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RESUMO

Este estudo tem por objetivo principal comparar as semelhancas entre as funcoes e
atribuicbes do Poder Neutro (ou Poder Moderador) de Benjamin Constant e aquelas
desempenhadas pelo Presidente da Republica Portuguesa na Constituicdo de 1976.
Para alcancar seu objetivo, o presente trabalho analisara as origens historicas e as
influéncias doutrinarias da teoria da tetraparticdo dos poderes, suas caracteristicas
essenciais e a natureza suprapartidaria que atribui ao Poder Neutro. Posteriormente,
serdo classificadas e estudadas, de forma pormenorizada, as atribuicdes do
Presidente da Republica na Constituicdo Portuguesa de 1976, sobretudo apds a
revisdo constitucional de 1982. Em seu Ultimo capitulo, a monografia apresentara o
sistema semipresidencialista portugués de pendor parlamentar como vertente singular
do sistema semipresidencialista, possibilitando, por fim, indicar os pontos de
convergéncia entre o Poder Neutro de Constant e as caracteristicas e atribuicbes
desempenhadas pelo Chefe de Estado em Portugal. Ao fim, foram alcancadas as
seguintes conclusdes: a) a natureza eminentemente suprapartidaria da Chefia de
Estado no semipresidencialismo portugués a aproxima do Poder Neutro de Constant;
b) o semipresidencialismo portugués de pendor parlamentar, ao contrario do que se
verifica nos paises semipresidencialistas de pendor presidencial, permite uma divisdo
funcional mais nitida entre o Governo e o Presidente da Republica; c) o exercicio
exclusivo da fungcdo governamental pelo Governo possibilitou que o Presidente da
Republica fosse elevado a condi¢do de arbitro imparcial e suprapartidario, garantidor
das instituices, a semelhanca do Poder Neutro de Constant. Todavia, ao consagrar
a responsabilidade politica do Governo exclusivamente perante o Parlamento, sem a
possibilidade da livre demissdo do Governo pelo Presidente da Republica, o
semipresidencialismo portugués se afastou, parcialmente, de algumas das atribuicdes
conferidas por Benjamin Constant ao Poder Neutro.

Palavras-chave: Divisdo dos poderes. TetraparticAo dos poderes. Benjamin
Constant. Poder Neutro. Poder Moderador. Constituicdo Portuguesa de 1976.
Cooperacédo e interdependéncia de 6rgdos de soberania. Semipresidencialismo.
Atribuicdes do Presidente da Republica.



ABSTRACT

This study has as its main purpose compare the similarities between the functions and
attributions of the Neutral Power (or Moderating Power) of Benjamin Constant and
those performed by the President of the Portuguese Republic in the Constitution of
1976. In order to reach its objective, the presente work will analyze the historical origins
and doctrinal influences of the theory of the tetrapartition of powers, their essential
characteristics, and the supraparty nature which they attribute to Neutral Power. Then,
the attributions of the President of the Republic in the Portuguese Constitution of 1976
will be classified and studied in detail, especially after the constitutional revision of
1982. In the last chapter, the monograph will present the Portuguese semi-presidential
system with a parliamentary inclination as a singular form of the semi-presidentialist
system, making it possible, finally, to indicate the points of convergence between
Constant's Neutral Power and the characteristics and attributions performed by the
Head of State in Portugal. Finally, the following conclusions were reached: a) the
eminently suprapartidary nature of the Head of State in Portuguese semi-
presidentialism resembles the Neutral Power of Constant; b) the Portuguese semi-
presidentialism with a parliamentary inclination, in contrast to what happens in semi-
presidential countries with presidential inclination, allows a clearer functional
separation between the Government and the President of the Republic; c) the
exclusive exercise of the governmental function by the Government made it possible
for the President of the Republic to be elevated to the condition of impartial and
suprapartidary arbitrator, guarantor of the institutions, like Constant’'s Neutral Power.
Nevertheless, by consecrating the political responsibility of the Government exclusively
to the Parliament, without the possibility of the free resignation of the Government by
the President of the Republic, the Portuguese semi-presidentialism partly departed
from some of the attributions conferred by Benjamin Constant to the Neutral Power.

Keywords: Separation of powers. Tetrapartition of powers. Benjamin Constant.
Neutral Power. Moderating Power. Portuguese Constitution of 1976. Cooperation and
interdependence of organs of sovereignty. Semi-presidentialism. Attributions of the
President of the Republic
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1 INTRODUCAO

O objeto da presente monografia se concentra, fundamentalmente, no estudo
das atribuicdes do Presidente da Republica Portuguesa na Constituicdo de 1976 e do
Poder Neutro de Benjamin Constant, desenvolvido em sua Teoria da Tetraparticao
dos Poderes. Para tanto, a analise seré realizada em trés etapas distintas. Primeiro,
serdo rastreadas as origens histéricas da tetraparticio dos poderes e suas
caracteristicas essenciais, sobretudo as atribuicdes concebidas ao Poder Neutro.
Num segundo momento, ser&o elencadas e classificadas as atribuigdes do Presidente
da Republica na Constituicdo Portuguesa de 1976. Na terceira e ultima etapa, o
trabalho buscara ilustrar o semipresidencialismo de pendor parlamentar portugués
como vertente singular do sistema semipresidencialista, apontando as semelhancas
e as diferencas entre a Chefia de Estado no sistema portugués e na tetraparticdo
propugnada por Constant de Rebecque.

Registra-se, também, a importancia do tema, porquanto o sistema
semipresidencialista esta cada vez mais em voga nos debates politicos por sua
alegada capacidade de resolucéo, sem grandes sobressaltos, de crises institucionais
e politicas. Ademais, deve ser ressaltada a proeminéncia do sistema
semipresidencialista de matriz portuguesa para os povos da Portugalidade,!
sobretudo pela sua disseminacdo nas antigas provincias ultramarinas de Portugal,
conforme se conclui do semipresidencialismo adotado pelos textos constitucionais da
Guiné-Bissau (1993), Cabo Verde (1990), Sdo Tomé e Principe (1990), Mocambique
(1990) e Timor-Leste (2002).> De mais a mais, o semipresidencialismo também
desempenhou papel de destaque na transicdo dos paises europeus do antigo bloco
comunista para a democracia. Atualmente, Polénia, Croacia, Eslovaquia, Eslovénia,

Macedbnia, Montenegro, Bulgaria, Roménia, Ucrania, além da prépria Russia, adotam

! Preferimos utilizar o termo “Portugalidade” — e ndo “Lusofonia” — para designar o mundo que o
portugués criou, uma vez que a Portugalidade, realidade histérica e cultural, ndo se restringe ao idioma.
Ademais, o termo nado é recente, vide a obra “Em Defesa da Portugalidade”, de 1947, de Alfredo
Pimenta.

2 Adotamos a classificacdo de Robert Elgie, de dezembro de 2010. Dentre os paises de lingua
portuguesa, apenas Brasil, Guiné Equatorial e Angola ndo sdo semipresidencialistas. Por sua vez,
Angola adotou o semipresidencialismo de 1992 até 2010, quando aprovada sua nova constituicdo. Cf.
ELGIE, Robert. Semi-Presidentialism: sub-types and democratic performance. Oxford: Oxford
University Press, 2011, p. 24-25.



sistemas semipresidencialistas,® ndo obstante cada pais apresente caracteristicas
bastante singulares sobre papel que atribui ao Presidente da Republica em sua
estrutura constitucional.

Por sua vez, a monografia, quanto a sua estrutura, esta dividida em trés
capitulos, cada um deles abordando o objeto a partir de perspectivas especificas.

No Capitulo | serdo abordados, primeiramente, os conceitos introdutorios
acerca da teoria da divisdo dos poderes, sobretudo os elementos distintivos do poder
politico soberano no Estado Nacional Moderno, com o escopo de possibilitar a
posterior analise da teoria da tetraparticdo dos poderes desenvolvida por Constant.
Por sua vez, a teoria de Constant sera contextualizada historicamente, com enfoque
em dois momentos decisivos para a formacdo de seu pensamento: a) a primeira
Assembleia Constituinte Francesa, mormente pela discussao travada sobre as
prerrogativas reais; b) a Restauracdo Bourbon e o liberalismo doutrinério. Por fim,
serdo analisados, de forma particularizada, os escritos de Constant sobre a
tetraparticdo e o Poder Neutro, suas caracteristicas primordiais e as atribuicdes de
gue dispbe no exercicio de suas funcdes de autoridade de ultima instancia.

Para tanto, o referencial tedrico do capitulo contemplara: a) no que concerne
aos conceitos introdutérios sobre poder politico soberano e divisdo dos poderes, 0
magistério de Souza Junior, Galvdo de Sousa, Marcello Caetano, Rafael Gambra,
Francisco Elias de Tejada, José Gomes Canotilho, Jorge Miranda, Bobbio, Matteucci
e Pasquino; b) no que diz respeito a contextualizacdo histérica da tetraparticdo de
Constant, o magistério de Cyril Lynch, Vélez Rodriguez, Louis Bergeron, Francois
Furet e Reinhart Koselleck; c) acerca do Poder Neutro e suas atribuicdes, os escritos
do proprio Constant de Rebecque, além de Souza Junior, Cyril Lynch e Vélez
Rodriguez.

No Capitulo Il serdo abordadas, sob a perspectiva da doutrina portuguesa, as
atribuicbes do Presidente da Republica na Constituicdo Portuguesa de 1976.
Primeiramente, a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) ser& contextualizada
historicamente, porquanto reflexo de um compromisso de for¢as surgidas com 25 de
Abril. Também ser&o analisadas as alteragdes decorrentes da revisao constitucional

de 1982, responsavel pela pela atual configuracdo da Chefia de Estado no sistema

8 Conforme a classificacdo de Robert Elgie, de dezembro de 2010. Cf. ELGIE, Robert. Semi-
Presidentialism: sub-types and democratic performance. Oxford: Oxford University Press, 2011, p. 24-
25.
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politico portugués. A seguir, proceder-se-a com as classificagdes das competéncias
presidéncias. Por fim, os poderes atribuidos ao Presidente da Republica serdo objeto
de estudo individualizado.

Para tanto, sera construido um referencial teorico portugués sobre as
competéncias presidenciais. Essa construcdo operar-se-a a partir do magistério dos
seguintes autores: José Gomes Canotilho, Jorge Miranda, Rui Medeiros, Jorge
Bacelar Goveira, Paulo Otero, Pedro Lomba e Alexandre Sousa Pinheiro.

Por fim, no Capitulo 1ll, a monografia fara breve ilustracdo do
semipresidencialismo portugués, comparando-o as demais vertentes do sistema
politico semipresidencialista. A partir dos contedudos explanados nos capitulos
antecedentes, proceder-se-4 com o0 exame particularizado das semelhancas e
diferencas entre as atribuicdes e funcdes concebidas por Constant ao Poder Neutro e
a Chefia de Estado no semipresidencialismo de pendor parlamentar de vertente
portuguesa.

Para isso, no que diz respeito as caracteristicas essenciais do
semipresidencialismo enquanto sistema politico auténomo, dotado de identidade
propria, a monografia sintetizara, fundamentalmente, a teoria desenvolvida por Robert
Elgie. Por sua vez, quanto aos elementos distintivos do semipresidencialismo de
pendor parlamentar mitigado de vertente portuguesa, serdo abordados o0s escritos de
Carlos Blanco de Morais, a partir dos quais se procedera com a comparacao das
atribuicdes e natureza da Chefia de Estado no sistema portugués e aquelas do Poder
Neutro de Constant.

Isso posto, avanca-se, desde logo, ao desenvolvimento da teoria da diviséo dos

poderes no contexto de formacdo do Estado Nacional Moderno.
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2 A TEORIA DA TETRAPARTICAO DOS PODERES DE BENJAMIN CONSTANT E
SUA COMPREENSAO HISTORICA

Neste capitulo, o trabalho se dispde a apresentar e contextualizar a teoria da
tetraparticdo dos poderes de Benjamin Constant e a distingdo desenvolvida pelo
pensador entre o Poder Ministerial e o Poder Neutro, com énfase nas atribuigbes

conferidas ao Chefe de Estado.

2.1 DIVISAO DOS PODERES E INDIVISIBILIDADE DA SOBERANIA

Pretende-se aqui apresentar os conceitos introdutérios necessarios a
compreensao do desenvolvimento da teoria da divisdo dos poderes no contexto da
formacdo do Estado Nacional Moderno. Para tanto, sera analisada a aparente
contradicdo entre a unidade do poder politico soberano e a divisdo dos poderes —
segundo, principalmente, o magistério de Souza Junior, Galvdo de Sousa, Marcello
Caetano, J. J. Gomes Canotilho, Jorge Miranda, Rafael Gambra, Francisco Elias de

Tejada, Bobbio, Matteucci e Pasquino.

2.1.1 Sociedade politica e poder politico

Em sua acepcédo social, o fenbmeno do poder consiste na “possibilidade de
eficazmente impor aos outros o respeito da propria conduta ou de tracar a conduta
alheia”.# Sob tal prisma, apontam Bobbio, Matteucci e Pasquino que “o Poder é uma
relacdo entre homens”,®> uma vez que o homem é sujeito e objeto do poder, ademais,
0 poder pode ser atribuido a um individuo ou a um grupo sobre outro individuo ou
grupo.®

Por conseguinte, o exercicio do poder esta presente em todo e qualquer grupo
social que dispde de normas para regular a conduta de seus membros, porquanto
necessarias para a consecucao de seus interesses comuns e a sua autopreservacao,

i. €., ha “uma norma fundamental em cada sociedade que autoriza esta a definir as

4 CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed., 4. reimp, tomo 1.
Coimbra: Almedina, 2010, p. 5.

5 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionério de Politica. 11. ed., v.
2. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 934.

6 Ibidem, p. 933 et seq.
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normas de conduta dos seus membros em tudo que interessa a conservacao dessa

sociedade e a realizacao dos fins comuns”.”

Desde que a um grupo social é reconhecida autoridade para estabelecer
normas reguladoras da conduta de seus membros, obrigatérias sob a pena
de o desobediente ser compelido a acata-las ou a sofrer determinado castigo,
e liberdade para actuar, esse grupo possui poder.8

Galvao de Sousa conceitua sociedade como “uniao moral e estavel de homens
qgue buscam um fim comum sob a diregdo de uma autoridade”.® Contudo, ndo basta o
estabelecimento de regras de conduta por determinada sociedade para que se esteja
diante da manifestacédo de um poder politico. Isso porque o poder politico se manifesta
na sociedade politica.’® Os diversos tipos de poder refletem a pluralidade de formas
de organizacao social nas quais estes se manifestam. Destarte, antes de se proceder
com a analise do poder politico, impende diferenciar a sociedade politica das demais
sociedades.

Além da sociedade politica, Marcello Caetano aponta a existéncia das
sociedades primarias, por vezes preexistentes a comunidade politica, dentre as quais
o0 exemplo mais notdrio é a unidade familiar, também capazes de tracar a conduta de
seus membros, isto é, titulares de um poder, ndo obstante se trate de um poder diverso
do poder politico.!*

As sociedades primarias sao “fruto de factores elementares de sociabilidade
(parentesco, vizinhanca, profissdo, realizacdo em comum de um propoésito
definido...)”, i. e., sado “grupos restritos, de fins determinados e tendéncia
exclusivista”.> Em suma, encontram seu fundamento na inclinacdo do homem a vida
em sociedade, ostentando, pois, um “caracter natural”.'?

Por sua vez, a sociedade politica € consequéncia da paulatina organizacdo das
sociedades primarias em grupos mais complexos e abrangentes, sobretudo em

virtude da incapacidade das sociedades primarias de atender certas necessidades de

7 CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed., 4. reimp, tomo 1.
Coimbra: Almedina, 2010, p. 5.

8 CAETANO, loc. cit.

9 SOUSA, José Pedro Galvao de. Iniciacdo a Teoria do Estado. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1976, p. 1.

10 para Galvao de Sousa, o Estado seria uma modalidade de sociedade politica. Acerca da tipologia
das sociedades politicas, cf. Ibidem, p. 20-21.

