por desvios de poder contemporaneos ao impeachment, mas s
reconhecidos apds o encerramento do processo. E a substitui¢do leva ao poder uma
pléiade de investigados do escandalo de que se nutriu, a comegar pelo proprio
interino. Sem crime de responsabilidade que pudesse servir de base para acusacao, o
propalado conjunto da obra representou um voto de desconfianga, em inequivoca
ruptura com o processo eleitoral que o antecedera.

Em tal quadra, afirmar que compete ao STF, apenas o papel de guardido do
procedimento, isentando-se de apreciar a tipicidade do crime de responsabilidade em respeito

a teoria dos atos interna corporis, resulta em manifesta ambiguidade diante de outras posi¢des
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evidentemente ativistas e vanguardistas daquela Suprema Corte em relacdo aos demais
poderes da Republica®?,

Seria de melhor medida, por aplicagdo analdgica da teoria dos fatos
determinantes, o STF debrucar-se sobre a efetiva ocorréncia dos fatos correspondentes aos
ilicitos politico-administrativos que serviram de esteio a destituicdo da Presidenta da
Republica.

Nesse passo, a luz do Direito Administrativo, Enterria e Fernandez (1990)°%¢
anotam que a potestade discricional ndo estd a envolver qualquer verificacao arbitraria se algo
aconteceu ou ndo aconteceu na realidade em si. Trata-se, pois, de pressuposto fatico da
aplicacdo de uma norma que deve permitir sempre o devido controle pelos tribunais.

Logo, dizer que determinado ilicito politico-administrativo aconteceu diante da
norma incriminadora pressupde, a0 menos, a inequivoca certeza de que os fatos ensejadores
da subsunc¢do legal efetivamente ocorreram per si. Afastar a possibilidade de controle judicial
sobre tal premissa pode representar uma porta aberta para arbitrariedades, na medida em que,
sob palio da isengdo politica, pode-se permitir a aplicagdo de sangdes a partir de fatos
absolutamente inexistentes.

Por essa senda, ¢ possivel o controle da exatiddo ou da realidade dos fatos que
servem de fundamento ou de pressuposto para o exercicio do juizo discricionario.
Analogicamente, cabe o mesmo raciocinio aqui que, no caso da apuracdo de crimes de
responsabilidade, exige um plus por nao se cuidar propriamente de um juizo de oportunidade
e conveniéncia, mas sim de qualificacdo juridica dos fatos a norma.

Merece destaque, ainda, que a imputacdo de crime de responsabilidade ¢
pessoal, podendo atingir, tanto o Presidente da Republica, quanto o Vice-Presidente da
Republica, conjunta ou isoladamente.

Na mesma trilha, destaca-se a possibilidade de impeachment dos Ministros de
Estado e Comandantes das Forgas Armadas por crime de responsabilidade, enquanto
membros do governo, que serdo julgados perante o Senado Federal, nos termos do Art. 52,
inciso I, da CF/88, desde que se trate de crimes de responsabilidade conexos com aqueles
praticados pelo Presidente da Republica e pelo Vice-Presidente da Republica.

Do contrario, inexistindo tal conexdo subjetiva, os Ministros de Estado e os

Comandantes das Forcas Armadas serdo julgados pelo Supremo Tribunal Federal, nos termos

325 SEMER, Marcelo — Ruptura institucional e desconstrugdo do modelo democratico: o papel do Judiciario. In
JINKINGS, Ivana [et al]. — Por que gritamos golpe?: para entender o impeachment e a crise politica no
Brasil. p. 111.

326 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-Ramén — Curso de Direito Administrativo. p. 405.
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do Art. 102, inciso I, alinea ¢, da CF/88, denotando-se, entdo, um julgamento marcado pelas
balizas de um processo judicial comum, no qual a subsung¢do dos fatos imputados na dentincia
aos elementos tipicos previstos em lei serd apurada rigorosamente a luz do principio da
legalidade, ainda que se cuide de crime de responsabilidade.

Tal hipotese pode decorrer, por exemplo, do ndo atendimento sem justificativa
adequada ao dever de prestar informagdes pessoalmente & Camara dos Deputados, ao Senado
Federal ou a qualquer de suas Comissdes, bem como nao prestar informagdes escritas pedidas
pelas Mesas da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, nos termos do Art. 50, caput e
§ 2°, da CF/88.

O crime de responsabilidade sofre, por consequéncia, inusitada transfiguracao,
adquirindo carater jurisdicional em lugar da natureza predominantemente politica, cuja
apuracdo judicial fica sujeita a “acdo penal publica de competéncia exclusiva do Ministério

43?7 rel. Min. Mauricio Corréa,

Publico Federal”, conforme decidido pelo STF na Peticdo 1.95
Pleno, DJ 01.08.2003.%%

Digno de destaque, por outro lado, o voto vencido do Ministro Celso de Mello,
naquele aresto que arguia a natureza juridica do crime de responsabilidade, no plano politico-
constitucional, de carater essencialmente extrapenal, cujo ilicito ¢ qualificado como politico-
administrativo. Por essa razdo, indo de encontro a jurisprudéncia dominante, acolhia Sua
Exceléncia a possibilidade de o cidadao eleitor denunciar, ele proprio, perante o Supremo
Tribunal Federal, qualquer Ministro de Estado, desde que subsumido as condutas tipicas da
Lei n.° 1.079/50°%,

Num caso concreto mais recente, o Ministro Edson Fachin, em decisao

monocratica, determinou o arquivamento da Peticao n.° 8351/DF que versava sobre dentncia