11 CAETANO, op. cit., p. 6.

12 CAETANO, op. cit. p. 6.

13 CAETANO, op. cit., p. 8.
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seus membros.'* Em sintese, seu fundamento reside na necessidade de colaboracédo
entre as sociedades primérias que a compdem, sobretudo “mediante a instituicdo de
um poder politico que, superior aos poderes sociais primarios, enfeixe 0s interesses
particularistas e oriente as vontades individuais numa direcgdo comum”.'®> Por essa
razdo, Marcello Caetano aduz que a sociedade politica € uma sociedade global, uma
vez que “integra em si as sociedades primarias”,'® acabando por as submeter a sua

autoridade. Em idéntica analise, José Pedro Galvao de Sousa caracteriza a sociedade

7

politica como uma sociedade complexa, isto €, uma sociedade de sociedades,'’
comparando-a a uma piramide, em cuja base estariam as unidades familiares e em
seu 4pice o Estado, com uma pléiade de copos intermediarios estariam entre a base
e o topo.® Partindo da diviséo aristotélica entre comunidades perfeitas e imperfeitas,
assevera que a sociedade politica é uma comunidade perfeita, porquanto

autossuficiente:

Ensinavam Aristoteles e Santo Tomas de Aquino que a Civitas é a
comunidade perfeita, por ser capaz de realizar o seu fim sem precisar do
auxilio de outras sociedades. Tomavam, pois, a expressdo ‘comunidade
perfeita' no sentido da ordem social plenamente realizada ou acabada (de
perficere: terminar).1®

Santo Tomas de Aquino, em “Do governo dos principes ao rei de Cipro”,

também afirma ser a comunidade perfeita autossuficiente:

Competindo ao homem viver em multiddo, por ndo se bastar para as
necessidades da vida, permanecendo solitario, tanto mais perfeita sera a
sociedade da multiddo, quanto mais auto-suficiente for para as necessidades
da vida. Tem a familia, no seu lar, algo do suficiente para a vida, quanto aos
atos naturais de nutricdo, geracéo da prole e coisas semelhantes; o mesmo
numa aldeia, no pertinente a uma profissédo; na cidade, porém, que é a
comunidade perfeita, quanto a todo o necessario a vida; e mais ainda em um
pais, em razdo da necessidade da solidariedade guerreira e de mutuo auxilio
contra os inimigos. Por isso, quem rege a comunidade perfeita, isto é, a
cidade ou o pais, chama-se antonomasticamente rei; e quem rege a casa diz-
se pai de familia e ndo rei. Tem, contudo, alguma semelhanca de rei,
resultando as vezes serem os reis chamados pais dos povos. Do que vai dito
fica patente ser rei aquele Unico que governa, para o0 bem comum, a multidao

14 CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed., 4. reimp, tomo
1. Coimbra: Almedina, 2010, p. 6-7.

15 |bidem, p. 8-9.

16 |bidem, p. 7.

17 SOUSA, José Pedro Galvao de. Iniciacdo a Teoria do Estado. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 1976, p. 7.

18 |bidem, p. 6.

19 |bidem, p. 10-11.
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de uma cidade ou pais. Pelo que diz Saloméo no Eclesiastes (5,8): ‘O rei
impera a toda a terra a ele sujeita’.?%

Ademais, a sociedade priméria (comunidade imperfeita) precede ao poder
social, sendo este um consectario natural daquela, ou seja, “a sociedade primaria é a
razao de ser do poder social”’.?! De outra banda, a necessidade de instituir um poder
politico, capaz de subordinar os distintos — e por vezes conflitantes — interesses
particulares ao interesse geral, sera a forca propulsora da constituicdo e da
organizagdo da sociedade politica, ou seja, “o poder politico é a razdo de ser da
sociedade politica”.??

Portanto, depreende-se que as sociedades primarias dispdem de um poder
social marcado por seu particularismo, “preocupado apenas com os interesses
restritos que estdo a seu cargo”,?® ao passo que as sociedades politicas dispdem de

um poder politico cujo fim perseguido € o interesse geral, em outras palavras:

A funcdo do poder politico € a de subordinar os interesses particulares ao
interesse geral, segundo principios racionais de justica traduzidos por um
Direito Comum a todas as sociedades primarias englobadas na sociedade
politica.2

N&o é outra a posicao defendida por Galvdo de Sousa, para quem o poder
politico tem como fim a ordenac¢éo dos bens particulares, de maneira que estejam em
harmonia entre si e com o bem comum,?® isto é, cabe a sociedade politica “servir de
arbitro entre eles, assegurando o bem comum de toda a sociedade e harmonizando
os interesses dos diversos grupos”.?®

Apresentados o0s elementos distintivos das sociedades politicas das
sociedades primarias, passa-se ao breve exame dos caracteres essenciais do poder

politico no Estado Nacional Moderno.?’

20 AQUINO, Tomas de. Escritos Politicos de Santo Tomas de Aquino. Trad. Francisco Benjamin de
Souza Neto. Petropolis: Vozes, 1997, p. 129-130.

21 CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed., 4. reimp., tomo
1. Coimbra: Almedina, 2010, p. 8.

22 CAETANO, loc. cit.

23 |bidem, p. 6.

24 |bidem, p. 9

25 Acerca do conceito de bem comum, que ndo se confunde com a simples soma dos bens particulares,
tampouco é a sua negacdao, cf. SOUSA, José Pedro Galvdo de. Iniciacdo a Teoria do Estado. 2. ed.
Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1976, p. 14-19.

26 |Ibidem, p. 12.

27 Antes da modernidade, o termo estado (status) era empregado para designar condicdo juridica
(status civitatis, status libertatis e status familiae), ou ainda para estado social (clero, nobreza e
povo).Conforme Bobbio: “[...] com o autor do Principe o termo ‘Estado’ vai pouco a pouco substituindo,
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2.1.2 O poder politico no Estado Nacional Moderno

O Estado Nacional Moderno é uma espécie de sociedade politica, surgida no
periodo de transicdo da Cristandade medieval?® para a Modernidade, cujo critério
diferenciador reside, essencialmente, “na ideia de unidade politica soberana do
Estado”.?° Francisco Elias de Tejada aponta cinco rupturas, ocorridas entre 1517 e
1648, que marcam a passagem da unidade politica da Cristandade medieval para o
Estado Nacional Moderno, quais sejam: a) a ruptura religiosa levada a cabo pelo
protestantismo; b) a ruptura ética, sobretudo a partir de Maquiavel; c) a ruptura
juridico-politica, que encontra sua génese nos escritos de Jean Bodin;3° d) a ruptura
juridica com Hobbes e Hugo Grdcio; e) por fim, a ruptura social, advinda da Paz de
Westfalia.3!

Com efeito, o Estado absolutista, primeira manifestacdo do Estado Nacional
Moderno, empreende a unificagdo do poder politico até entdo fragmentado (seja pelas
diversas fontes de normas juridicas da Cristandade medieval, seja por sua pluralidade

de ordenamentos juridicos), processo descrito por Bobbio nos seguintes termos:

O Estado absoluto nasce da dissolucdo da sociedade medieval que era de
carater eminentemente pluralista. Dizendo que a sociedade medieval tinha
um caréter pluralista, queremos afirmar que o direito segundo o qual estava
regulada originava-se de diferentes fontes de produc¢éo juridica, e estava

embora através de um longo percurso, os termos tradicionais com que fora designada até entdo a
maxima organizacdo de um grupo de individuos sobre um territério em virtude de um poder de
comando: civitas, que traduzia o grego polis, e res publica com o qual os escritores romanos
designavam o conjunto das instituicbes politicas de Roma, justamente da civitas. O longo percurso é
demonstrado pelo fato de que ainda no final do Quinhentos Jean Bodin intitularia seu tratado politico
de Da Republica [1576], dedicado a todas as formas de Estado e ndo s6 as republicas em sentido
restrito; no Seiscentos, Hobbes usara predominantemente os termos civitas nas obras latinas e
commonwealth nas obras inglesas, com todas as acepc¢des em que hoje se usa ‘Estado’. Ndo que os
Romanos ndo conhecessem e ndo usassem o termo regnum para designar um ordenamento diverso
daquele da civitas, um ordenamento dirigido pelo poder de um s6, mas ndo obstante fosse bem clara
a distingdo entre o governo de um s6 e o governo de um corpo coletivo ndo tiveram jamais uma palavra
que servisse para designar o género, do qual regna e res publica em sentido estrito fossem as espécies,
tanto que res publica continuou a ser usada como espécie e como género”. (BOBBIO, Norberto.
Estado, Governo e Sociedade: para uma Teoria Geral da Politica. 14. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
2007, p. 66).

28 Souza Junior chama a unidade politica medieval de Reino Medieval Feudal, que para o autor
apresenta duas caracteristicas essenciais: a) fragmentacdo territorial e social do poder politico; b)
hierarquizacéo da sociedade. Cf. SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como
poder: uma nova teoria da divisdo dos poderes. Sao Paulo: Memdria Juridica Editora, 2002, p. 19-28.
29 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7. ed., 11
reimp. Coimbra: Edicées Almedina, 2003, p. 90.

30 Acerca da ruptura levada a cabo por Bodin, Francisco Elias de Tejada aponta a secularizacdo do
poder através da teoria bodiniana da soberania. Cf. TEJADA, Francisco Elias de. La Monarquia
Tradicional. Madrid: Ediciones Rialp, 1954, p. 40.

31 Ibidem, p. 37-38.
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organizado em diversos ordenamentos juridicos. No que diz respeito as
fontes, operavam na sociedade medieval ao mesmo tempo, ainda que com
diferente eficacia, os varios fatos ou atos normativos que, numa teoria
geral das fontes, sdo considerados como possiveis fatos constitutivos
de normatividade juridica, quer dizer o costume (direito consuetudinério),
a vontade da classe politica que detém o poder supremo (direito
legislativo), a tradi¢do doutrinéria (direito cientifico), a atividade das cortes de
justica (direito jurisprudencial). Com relagéo a pluralidade dos ordenamentos,
pode-se dizer em geral que existiam ordenamentos juridicos originarios e
autdbnomos, seja acima do regnum, isto €, a Igreja e o Império, seja abaixo,
como os feudos, as comunas, as corpora¢cées. Em uma sociedade na qual
ndo existe um poder Unico e unitério, ndo existindo, portanto, um critério Unico
de avaliagao juridica, os limites do poder estdo incluidos na sua propria
estrutura, segundo o equilibrio reciproco que os varios poderes produzem
com a sua concordia discors e discérdia concors.3?

Por conseguinte, uma das caracteristicas distintivas da sociedade politica
medieval serd seu universalismo, tendo em vista que os “povos da Cristandade
formavam uma unidade com base na mesma fé, numa cultura comum, na aceitacéo
dos mesmos valores fundamentais da vida”.3® Os reflexos politicos do universalismo
medieval sentir-se-d0 no desenvolvimento da ideia de Império, a Civitas gentium
cristd.3* Por outro lado, a sociedade politica medieval também serd marcada por seu
particularismo, visto que compreendia uma gama de sociedades primarias, com
caracteristicas e interesses particulares, e. g., corporacbes de oficio, ordens
religiosas, entre outras, que exerciam um vasto conjunto de atividades, posteriormente
encampadas pelo Estado moderno. Desse particularismo decorria o carater limitado e
descentralizado do poder na unidade politica medieval.® Por fim, a existéncia de dois
poderes distintos, o temporal e o0 espiritual, sera outro elemento-chave da sociedade
politica medieval.®® A Cristandade medieval, portanto, apresentava o que Rafael
Gambra conceitua como “estrutura diarquica (Pontificado-Império)”,%” uma vez que
estavam presentes duas sociedades perfeitas, duas potestates: o poder temporal da
unidade politica medieval, comunidade perfeita que abrangia uma pléiade de corpos

sociais intermediarios, e o poder espiritual da Santa Igreja.

32 BOBBIO, Norberto. Direito e Estado no pensamento de Emanuel Kant. 2. ed., trad. Alfredo Fait.
Séo Paulo: Mandarim, 2000, p. 17-19.

33 SOUSA, José Pedro Galvédo de. O totalitarismo nas origens da moderna Teoria do Estado: um
estudo sobre o Defensor Pacis de Marsilio de P4dua. S&o Paulo: Saraiva, 1972, p. 70.

34 |Ibidem, p. 71.

35 Ibidem, p. 71.

36 |Ibidem, p. 73.

87 GAMBRA, Rafael. Tradicion o Mimetismo: la encrucijada politica del presente. Madrid: Instituto de
Estudios Politicos, 1976, p. 44.
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Enquanto a sociedade antiga ndo conhece mais que uma sociedade perfeita,
o Estado que abarca todas as demais sociedades menores, a sociedade
medieval conhece duas delas, o Estado e a Igreja. A secular disputa sobre a
preeminéncia de um ou de outra exige uma delimitacdo das duas esferas de
competéncia e portanto de dominio, e consequientemente a determinacéo dos
caracteres especificos das duas potestates. Torna-se communis opinio a
distingdo entre a vis directiva, que é prerrogativa da Igreja, e a vis coactiva,
gue é prerrogativa do Estado.38

Para Galvao de Sousa, a génese da moderna Teoria do Estado reside em
Marsilio de Padua, que visava “colocar nas maos do Imperador, no exercicio da
autoridade civil, poderes que Ihe permitam aniquilar a plenitudo potestatis do
Pontifice”,®° cuja consequéncia foi, ao fim e a cabo, alcar o poder politico exercido
pela Coroa a condicdo de summa potestas,*® uma das marcas distintivas do poder
politico no Estado moderno. Ao poder da autoridade temporal medieval eram impostos
limites decorrentes do primado do espiritual, correspondendo a doutrina da
“subordinacdo da acao politica as leis da moral, que sdo no fundo os preceitos da
religido dominante: subordinagéo esta que se reflete na figura do principe cristdo.”*!
Em sentido contrario, no Estado Nacional Moderno percebe-se o primado da politica,
isto é, a auséncia de subordinacdo do juizo politico ao juizo moral, passando a existir
uma razdo de Estado. Por conseguinte, o agente politico tornou-se “livre para
perseguir 0s proprios objetivos sem ser obrigado a levar em consideracao os preceitos
morais que condicionam o individuo singular nas relacdes com os outros individuos.”#?

José Pedro Galvdo de Sousa enumera as seguintes caracteristicas primordiais

do Estado moderno:

a) pluriverso de Estados soberanos e tendéncia para 0 monismo estatal; b)
centralizacdo crescente e absolutismo do poder; c) secularizagdo das
instituicbes e valorizagdo do fim do Estado independentemente de sua
subordinacdo a uma ordem transcendente.*3

38 BOBBIO, Norberto. Estado, Governo e Sociedade: para uma Teoria Geral da Politica. 14. ed. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 2007, p. 79-80.

39 SOUSA, José Pedro Galvédo de. O totalitarismo nas origens da moderna Teoria do Estado: um
estudo sobre o Defensor Pacis de Marsilio de Padua. S&o Paulo: Saraiva, 1972, p. 46.

40 “[...] soberania como summa potestas, como poder supremo: summa no sentido de superiorem non
recognoscens, suprema no sentido de que ndo tem nenhum outro poder acima de si”. In: BOBBIO, op.
cit., p. 81.

41 BOBBIO, op. cit, p. 85.

42 BOBBIO, op. cit., p. 85

48 SOUSA, José Pedro Galvao de. O totalitarismo nas origens da moderna Teoria do Estado: um
estudo sobre o Defensor Pacis de Marsilio de P4dua. S&o Paulo: Saraiva, 1972, p. 74.
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No que toca ao pluriversalismo, trata-se da paulatina substituicdo da Civitas
gentium, presente na ideia de Império desenvolvida na ldade Média, assentada na
unidade da Cristandade, “sob a diregcao espiritual do Pontifice”, pelo “pluriverso de
Estados soberanos”,** sobretudo a partir dos tratados de paz de Westfalia. Todavia,
se o0 poder soberano do Estado moderno é um poder independente no plano
internacional, em seu ambito interno ocorre a unificacdo das fontes de producao
juridica na lei e a unificacdo dos ordenamentos juridicos no ordenamento juridico
estatal (monismo), sendo as atividades outrora desempenhadas pelos diversos corpos

intermediarios agora executadas pelo Estado:

Note-se bem a diferenca entre a sociedade politica medieval e o Estado
moderno sob este aspecto. Na primeira, o universo de reinos coexiste com a
pluralidade interna de cada reino. No sistema dominante depois da ruina do
feudalismo e do afastamento definitivo da idéia de Império, h4, pelo contrério,
um pluriverso na ordem internacional e a unificagdo no regime de cada
Estado.*®

Ademais, do monismo do Estado deriva sua marcante centralizacdo e a
identificacdo do poder politico como summa potestas, isto €, como poder supremo,

nao limitado por nenhum outro:

A idéia de soberania, oriunda dos legistas, comeca a ser entendida com a
méaxima amplitude. Nao reconhecendo a soberania da Igreja, desaparecidos
os Ultimos resquicios da soberania dos senhores feudais e negada a
soberania social dos corpos intermediarios, o Estado avoca a si a plenitude
do poder, o que j& esta claramente preconizado nas paginas do Defensor
Pacis. Se nas monarquias absolutas o principe é legibus solutus, um poder
igualmente absoluto cabe ao povo soberano nas democracias inspiradas em
Rousseau. E a soberania passa a ser conceituada como poder uno,
indivisivel, inalienavel e imprescritivel.46

A esse respeito, todavia, deve ser assinalado que soberania e poder politico
nao sdo conceitos idénticos, uma vez que aquela é uma forma do poder politico,
correspondente ao poder politico pleno caracteristico do Estado Nacional Moderno,

porquanto supremo no plano interno e independente no plano externo:

A soberania (majestas, summum imperium) significa, portanto, um poder
politico supremo e independente, entendendo-se por poder supremo aquele
gue ndo esta limitado por nenhum outro na ordem interna e por poder

44 SOUSA, José Pedro Galvao de. O totalitarismo nas origens da moderna Teoria do Estado: um
estudo sobre o Defensor Pacis de Marsilio de P4dua. S&o Paulo: Saraiva, 1972, p. 74.

45 |bidem, p. 75.

46 |bidem, p. 46.
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independente aquele que na sociedade internacional ndo tem de acatar
regras que ndo sejam voluntariamente aceites e estd em pé de igualdade com
os poderes supremos dos outros povos.

Do que ficou exposto resulta que poder politico e soberania ndo sédo a mesma
coisa. A soberania é uma forma do poder politico, correspondendo a sua
plenitude: € um poder politico supremo e independente. Se uma colectividade
tem liberdade plena de escolher a sua Constituicdo e pode orientar-se no
sentido que bem Ihe parecer, elaborando as leis que julgue convenientes,
essa colectividade forma um Estado soberano. Mas nem sempre os Estados
sdo soberanos. Ha casos em que a colectividade tem autoridade prépria para
exercer o poder politico, constituindo um Estado, e, todavia, esse exercicio
do poder politico esta condicionado por um poder diferente e superior: é o
gue se passa com os Estados federados e com os Estados protegidos.4”

Isso posto, o poder politico soberano, no contexto do Estado Nacional Moderno,
passa a ser compreendido como um poder supremo, exclusivo e nédo derivado.
Marcello Caetano o conceitua como a “faculdade exercida por um povo de, por
autoridade prépria (ndo recebida de outro poder), instituir 6rgdos que exercam o0
senhorio de um territorio e nele criem e imponham normas juridicas, dispondo dos
necessarios meios de coacg¢ao”,*® i. e., o poder politico soberano é um poder de
imposicdo e dominio, marcado por ser necessario e irresistivel.> Em semelhante
rumo, Canotilho conceitua a soberania como o “poder supremo no plano interno” e o
“poder independente no plano internacional”.>® Com efeito, Bobbio assevera que a
guestao, mais do que versar sobre o direito ao uso da for¢a, cinge-se, sobretudo, na
“exclusividade deste direito sobre um determinado territorio” (grifos apostos).>!

Elencados os elementos distintivos do poder politico no Estado Nacional
Moderno, proceder-se-4 ao exame da teoria da divisdo dos poderes em face da
indivisibilidade da soberania.

2.1.3 A divisdo dos poderes no Estado Nacional Moderno

Como analisado previamente, com Jean Bodin tornam-se consensuais

algumas das principais caracteristicas formais da soberania, agora apresentada como

47 CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed., 4. reimp., tomo
1. Coimbra: Almedina, 2010, p. 132.

48 |bidem, p. 130.

49 |bidem, p. 131.

50 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7. ed., 11
reimp. Coimbra: Edicées Almedina, 2003, p. 90.

51 BOBBIO, Norberto. Estado, Governo e Sociedade: para uma Teoria Geral da Politica. 14. ed. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 2007, p. 81.
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“absoluta, perpétua, indivisivel, inalienavel e imprescritivel’.52 Acerca de Bodin,

sobretudo em sua “Os seis livros da Republica”, Galvao de Sousa afirma:

[...] Na sua obra Os Seis Livros da Republica, compara o Estado a um navio
gue se converte em matéria informe quando perde os seus principais
elementos, entre os quais o que lhe da a unidade, isto &, a soberania ou
summa potestas. Estamos longe das soberanias parceladas da época feudal.
"A republica sem poder soberano que una a todos 0s seus membros e partes,
e todos os lares e colégios num s6 corpo, ndo é republica". Diz ainda: "E
preciso que o0s soberanos ndo estejam de modo algum sujeitos as ordens de
outros e que possam dar leis aos suditos e derrogar ou anular as leis indteis
para fazer outras... Por isso diz a lei (direito romano) que o principe esté livre
do poder das leis". Eis o principio do absolutismo: Princeps a legibus
solutus.53

A questéo da indivisibilidade da soberania € de especial relevancia ao presente
trabalho, uma vez que parece se chocar com as teorias da divisdo dos poderes,
surgidas no contexto de transicdo do Estado absolutista ao Estado liberal, dentre as
guais se insere a tetraparticdo dos poderes propugnada por Benjamin Constant. Sobre
a indivisibilidade do poder soberano e a divisdo dos poderes, insta ressaltar a distingédo
apontada por Souza Junior, a partir dos escritos de Jean Bodin, entre soberania em

sua esséncia e soberania em seu exercicio, in verbis:

Na esséncia, a soberania é absoluta e indivisivel, ndo admitindo regime misto,
ou é do Rei (Estado monarquico), ou é da nobreza (Estado aristocratico) ou
€ do povo todo (Estado popular). O governo (o exercicio de fun¢des da
soberania), entretanto, pode ser delegado e temporario: ou ao rei (Governo
monarquico), ou a nobreza (Governo aristocratico), ou ao povo todo (Governo
popular). As nove combinacfes (das trés formas de Estado com as trés
formas de Governo), ainda estavam sujeitas, cada qual, a aplicacdo de uma
terceira variante: o modo de exercicio do governo quanto aos fins, a saber,
modos legitimos, modos deturpados e modos senhoriais.>

Destarte, além do poder politico soberano, consistente no poder de mando de
Gltima instadncia em uma sociedade politica, indivisivel em sua esséncia, depreende-
se que existem os poderes — no plural —, compreendidos como o0s 6rgaos de exercicio

das fungbes contidas na soberania.®® Para Souza Junior, o termo poderes apresenta

52 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. 11. ed.,
v. 2. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 1181.

53 SOUSA, José Pedro Galvao de. Iniciacdo a Teoria do Estado. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 1976, p. 154-155.

54 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como poder: uma nova teoria da
divisdo dos poderes. Sdo Paulo: Memoéria Juridica Editora, 2002, p. 38.

55 |Ibidem, p. 15-16.



21

natureza polissémica, ostentando trés sentidos, quais sejam, funcional-material,

funcional-formal e organico, assim conceituados:

Em sentido funcional-material, o termo poderes é empregado para nomear as
atividades (consideradas em sua materialidade social, politica ou juridica)
desenvolvidas por 6érgaos ou pessoas, tendo em vista fins politicos. Assim, a
teoria do Estado falava em poder legislativo, poder executivo e poder
judiciéario, para indicar as fung6es juridicas do Estado, vale dizer, a atividade
de legislar; a de aplicar leis de forma ordinaria e geral; e a de aplicar leis por
meio de um processo, nos conflitos de interesses entre partes ou entre partes
e o interesse publico. Usa-se também poder eleitoral e poder constituinte para
apontar funcdes politicas no Estado, a atividade de eleger, numa democracia
representativa, os exercentes do poder, e a atividade de criar, de forma
eficaz, normas de nivel constitucional formal.

Em sentido funcional-formal, o termo poderes € utilizado para denominar as
competéncias ou atribui¢cbes, recortadas e fixadas em normas juridicas, nas
guais se especificam, em nivel mais concreto, as funcdes-atividades, politicas
ou juridicas consideradas abstratamente. Assim, num plano horizontal, se usa
dizer, os poderes (competéncias) do legislativo, ou do executivo, ou do
judiciario. Ou, também, num plano vertical, fala-se em poderes
(competéncias) federais, poderes estaduais e poderes municipais.

Enfim, em sentido organico — que é o sentido adotado neste trabalho —
poderes sdo os 6rgaos institucionalizados diretamente na esfera do direito
constitucional, dotados expressamente de competéncias ou de atribuicdes
razoavelmente especificadas, para desempenharem atividades declaradas
como de soberania estatal uma.>®

Em idéntico rumo, Jorge Miranda sustenta, acerca da tipologia de governo
desenvolvida por Bodin, que o jurista francés “procede a uma classificagao de formas
politicas a partir da distingdo entre titularidade e exercicio da soberania”.>’ Portanto,
além da titularidade do poder soberano, que poderia pertencer a um, a alguns ou a
muitos (monarquia, aristocracia e democracia), “seria também necessario atender ao
exercicio e as pessoas ou instituicdes as quais é confiado”.%8

Em apertada sintese, ndo obstante a soberania no Estado Nacional Moderno
seja indivisivel em sua esséncia, as funcbdes nela contidas poderdo ser distribuidas
entre poderes, i. e., 6rgdos de soberania.>® Canotilho, ao tratar da designacéo adotada
pela Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976, que nédo faz alusdo a poderes,
mas a oOrgaos de soberania, considera acertada a terminologia empregada pelo
constituinte lusitano, uma vez que “os poderes sao sistemas ou complexos de 6rgaos

aos quais a Constituicdo atribui certas competéncias para o exercicio de certas

56 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como poder: uma nova teoria da
divisdo dos poderes. Sédo Paulo: Memoéria Juridica Editora, 2002, p. 15-16.

57 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 5. ed, tomo 3. Estrutura Constitucional do
Estado. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 329.

58 MIRANDA, loc. cit.

59 SOUZA JUNIOR, op. cit., p. 39-40.
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fungbes”.®® Por sua vez, as competéncias dos 6rgdos de soberania sdo a atribuicéo,
por disposicdo legal e constitucional, das tarefas e dos meios necessarios a
consecucédo daquelas.®*

Isso posto, conclui-se que a divisdo dos poderes nédo se revela incompativel
com a indivisibilidade da soberania, como bem apontam Otero, Lomba e Pinheiro, sob
o fundamento de que “o poder soberano € uno e indivisivel numa dimensao vertical,
mas acaba por ser estruturado horizontalmente numa pluralidade de 6rgaos atraves
do principio da separacao de poderes”.®? Ademais, segundo Canotilho e Vital Moreira,
o0 principio da separacgdo de poderes consiste na divisdo organica e funcional, isto &,
na distribuicdo de distintas fungdes em distintos 6rgdos de soberania, permitindo a
concretizacdo dos fins constitucionalmente determinados.®3

A distincdo entre a soberania em sua esséncia (isto €, em sua dimensao
verticial) e em seu exercicio (em sua estruturacdo horizontal) permitird ao Estado
Nacional Moderno dividir o exercicio das fun¢des contidas no poder soberano, uno e
indivisivel em sua esséncia, em uma pluralidade de o6rgdos de soberania, como

assevera Souza Junior:

A nosso ver, a importancia capital da distincdo bodiniana reside em que, a
partir dele, o direito publico passa a admitir, como dogma universal
inquestionavel, a compossibilidade juridica entre a unidade e indivisibilidade
de um poder soberano nacional do Estado, vis-a-vis a pluralidade e
divisibilidade do exercicio das funcbes politicas contidas na soberania,
partilhaveis entre 6rgaos institucionalmente separados, denominados, no
plural, de poderes politicos. Sem tal distin¢cdo, ndo teria sido possivel no
Ocidente, dentro de cada Estado soberano, a diviséo inicial dos poderes e a
sua evolucdo até nossos dias.%*

Sobre as funcdes exercidas pelos diversos 6rgdos de soberania, Marcello
Caetano as classifica como as atividades Uteis, desenvolvidas de modo sucessivo e

por tempo indefinido, para realizar os fins essenciais da coletividade politica.®®

60 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢céo. 7. ed., 11
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Caetano, ao proceder com a classificagdo das fungbes contidas no poder politico
soberano, inicia distinguindo-as entre fungdes com conteudo juridico e fungdes sem
contelido juridico.®® No que toca as funcdes juridicas do Estado, subdivide-as em: a)
funcao legislativa, consistente na “actividade dos 6rgdos do Estado que tem por
objecto directo e imediato estatuir normas de caracter geral e impessoal inovadoras
da Ordem juridica”;®’ b) funcdo executiva, que se da em trés modalidades. Em sua

primeira modalidade, o Estado desempenha, passivamente, um dos seguintes papeéis:

1.° quando surja um litigio entre dois individuos que discutem qual a lei
aplicavel a certa relacé@o por eles estabelecida sob a égide do Direito ou a
existéncia, a natureza ou a extenséo de direitos e de obriga¢des, cumpre aos
orgdos do Estado decidir o litigio autoritariamente, isto €, em termos de nao
deixar mais lugar a dividas, e assegurar depois os direitos da parte a quem
tiver reconhecido raz&o, pondo a seu servigo (que passara a ser a causa do
Direito) os meios coercivos do Estado; 2.° quando um individuo desacate a
lei, fazendo o que é proibido ou abstendo-se daquilo a que é obrigado,
compete aos 6rgados do Estado reprimir a ofensa, castigando o violador da lei
e impondo-lhe a reparacao dos prejuizos causados.68

Em sua segunda modalidade, a funcdo executiva ostenta natureza preventiva,
isto é, visa acompanhar, vigiar e fiscalizar as a¢des individuais que possam por em
risco o interesse publico. Ao contrario das atividades da primeira modalidade
executiva, que objetivam, depois da ocorréncia do fato, punir e, guando possivel, repor
ao estado anterior a lesdo, em sua segunda modalidade o Estado visa impedir a
ocorréncia dos fatos danosos ou, ainda, quando ocorridos ou prestes a ocorrer, reduzir
seus eventuais danos. Trata-se da funcéo policial (em sentido lato), com capacidade
de dissuaséao, moldando a conduta dos particulares, os quais conformam-se com as
leis para evitar as consequéncias advindas de sua violac&o.®°

Por fim, em sua terceira modalidade, a fungcédo executiva consiste nos poderes
e deveres atribuidos pelas leis aos Orgdos estatais e na regulamentacdo das
atividades que estes desempenham. E o que se verifica nos servicos publicos, quando
0s Orgaos estatais sao “os destinatarios das normas juridicas a quem compete

exclusivamente a sua execucao, e os particulares so indirectamente podem participar

66 CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed., 4. reimp., tomo
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nela a maior parte das vezes como beneficiarios das prestacdes dos servicos do
Estado”.”®

No que pertine as funcdes nao juridicas contidas no poder politico soberano,
Marcello Caetano as subdivide em: a) funcédo politica; b) fungéo técnica. A primeira é
definida como a “actividade dos 6rgaos do Estado cujo objecto directo e imediato € a
conservacdo da sociedade politica e a definicdo e prossecucdo do interesse geral
mediante a livre escolha dos rumos ou das solugdes consideradas preferiveis”.” Por

sua vez, a funcéo técnica € conceituada como:

[...] a actividade dos agentes do Estado cujo objecto directo e imediato na
producdo de bens ou na prestacdo de servicos destinados a satisfacdo de
necessidades colectivas de caracter material ou cultural, de harmonia com os
preceitos praticos tendentes a obter a maxima eficiéncia dos meios
empregados.”2

Em semelhante rumo, Souza Junior defende, a partir da experiéncia historica,

a existéncia de cinco fun¢des exercidas pelos 6rgdos de soberania:

a) a fungdo de autoridade de ultima instancia, de primeira magistratura,
aquela do nucleo essencial minimo indelegavel da soberania, atinente as
responsabilidades mais elevadas da politica, verdadeiro fecho da abébada
social, preservando a unidade e a indivisibilidade do Estado, apta a decidir
prudentemente, e com largo campo de discricdo, onde o bom direito ndo
regula e néo limita,;

b) a funcéo de execucéo (ou administrativa), ou seja, de atuar concretamente
na manutencdo da ordem e da seguranca publica, de cuidar do cumprimento
ordindrio das leis, de imprimir movimento as decisfes politicas de governo,
bem assim de prover os servicos publicos, envolvendo a atuacdo de
funcionarios civis, policiais e militares;

c) a fungéo de direcdo “governamental”’, que — se atribuimos ao termo um
sentido mais contemporaneo — alcancaria, a época, apenas as atividades
mais elevadas da condicdo politica na guarda da ordem interna e na
preservacdo da seguranca externa;

d) a funcéo judiciaria, aqui, especialmente, a da Justica de primeira instancia,
captura pelo Rei Nacional Moderno das méos da nobreza feudal e entregue
a funcionarios, de vez que a Justica de segunda instancia sempre foi Real
desde o Medievo; e

e) a funcéo deliberativa (ou legislativa moderna), a mais nova de todas as
funcdes, pois é posterior & invengdo da imprensa, consistindo na tomada de
decisbes sobre assuntos de interesse coletivo — mediante procedimento
publico aberto e livre para argumentar e convencer —, escritas em normas de
direito positivo que chegam ao conhecimento formal da sociedade por
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publicacao oficial, cuja eficacia depende da atuagéo de corpo de funcionarios
profissionais espalhados sobre o territorio.”

A divisao funcional e organica dos poderes, i. e., a divisao das func¢des do poder
politico soberano em distintos 6rgdos de soberania, marcara o periodo de transicdo
do Estado absolutista para o Estado liberal, porquanto surge como uma tentativa de
impor limites ao exercicio do poder soberano. Com efeito, como exposto
anteriormente, sendo a soberania o poder supremo no ambito interno, o Estado
Nacional Moderno, ao contrario do que ocorria com a unidade politica medieval, ndo
reconhece nenhum poder superior ao seu capaz de limita-lo.