27 EMENTA: DENUNCIA POPULAR. SUJEITO PASSIVO: MINISTRO DE ESTADO. CRIMES DE
RESPONSABILIDADE. ILEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM. RECEBIMENTO DA PECA INICIAL
COMO NOTITIA CRIMINIS. ENCAMINHAMENTO AO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. 1. O processo
de impeachment dos Ministros de Estado, por crimes de responsabilidade auténomos, ndo-conexos com
infragdes da mesma natureza do Presidente da Republica, ostenta carater jurisdicional, devendo ser instruido e
julgado pelo Supremo Tribunal Federal. Inaplicabilidade do disposto nos artigos 51, I e 52, I da Carta de 1988 ¢
14 da Lei 1079/50, dado que ¢ prescindivel autorizagdo politica da Camara dos Deputados para a sua
instauragdo. 2. Prevaléncia, na espécie, da natureza criminal desses processos, cuja apuracao judicial esta sujeita
a acdo penal publica da competéncia exclusiva do Ministério Publico Federal (CF, artigo 129, I). llegitimidade
ativa ad causam dos cidaddos em geral, a eles remanescendo a faculdade de noticiar os fatos ao Parquet.
3. Entendimento fixado pelo Tribunal na vigéncia da Constituigdo pretérita (MS 20422, Rezek, DJ 29/06/84).
Auséncia de alteracdo substancial no texto ora vigente. Manutengdo do posicionamento jurisprudencial
anteriormente consagrado. 4. Dentncia ndo admitida. Recebimento da peticdo como notitia criminis, com
posterior remessa ao Ministério Publico Federal.

38ACORDAO do Supremo Tribunal Federal. Pet 1954. DJ n° 146 de 01/08/2003. Disponivel em:
http://stf.jus.br/portal/diarioJustica/verDiarioProcesso.asp?numDj=146&dataPublicacaoDj=01/08/2003&incident
e=1815111&codCapitulo=5&numMateria=21&codMateria=1. Consultado em 10 de fevereiro de 2020.

39 LEI 1.079/50. Publicada no Diario Oficial da Unido de 12.04.1950. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L1079.htm. Consultado em 20 de fevereiro de 2020.
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formulada por trés deputados federais em desfavor do Ministro de Estado do Meio Ambiente,
em 2019, pela pratica de crime de responsabilidade, consistente no alegado descumprimento
do dever funcional relativo a Politica Nacional do Meio Ambiente e a garantia do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, além da expedicdo de atos contrarios a Constituicao
Federal, face a alteracdo na estrutura do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA.

Em tal decisdo, o ministro da Suprema Corte aplicou a jurisprudéncia ali
sedimentada e reafirmou o entendimento de que somente o Ministério Publico detém
legitimidade ativa para dentincia por crime de responsabilidade em situa¢des desse jaez>*°.

Assim, em um evidente contrassenso, embora o cidaddo possa promover
dentincia por crime de responsabilidade contra o Presidente da Republica e o Vice-Presidente
da Republica, o mesmo ndo pode fazé-lo em relacdo a um Ministro de Estado, salvo se
demonstrado algum lago de conexao subjetiva com a conduta presidencial.

As portas de fiscalizacdo, controle e responsabiliza¢do politica dos agentes
governamentais no Brasil, portanto, sdo deveras estreitas e dificeis de acesso por aqueles que
sdo essenciais numa democracia, qual seja, os destinatarios do poder, o povo, restringindo-se,
inadequadamente, o exercicio do principio da cidadania.

As ocorréncias de dois casos de impeachment dos presidentes da Republica na
historia recente no Brasil, em 1992 e em 2016, paradoxalmente, ndo apontam para um
amadurecimento das regras de responsabilidade politica sobre os detentores do poder de
governo.

Diante da crise da democracia representativa, que contamina a legitimidade
dos agentes politicos de maneira geral, o ordenamento juridico-constitucional brasileiro ainda
¢ refratario a mecanismos de maior incidéncia de responsabilidade politica institucional.

O que se destaca, nesse passo, ¢ a insuficiéncia das respostas que envolvam
apenas os aspectos judiciais ou de crimes de responsabilidade para superacao da crise de
legitimidade da democracia representativa, subsistindo auténtica tibieza nas atividades de
responsabilizacdo politica dos governos inaptos.

Por isso, dada a multiplicidade de ideias e proposi¢des para robustecer a
participagdo popular no controle dos governos, entende-se por oportuno destacar uma

possibilidade no campo da democracia semidireta.

330 DECISAO Monocratica — Supremo Tribunal Federal. Pet 8351. DJ n® 236 de 29/10/2019. Trata-se de
dentincia por crime de responsabilidade imputado ao Ministro de Estado Ricardo de Aquino Salles.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15341592250&ext=.pdf..Consultado em
10 de fevereiro de 2020.
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A despeito de se cuidar de hipotese inexistente no ordenamento constitucional
brasileiro de hoje, entende-se que o tema merece uma acurada reflexdo diante dos principios
da participacdao e da soberania popular, como instrumento de reconquista das condi¢des de
governabilidade e de retomada da confianga do povo em certas condi¢des de fragilizacao da

responsabilidade politica.

4.4 AS PROPOSTAS DE REFERENDO REVOGATORIO PARA O ORDENAMENTO
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO*!

Inexiste uniformidade no tocante ao enquadramento da revogagdo popular
como espécie de referendo ou como uma figura tipica de democracia semidireta.

Nessa linha, Rosario (2013)*? diz que a revogacio popular (recall) é
procedimento de democracia semidireta diferente do plebiscito e do referendo, consistindo
num modo de os cidaddos e cidadas se pronunciarem sobre a destitui¢do de um ou mais de
seus representantes antes do fim do respectivo mandato outorgado pelo povo mediante
exercicio do voto universal.