Destarte, as teorias politicas modernas visam, sobretudo, responder a questao
gue Bobbio formula nos seguintes termos: “se o principe tem um poder absoluto, pode
abusar dele. Como se pode impedir o abuso do poder? Nao se pode impedir senao
de um modo: limitando-o0.””4 A divisdo dos poderes, por conseguinte, serd uma das
solu¢des formuladas para o problema do abuso do poder soberano por quem o detém,
e dar-se-a por meio da imposicao de limites internos ao poder estatal. O Professor de
Turim classifica em trés grandes grupos as respostas dadas pela filosofia politica
moderna ao problema do abuso do poder, quais sejam: a) a teoria dos direitos
naturais; b) a teoria da divisdo dos poderes; c) a teoria da soberania popular. Enquanto
0s jusnaturalistas buscam limites externos ao poder soberano, i. e., 0s direitos naturais
preexistentes ao Estado e dele independentes, a divisdo dos poderes impde limites
internos, através da distribuicdo das funcdes contidas no poder soberano em distintos
orgaos. Por fim, a teoria da soberania popular visa assegurar a participacédo de todos
os cidadaos no exercicio do poder, ou seja, antes de buscar a sua limitacdo, preocupa-
se, essencialmente, com a sua titularidade.”

A existéncia de limites externos ao poder decorrentes da lei natural € aceita por
Bodin e por outros defensores da monarquia absoluta, porquanto se esta diante de
leis que se impdem a todos os homens: "Quanto [...] as leis naturais e divinas, todos
0s principes da terra a elas estdo submetidos, e ndo esta em seu poder transgredi-

las, se ndo desejam tornar-se culpados de lesa-majestade divina".”® Contudo, além
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dos limites impostos pela lei natural, para Bodin 0 monarca ainda encontraria limites
nas leis fundamentais do reino, definidas como “as normas daquela constituicdo nao
escrita que regula as relagbes entre governantes e governados” (e. g., as leis
referentes a sucesséao dinastica, que seriam impositivas).’’

Limitacdo de outra ordem é da chamada monarquia mista, assentada nos
diversos estamentos que compdem a sociedade civil, organizados como obstaculo a
concentracdo do poder politico na Coroa. Os diversos estados — clero, nobreza e povo
— formariam, por meio de suas representacdes, centros autdbnomos de poder
contrapostos ao poder real, isto €, constituiriam “um limite que deriva da propria
composicdo e organizagdo da sociedade, e como tal, onde os estamentos s&o
vitoriosos como na Inglaterra, € bem mais forte do que o limite posto, mas néo imposto,
pelas leis superiores”.”®

Por sua vez, a teoria da divisdo dos poderes surgiu em fase posterior do
processo de limitacdo do poder, marcadamente no ocaso do Estado absolutista, e se
traduziu na imposicao de limites internos ao exercicio do poder a partir da distribuicéo

das diversas fun¢des contidas na soberania em distintos érgéos (poderes).

Enquanto a disputa entre estamentos e principe diz respeito ao processo de
centralizacdo do poder do qual nasceram os grandes Estados territoriais
modernos, a disputa sobre a divisibilidade ou indivisibilidade do poder diz
respeito ao processo paralelo de concentracédo das tipicas fungdes que séo
de competéncia de quem detém o supremo poder num determinado territério,
o poder de fazer as leis, de fazé-las cumpridas e de julgar, com base nelas,
0 que é justo e o que € injusto. Embora os dois processos corram
paralelamente, sdo mantidos bem diferenciados pois o primeiro tem a sua
plena realizag&o na divisdo do poder legislativo entre rei e parlamento, como
ocorre antes de todos os demais na histéria constitucional inglesa, e o
segundo desemboca na separagdo e na reciproca independéncia dos trés
poderes — legislativo, executivo, judiciario —, que tem sua plena afirmacéo
na constituicdo escrita dos Estados Unidos da América. Nao € um acidente
gue, para além da célebre exposi¢do da doutrina da separacdo dos poderes
feita por Montesquieu (‘Para que ndo se possa abusar do poder é preciso
que, pela disposicdo das coisas, o poder freie o poder’ [1748, trad. it. |, p.
274]), a mais limpida e completa exposicdo da doutrina se encontre em
algumas cartas do Federalista atribuidas a Madison, onde se I& que ‘o
concentrar [...] de todos os poderes, legislativo, executivo e judiciario, nas
mesmas maos, sejam estas as méos de muitos, de poucos ou de um, [...]
pode com bastante razao ser definido como a verdadeira ditadura’ [Hamilton,
Jay e Madison 1787-88, trad. it. p. 370]. Contrariamente a uma opiniao
corrente que os proprios autores do Federalista se propdem a refutar,
separacdo dos poderes quer dizer ndo que os trés poderes devam ser
reciprocamente independentes, mas que se deve excluir que quem possua
todos os poderes de um determinado setor possua também todos os poderes

77 BOBBIO, Norberto. Estado, Governo e Sociedade: para uma Teoria Geral da Politica. 14. ed. Rio
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de um outro, de modo a subverter o principio sobre o qual se baseia uma
constituicdo democratica, e que portanto € necessaria uma certa
independéncia entre os trés poderes para que a cada um seja garantido o
controle constitucional dos demais.”

Feitos os esclarecimentos introdutérios necessérios a compreensao do
desenvolvimento da teoria da separacdo dos poderes, proceder-se-a com sucinta
analise dos precursores da tetraparticdo dos poderes nos primordios da Revolucéo

Francesa.

2.2 COMPREENSAO HISTORICA DA TETRAPARTICAO DOS PODERES

A seguir, perquire-se o desenvolvimento histdrico da teoria da tetraparticdo dos
poderes, com enfoque em dois momentos relevantes ao objeto desta monografia. Por
primeiro, 0os debates acerca das prerrogativas reais travados na primeira Assembleia
Constituinte Francesa apds a Revolucdo de 1789, oportunidade em que sera
investigado o pensamento dos principais autores que compunham, a época, 0
chamado grupo monarquiano, segundo, sobretudo, os ensinamentos de Lynch.
Depois, a Restauracdo Bourbon e as caracteristicas primordiais do liberalismo
doutrinario francés, tendo por referéncia as obras de Cyril Lynch, Vélez Rodriguez,

Louis Bergeron, Francois Furet e Reinhart Koselleck

2.2.1 A Revolucéo Francesa e 0s monarquianos

N&o obstante a Revolug¢do de 1789 nao tenha sido fenébmeno isolado, foi a
primeira revolucdo social de massa,® ocorrida, outrossim, no pais mais poderoso da
Europa no periodo, pelo que sera responsavel por fornecer os modelos constitucionais
aos movimentos politicos subsequentes no continente. Igualmente, ao contrario de
outros paises da regido, onde permaneciam relativamente intocadas as estruturas

feudais, na Franca “o conflito entre a estrutura oficial e os interesses estabelecidos do
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velho regime e as novas forcas sociais ascendentes” era mais acentuado,®* porquanto
a monarquia absolutista tinha destituido a antiga nobreza de seus poderes politicos.®?

Os embates travados entre liberais reformadores, contrarrevolucionarios
defensores do Antigo Regime e democratas radicais sobre o Estado constitucional
francés moldaréo os debates politicos do periodo. Ademais, no periodo compreendido
entre 1789 e 1791, que culminar4 na ConstituicAo de 1791, serdo encadeados
intensos debates acerca da necessidade de se instituir um poder distinto do executivo
e do legislativo, capaz de fazé-los observar a constituicdo, com o escopo de limitar,
conformar e arbitrar eventuais conflitos entre os demais poderes, sobretudo entre o
grupo de intelectuais oriundos da burguesia reformista e moderada, criticos ao
democratismo radical de inspiracdo rousseauniana, chamados por Lynch de
monarquianos.8

Destarte, Lynch aponta a Assembleia Constituinte Francesa, sobretudo em
seus debates sobre a estrutura constitucional do Estado francés e as atribuicées do
monarca enquanto Chefe de Estado, como o marco difusor do conceito de Poder
Neutro no continente europeu, oportunidade em que estardo em jogo duas propostas

constitucionais antagonicas, quais sejam:

O conceito de Poder Moderador na Europa difundiu-se em setembro de 1789
durante a discussdo sobre a organizacdo dos poderes e suas relagbes
reciprocas na Assembléia Constituinte francesa. A questdo do bicameralismo
e do direito de veto suscitaram, ent&o, vivos debates sobre a fungdo do rei na
nova ordem constitucional. Na verdade, tratava-se de definir que poder do
Estado haveria de, prioritariamente, representar a vontade soberana do povo
e, a partir dai, definir a distribuicio do poder politico entre as demais
instituicdes. Duas propostas constitucionais entéo se enfrentaram. A primeira,
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tributaria do republicanismo de Rousseau e Mably, e encabecada entéo por
Sieyes, dispensava toda a nocdo de equilibrio de poderes e de sua
interconexdo por mecanismos de freios e contrapesos. O modelo da
Constituicdo inglesa, complicado maquinario para coibir ou amenizar as
sobrevivéncias da opressao feudal, ndo se justificava na Franca, onde a
ruptura completa com a feudalidade estava inscrita no proprio programa da
Revolucao (Sieyes, 2001:41). Entendendo que a funcéo da representacao era
a de encarnar, em um 6rgao do Estado, a unidade da soberania absoluta da
nagdo, Sieéyes e Le Chapelier defenderam, entdo, um arcabouco
constitucional no qual uma assembléia unicameral, eleita por todo o pais,
haveria de enfeixar em suas méaos todas as prerrogativas inerentes a
soberania, a principal das quais era o0 monopoélio da producéo legislativa. No
contexto desse modelo constitucional monista, ao rei caberia o subordinado
papel de mero comissario, isto é, de simples executor das leis determinadas
pelo Legislativo, que ndo poderia, portanto, dissolver, e cujos projetos de lei
nao poderia vetar. Por um lado, ndo sendo eleito nem pertencendo a
Assembléia, o rei ndo poderia interferir no processo legislativo, constituindo o
veto um “mecanismo estranho” na maquina constitucional que, se exercido,
seria uma “verdadeira lettre de cachet langada contra a vontade nacional”
(Sieyes,1996:408). Era um modelo de Republica com rei ou, para usar a
expressdo de Francois Furet, de monarquia republicana (Furet e Halévi,
1996). Como nao era admitida a hipétese de um poder constituido superior
ao Legislativo, era a ldgica da representacdo como encarna¢do da unidade
da soberania absoluta que impedia nessa proposta a existéncia de um
controle da constitucionalidade, isto €, um Poder Moderador.8

A primeira proposta constitucional, portanto, pender4d ao contratualismo
rousseauniano, nao admitindo a existéncia de qualquer érgao de soberania capaz de
neutralizar eventuais exageros do legislativo, visto como a encarnacdo da unidade do
poder soberano, ou moderar choques entre os poderes constitucionais. Em oposicao,
a segunda proposta constitucional lancard as bases tedricas da monarquia
constitucional, incumbindo a Coroa, enquanto 6rgao de soberania, uma série de
atribuicbes para velar pelo equilibrio institucional e a supremacia do texto

constitucional:

Embora também admitisse a soberania nacional como principio de
legitimidade da ordem politica, a segunda proposta constitucional negava-se,
porém, a associa-la a incontrastavel supremacia de um Poder Legislativo
unicameral, preferindo um Estado constitucional em que coubesse, ao
contrario, a Coroa o papel de guardid dos interesses nacionais.

Os maiores defensores dessa proposta achavam-se no chamado partido
monarquiano, grupo dos patriotas moderados dentre os quais figuravam
Pierre-Victor Malouet, Jean-Joseph Mounier, o marqués de Lally-Tollendal e
o visconde de Clermont-Tonnerre. As teses desse partido eram
freqiientemente apoiadas por Mirabeau e por Jacques Necker, bardo de
Coppet, Ultimo ministro influente do Antigo Regime (Bredin, 1988:203).
Tratava-se de inaugurar a modernidade politica na Franca, sem todavia fazer
uma completa tdbula rasa do passado, ja que “os franceses nao sdo um povo

8 L YNCH, C. E. C. O Discurso Politico Monarquiano e a Recepg¢édo do Conceito de Poder Moderador
no Brasil (1822-1824). DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 48, n. 3, p. 611-654,
2005, p. 614.
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novo, saido recentemente do fundo das florestas para formar uma
associacdo, mas uma grande sociedade [...] que quer reestreitar os vinculos
gue unem todas as suas partes, que quer regenerar o reino, para quem o0s
principios da verdadeira monarquia serdo para sempre sagrados” (Mounier,
1996:315). Os monarquianos rechacavam doutrinas que resultassem em
demasiada fragmentacdo do poder, seja entre faccdes de uma mesma
assembléia, que prejudicariam a ordem administrativa, seja que
preconizassem o retorno a um regime estamental.8®

Assim, a génese da discusséo acerca do Poder Neutro remonta aos debates
travados na Assembleia francesa sobre as atribuicbes da Coroa no Estado
constitucional posterior & Revolugdo, mormente sobre suas prerrogativas de veto
legislativo e de dissolucdo do Parlamento. Em suma, para 0s monarquianos, além do
exercicio das atribuicdes inerentes ao poder executivo, a Coroa incumbia uma série
de atribuicdes que Ihe permitissem neutralizar crises e arbitrar conflitos advindos do
sistema representativo, com o fito de preservar a ordem constitucional e a estabilidade
institucional.

Serd em 1789, durante os debates acerca das prerrogativas reais na
Assembleia Constituinte francesa, que Bernardin de Saint-Pierre empregara, pela
primeira vez, o termo “Poder Moderador” para designar o poder distinto do Executivo,

atribuido a Coroa, com o propésito de garantir o equilibrio institucional:

O rei, ai, ndo é apenas um comissario da nacdo, um doge ou um stadthouder;
€ um monarca encarregado de dirigir suas operagfes [...]. Os trés corpos da
monarquia reagem sem cessar uns contra os outros, de sorte que, deixados
a si mesmos, logo ocorreria que um deles oprimiria os outros dois, ou seria
por eles oprimido [...]. Falta, portanto, que o rei tenha ainda o poder
moderador, isto €, o de manter o equilibrio entre esses corpos [...]. Como o
rei tem, de direito, o poder executivo, ndo podera haver lei alguma aprovada
sua sanc¢do; como ele tem também o poder moderador, esta assembléia,
sendo formada de dois poderios cujos interesses sdo opostos, ele ter4
sempre o poder de manter o equilibrio dela.86

Em apertada sintese, os tedricos monarquianos, imbuidos de nitido espirito
reformista, tinham por intento conciliar a nova realidade politica advinda da Revolucao
com as tradi¢gbes francesas que a precediam. Isso porque 0S monarquianos viam na

Coroa a representacdo do interesse publico, opondo-se ao fortalecimento do

8 LYNCH, C. E. C. O Discurso Politico Monarquiano e a Recepg¢édo do Conceito de Poder Moderador
no Brasil (1822-1824). DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 48, n. 3, p. 611-654,
2005, p. 614-615.

86 SAINT-PIERRE, 1819, p. 64, apud LYNCH, C. E. C. O momento monarquiano: o Poder Moderador
e 0 pensamento politico imperial. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitario de
Pesquisas do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2007, p. 59.
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legislativo proposto pelo democratismo radical rousseauniano, uma vez que o
Parlamento, palco para a representacdo dos interesses dos diversos grupos que
compdem a sociedade, esta sujeito a frequentes disputas entre faccdes politicas.
Contra a cooptacao do legislativo pelos grupos de presséo e interesse, cabia a Coroa
velar pelo equilibrio institucional em face das ameacas do despotismo das maiorias
parlamentares. Aos monarquianos, opor-se-do0 os “monarquistas republicanos”,®’
dentre os quais merece destaque o Abade Sieyes.

Para Sieyes, as atribuicdes reais defendidas pelos monarquianos, sobretudo o
poder de veto legislativo atribuido a Coroa, seria incompativel com o sistema

representativo:

Teria sido tirada dos verdadeiros principios a idéia de separar o poder
legislativo em trés partes (camaras alta e baixa, veto do Rei), das quais uma
s6 falaria em nome da Nacdo? Se o0s senhores e o Rei ndo sé&o
representantes da Nagdo, também nado sdo nada no Poder Legislativo, pois
apenas a Nacao pode querer e, conseqilientemente, por si mesma criar leis.
Qualquer um que entre no corpo legislativo sé tem competéncia para votar
pelos povos se tiver sua procuracao.®

N&o obstante a Constituicdo de 1791 ndo tenha representado a vitéria das
forcas mais radicais do democratismo rousseauniano, tampouco representou a
consagracdo dos monarquianos, uma vez que o bicameralismo foi rejeitado, ao passo
que foi atribuido ao monarca um veto meramente suspensivo, além do poder de
nomear e demitir ministros. A resposta da constituinte a questédo primordial debatida
entre monarquianos e monarquistas republicanos pendeu para as teorias de Sieyes,
dado que as prerrogativas reais eram extremamente reduzidas, sendo vedado ao
monarca dissolver a assembleia, assim como desprovido de iniciativa legislativa, o
que representava nitida escolha pelo fortalecimento do Assembleia Nacional em
detrimento da Coroa.?® O monarca, antes Rei da Franca, tornou-se, tdo somente, Rei
dos Franceses, a Constituigao “confiava-lhe, apenas, autoridade para executar as leis

mediante ministros de sua escolha, mas que a Assembleia podia acusar

87 Ainda que defendessem a manutencdo da monarquia, o monarca era reduzido a um “mero comissario
hereditario do Legislativo”, por isso Lynch emprega a expressdo “monarquistas republicanos” para
designa-los. Cf. LYNCH, C. E. C. O momento monarquiano: o Poder Moderador e o pensamento
politico imperial. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro, 2007, p. 59.