De fato, a origem de legitimidade ¢ tdo evidente quanto o ¢ o fato de estes
representantes serem eleitos pelos mesmos cidaddos®*, motivo pelo qual ndo ha qualquer
divergéncia na aplicagio de tal instituto. Urbano (1998)*** pontua que “se o povo tem o poder
de eleger os seus representantes, deverd também deter o poder de os destituir quando estes
frustrem as expectativas neles depositadas, antes de expirar o prazo relativo ao cargo que
estdo a exercer. [...] Em poucas palavras, trata-se de uma substituicdo antecipada dos
representantes”.

Estudiosos do direito constitucional, ao tratarem da tipologia dos referendos
em geral, adotam como critérios os elementos do objeto (constitucionais, legislativos,
politicos, administrativos e de arbitragem), da iniciativa (iniciativa publica/dos governantes

ou iniciativa popular/dos governados) e dos efeitos juridicos (referendo deliberativo — que por

31 COSTA JUNIOR, Salvio Dino de Castro ¢ — A democracia semidireta e a proposta de referendo
revogatorio no direito constitucional brasileiro. 2017. Acessivel na base de dados do programa de mestrado
em Direito da Universidade Autonoma de Lisboa — UAL.

332 ROSARIO, Pedro Trovdo do — A democracia semidirecta em Portugal. p. “Diferentemente do referendo e
da iniciativa popular, como de outras formas de participagdo aqui referidas, a revocagdo visa diretamente a
‘propria pessoa dos representantes’ e ndo a sua atividade ou o resultado desta.”. p. 34.

33 1d. Ibid. p. 34.

334 URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires — O Referendo: perfil histérico-evolutivo do instituto.
Configuracio juridica do referendo em Portugal. p. 80.
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sua vez pode ser aprovativo ou ab-rogativo — ou referendo consultivo também chamado de
mera consulta)>.

Nao se denota, portanto, qualquer destaque ao referendo revogatoério,
preferindo-se uma identificagdo que o apresenta como instituto afim de exercicio da
democracia semidireta, como o faz Rosario (2013)3.

Sem embargo disso, conforme Bobbio (1995) 337, oportuno frisar que ndo
foram as teorias democraticas de Rousseau que prevaleceram, com maior destaque, no
decorrer do processo de superagdao do absolutismo, mas sim a perspectiva liberal centrada no
processo de escolha de representantes para um parlamento independente das atribuigdes
tipicas do Executivo.

Por essa linha, lembra Bobbio (1995)**® que “ndo se notou a necessidade de
fazer participar o povo nas decisdes publicas, havendo-se reconhecido a um corpo eleitoral,
consideravelmente restrito em relagdo a populagdo, apenas a faculdade de escolha dos
representantes”, o que restringiu a expansao do referendo como ferramenta de exercicio
democratico.

No caminhar da historia, entdo, viram-se no mundo ocidental as batalhas pelo
desenvolvimento da democracia ser orientadas mais incisivamente para a ampliagdo do
sufragio na escolha dos representantes e, s6 em data mais recente, a partir do pds-guerra,
verificou-se um esforco de ampliacdo do objeto pela valorizacdo dos mecanismos de
participagdo popular numa perspectiva de democracia semidireta.

E o caso da Repuiblica Federativa do Brasil, a considerar, que se vivencia na
presente quadra o periodo mais longo de democracia representativa com sufragio universal e
eleigdes regulares desde a proclamacao da Republica, em 1889. Com efeito, no presente, tem-
se o funcionamento livre do parlamento brasileiro e a sucessdo de eleigdes presidenciais com
ampla participagdo popular no processo de escolha.

Entretanto, de maneira antagdnica, ainda se verifica a incompletude sistémica
pela auséncia de mecanismos constitucionais de exercicio da participacdo popular no
processo de desqualificagdo funcional por questdes de indole precipuamente politica ou de

gestdo de governos>*’.

35 E o que se vé, em linhas gerais, nas obras retro citadas de Pedro Trovdo do Rosario, de Maria Benedita
Malaquias Pires Urbano e Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco Pasquino.

336 Id. Ibid. p. 30.

337 BOBBIO, Norberto [et. al] — Dicionario de politica. p. 1074.

38 1d. Ibid. p. 1074.

339 Sob perspectiva historica, interessante notar que vigorou no Brasil antes da Independéncia, no ano de 1822, o
decreto de 16 de fevereiro que previa a destituicio dos Procuradores Gerais que ndo desempenhassem
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Por oportuno, Urbano (1998)**° realca as desvantagens e as vantagens das
possibilidades de destituigdo popular. Numa primeira 6tica, aponta o risco do chamado
“mandato imperativo” a conduzir ao enfraquecimento e¢ a perda de independéncia e da
autonomia dos representantes do povo. Por demais, aponta que o mecanismo poderia
funcionar como espécie de punicdo bastante imperfeita, especialmente por “atribuir o poder
de julgar os representantes precisamente ao pior, ao mais apaixonado dos juizes, o proprio
povo”.

De outra forma, sublinha que a revogacdo popular ¢ merecedora do
reconhecimento de algumas vantagens, dentre elas o fato de constituir-se como um meio de
controle sobre os representantes, em especial dos funciondrios publicos; por outro lado,
significa o corolario 16gico do direito de eleigcdo (se o eleitor tem o direito de escolher os seus
representantes, devera ter também o poder de destitui-los quando considerar ter feito uma ma
escolha).

E, a seguir, firma o argumento de que “a revocacdo popular aparece como um
meio idoneo para manter um didlogo permanente entre representantes e representados, nao
permitindo, deste modo, que os primeiros faltem as suas promessas feitas antes da eleicao,
obrigando-os a auscultar constantemente o sentimento dos que os elegeram e a prestar contas
da sua atividade™*!,

Nessa perspectiva, calha refor¢ar que a Lei n.° 12.034/2009, ao instituir
alteragcdes na legislagdo eleitoral brasileira, e exigir que os candidatos a cargos politicos
majoritarios de Prefeito, Governador de Estado e Presidente da Republica apresentem suas

342

propostas defendidas no processo democratico de escolha,” representa um importante passo

que vem ao encontro do espirito da revogacao popular.

devidamente suas obrigagdes, procedendo-se a nomeagdo de outros em seus lugares por decisdao dos eleitores de
sua Provincia, que gozavam de atribui¢des de aconselhamento e assessoramento do Principe Regente.

340 URBANO, Maria Benedita Malaquias Pires — O Referendo: perfil historico-evolutivo do instituto.
Configuracio juridica do referendo em Portugal. p. 82-83.

33LId. ibid. p. 83.

342 Lei n.° 9504/97. Art. 11. Os partidos e coligagdes solicitardo a Justiga Eleitoral o registro de seus candidatos
até as dezenove horas do dia 15 de agosto do ano em que se realizarem as eleigdes.

§ 1° O pedido de registro deve ser instruido com os seguintes documentos:

I - copia da ata a que se refere o art. 8°;

II - autorizag@o do candidato, por escrito;

III - prova de filiagdo partidaria;

IV - declaragdo de bens, assinada pelo candidato;

V - copia do titulo eleitoral ou certiddo, fornecida pelo cartério eleitoral, de que o candidato ¢ eleitor na
circunscri¢do ou requereu sua inscrigdo ou transferéncia de domicilio no prazo previsto no art. 9%

VI - certiddo de quitagdo eleitoral;

VII - certiddes criminais fornecidas pelos 6rgaos de distribuicdo da Justica Eleitoral, Federal e Estadual;

VIII - fotografia do candidato, nas dimensdes estabelecidas em instrucdo da Justica Eleitoral, para efeito do
disposto no § 1° do art. 59.
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Deveras, a inobservancia daqueles compromissos anotados no ato de registro
de candidatura perante a Justiga Eleitoral deveria produzir, por decorréncia politica, a
possibilidade de revogacdo do mandato popular por quebra destes mesmos compromissos
assumidos e para os quais foi 0 mesmo agente eleito com mandato outorgado pelo povo.

Oportuno frisar: o mandato outorgado pelo povo ndo pode ser uma autorizacao
em branco a permitir que sejam tomadas as mais destoantes iniciativas ou atividades
administrativas e adotados os mais desarrazoados comportamentos publicos no periodo de
exercicio do mandato.

Assim, a outorga deve se encontrar vinculada a observancia daqueles
compromissos assumidos no decorrer do processo de escolha eleitoral e, por sua vez,
alinhados com os valores e pressupostos que giram em torno do Estado democratico de
direito. Ao reverso, ha de existir uma consequéncia de carater politico, qual seja, a revogagao
do mandato ou a destitui¢do popular como ferramenta de democracia semidireta.

Na Constitui¢do brasileira, todavia, ndo ha a figura da revogacdo popular de
mandato eletivo, cingindo-se as hipoteses de responsabilizagdo politica apenas ao processo de
impedimento por crime de responsabilidade.

Apo6s o longo processo de impeachment da presidenta Dilma Roussef, entre
dezembro de 2015 e agosto de 2016, aflorou no Congresso Nacional debate acerca da
conveniéncia e oportunidade de instituicdo do referendo revogatoério no ordenamento
brasileiro. Em razdo disso, foram apresentadas quatro propostas de emenda a Constitui¢ao
acerca dessa matéria no ambito do Senado Federal**.

Nas sobreditas propostas se observa a possibilidade de revogacdo popular
através de uma nova espécie de referendo, apontado como referendo revogatorio, na
expressao utilizada pelas PEC’s n.° 16/2016, n.° 17/2016 e n.° 37/2016.

Dessas propostas, importa registrar que a PEC n.° 16/2016 se encontra
atualmente arquivada em decorréncia do término da legislatura sem apreciacdo da matéria,
assim como a PEC n.° 160/2015, nos termos do Art. 332 do Regimento Interno do Senado
Federal.

Nas iniciativas legislativas que ainda se encontram em tramitacdo, PEC n.°

17/2016 e PEC n.° 37/2016, ambas no ambito da Comissao de Constitui¢do e Justica do

IX - propostas defendidas pelo candidato a Prefeito, a Governador de Estado e a Presidente da
Republica. (incluido pela Lei n® 12.034, de 2009).

33 PEC n.° 160, de 2015 — autoria do Senador Cristovam Buarque e outros; PEC n.° 16, de 2016 — autoria do
Senador Jodo Capiberibe e outros; PEC n.° 17, de 2016 — autoria do Senador Randolfe Rodrigues e outros e PEC
n.° 37, de 2016 — autoria do Senador Alvaro Dias e outros.
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Senado Federal, verificam-se previsdes alusivas a abrangéncia do instituto de revogacao, a
legitimidade de convocacao, ao quorum de deliberagdo e aos limites temporais para adog¢ao do
referendo.

Quanto a esse ultimo aspecto, a propdsito, calha sublinhar que as propostas
referidas vedam a possibilidade de revogacdo popular logo no primeiro ano do mandato
eletivo ou quando ja realizada outra consulta no mesmo mandato com rejei¢cdo da proposta,
assegurando-se uma espécie de clausula minima temporal de garantia de governabilidade em
voto de confianga.