8 SIEYES, 2001, p. 41, apud LYNCH, op. cit., p. 62.

89 LYNCH, op. cit., p. 63-64.
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criminalmente”,®® em suma, o monarca foi reduzido a condicdo de mero delegado da
Nacdo.%! A Constituicdo Francesa de 1791, portanto, trazia consigo uma contradi¢éo

insoltvel:

[...] de um lado, uma assembléia soberana, de poderes praticamente
ilimitados; de outro, o principio de autolimitacdo do Estado, refletido na
separacao dos poderes e na extensa relacdo de direitos individuais contida
na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidad&o. Para piorar,
nao se aproveitara nenhuma das reflexdes do discurso republicano classico
sobre a discricionariedade regulada, como ditaduras, tribunatos ou censuras
— nem as convencbes extraordinarias de Sieyés. E que o controle da
constitucionalidade era incompativel com o ascendente da assembléia sobre
0s poderes constituidos, que levava a presun¢éo da constitucionalidade das
leis feitas por ela. Entre limitar o poder em beneficio do individuo ou
maximiz4-lo para legitimar o regime, a Constituinte se deixou levar por uma
concepcgdo ambivalente do estado de excecéo, entendido como uma situagao
de fato que, como tal, ndo carecia ser legalmente previsto.%?

Ser4 esse o0 contexto em que Clermont-Tonnerre elaborara sua teoria do Poder
Real, distinto do Poder Executivo, posteriormente desenvolvida por Constant de
Rebecque. Clermont-Tonnerre, em sua Analise Arrazoada da Constituicdo Francesa
Decretada pela Assembleia Nacional, de 1791, acertadamente previu que a auséncia
de um poder moderador tornava o texto constitucional inexequivel, uma vez que
“‘deixava a porta aberta para que os mesmos questionamentos sobre a natureza e
extensdo da soberania, que haviam levado a Revolugdo”.®® Ademais, Clermont-
Tonnerre acabaria por desenvolver a teoria da natureza dual do poder da Coroa, de
fulcral importancia para a teoria da tetraparticio dos poderes de Constant de

Rebecque:

Retomando o tema da natureza dupla do poder monarquico, Clermont-
Tonnerre declarava que o Rei detinha naturalmente ‘dois poderes
perfeitamente distintos, o Poder Real e o Poder Executivo’. Como chefe do
Executivo o monarca sé podia agir por meio de seus ministros, pois eram eles
gue se responsabilizavam pelos atos da Coroa inviolavel. No exercicio do
Poder Real, todavia, o Rei era ‘verdadeiramente livre e irresponsavel’, porque
precisava atuar como um ‘poder regulador’ capaz de remediar os
entrechoques dos poderes. Ou seja, além do poder de governo, porque

% CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed., 4. reimp., tomo
1. Coimbra: Almedina, 2010, p. 94.

°1 Acerca da natureza hibrida do texto constitucional de 1791, Marcello Caetano aponta a “influéncia
ideoldgica de Montesquieu (separagdo dos poderes) e de Rousseau (soberania popular); a influéncia
da Revolucdo americana, sobretudo na declarac¢éo dos direitos do homem; a influéncia inglesa, quanto
a concepgdo de uma monarquia constitucional”. In;: CAETANO, loc. cit.

92 LYNCH, C. E. C. O momento monarquiano: o Poder Moderador e o pensamento politico imperial.
Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro, 2007, p. 63-64.

93 CLERMONT-TONNERRE, 1791, p. 134, apud LYNCH, op. cit., p. 64.
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estava acima da politica partidaria, o chefe do Estado, detinha o Poder
Moderador, encarregado de salvar o governo constitucional quando de suas
inevitaveis crises. Ocorre que a Constituicdo de 1791 consagrara um
Legislativo ‘todo poderoso contra a Constituicdo’, sem que ninguém tivesse
‘o direito, nem o dever, nem a possibilidade de restringir sua acéo, caso ele
venha a viola-la’ (CLERMONT-TONNERRE, 1791: 393, 316, 335).%

Braz Florentino, sintetizando os ensinamentos de Clermont-Tonnerre, sustenta
que a Coroa comporta dois poderes distintos, o Executivo, que dispde de
“prerrogativas positivas”, e o Real, que se mantém pela “memoria perene e tradi¢coes
religiosas”.® Sera a partir das teses desenvolvidas pelos monarquianos, em especial
por Clermont-Tonnerre, que Constant de Rebecque desenvolvera, no periodo de
transicdo entre o bonapartismo e a Restauracéo Bourbon, sua teoria da tetraparticéo

dos poderes.

2.2.2 A Restauracao Bourbon e o Liberalismo Doutrinario

Impende assinalar o contexto histérico em que foram publicadas as obras do
pensador franco-suico essenciais ao exame de sua teoria da tetraparticdo dos
poderes. Com efeito, tanto seu Curso de Politica Constitucional, quanto sua obra
Principios de politica aplicaveis a todos 0s governos, inserir-se-40 no contexto
histérico da transicdo do bonapartismo para a Restauracao Bourbon (1814-1830).

Para Bergeron, Furet e Koselleck, a restauracdo se insere na conjuntura de
pacificacdo poOs-revolucionaria do continente europeu, periodo de disputa entre 0s
principios republicanos e monarquicos, ndo obstante a restauracdo tenha
representado, momentaneamente, o retorno deste Ultimo na Franca.®®

Sob seu prisma politico, ainda que os emigrados reacionarios buscassem
restabelecer a ordem anterior a revolugéo, era patente a inviabilidade da retomada do
Antigo Regime com Luis XVIII. Destarte, uma tenséo perpassara o periodo, uma vez
que, enquanto Restauragdo representara para os radicais um crime contra a
Revolugdo, para os contrarrevolucionarios seu intento regressista mostrar-se-a

inviavel.

% LYNCH, C. E. C. O momento monarquiano: o Poder Moderador e o pensamento politico imperial.
Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro, 2007, p. 65.

9 SOUZA, Braz Florentino Henriques de. Do Poder Moderador. Recife: Typographia Universal, 1864,
p. 5.

9% BERGERON, Louis; FURET, Francois; KOSELLECK, Reinhart. La época de las Revoluciones
europeas, 1780-1848. Madrid: Siglo XXI, 1994, p. 187.
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A ordem da paz de 1815 é um resultado da Revolucdo Francesa e, a0 mesmo
tempo, uma resposta a ela, a resposta que as forcas tradicionais tentaram
encontrar sob um rétulo restaurador. A Restauracdo continuou a viver do
desafio da Revolucdo, ndo apenas em relacdo ao passado, mas ainda mais
em relacdo com o futuro, tanto mais que as forcas revoluciondarias estavam
se recuperando. Que nédo se podia retroceder no tempo era algo com o qual
tradicionalistas e revolucionarios concordavam. Assim, por exemplo, escrevia
Joseph de Maistre que o tempo era o primeiro-ministro neste mundo de Deus
e ndo era possivel fazé-lo retroceder, que cada século tinha sua propria
fisionomia e que a rebelido contra Deus era o evento caracteristico da época
moderna.®’

Serdo essas tensdes e forcas socio-politicas em disputa que moldardo as
disposicfes da primeira Constituicdo ap0s a restauracdo monarquica, em 1814, que
apresentava nitido intento de compromisso entre os principios da Revolucéo de 1789
e a Coroa. Com efeito, a soberania popular foi assegurada, o Senado foi transformado
em uma camara hereditaria, com inspiracdo no modelo britanico, garantindo a
presenca do elemento aristocratico na organizacao institucional do Estado francés,
conforme defendiam Madame de Stdel e Benjamin Constant. Por sua vez, o texto
constitucional apresentava rol de direitos e garantias fundamentais, de indole liberal,
ao mesmo tempo em que a Coroa mantinha sua proeminéncia, porém a monarquia
constitucional incumbia-se de repartir o poder em distintos érgéos de soberania.®®

Portanto, o cerne da politica francesa do periodo da Restauragcéo orbitava em
torno da busca de um arranjo institucional liberal capaz de articular a Chefia do Estado
pelo monarca, conforme dispunha a Charte de 1814, com o exercicio da funcao de
direcdo governamental pelos ministros, retirados das maiorias parlamentares e
politicamente responsaveis. Assim, as forcas politicas dividiam-se, nos extremos,
entre os regressistas (ultras), que almejavam uma restauracéo integral da monarquia
francesa nos moldes do Antigo Regime, e os republicanos radicais de outro, enquanto
os liberais doutrinarios buscavam tracar uma via de moderacdo entre o principio
monarquico e a nova realidade politica e social advinda com a Revolucdo de 1789.

Em suma, o liberalismo doutrinario pretendia preservar os principios do governo

97 No original: “La ordenacion de la paz de 1815 es un resultado de la Revolucién francesa, y al mismo
tempo una respuesta a ella, la respuesta que las fuerzas tradicionales trataban de encontrar bajo una
etiqueta restauradora. La Restauracién siguié viviendo del desafio de la Revolucién, no sélo en relacién
con el pasado, sino mas aun en relacion con el futuro, tanto més cuanto que las fuerzas revolucionarias
estaban recuperandose. Que no se podia retroceder en el tiempo era algo en lo que coincidian
tradicionalistas y revolucionarios. Asi, escribia por ejemplo Joseph de Maistre que el tiempo era el
primer ministro en este mundo de Dios y no se podia hacerlo retroceder, que cada siglo tenia su propia
fisonomia y la rebelion contra Dios era el acontecimiento caracteristico de la época moderna.” In:
BERGERON, Louis; FURET, Francois; KOSELLECK, Reinhart. La época de las Revoluciones
europeas, 1780-1848. Madrid: Siglo XXI, 1994, p. 187.

%8 |Ibidem, p. 197.
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constitucional representativo ao mesmo tempo que almejava depurar a Revolucéo dos

exageros do democratismo radical, de forte inspiragéo rousseauniana.

Os liberais, portanto, também foram criticos, e as vezes criticos muito agudos,
da Revolucédo. Em termos da politica pratica, isso significa que foram adeptos
da Revolugao contra os ‘reacionarios’, contra os que pretendiam ‘voltar ao
Antigo Regime’, e que foram criticos da Revolugéo contra os que a invocavam
para ‘continua-la’ ou ‘aprofunda-la’, o que tornaria impossivel a estabilizagdo
das instituig6es liberais engendradas por seus principios.*

Para Velez Rodriguez, os liberais doutrinarios franceses, grupo integrado por
Constant de Rebecque, buscavam sua inspiragdo na monarquia temperada e
bicameral presente no Reino Unido, regime que consideravam capaz de aliar a

estabilidade politica necessaria sem retornar ao absolutismo de outrora.1®

A monarquia temperada, assim constituida, garantiria, de um lado, a
diferenca e a separacdo dos poderes publicos, preservando, mediante a
autoridade do monarca aliada a representagdo dos interesses permanentes
da Nagdo na Camara Alta, os limites de cada um deles, bem como a harmonia
no seu funcionamento. A proposito dessa funcdo moderadora da monarquia
temperada, frisava Necker: "Creio, pois, que a Monarquia temperada possui
ndo somente todos 0os meios de estabilidade, como também o Principe
mesmo e as autoridades secundarias, 0s corpos intermediérios, ndo séo
tentados, por nenhum interesse, a sairem do circulo que serve de limite ao
seu poder" [Necker, 1802: Il, 316]. Constant, neste ponto também fiel
seguidor do seu mestre Necker, ampliara a feigdo moderadora da monarquia
constitucional, elaborando a teoria do poder neutro.10t

Ademais, os doutrinarios defenderdo a insercao do intelectual na vida publica,
pois o “doutrinario ndo poderia ser jamais um homem de gabinete, um philosophe
trancafiado na sua torre de marfim”.1%2 Com efeito, os doutrinarios almejavam,
sobretudo, mudar as instituicdes, rejeitando as abstracdes desprovidas de qualquer
submisséo a realidade. A esse respeito, Todorov classifica o pensamento de Constant
e dos liberais doutrindrios como uma pratica teorizada, i. e., “uma teoria

constantemente submetida ao teste do real”.193

Constant, e ai reside uma das suas grandes originalidades, ndo quer
renunciar a nenhuma dessas duas vias (a tedrica, inspirada em Rousseau e

%9 MANENT, Pierre. Historia intelectual do liberalismo: dez ligbes. Tempo e Saber, Rio de Janeiro:
Imago, 1990, p. 127.

100 RODRIGUEZ, Ricardo Vélez. O liberalismo francés: a tradicdo doutrinaria e sua influéncia no
Brasil. Juiz de Fora: [s.n.], 2002, p. 34.

101 RODRIGUEZ, loc. cit.

102 |pidem, p. 54.

103 TODOROV, 1997, p. 6, apud RODRIGUEZ, op. cit., p. 55.
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a histérica, tributaria de Montesquieu). A sua reflexdo nao é deduzida a partir
de postulados abstratos; melhor, tendo ele mesmo participado da vida
politica, busca teorizar o real vivido. Ndo havera pois lugar nele para essas
ficcbes que Rousseau considerava (teis, 0 estado de natureza ou o contrato
social. A histéria é aqui objeto de pensamento, nao repertério de exemplos.
Mas ndo se trata, no entanto, de renunciar aqui aos principios: sé num certo
nivel de abstracdo, pensa Constant, o debate sera fecundo; e o seu livro
(Principes de Politique) ndo é um programa de acao politica, mas uma
meditagdo que permite compreender e julgar o mundo.104

Outrossim, a atuacao politica de Constant sera demonstracdo indelével do
caracteristico espirito pragmatico do liberalismo doutrinario que professava. Isso
porque, ocorrida a Restauragcdo Bourbon com Luis XVIII, Constant fara frequentes
publicacdes de apoio a causa monarquica e criticas ferozes a Napoledo Bonapatrte.
Contudo, com o retorno de Bonaparte, ap0s sua fuga do exilio em Elba, no periodo
do denominado “governo dos cem dias”, Constant aceitara o convite do Imperador
para ser Conselheiro de Estado. Napoledo buscava o apoio dos liberais, enquanto
Constant tinha liberdade para elaborar, por solicitacdo do Imperador, o Acte
additionnel aux constitutions de I'Empire, de 1815, cuja vigéncia serd de pouca
duracéo, considerando a nova queda de Bonaparte.1%®

As mudancas politicas de Constant foram objeto de forte critica, inclusive entre
liberais, como Madame de Staél, contudo, ainda que as a¢bes do pensador franco-
suico pudessem ser tidas como ingénuas, ndo eram inconsistentes com o
pragmatismo que professava, ademais, a incapacidade da monarquia em assumir um
claro compromisso com 0s principios liberais, porquanto ainda muito préxima dos
ultras, adeptos do Antigo Regime, possibilitou a defesa de Napoledo como uma

alternativa de compromisso com as forgas liberais:

Constant foi criticado, na época, por ninguém menos que sua ex-amante e
companheira Germaine de Staél e seus amigos, por sua disposicdo de
trabalhar com Napoleéo e aceitar uma posi¢cdo em sua administracéo. E seu
aparente oportunismo durante os Cem Dias tem sido apontado com
frequéncia desde entdo. Em 1819-20, o préprio Constant tratou publicamente
do assunto. Ele justificou suas a¢fes argumentando que 0os monarquistas em
1815 ndo tinham tomado medidas suficientes para proteger a monarquia
constitucional e, tolamente, recusaram reformas e isolaram e trairam liberais
como ele, que estavam dispostos a se comprometer com o regime. Afastados
da monarquia por essas politicas reacionérias, os liberais se voltaram para o
Imperador como o defensor mais provavel das liberdades que valorizavam.
Conhecendo hoje as politicas dos Ultras de seu tempo, néo é dificil entender

104 TODOROV, 1997, p. 6, apud RODRIGUEZ, Ricardo Vélez. O liberalismo francés: a tradi¢do
doutrinaria e sua influéncia no Brasil. Juiz de Fora: [s.n.], 2002, p. 55.

105 VINCENT, K. Steven. Benjamin Constant and constitutionalism. Historia Constitucional. Oviedo,
Espanha, n. 16, p. 19-46. 2015.
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por que Napoledo pdde parecer mais atraente do que os Bourbons aos
liberais no inicio de 1815. No entanto, foi um movimento arriscado. Uma
guestao central, obviamente, era a avaliacdo de Constant sobre o que
Napoledo faria. As acBes de Constant em 1815 sugerem, e seus debates
subsequentes sobre suas acbdes afirmam, que ele acreditava que o
restabelecimento do Império ndo devolveria a Franca a tirania. Ele se permitiu
crer que, com orientacdo adequada, um novo regime napolednico - que
respeitasse a liberdade - pudesse ser institucionalizado. E ele via suas
proprias acdes justamente como uma contribuicdo para esse continuo
desenvolvimento.