Sob melhor exame, vé-se ainda que a PEC n.° 17/2016 cuida do referendo
revogatério a incidir somente sobre os mandatos do Presidente e do Vice-Presidente da
Republica, enquanto a PEC n.° 37/2016 apresenta maior abrangéncia, estendendo o instituto
também aos Governadores de Estado e aos Prefeitos Municipais.

Se instituido no ordenamento constitucional do Brasil, a motivacdo que pode
dar ensejo a aplicagdo do referendo, conforme as propostas de emenda acima mencionadas,
remete a fatores marcadamente politicos. Contudo, s6 a PEC n.° 37/2016 ¢ que propde a
convocacao do referendo revogatorio “em caso de expressiva insatisfagdo dos eleitores da
correspondente circunscric¢ao eleitoral com a administragdo ou a flagrante descumprimento do
programa de governo”, como redigido no Art. 1° dessa proposta.

Outra distingdo importante reside na previsao de que, em caso de revogacao do
mandato mediante maioria absoluta dos votos em referendo popular, pela PEC n.° 17/2016
havera a convocagdo de uma nova elei¢do presidencial, enquanto que pela PEC n.° 37/2016
decorrera a posse do Vice-Presidente da Republica ou do sucessor constitucional.

Como dito acima, na raiz de todo mandato outorgado pelo povo, encontra-se
uma relagdo de confianga, no sentido de entrega a alguém da responsabilidade pelo exercicio
de determinada atribuicao.

O estabelecimento de uma consequéncia politica, em caso de ruptura do laco de
confianga antes do término do mandato, adquire relevo, por conseguinte, como medida
adequada a crise de legitimidade no desempenho de um cargo ou fungao publica de natureza
governamental. Nesse sentido, ao discorrer sobre o recall, Filomeno (2016)*** disse esperar
que, “referido instrumento seja objeto de nossa reforma constitucional, poupando-se tanto
desgaste de Comissdes Parlamentares de Inquérito que, ndo obstante sua inegavel utilidade e
carater moralizante da coisa publica deixa o Pais perplexo e paralisado durante a realizacao de

seus trabalhos”.

344 FILOMENO, José Geraldo Brito — Teoria Geral do Estado e da Constituicdo. p. 131.
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Torna-se importante, ainda, o despertar de uma nova consciéncia civica e o
avivamento de um maior interesse dos cidadaos e das cidadds em busca da responsabilidade
na vida politica. Esses tragos de aperfeicoamento na formagdo e na educacdao das pessoas,
com acertos e desacertos, advird no processo de construgdo democratica da evolugado historica
institucional sem adesdo a visdes excludentes da politica.

Assim, entende-se que as propostas em tramitacdo no Senado Federal brasileiro
representam importante esforco de aprimoramento democratico rumo a um maior
protagonismo dos cidadaos e das cidadas no processo de responsabilizagdo politica dos
ocupantes de mandatos eletivos governamentais que sdo escolhidos mediante sufragio

universal.

45 A DESTITUICAO DO GOVERNO NA ALEMANHA: UMA EXPERIENCIA
PARADIGMATICA?

A ideia de uma revogacdo popular de mandados governamentais por meio de
referendo ja encontrou abrigo no ordenamento constitucional alemao. Com efeito, apos a
abdicagdo do Imperador Guilherme II, em 1918, houve um profundo processo de
reestruturacdo politica na Alemanha que conduziu, logo em seguida, a proclamagdo da
Republica naquele pais e, meses depois, a promulgacao da Constituicdo de Weimar, em 1919.

Segundo Rovira (1886)°%, a substituicdo do principio monarquico como
fundamento da ordem estatal do II Reich pela soberania popular e pelo principio democratico
que inspiraram o novel regime republicano de Weimar, produziu um forte impacto sobre a
organiza¢do federal do Estado, acarretando uma concentragdao de poderes na esfera federal e,
especialmente, na figura do Presidente da Republica.

Houve, por assim dizer, um intenso fortalecimento do poder politico nas
instancias centrais legitimadas pela democracia direta, donde se destacam os seguintes
elementos: a) a forte proclamacdo da soberania popular como veiculo de legitimagdo; b) a
ascensdo de um nacionalismo decorrente das duras condi¢des impostas pelo Tratado de
Versalles; ¢) a adogao de um principio de beligerancia social do Estado com incremento de
sua intervencao na vida econdmica e social e ampliacdo de suas fungdes governamentais na

escala federal®*®.

345 ROVIRA, Enoch Alberti — Federalismo y cooperacion em la Republica Federal Alemana. p. 15.
346 1d. ibid. p. 16.
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De tal arte, segundo Rovira (1986) **7 pode-se dizer que: “El Presidente Federal
de Weimar es quiza la insctitucion de mayor relieve, dotada com legitimacion y poderes
propios, de extraordinaria amplitude. Asi, el Presidente cuenta con una legitimacion
democratica directa propia, al ser elegido por sufragio del conjunto del Pueblo aleman
(articulo 41 WV), y tiene atribuido por la WV un amplio conjunto de poderes, entre los que
destacan los de excepcion, o de “ditadura presidencial” (articulo 48 WYV). Estas dos
circunstancias le confieren uma solida posicion de preeminéncia en el sistema institucional,
incluso frente al Parlamento y a los mismos Ldnder”.

Lado reverso, em decorréncia da énfase conferida a soberania popular, a
Constituicio de Weimar estabeleceu que o Presidente do Reich poderia ser destituido,
precedendo voto do Parlamento, por meio de referendo (Art. 143°).3*® Nesses termos,
conforme a disposi¢do constitucional, a deliberacdo parlamentar deveria ser tomada por
maioria de dois ter¢os e implicava, desde logo, a suspensdo do exercicio das fungdes
presidenciais. Porém, segundo anota Miranda (2014)** “o ndo assentimento popular
implicava uma nova elei¢do e tinha por consequéncia a dissolu¢do do Parlamento (o que
equivalia, por seu turno, a uma forma de efectivacdo da responsabilidade politica deste).”

Tal sistematica de destituicdo governamental, entretanto, ndo prosperou no
periodo democratico subsequente, sendo totalmente afastado diante de um novo modelo
organizativo estabelecido pela Lei Fundamental de Bonn, de 1949. Isso porque, segundo
Novais (2018)*°, os constituintes buscaram prevenir “a eventual repeticio da instabilidade
governativa que caracterizara a Republica de Weimar antes do advento do nazismo, quando
os executivos se sucediam ou eram derrubados pela ac¢do destrutiva conjunta das oposigdes.”

Deveras, o texto constitucional retro citado, que ainda vigora até os dias atuais,
fixou um sistema marcadamente parlamentarista, sendo assistido por um mecanismo de
controle concentrado de Justica Constitucional e embasado nos principios republicano e
democratico, nos direitos fundamentais de liberdade, no desejo de edificacdo de um Estado
social (embora os direitos sociais ndo estejam ali expressamente enunciados) e na previsdo do
federalismo como modelo de espago politico-territorial®>!.

Importante notar que, agora, o Presidente da Republica ndo goza da mesma

legitimidade do Parlamento, decorrente da soberania popular, vez que aquele “¢ eleito por

37 1d. ibid. p. 18.
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uma Conven¢do Federal integrada pelos membros do Bundestag (camara baixa do
Parlamento Federal) e por igual nlimero de representantes nomeados pelos Estados federados
para um mandato de cinco anos sem possibilidade de reelei¢io” 2.

Nesse contexto, o Presidente da Republica — que ¢ eleito de forma indireta —
assume um papel praticamente secundario, haja vista exercer atribuicdes “de natureza
honorifica e protocolar, bem como poderes certificatorios ou notariais de decisdes do
Governo e¢ do Parlamento, estando a grande maioria dos seus atos sujeitos a controlo
governamental, através da referenda ministerial”>>.

Contudo, registram-se duas prerrogativas importantes conferidas pela
Constituicdo ao Presidente da Republica, a saber: a) a possibilidade de dissolugdo do
Parlamento Federal — Bundestag em momentos bem restritos, como na hipotese de atender
pedido do Chanceler (Primeiro-Ministro), apds este sofrer derrota na apreciacdo de voto de
confianga apresentado ao Parlamento (Artigo 68/1); b) a prerrogativa de propor o nome do
Chanceler ao Bundestag (Artigo 63/1)*4,

Sobressai, de maneira racionalizada, uma relagao dialdgica entre Presidente da
Republica, Parlamento e Governo, destacando-se o binomio de confianga entre Governo e
Parlamento e a pujanga da figura do Chanceler (Primeiro-Ministro)*>.

O Governo, vale registrar, ¢ um 6rgao colegiado que depende da confianca
parlamentar e exerce fungdes politicas e administrativas, além de competéncias legislativas
delegadas e possibilidades de iniciativa legislativa perante o Parlamento®>°.

Segue-se, ainda, a forca do Chanceler que exerce a chefia do Governo federal
apds ser nomeado pelo Presidente da Republica e, posteriormente, eleito no Parlamento
(Bundestag) num procedimento quase plebiscitario. SO, entdo, que o Chanceler propde a
nomeag¢ao dos demais membros do Governo ao Presidente e define as linhas programaticas do
Governo, exercendo uma posicdo de supremacia sobre os outros Ministros que respondem

politicamente perante ele**’.

E oportuno notar, segundo Morais (2018)°

, que o Chefe do Governo nao
responde politicamente perante o Presidente da Republica, mas tdo somente ao Parlamento

federal — Bundestag.

332 Id. ibid. p. 362.
33 1d. ibid. p. 362/363.
334 1d. ibid. p. 363.
355 1d. ibid. p. 362.
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Por sua vez, o Bundestag ¢ o orgdo de produgdo de leis por exceléncia,
dispondo de relevantes poderes politicos, dentre os quais se destaca o de atuar como 6rgao de
fiscalizacdo do Executivo, alcangando o poder de destituir diretamente o Chanceler e, por
conseguinte, o de demitir o Governo, através do instituto da mocao de censura construtiva
pela maioria absoluta dos deputados, caso estes acordem, previamente, a formacdo de um
Governo alternativo com um novo candidato a Chanceler®>’.

A rigor, o Artigo 67 da Lei Fundamental estabelece um voto de desconfianca,
também chamado na doutrina de mog¢ao de censura construtiva — que pode ser editado pelo
Parlamento Federal contra o Chanceler, ficando condicionado a eleigdo de um sucessor num
prazo maximo de quarenta e oito horas, cujo nome — se aprovado pelos deputados — devera
ser enviado ao Presidente da Republica para efeitos de exoneragao do anterior e nomeacao do

recém-eleito em carater vinculante®°,

Tal mecanismo, conforme anota Morais (2018)*%!

, assegura importante
estabilidade aos Governos e reforca o poder do Chanceler, na medida em que a mera
destitui¢do deixa de ser uma opg¢ao se nao houver, previamente, uma concertagdo politico-
partidaria suficiente para dar base a um Governo alternativo. Ou seja, ndo basta a oposi¢ao
construir uma maioria circunstancial para derrubar o Governo, vez que serd necessario, ainda,
que essa mesma maioria se disponha a também construir uma nova perspectiva de Governo, o
que implica um maior compromisso entre grupos partidarios, normalmente discordantes.
Assim, ao longo da historia alema mais recente, a forga da mogao tem mais
vigor como instrumento dissuasorio que pelo efetivo uso dessa ferramenta. Nao € sem razao
que entre 1949 e 2016, aponta Morais (2018)*%?, houve apenas oito chanceleres nos vinte e

quatro governos que se sucederam ao longo de sessenta e sete anos.