Por mais ingénuo que isso pareca em retrospecto, ndo € inconsistente com a
posicdo que Constant adotou ao longo de sua vida em relacdo aos regimes.
Ele sempre enfatizou seu pragmatismo: como era necessario avaliar e
reavaliar constantemente as acfes que se deve tomar para produzir um
governo razoavel; como era necessario avaliar e reavaliar as acdes que se
deve adotar para avancgar os objetivos das liberdades politicas e civis.106

Com o retorno de Luis XVIII, Constant tentard nova aproximacado, mas sem
sucesso, exilando-se na Inglaterra até seu retorno a Franga no ano seguinte, quando
ingressara nas fileiras da oposi¢cdo, sendo eleito deputado em 1819. O doutrinario
falecera em 1830, poucos meses apos a Revolucdo de Julho de 1830, que
representou o triunfo das ideias liberais ao colocar Luis Filipe I, o rei burgués, no trono
francés.t0”

Finda esta breve contextualizacdo histérica do liberalismo doutrinério
professado por Benjamin Constant, passa-se ao exame dos principais aspectos de

sua teoria da tetraparticdo dos poderes.

106 No original: “Constant was criticized at the time, not least by his former lover and companion
Germaine de Staél and her friends, for his willingness to work with Napoleon and to accept a position in
his administration. And, his seeming opportunism during the Hundred Days has been noted frequently
ever since. In 1819-20, Constant himself publicly addressed the issue. He justified his actions by arguing
that the royalists in 1815 had not taken sufficient measures to protect the constitutional monarchy and,
foolishly, they had refused reforms and had alienated and betrayed liberals like him who were willing to
compromise with the regime. Pushed away from the monarchy by these reactionary policies, liberals
had turned to the Emperor as the more likely defender of the liberties they valued. Knowing today what
we do of Ultra policies at this time, it is not difficult to understand why Napoleon could appear more
attractive to liberals in early 1815 than the Bourbons. Nonetheless, it was a risky move. A central issue,
obviously, was Constant’s assessment of what Napoleon would do. Constant’s actions in 1815 suggest,
and his subsequent discussions of his actions claim, that he believed the reestablishment of the Empire
would not return France to tyranny. He permitted himself to hope that, with proper guidance, a new
Napoleonic regime — one that respected liberty — could be institutionalized. And, he viewed his own
actions to be a contribution to just such a progressive development.

However naive this looks in retrospect, it is not inconsistent with the stance visa-vis regimes that
Constant adopted throughout his life. He always emphasized his pragmatism: how it was necessary to
constantly assess and reassess the actions one should take to bring about a reasonable government;
how it was necessary to assess and reassess the actions one should take to advance the goals of
political and civil liberties.” In: VINCENT, K. Steven. Benjamin Constant and constitutionalism. Historia
Constitucional. Oviedo, Espanha, n. 16, p. 19-46. 2015, p. 24.

107 RODRIGUEZ, Ricardo Vélez. O liberalismo francés: a tradicdo doutrinaria e sua influéncia no
Brasil. Juiz de Fora: [s.n.], 2002, p. 59.
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2.3 ATETRAPARTICAO DOS PODERES DE BENJAMIN CONSTANT

Benjamin Constant inicia seu Curso de politica constitucional conceituando uma
constituicdo como um conjunto de normas que estabelecem as relacdes reciprocas
entre um povo e o0 seu governante. Partindo dessa constatagéo, o pensador franco-
suico desenvolvera sua teoria da tetraparticdo dos poderes, sob o fundamento de ser
necessario determinar a esfera de atuacédo dos diversos poderes, com 0 escopo de
evitar o que aduz serem choques néo previstos e lutas involuntérias entre os poderes
constitucionais.%®

Por primeiro, o doutrinario analisa o texto constitucional sob sua dimensao
teleolégica, em razéo de considerar que seu fim precipuo esta em assegurar o que
reputa serem direitos fundamentais inalienaveis de todos os homens.'%°® Com efeito,
Constant faz enfatica defesa do jusnaturalismo liberal, oportunidade em que afirma o
homem em sociedade possui o direito de usufruir da felicidade e da seguranca, as
quais repousam em principios imutaveis, reconhecidos por todas as nhacdes,
quaisquer sejam seus costumes e credos, tratando-se de “uma verdade incontestavel
em um pequeno povoado de cem casas, como em uma nagao de muitos milhdes de
homens”.11® Exemplificando tais direitos fundamentais, elenca o direito a ndo ser
punido arbitrariamente, sem prévio julgamento, com a observancia das formalidades
prescritas em lei, assim como direito de todo individuo de exercer livremente, de forma
pacifica e legal, suas faculdades fisicas, morais, intelectuais e industriais.*!!

E serd a luz do que considera serem verdades incontestaveis que fara a
distincdo entre os poderes, isto €, entre os diversos 6rgaos de soberania, elencando
suas atribuicdes e demonstrando seus limites, com o escopo de resguardar os direitos
individuais fundamentais através da imposicao de limites internos ao poder soberano
por meio da divisdo de suas fungées em distintos érgdos de soberania.l*?

Ao iniciar seu Curso de Politica Constitucional, o tedrico liberal dedica seu

primeiro capitulo a atacar o conceito de soberania propugnado pelos seguidores de

108 No original: “[...] preservarlos de todos los choques' no previstos y luchas involuntarias”. In:
CONSTANT, Benjamin. Curso de Politica Constitucional. Tomo 1, trad. D. Marcial Antonio Lopez.
Madrid: Imprenta de la compafia Juan José Siglienza y Vera, 1820, p. XV.

109 |bidem, p. XVI

110 No original: “[...] una verdade incontestable en un pequefio pueblo de cien casas, como en una
nacion de muchos millones de hombres”. In: CONSTANT, loc. cit.

111 bidem, p. XVI-XVII.

112 bidem, p. XIX.
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Jean-Jacques Rousseau, sobretudo no que concerne a irrepresentabilidade do poder
soberano.

Para Rousseau, com o contrato social, ocorre a alienacdo, completa e sem
reservas, do individuo — e de seus direitos — a sociedade, contudo, tal entrega nao se
traduz em prejuizo ao conjunto dos membros da sociedade ou a cada membro em
particular, uma vez que se trata de condicdo igual a todos, em que cada individuo
adquire sobre os demais 0s mesmos direitos que cedeu, inexistindo interesse em
tornar tais condicbes mais onerosas. Em suma, a soberania é o exercicio da vontade
geral, pelo que a vontade geral é entdo a esséncia da soberania.'® Com efeito, para
Rousseau “a unidade do corpo social tem que corresponder a unidade da
soberania”,}!* cuja expresséo esta no 6rgdo do poder legislativo.''> Entretanto, um
dos consectéarios de sua teoria reside na impossibilidade da representacdo do poder
soberano,!!® o que inviabiliza, por conseguinte, a limitacéo do exercicio da soberania,
tida como uma, absoluta, indivisivel e irrepresentavel. Assim, “qualquer 6rgéo do
poder executivo tem de ser sempre um 6rgdo secundario ou derivado e que ndo tem
a capacidade de formar uma vontade autonoma em face da vontade do soberano”, '’

pelo que ndo pode a fungdo executiva, ndo soberana, limitar o poder legislativo.'®

113 PINTO, M. M. A nocgdo de vontade geral e seu papel no pensamento politico de Jean-Jacques
Rousseau. Cadernos de Etica e Filosofia Politica, S4o Paulo, n. 7, p. 83-97, 2005, p. 90.

114 |bidem, p. 85.

115 Ser4 essa a tbnica da Constituicdo Francesa de 1793, da Primeira Republica Francesa, de
inspiragdo jacobina, que buscava concretizar o ideal democratico de Rousseau: “Em principio o
soberano é o povo, que deve aprovar as leis. Nao ha separagéo dos poderes: a unidade da soberania
corresponde um s6 6rgdo representativo, o corpo legislativo, formado por uma camara Unica, renovada
por sufragio universal todos os anos. E esta assembleia que propde as leis & aprovacgéo popular e faz
os decretos, elegendo um conselho executivo de 24 membros para superintender na execugcédo dos
seus diplomas. O Conselho nomeia os ministros e orienta a administragéo publica sob a vigilancia da
assembleia.” In: CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed., 4.
reimp., tomo 1. Coimbra: Almedina, 2010, p. 95.

116 “A soberania ndo pode ser representada pela mesma razao por que ela ndo pode ser alienada: ela
consiste essencialmente na vontade geral, e a vontade ndo se representa; ela € a mesma ou é outra,
ndo ha meio termo. Os deputados do povo ndo sdo, portanto, e ndo podem ser seus representantes;
eles apenas sdo seus comissarios, e ndo podem, por si, concluir nada definitivamente.” In: ROUSSEAU,
apud MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 5. ed, tomo 3. Estrutura Constitucional do
Estado. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 365.

117 bidem, p. 379-380.

118 Para Jorge Miranda, “as grandes divergéncias politicas modernas radicam todas no contraste entre
Montesquieu e Rousseau”, isto &, entre aqueles que admitem a possibilidade da divisdo dos poderes e
agueles que, seguindo o pensador de Genebra, a negam. Ademais, “é, no fundo, o contraste entre os
capitulos IV e VI do livro XI do De I'Espirit des Lois e o capitulo | do livro 1ll do Contrato Social”.
Rousseau opor-se-4 a separagdo dos poderes, admitindo apenas uma distingdo entre funcdes
(legislativa e executiva), contudo, “considera que a funcéo legislativa € a Unica que é soberana, ao
passo que a funcdo executiva € uma funcao intermediaria, ndo soberana, que ndo tem nenhuma
virtualidade de limitar o poder legislativo”. In: Ibidem, p. 379.
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Portanto, antes de ingressar na tetraparticdo dos poderes, Constant se debruca
sobre 0 pensamento rousseauniano, com o propasito de derrubar suas teses e, assim,
demonstrar a viabilidade da divisdo de poderes que propde.

A esse respeito, fazendo uso da distingdo entre soberania em sua esséncia e
em seu exercicio, Constant reafirma a supremacia da soberania popular enquanto
fonte de instituicdo do poder soberano, ao mesmo tempo em que defende que o seu
exercicio encontra limites nos direitos individuais, que antecedem ao ingresso do
individuo em sociedade: “Quando se estabelece que a soberania do povo € ilimitada,
deixa-se ao acaso na sociedade humana um grau de poder muito grande, que é
verdadeiramente um mal, sejam quais forem as maos em que se deposite o poder.”19

Em sintese, conforme Todorov, a originalidade de Constant esta na dupla
exigéncia da legitimacao do poder: a) por sua instituicao; b) por seu exercicio; o que

exigird um equilibrio entre a democracia e a defesa dos direitos individuais.

Constant, da sua parte, endereca ao poder uma dupla exigéncia: ele deve ser
legitimado tanto pela sua instituicdo como pelo seu exercicio. O povo
permanecerd soberano; qualquer outra alternativa levaria a se submeter
simplesmente a forca; mas o seu poder serd limitado: deve se deter nas
fronteiras do individuo que sera, no seu foro intimo, o Unico soberano. Uma
parte da sua existéncia submeter-se-a ao poder publico; uma outra
permanecera livre. Ndo se pode pois regulamentar a vida em sociedade em
nome de um principio Unico; o bem-estar da coletividade ndo coincide
forcosamente com o do individuo. O melhor regime ndo se satisfaz somente
nem com a democracia, nem com o principio liberal que exige a prote¢éo do
individuo. Ele deve reunir essas duas condicdes: essa € pois a democracia
liberal. O equilibrio é dificil, e é por isso que o pensamento de Constant
permanece sempre atual: o Estado moderno mesmo é constantemente
tentado a usurpar a liberdade dos individuos.12°

O pensador liberal alerta para os riscos decorrentes da auséncia de uma
definicdo precisa e exata da soberania popular, uma vez que “o triunfo da teoria
poderia ser uma temeridade em sua aplicagdo”.'?! Destarte, considera que o erro de

Rousseau:

119 No original: “Cuando se establece que la soberania del pueblo es ilimitada, se echa & la suerte en
la sociedad humana un grado de poder muy grande, que es un mal verdaderamente, sean las que
quieran las manos en que se deposite.” In. CONSTANT, Benjamin. Curso de Politica Constitucional.
Tomo 1, trad. D. Marcial Antonio Lopez. Madrid: Imprenta de la compafia Juan José Siglienza y Vera,
1820, p. 4.

120 TODOROV, 1997, p. 5-8, apud RODRIGUEZ, Ricardo Vélez. O liberalismo francés: a tradi¢éo
doutrinaria e sua influéncia no Brasil. Juiz de Fora: [s.n.], 2002, p. 66.

121 CONSTANT, op. cit., p. 2-3.
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[...] fez de seu contrato social, tantas vezes invocado em favor da liberdade,
o auxiliar mais terrivel de todos os géneros de despotismo quando define a
completa alienacdo que cada individuo faz a sociedade, sem reserva alguma,

de todos os seus direitos.122

Ocorre que a abstracdo rousseauniana da Vontade Geral ndo podera exercer,
por si mesma, o poder que possui, devendo delega-lo e, uma vez que a coletividade
exercera seu poder soberano por meio de representantes, ndo € verdadeira a maxima
de Rousseau de que o individuo, ao se dar a coletividade, acaba por ndo se dar a
ninguém, dado que se doa aos que exercem o poder em nome da sociedade, que, por

conseguinte, devera ser limitado em seu exercicio.

Rousseau define o contrato social como a alienacdo completa e sem reservas
de cada individuo com todos os seus direitos em maos da comunidade. Para
nos tranquilizar acerca das consequéncias desse abandono completo de
todas as partes da nossa existéncia em beneficio de uma entidade abstrata,
ele diz-nos que o soberano, isto é, o corpo social como um todo, ndo pode
causar dano nem ao conjunto de seus membros, tampouco a algum deles
individualmente; que cada pessoa se entrega um por completo, como a
condicao é igual para todos ninguém tem interesse em torna-la onerosa aos
demais; que dar cada um, ao se doar a todos, ndo se da a ninguém; que cada
um adquire sobre todos os membros os mesmos direitos que ele lhes cede,
e ganha o equivalente a tudo o que perde, juntamente com mais poder para
conservar 0 que tem. Mas ele esquece que todos esses atributos
preservadores que atribui ao ente abstrato que chama de soberano nascem
do fato que esse ser é formado, sem excec¢éo, por todos os individuos. Ora,
tdo logo o soberano tenha de usar o poder que possui, isto €, tdo logo seja
necessario estabelecer a uma autoridade politica, como o corpo soberano
ndo pode exercé-la por si proprio, delega-a, e todos esses atributos
desaparecem. Por estar a acdo executada em nome de todos a disposi¢éo
de um ou de alguns poucos, decorre que, ao se dar a todos os demais, é
certamente falso de que ndo se dé a ninguém; pelo contrario é entregar-se
aos que agem em nome de todos. Disso decorre que, ao se dar
completamente, vocé ndo ingressa em condicbes universalmente iguais,
porquanto alguns se beneficiam exclusivamente dos sacrificios do resto. Nao
€ verdade que ninguém tem interesse em tornar mais onerosa a condig&o dos
demais, uma vez que alguns ndo estdo na mesma condi¢cdo. Nao é verdade
gue todos membros adquirem os mesmos direitos que cederam. Eles nao
readquirem o equivalente ao que perderam, e o resultado daquilo que
sacrificam é ou pode ser a instituicdo de um poder que lhes tira o que tém.123

122 No original: “[...] ha hecho de su contrato social, tantas veces invocado en favor de la libertad, el
auxiliar mas terrible de todos los géneros de despotismo cuando lo define la enagenacion completa que
cada individuo hace & la comunidad de todos sus derechos sin reserva alguna”. In. CONSTANT,
Benjamin. Curso de Politica Constitucional. Tomo 1, trad. D. Marcial Antonio Lopez. Madrid: Imprenta
de la compafia Juan José Siglienza y Vera, 1820, p. 8.