Na mesma linha, Pasquino (2010) % verifica que:

O simples facto de a censura em relagdo ao chanceler, na Alemanha, e ao presidente
do Governo, em Espanha, ter de reunir o voto favoravel de uma maioria absoluta e
de ser necessariamente seguida, num prazo de poucos dias, de nova votagdo por
maioria absoluta para confirmagdo no cargo do seu novo titular, sob pena de
dissolugdo do parlamento, ou de uma fase transitoria em que o chefe do Governo
censurado goza de poderes quase excepcionais, tem actuado como o mais eficaz
dissuasor em relacdo aos partidos eventualmente mais propensos a provocar crises
de governo para dai extrairem beneficios para si proprios. Este tipo de dissuasdo tem
funcionado tdo bem que, na Alemanha, a mogdo de censura construtiva apenas foi

39 Id. ibid. p. 367.
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utilizada por duas vezes: na primeira, em 1972, conduziu a elei¢des antecipadas,
pretendidas pelos sociais-democratas para refor¢o da coligacdo governamental; na
segunda, em Outubro de 1982, deu origem a uma verdadeira mudanga da maioria,
com a transferéncia, incontroversa e rapidamente legitimada pelos eleitores em
Margo de 1983, dos liberais da coligagdo com os sociais-democratas para uma nova
com os democratas-cristaos.

Essa perspectiva ¢ importante, pois 0os governos mais estaveis tendem a
funcionar de modo relativamente melhor e, no fundo, “os cidaddos avaliam os governos, nao
com base na sua estrutura e na competéncia de seus membros, mas naquilo que foi feito e,
especialmente, nos beneficios que os proprios cidaddos obtiveram da governacgio™%.

Mas, além do voto de desconfianga, previsto no Art. 67, pode haver ainda
destitui¢ao do Governo, mediante rejeicdo de um voto de confianga pedido pelo Chanceler ao
Parlamento Federal.

De efeito, conforme inscrito no artigo 68 da Constitui¢do, havendo a recusa da
mog¢ao de confianca parlamentar por auséncia de votos da maioria, restard evidenciada a
ingovernabilidade daquele grupo detentor do poder. Assim, cabera ao Parlamento eleger, num
prazo de quarenta e oito horas, um novo Chanceler (Art. 68/2). Em qualquer hipotese,
havendo a rejeicdo da mocdo de confianga, podera o Chanceler, ja enfraquecido, pedir ao
Presidente Federal a dissolugdo do Parlamento Federal, permanecendo latente essa
prerrogativa dentro do prazo de vinte e um dias, que expira tdo logo o Parlamento eleja um
novo Chanceler Federal com o voto da maioria de seus membros®°.

Deflui-se, sem maiores dificuldades, a significativa vantagem da mogdo de
censura construtiva como mecanismo de racionaliza¢do do sistema de governo constitucional,
notadamente por conferir maior estabilidade politica aos Governos minoritarios, “que passam
a ser, também, governos de legislatura e gozam, pelo menos no plano da garantia de nao
serem demitidos no decurso do mandato, de possibilidades de uma governacdo programada

andlogas as de que beneficiam os governos de maioria”®.

) 37 “s6 se desencadeia verdadeiramente uma

Na constatagdo de Novais (2018
crise parlamentar de confianga no Governo quando o Parlamento ja dispde de uma solugdo
governativa alternativa. Se, a partida, esta ndo existe, se a maioria parlamentar que pretende
censurar o Governo ndo chega a acordo quanto ao nome de um Primeiro-Ministro, entdo nem

sequer chega a abrir-se a propria crise: a censura ao Governo nao ¢ aprovada. Se, na outra

34 Id. ibid. p. 286.
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hipotese, se forma uma solu¢do de governo alternativa no Parlamento, entdo a crise ndo
chega, também a desencadear-se verdadeiramente; simplesmente, o que ocorre ¢ que a um
Governo se sucede outro, de forma fria, sem convulsdes, €, mais, com a garantia de que o
novo Governo serd, em principio, um Governo estavel, ja que tem o apoio expresso de uma
maioria parlamentar absoluta”.

Ou seja, tem-se a grande virtude de responsabilizar também aqueles que
pretendem destruir o Governo, vez que estes se obrigam a construir concomitantemente a
solucdao da crise parlamentar, sendo importante na pratica politica ndo tanto pelo uso, mas
pela sua presenca como instituto de estabilizagdo governativa®®®,

Tal engenho constitucional ¢ plenamente possivel de ser adotado em paises
com sistema de governo parlamentar, como no caso da Alemanha. Mas, na opinido de Novais
(2018)*°, nenhum obstaculo subsiste para sua acolhida também, mutatis mutandis, em
sistemas de governo semipresidencial.

Em Portugal, por exemplo, o debate nesse sentido remonta a 1979, sucedendo-
se inumeras propostas em sede de revisdo constitucional sem que, at¢ o momento, tenha
logrado éxito.

Na doutrina constitucionalista portuguesa, encontram-se vozes de acolhimento

da mocdo de censura construtiva, como a de Novais (2018)*7°

, embora com temperamentos
para preservar o poder presidencial de dissolucdo da Assembleia da Republica, e vozes
destoantes, como de Morais (2018), que vislumbra perdas na qualidade democratica com
governos minoritarios de legislatura, prejudicando a responsabilidade politica e a atividade de
fiscalizacao.