123 No original: “Rousseau defines the social contract as involving the unconditional surrender of each
individual, along with all his rights, to society as a whole. To reassure us as to the consequences of this
total handing over of every aspect of our lives to the advantage of an abstract entity, he says that the
sovereign, that is, the social body as a whole, cannot harm either the collectivity of all its members, or
any one of those members individually; that every person makes a total surrender, so that the condition
is the same for all members and none has an interest in making it onerous for others; that each person,
giving himself to everyone else, gives himself no one; that everyone acquires over all other members
the same rights he cedes to them, and gains the equivalent of all he loses, along with more strength to
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Ademais, 0s representantes estdo circunscritos aos mesmos limites da
autoridade da qual seus poderes emanam,?* os quais séo tracados pela Justica e
pelos direitos individuais, anteriores a propria instituicdo do poder soberano, frente
aos quais o exercicio da soberania se mostra limitado e relativo.'>> Em suma, “o
instituto da representacédo nado transfere ao representante o direito absoluto que o
individuo possui de assegurar, em Ultima instancia, sua prépria conservagao”.?¢

Por sua vez, o doutrinario inicia 0 segundo capitulo de seu Curso de politica
constitucional classificando os 6rgéos constitucionais de soberania em: a) Poder
Neutro (ou Real); b) Poder Ministerial (ou Executivo); c) Poder Representativo (ou
Legislativo); d) Poder Judiciario.'?” Ja de inicio, confessa que pode causar certa
estranheza a distincdo que propfe entre o Poder Neutro e o Ministerial, contudo
sustenta ser essa a chave de toda a organizacéo politica.'?®

A esse respeito, Pinheiro Ferreira faz interessante critica, porquanto sustenta
gue a funcéo exercida pelo Poder Neutro, chamado de Poder Conservador pelo autor
luso-brasileiro, ndo seria exclusividade do Poder Neutro, mas sim uma funcao de
conservacgao inerente ao exercicio de todos os poderes. Em resposta, Braz Florentino
assevera que, ndo obstante seja inerente a cada um dos trés poderes “uma certa

porcao de autoridade conservadora”, com o fito de contengcao dos demais, trata-se de

protect what is his own. But he forgets that all the lifepreserving properties which he confers on the
abstract being he calls sovereignty, are born in the fact that this being is made up of all the separate
individuals without exception. Now, as soon as the sovereign body has to use the force it possesses,
that is to say, as soon as it is necessary to establish political authority, since the sovereign body cannot
exercise this itself, it delegates and all its properties disappear. The action carried out in the name of all,
being necessarily willy-nilly in the hands of one individual or a few people, it follows that in handing
yourself over to everyone else, it is certainly not true that you are giving yourself to no one. On the
contrary, it is to surrender yourself to those who act in the name of all. It follows that in handing yourself
over entirely, you do not enter a universally equal condition, since some people profit exclusively from
the sacrifice of the rest. It is not true that no one has an interest in making things hard for other people,
since some members are not in the common situation. It is not true that all members acquire the same
rights they give up. They do not all regain the equivalent of what they lose, and the outcome of what
they sacrifice is or may be the setting up of a power which takes away from them what they do have.”
In: CONSTANT, Benjamin. Principles of politics applicable to all governments. Trad. para o inglés
por Dennis O’Keeffe. Indianapolis: Liberty Fund, 2003, p. 16.

124 1dem. Curso de Politica Constitucional. Tomo 1, trad. D. Marcial Antonio Lopez. Madrid: Imprenta
de la compafiia Juan José Siglienza y Vera, 1820, p. 17.

125 |pbidem, p. 6.

126 AMBROSINI, D. R. Do Poder Moderador: uma andlise da organizacdo do poder na construgao do
Estado imperial brasileiro. Tese (Mestrado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia, Letras e
Ciéncias Humanas da Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo. 2004, p. 40.

127 CONSTANT, Benjamin. Curso de Politica Constitucional. Tomo 1, trad. D. Marcial Antonio Lopez.
Madrid: Imprenta de la compafia Juan José Siglienza y Vera, 1820, p. 31.

128 No original: “Causara admiracion acaso el que yo distinga el poder real del ejecutivo 6 ministerial;
pero esto distincion, desconocida hasta hoy, es muy importante, y puede ser la clave de toda
organizacion politica.” In: CONSTANT, loc. cit.
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sistema insuficiente “para manter o equilibrio e a harmonia”, razéo pela qual conclui
que a aludida funcdo de conservacdo deve ser exercida por um 6rgdo de soberania
distinto, que considera superior a todos os demais, capaz de agir para conforma-los,
modera-los, i. e., evitar choques e incursées de um poder na esfera de atribuicdes de
outro.?®

Acerca da natureza eminentemente conservadora do Poder Neutro, o Visconde
de Uruguai assevera que este ndo dispde de meios para constituir algo novo, nao

sendo, portanto, um poder ativo, ao contrario do Poder Executivo:

O Poder Moderador ndo tem por fim, nem tem nas suas attribuigcbes meios,
para constituir nada de novo. Nao he Poder activo. Somente tem por fim
conservar, moderar a accdo, restabelecer o equilibrio, manter a
independéncia e harmonia dos mais Poderes, o que ndo poderia fazer se
estivesse assemelhado, refundido e na dependéncia de um d'elles.130 131

Em suma, para Constant, os trés poderes tradicionalmente teorizados e
popularizados por Montesquieu (Executivo, Legislativo e Judiciario) atuam como
engrenagens que devem cooperar em suas esferas de atuacdo para 0 movimento
geral. Contudo, quando retiradas de seus lugares, acabam por colidir, razao pela qual
se faz necessaria uma forca externa para modera-los, i. e., recoloca-los em seus
devidos lugares.

As atribuicfes decorrentes dessa funcao conformadora ndo podem estar em
nenhum dos trés poderes, uma vez que poderiam ser utilizadas por quem as detivesse
para destruir os demais, acarretando profunda instabilidade institucional. Ademais,
para que este “quarto poder” nao se revele hostil, devera exercer o que Souza Junior
descreve como “funcédo de autoridade de ultima instancia”, caracteristica do poder

politico remanescente, sem se imiscuir na “fungdo de diregdo governamental”.132

Os trés poderes politicos, tais como os conhecemos até o presente, a saber,
0 executivo, o legislativo e o judiciario, sao trés molas que devem cooperar,
cada uma de sua parte, para 0 movimento geral: porém, quando estas,
retiradas de seus lugares, cruzam-se, chocam-se ou se dificultam
mutuamente é necessario buscar uma for¢ca que as ponha em seus lugares.
Esta for¢ca ndo pode existir em nenhuma das trés molas, porque lhe serviria

129 SOUZA, Braz Florentino Henriques de. Do Poder Moderador. Recife: Typographia Universal, 1864,
p. 21.

130 SOUSA, Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Tomo 2. Rio de Janeiro:
Typographia Nacional, 1862, p. 60.

131 pPor fidelidade ao autor, mantivemos a grafia original da edicao de 1862.

132 Acerca do conceito de “fungdo de direcdo governamental” e “fungdo de autoridade de Ultima
instancia, conferir a p. 24 do presente trabalho.
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para destruir as demais; assim, deve estar fora e ser, em certa maneira,
neutra, para que sua acdo se apliqgue em todas as partes onde seja
necessaria e para que preserve e repare sem ser hostil.133

Curiosamente, Constant afirma em seu Curso de Politica Constitucional que
uma das grandes vantagens da monarquia constitucional reside no fato de permitir
que este Poder Neutro esteja na Coroa, isto €, seja exercido pela pessoa do rei,
“rodeado pelas tradicbes de uma memoria respeitavel”,'3* ademais o monarca néo
possui qualquer interesse na mutua destruicdo dos poderes politicos. Contudo, se em
sua obra publicada em 1820, durante a restauracdo Bourbon, faz uma defesa da
monarquia constitucional, em seu Principios de politica aplicaveis a todos os
governos, escrito ainda no periodo napolebnico, Constant ndo advogada qualquer
regime em especifico, uma vez que seu estudo se cinge, essencialmente, naquilo que
caracteriza como principios politicos que poderiam ser aplicados todos os governos
representativos, sejam monarquicos ou republicanos.

Para Constant de Rebecque, o Poder Legislativo consistiria nas assembleias e
seus representantes,3 os quais exerceriam, com a sancéo real, a funcéo legislativa.
O Poder Ministerial (ou Executivo), composto pelos ministros, desempenharia a
funcdo de direcdo governamental, ao passo que ao Poder Judiciario caberia o
exercicio da funcao judiciaria. Por fim, ao Poder Neutro, exercido pela Coroa, tocaria

garantir o equilibrio na atuacdo dos demais poderes:

133 No original: “Los tres poderes politicos, tales como los hemos conocido hasta de presente, & saber,
el ejecutivo, el legislativo y judicial son tres resortes que deben cooperar cada uno por su parte al
movimiento general: pero cuando éstos, sacados fuera de su lugar, se mezclan entre si, se chocan 6
embarazan es necessario buscar una fuerza que los ponga en su lugar. Esta fuerza no puede existir
en ninguno de los tres resortes, porque serviria para destruir a los demas; y asi, debe estar fuera, y ser
neutra en cierta manera, & fin de que su accion se aplique en todas las partes donde sea necesaria y
para que preserve y repare sin ser hostil.” In: CONSTANT, Benjamin. Curso de Politica
Constitucional. Tomo 1, trad. D. Marcial Antonio Lopez. Madrid: Imprenta de la compafia Juan José
Siglienza y Vera, 1820, p. 32-33.

134 No original: “[...] rodeado de las tradiciones de una memoria respetable”. (Ibidem, p. 33).

135 N&o obstante seja visto como um dos precursores da tetraparticdo dos poderes, Constant, em seu
Curso de Politica Constitucional, apresenta cinco poderes, dado que divide o poder legislativo em dois:
0 poder representativo da continuidade, a ser exercido por uma assembleia hereditaria, e o poder
representativo da opinido, a ser exercido por uma assembleia composta por membros eleitos
periodicamente. Trata-se, em suma, do modelo bicameral britnico. A esse respeito, assevera Lynch:
“Apesar de as camaras exercerem a mesma atividade legiferante, Constant nelas enxergou tendéncias
opostas: a camara baixa exprimiria a opiniao publica do momento, passivel de entregar-se a paixdes,
a irracionalidade, ao radicalismo; ao passo que a camara aristocratica, devido mesmo a natureza de
sua composicéo, tenderia a pensar a longo prazo, elaborando solucdes de continuidade, refletindo
guestbes de forma madura e apartidaria, encarregada portanto de brecar as veleidades mais
ameacgadoras da assembleia eletiva, naquilo que concernia a preservagao do Estado constitucional.”
In: LYNCH, C. E. C. O Poder Moderador na Constituicdo de 1824 e no anteprojeto Borges de Medeiros
de 1933, um estudo de direito comparado. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, a. 47, n. 188,
p. 93-111, out./dez 2010, p. 96.
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O poder legislativo reside nas assembleias representativas com a sanc¢do do
rei, 0 executivo nos ministros, e o judiciario nos tribunais. O primeiro faz as
leis, segundo providencia a sua execucao geral, o terceiro as aplica aos casos
particulares. O rei esta no meio destes trés poderes como autoridade neutra
e intermediadora, sem qualquer interesse especifico em acabar com o
equilibrio, tendo, pelo contrario, interesse muito particular em manté-lo.136

Portanto, sua originalidade reside na distincdo entre o Poder Real (pouvoir
royal) e o Poder Ministerial (pouvoir ministériel). Deve ser apontado, em virtude da
natureza polissémica do termo “poder”, que, em seu sentido orgéanico, a distingao
acarretou a criacdo de um 6rgdo de soberania distinto do Poder Neutro (i. e., da
Coroa), qual seja, o Poder Ministerial, composto pelos ministros, os quais formam o
Governo, Gabinete ou Ministério, politicamente responsavel. Por sua vez, em seu
sentido funcional, a divisdo significou que o poder ministerial, isto €, a funcéo
ministerial (ou executiva), também chamada de funcdo governamental por Souza
Junior, antes exercida pela Coroa, passou a ser incumbida ao novo 6rgdo de
soberania (o Governo ou Ministério).

A autonomia do Poder Ministerial traduziu-se na “separagédo funcional e
organica do poder ministerial ou governamental”,'3’ com o que Constant recuperou a

tradicdo classica do poder politico remanescente neutro:

Pouvoir ministériel em Constant apresenta dois sentidos. Enquanto fungéo
politica, € o feixe de atividades de mando (ou de execucdo) relativas a
governacdo da sociedade (exercida diretamente pelos reis pré-liberais
guando ela vestia forma embrionaria), e que neste trabalho temos chamado
de fungéo governamental. Governa¢ao aqui expressa o campo das iniciativas
gue visam a realizagdo ativa do bem comum especifico da sociedade; vale
dizer, das agf8es politicas que tocam os interesses conflitantes de setores,
grupos e regides em que se divide a comunidade, visando ordena-los ao bem
comum. Jurista pragmatico, Constant definia a fun¢do ministerial como
aquela que, pela natureza controversa dos assuntos sobre a qual opera,
exige a responsabilidade dos que a exercem (os ministros de Estado).
Enquanto poder politico, pouvoir ministériel € o novo 6rgéo (le ministére, ou
the cabinet na Inglaterra) que passa a exercer com autonomia a funcéo
ministerial.

Pouvoir royal também apresenta dois sentidos. Enquanto fungdo politica —
libertada agora das atribuicdes estritamente governamentais — ela redefine-
se pelas incumbéncias restantes: 1%) de Ultima instancia (de chefia de Estado,

136 No original: “El poder legislativo reside en las asambleas representativas con la sancion del rey, el
ejecutivo en los ministros, y el judicial en los tribunales. El primero hace las leyes, el segundo provee a
su ejecucion general, el terceiro las aplica & los casos particulares. El rey estd en medio de estos tres
poderes como autoridade neutra é intermediaria, sin algun interes bien entendido en quitar el equilibrio,
teniéndolo por el contrario muy particular em mantenerle.” In: CONSTANT, Benjamin. Curso de
Politica Constitucional. Tomo 1, trad. D. Marcial Antonio Lopez. Madrid: Imprenta de la compafiia
Juan José Siglienza y Vera, 1820, p. 33.

137 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como poder: uma nova teoria da
divisdo dos poderes. Sédo Paulo: Meméria Juridica Editora, 2002, p. 77.
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independente do rétulo do posto); e 22) de chefia da Administragdo Publica.
Essas duas incumbéncias, para serem bem executadas, exigem do titular
uma posicao de neutralidade e de imparcialidade, superior as doutrinas dos
partidos e aos interesses seccionais da sociedade, razédo pela qual Constant
a todo instante apelidava-o de pouvoir neutre. Enquanto poder politico,
pouvoir neutre € o 6rgdo que exerce as fungdes restantes (na monarquia. A
Coroa).138

Outrossim, a separacdo do Poder Neutro e do Poder Ministerial, antes de
acarretar o enfraquecimento do Chefe de Estado, acabou por fortalecé-lo, uma vez

que lhe garantiu a neutralidade necesséria para arbitrar e moderar os conflitos:

[...] o poder aqui seria dividido para ser reforcado, e o Poder Neutro de
Constant ndo €, como se poderia imaginar, um poder “fraco”, muito antes pelo
contrario. Tem atribuicbes fortes, porém, como se vé, fora das disputas
particulares — do labor cotidiano — das atividades legislativa, judiciaria e
executiva, seja de governo ou de administragdo. Uma neutralidade de juiz,
indiferente as facg@es, conciliador de conflitos, mas que sé se sustentaria se
mantida apartada dos outros trés poderes.13°

Deve ainda ser assinalado que o Poder Neutro acabou por assumir aquilo que
Lynch conceitua como um instrumento de controle politico e estrutural da
constitucionalidade. Com efeito, o Poder Neutro de Constant dispunha de um poder
discricionério, porém néo ilimitado, com a funcao precipua de arbitragem, velando pela
observancia da Constituicdo pelos demais poderes, aspecto que 0 aproximaria do
controle de constitucionalidade exercido pelo Judiciario hodiernamente. Contudo, o
franco-suico ndo considerava ser viavel replicar o modelo norte-americano na Franca,
uma vez que, no caso francés, a estabilidade normativa devia ser precedida da
estabilidade politica. Mais do que uma questdo de direito, 0 impasse era
eminentemente politico. Isso posto, era necessario implantar uma autoridade politica,
dotada de um poder discricionario, para proceder com o0 necessario controle politico e

estrutural, ndo apenas normativo, da constitucionalidade:

[...] para Constant era indispenséavel forjar uma autoridade politica imparcial,
legalmente autorizada a se valer, em certas ocasifes, de um poder
discricionario; destinado, ndo a violar a lei, mas a garantir que os demais
poderes, movidos por interesses particulares, se mantivessem nos limites
constitucionalmente demarcados como representativos do interesse publico.
Ou seja, aquilo de que o governo constitucional representativo carecia, ndo

138 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como poder: uma nova teoria da
divisdo dos poderes. Sdo Paulo: Memoéria Juridica Editora, 2002, p. 75-76.
139 AMBROSINI, D. R. Do Poder Moderador: uma andlise da organizacdo do poder na construcdo do
Estado imperial brasileiro. Tese (Mestrado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia, Letras e
Ciéncias Humanas da Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo. 2004, p. 43.
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era do estado de excecdo que o pervertia, mas de um controle estrutural da
constitucionalidade que o preservasse. Partindo confessadamente das
reflexdes deixadas pelo monarquiano Clermont-Tonnerre na Analise
Arrazoada da Constituicdo Francesa, Benjamin Constant filiava sua teoria do
controle constitucional a pratica institucional britanica, cuja estabilidade ele
atribuia ao papel de arbitragem exercido pelo monarca na manutencao da
Constituicdo Inglesa — interpretacao, adias, que nao existia naquele pais.
Além disso, este 6rgdo imparcial, detentor de um poder discriciondrio, deveria
ser organizado de forma a exercé-lo apenas para impedir os poderes
constituidos de exorbitar suas fungdes quando essa ameaca se
apresentasse. SO essa forga de inércia ndo causaria “nem abalos, nem
revolugdes, nem desordens” (CONSTANT, 1997:319). Assumindo todos os
contornos de um poder judiciario, Constant ndo acreditava, todavia, que
juizes pudessem, como nos Estados Unidos, exercer esse papel. Retomando
a diade politica/direito que marcava a tradicdo francesa, Constant deixa
entrever que a estabilidade politica era primeira condicdo da estabilidade
normativa; por isso, de nada adiantaria um tribunal que se limitasse a anular
0s atos normativos praticados pelos poderes publicos, sem que dispusesse
de meios coercivos para eventualmente desarmd-los, obrigando-os a
observar a Constituicdo. Antes de procurar manter sua unidade normativa,
era preciso garantir sua unidade estrutural, 0 que sé ocorreria se houvesse
harmonia entre os poderes do Estado. A questdo néo era de direito, mas de
politica; dai que a estabilidade estrutural e ndo apenas normativa da
Constituic@o exigisse um Orgao que tivesse o interesse politico e ndo apenas
juridico de impedir os golpes do Executivo ou a tirania legislativa. Ademais,
guem dizia politica dizia poder discricionério; dai que, para eliminar os
conflitos privados e restabelecer a paz, esta nova instituicdo precisasse
dispor de alguns recursos proprios do estado de excec¢ado — ainda que restritos
a certos e determinados casos (CONSTANT, 1991:400/401). Dai que,
embora o Poder Moderador tivesse uma funcéo analoga a judiciaria, dirimindo
conflitos de modo imparcial (CONSTANT, 1861:181), a natureza politica de
suas atribuicdes o impedia de ser exercido pelo préprio Poder Judiciario,
limitado apenas a aplicar as leis: era “impossivel fazer uma autoridade
adstrita as formalidades exercer uma autoridade discricionaria” (CONSTANT,
1991:381). Ao declarar a supremacia da Constituicdo como veiculo da
expressao da soberania popular, criar um quarto poder como seu guardido e
voltar sua poténcia discricionaria em favor da legalidade, Constant
desenvolveu j4 nos Fragmentos uma forma de controle, nem jurisdicional,
nem normativa (como 0 norte-americano), mas politica e estrutural da
constitucionalidade.140

Investidas as atribuicbes do Poder Neutro ao Poder Legislativo, ocorrem 0s
excessos das assembleias, que ndo encontram limites, possibilitando o surgimento de
verdadeiras tiranias das maiorias. Por sua vez, quando suas func¢des séo investidas

ao Poder Ministerial (ou Executivo), abre-se caminho para o despotismo.#! Da mesma

1401 YNCH, C. E. C. O momento monarquiano: o Poder Moderador e o pensamento politico imperial.
Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro, 2007, p. 74-76.