Nos limites da presente investigacdo, contudo, tal debate nao pode ser levado a
efeito. Aponta-se, por conseguinte, a oportunidade de ser dado prosseguimento a
investigacdo, em fase de doutoramento, de modo a colher contribui¢des sistémicas que
possam aprimorar o funcionamento do modelo constitucional portugués e, porque ndo dizer,
também do brasileiro, considerando as mais recentes crises do presidencialismo nesse pais
sul-americano.

Relembre-se, a propdsito, que subsiste polémica no Brasil em torno da

possibilidade de o poder constituinte derivado modificar o sistema de governo, a despeito do

plebiscito ocorrido em 1993, conforme vontade do constituinte originario, ou se essa matéria
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estaria protegida pelo manto de cldusula pétrea, depois de decidido o sistema presidencial
diretamente pelo povo.
Tais questdes, portanto, deverdao ser objeto de acurada investigagdo em projeto

de doutoramento a tempo e modo proprios.
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5. CONCLUSAO

A guisa de consideragdes finais ha que se realgar a perspectiva de que, num
Estado de direito democratico, ¢ imprescindivel a constru¢do de um sistema constitucional
que favorega a responsabilidade politica dos Governos. Tem-se mesmo como um requisito de
procedibilidade a conquista de bons resultados nos desafios e nos sonhos de uma sociedade
justa, fraterna, solidaria e com igualdade de oportunidades para todos.

Sendo assim, essa responsabilidade politica deve caminhar lado a lado com a

ideia de confianca. Para Lomba (2008)°"!

, percebe-se a necessidade de o sujeito politico
responsavel nutrir uma relagdo de confianga com o sujeito do qual depende.

Numa democracia, como as propugnadas pelos textos constitucionais de
Portugal e do Brasil, o sujeito do qual o agente politico depende ¢ sempre o povo, raiz da
legitimagdo no principio da soberania popular, a quem devem ser promovidas todas as
politicas publicas, com especial destaque a populagdo mais desfavorecida.

Nao ¢ por outro motivo que as engenharias constitucionais tratam tanto de
censura, confianga, desconfianga, legitimidade, consenso e harmonia. Nenhum governo eficaz
conseguird alcancar os objetivos fundamentais — especialmente de carater econdmico e
socioambiental — se ndo gozar de uma sélida base de sustentagdo e confianca.

A presente investigagdo procurou demonstrar isso. Seja no modelo
presidencialista brasileiro, seja no modelo semipresidencialista portugués, hd que se buscar as
condigdes de legitimidade do poder politico ndo apenas na escolha dos governantes, mas,
sobretudo, no periodo de exercicio dos mandatos governamentais. Disso depende, a todo
instante, a qualidade da democracia existente, de modo que a distancia entre os cidaddos e as
cidadas seja encurtada mediante fortalecimento dos espagos de participagao.

A experiéncia politica do dia a dia demonstra que o caminhar da historia
perpassa entre idas e vindas, entre altos e baixos, entre confianca e desconfianca a envolver
governos e governados. Por isso, torna-se de grande relevo haver mecanismos que permitam a
estabilizacdo das relagdes institucionais sem, ao mesmo tempo, implicar em engessamento
com prejuizo do povo.

Sem duvida, diante de Governos enfraquecidos, incompetentes e inaptos na
realizagdo dos deveres administrativos prestacionais, conforme apresentados em programas
especificos a populacdo e ao Parlamento, devem existir instrumentos de flexibilizacdo que

efetive a ruptura da confiangca sem, necessariamente, obrigar-se o povo a aguardar — na
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maioria das vezes, mediante sofrimento dos mais empobrecidos — o término da relagdo pelo
limite temporal do mandato.

No Brasil, a responsabilizagao politica ainda conhece caminhos muito estreitos,
adstringindo-se ao impeachment do chefe do Governo, no qual o cidaddo somente participa
para dar o impulso inicial. Por isso, tramitam diversas propostas, ainda polémicas, de
referendo revogatério de mandato, permitindo ao eleitor o direito de “deseleger” o mau
governante anteriormente eleito.

Em Portugal, por sua vez, voltado as peculiaridades do modelo
semipresidencialista, denota-se uma estruturacdo melhor elaborada de controle e fiscalizagdo
a envolver o Presidente da Republica, o Primeiro-Ministro e a Assembleia da Republica.
Contudo, sdo conhecidas as dificuldades de convivéncia pela disputa de poder politico entre o
Presidente da Republica, eleito pelo povo, € o Primeiro-Ministro, escolhido pela maioria
construida no Parlamento.

De toda maneira, tanto em um sistema quanto no outro, ha mecanismos de
responsabilidade politica e de destituicio dos Governos por perda de legitimidade
democratica que, melhores ou piores, podem ser aperfeicoados se cotejados com outras
experiéncias.

No prosseguimento dos estudos dessa investigagdo, verificar-se-4, em quais
medidas o Brasil pode aproveitar-se do modelo constitucional portugués e, por sua vez, até
que ponto ambos podem sorver aspectos positivos do modelo constitucional alemao.

Sabe-se, como alertado por Bobbio (2003)?”2, no tocante aos argumentos mais
conservadores, que “a sociedade ¢ um sistema constituido por forcas diferentes, em equilibrio
instavel, que deve ser tratado com grande cuidado e senso de prudéncia”.

Todavia, por vezes, a mudanca pode ser boa, especialmente se construida
democraticamente, levando em conta os interesses de edificacdo de bons governos e de

governos confidveis para a maioria do povo.
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