141 Quanto ao ponto, Scantimburgo aduz ter sido esse ultimo o caminho trilhado pela maioria das nagfes
gue adotaram o sistema presidencialista, a excegao dos Estados Unidos da América: “A hipertrofia do
executivo é, praticamente, a regra em todas as republicas presidenciais, com a exce¢do — que nos
dispensamos de, mais uma vez, justificar — dos Estados Unidos. Do México a Argentina o poder esta
concentrado no executivo, e 0 que temos e 0 seu predominio, dando origem a pressdes sobre a
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forma, sob o argumento de que os homens podem, por vezes, buscar satisfazer
interesses distintos do interesse publico, o franco-suico sustenta a necessidade de se
prevenir que o Poder Neutro possa se sobrepor aos outros poderes, usurpando
funcbes que ndo sdo suas, o que diferenciaria a monarquia absoluta da
constitucional.'*> Com efeito, Constant considera vicio recorrente nas constituicdes do
periodo a auséncia de um 6rgdo de soberania imbuido das fun¢gbes de um poder
neutro, nos moldes das prerrogativas de que dispunha a Coroa britanica (royal
prerogatives), ainda que a separacdo funcional do Poder Real e Ministerial na
Constituicdo Britanica fosse, essencialmente, uma situacéo de fato, ndo de direito.143

Ademais, eventual atribuicdo pelo texto constitucional do Poder Executivo ao
monarca nao importaria, necessariamente, na hegacéao da teoria, desde que o Poder
Neutro, distinto do Executivo, fosse uma realidade fatica. Para isso, bastaria que os
atos politicos ordinarios, caracteristicos da funcdo governamental, estivessem,
mesmo que apenas por forca do costume, com a referenda de um ministério
politicamente responsavel. Inclusive, essa foi a interpretacdo adotada pelo franco-
suico aos poderes atribuidos a Coroa pela Constituicdo Francesa de 1814.144

Constant frequentemente fara referéncias ao modelo constitucional britanico,
razao pela qual o Visconde de Uruguai, tomando por empréstimo discurso do Senador
Lopes da Gama, dira que o liberal doutrinério, essencialmente, reduziu a “principios o
gque a analise e a observacdo da Constituicdo pratica da Inglaterra Ihe
demonstravam”.145

Constant buscard conciliar a Coroa, desgastada pela Revolucdo, com o
governo constitucional representativo, tendo como paradigma o modelo inglés, o que

Lynch sustenta ser um aprimoramento a teoria de Montesquieu, in verbis:

sociedade civil e a reagBes, que causam a inquietagao popular.” In: SCANTIMBURGO, Joédo de. O
Poder Moderador: histéria e teoria. S&o Paulo: Pioneira, 1980, p. 23.

142 CONSTANT, Benjamin. Curso de Politica Constitucional. Tomo 1, trad. D. Marcial Antonio Lopez.
Madrid: Imprenta de la compafia Juan José Siglienza y Vera, 1820, p. 33.

143 O Visconde de Uruguai também observa que a separacdo do Poder Ministerial do Poder Real no
Reino Unido era, acima de tudo, uma situacdo de fato, ndo de direito. Assim, a teoria de Constant
antecipou o que somente se consolidaria décadas depois com a supremacia do cabinet system: “A
Constituicdo Ingleza, como observa Benjamin Constant, estabelece a neutralidade do Poder Real mais
de facto do que de direito. Essa neutralidade introduzio-se pela forca das cousas, e porque he uma
condicao indispensavel, e um resultado necessario de toda a Monarchia Constitucional.” In: SOUSA,
Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Tomo 2. Rio de Janeiro: Typographia
Nacional, 1862, p. 40 (mantivemos a grafia original por fidelidade ao autor).

144 YNCH, C. E. C. O momento monarquiano: o Poder Moderador e o pensamento politico imperial.
Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro, 2007, p. 79.

145 SOUSA, op. cit., p. 38.
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A Revolucdo havia desgastado, de certa forma, a figura do monarca, hum
processo que culminara com a propria execugdo publica da pessoa que
exercera aquele papel. Numa época em que a opinido publica se tornava
decisiva na tomada de decisdes politicas — e ainda aqui era a Inglaterra o
paradigma a ser perseguido —, ndo se poderia mais concentrar o poder
executivo nas maos do rei. Mas, numa época em que 0s extremos do
espectro politico estavam ocupados por absolutistas democraticos e
monarquicos, era preciso conciliar; e a Inglaterra, repito, fornecia o modelo a
ser seguido de governo constitucional e representativo. Constant entdo
percebeu que, em razao do seu carisma, de seu papel de encarnacéo das
tradicdes e da historia de seu pais, o rei inglés detinha certas qualidades e
funcbes que, aparentemente, ndo eram politicas. Se fosse possivel
desvincular o rei das atribui¢cdes de chefe de governo, transferindo seu poder
governativo para a opinido publica, o monarca se converteria, por sua
autoridade moral, na sentinela perfeita da estabilidade estatal. Interessado
em manter o trono nas maos de sua familia, seu interesse particular se
confundiria com o publico; no cume do poder simbdlico, jamais seria movido
pela ambi¢do. Seria assim necessario desdobrar o velho Executivo de
Montesquieu em dois — o primeiro, responsavel pelas atribuicdes que
dissessem respeito a conservacao das tradi¢cbes do Estado, com a misséo de
intervir somente em casos emergenciais; o segundo, que ficaria encarregado
de tocar adiante os negécios publicos, de debater as questdes politicas do
momento, de enlamear-se nos bate-bocas “mesquinhos” e “interesseiros”
com o0s setores sociais representados no Parlamento. Da-se assim a
separacado entre poder neutro, a ser exercido pelo rei, e o poder executivo, a
ser exercido pelos ministros. Essa serd, em suas palavras, a chave de toda a
organizagao politica. Nasce entdo a ideia de um quarto poder - o poder que,
no Brasil e em Portugal, serd chamado de Poder Moderador.146

Ademais, defende que o acumulo das funcdes do Poder Ministerial pelo Poder
Real traz consigo o problema da responsabilidade ministerial. Com efeito, se a Coroa,
no exercicio do Poder Neutro, ndo pode ser “responsabilizada”,}*’ a atribuicdo das
funcbes governamentais ao Poder Neutro impediria, por conseguinte, a
responsabilizacdo dos ministros, uma vez que, nessa hipétese, estes agiriam, tao
somente, como instrumentos daquele, a quem caberia exercer tanto a funcao de
autoridade de dltima instancia quanto as fungbes governamentais (também
denominadas ministeriais). Portanto, sendo inviolavel o Poder Neutro, tampouco
poderiam ser responsabilizados os ministros, meros instrumentos seus. A
necessidade da separacao funcional, Constant apontara a conveniéncia da separacao

organica entre o Poder Neutro e o Poder Ministerial, sob o fundamento de que, ao se

146 LYNCH, C. E. C. O Poder Moderador na Constituicdo de 1824 e no anteprojeto Borges de Medeiros
de 1933: um estudo de direito comparado. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, a. 47, n. 188,
p. 93-111, out./dez 2010, p. 95.

147 O art. 99 da Constituicao brasileira de 1824 previa que a "pessoa do Imperador € inviolavel e
sagrada; ele ndo esté sujeito a responsabilidade alguma". BRASIL. Constitui¢cdo (1824). Constituicdo
Politica do Império do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm>. Acesso em: 13 mar. 2019.
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considerar o Poder Ministerial um 6rgdo de soberania distinto do Poder Neutro, a
inviolabilidade deste estaria assegurada, porque a Coroa, agora livre das fungbes
governamentais, poderia elevar-se como arbitro imparcial, responsavel por velar pelo
equilibrio institucional.*4®

Como aponta Braz Florentino de Souza, se o Poder Neutro (ou Poder
Moderador, conforme empregava a Constituicdo do Império do Brasil) tem por fim
precipuo assegurar a harmonia entre os demais poderes, sua inviolabilidade é
requisito inafastavel, do contrario, seria logo “destruido por aquele a quem houvesse
de ficar subordinado”, por conseguinte, a necessaria independéncia do Poder Neutro
requer a “inviolabilidade absoluta da pessoa a quem foi delegado”.14°

Para Pimenta Bueno, corroborando a tese de Constant, a impropriedade da
maioria das monarquias constitucionais da época residia em reunir as fungbes do
Poder Neutro e do Poder Ministerial no mesmo 6rgdo de soberania (por vezes
denominado de Poder Executivo, chefiado pelo Monarca), assim, 0 monarca exercia,
concomitantemente, as atribuicdes de autoridade ultima instancia, que formavam “sua
parte mais elevada”, e as atribuicdes tipicas da funcdo governamental.150 151

Por sua vez, no que concerne as atribuicbes do Poder Neutro, Constant de
Rebecque elenca como atribui¢cdes do Chefe de Estado no exercicio do Poder Neutro,
com garantia de inviolabilidade: a) nomear e destituir o Poder Ministerial; b) realizar o

controle dos atos legislativos, com san¢ao ou veto aos atos legislativos exarados pelo

148 CONSTANT, Benjamin. Curso de Politica Constitucional. Tomo 1, trad. D. Marcial Antonio Lopez.
Madrid: Imprenta de la companiia Juan José Siglienza y Vera, 1820, p. 36-38.

149 SOUZA, Braz Florentino Henriques de. Do Poder Moderador. Recife: Typographia Universal, 1864,
p. 46.

150 BUENO, José Antdnio Pimenta. Direito Publico Brazileiro e analyse da Constituigdo do Império.
Rio de Janeiro: Typographia Villeneuve, 1857, p. 205-206.

151 Contudo, no caso brasileiro, ainda que a Constituicdo do Império dispusesse acerca do Poder
Moderador, a teoria de Constant foi parcialmente aplicada no pais. Isso porque: “Ao contrario do que
previa a teoria, o Imperador ndo era apenas o chefe de um poder neutro, um poder inviolavel e
irresponsavel politicamente exatamente por ndo ter funcdes além de harmonizar os poderes ativos —
ele ndo era apenas o Poder Real de CONSTANT (chamado de Poder Moderador na Constitui¢cdo). O
imperador também era o chefe do Poder Executivo, com as fun¢des governamentais que CONSTANT
atribui ao Poder Ministerial em seu esquema. Ele detinha um poder ativo. O Poder Executivo ndo estava
separado do Moderador, como organizara o pensador, eles estavam reunidos na mesma pessoa.” Cf.
FELONIUK, Wagner Silveira. A Constituicdo de C&diz: Influéncia no Brasil. Porto Alegre: DM
Editora, 2015, p. 206.
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Parlamento; c) dissolver o Parlamento; d) nomear os magistrados; e) conceder graca
ou indulto;*%? f) declarar guerra e celebrar a paz.%3

Especial destaque merece o poder de veto legislativo, atribuido pelo pensador
ao Poder Neutro, definindo-o como a prerrogativa outorgada ao Chefe de Estado para
reprimir a atividade do Poder Legislativo que se revelar nociva ao interesse publico.
Assim, Constant concebe o poder de veto como uma forga repressiva que, por sua
propria natureza, devera ser atribuida a um oOrgdo de soberania distinto das
assembleias representativas cuja atuacao visa limitar e conformar aos ditames do
interesse publico.>*

No que concerne a atribuicdo de nomear e destituir o Poder Ministerial,
Constant trilharéa via intermediaria entre o exercicio da funcdo governamental pelo
monarca — que reina e governa - e do governo parlamentar, em que a composi¢ao
dos ministérios, além da confianca da Coroa, depende, igualmente, do Parlamento.
Por um lado, a Coroa estaria livre das fun¢cdes governamentais, agora atribuidas a um
Ministério responsavel, por outro lado mantinha plena liberdade para nomear e demitir

0S Mministros:

Sua concepcdo da Constituicdo Inglesa estava a meio caminho daquela de
Montesquieu — na qual o rei governava - e aquela do governo parlamentar —
em que o governo era exercido pelo ministério, apoiado pelo rei e pelo
Parlamento. Entendendo-se por governo parlamentar aquele no qual a
escolha e a duragdo dos gabinetes depende da confianca do rei, mas também
do parlamento — sistema também conhecido como de dupla confianga, esse
governo jamais existiu na Franca durante o periodo em estudo (1815-1830),
sendo inaugurado apenas com a Monarquia de Julho. A publicistica francesa
da década de 1820 nédo falava em governo parlamentar, muito menos em
parlamentarismo; falava em governo constitucional representativo, género
cuja espécie por exceléncia era a monarquia constitucional, temperada ou
mista. Amparado na Carta, o principe estava livre para nomear quem bem
entendesse, independentemente do humor das camaras; da mesma forma, a
vida dos ministérios dependia exclusivamente dele. Para Constant, a
possibilidade de demissdo ad nutum dos ministros pelo Rei era indispensavel
para desarmar e remover o golpismo, sempre que sua ameaca se fizesse
presente. O que o Legislativo fazia era opor-se ao governo com tal tenacidade
gue, obstruindo ou derrotando seus projetos, acabasse por convencé-lo da

152 Enquanto o poder de veto permite ao Poder Neutro garantir a justica da lei em abstrato, a
prerrogativa de conceder indulto ou graca permite afastar a aplicacao da lei quando esta se revelar, no
caso concreto, injusta. Desta forma, a prerrogativa do Chefe de Estado de conceder graca ou indulto
esta assentada na equidade. Cf. CONSTANT, Benjamin. Curso de Politica Constitucional. Tomo 1,
trad. D. Marcial Antonio Lopez. Madrid: Imprenta de la compafiia Juan José Siglienza y Vera, 1820, p.
60.

153 Contudo, Constant faz importante ressalva, dado que ao Chefe de Estado seria vedado, no exercicio
desta atribuicéo, nos tratados em que celebrar a paz, inserir clausulas que condicionem os direitos dos
cidad&@os no ambito interno da Nagé&o. Cf. Ibidem, p. 63.

154 |bidem, p. 55-56.



52

inutilidade de continuar pelejando e da necessidade de conquistar a confianga
parlamentar ou renunciar diante do principe.'%®

Em concluséo, a contribuicdo da teoria da tetraparticdo residira, sobretudo, na
separacdo do Poder Ministerial do Poder Neutro, permitindo a transformacao do
altimo, agora livre de funcdes governamentais, em poder genuinamente neutro,
alcado, pois, ao cume da estrutura constitucional do Estado, garantindo-lhe posicéo
de arbitro imparcial e suprapartidario, capaz de assegurar a manutencdo da ordem

constitucional e, consequentemente, a estabilidade institucional.
2.4 CONSIDERACOES FINAIS DO CAPITULO

Estabelecidas as premissas nas parcelas anteriores do presente capitulo,
autoriza-se concluir que:

a) A teoria da divisdo dos poderes, isto €, a distribuicdo das diversas funcdes
contidas no poder politico em distintos 6rgdos tem como pressuposto a prévia unidade
do poder politico, com “a distribuicdo do exercicio do poder politico institucionalizado,
numa esfera autdnoma do publico, frente a esfera do privado”,**® hipétese ausente na
realidade medieval, e que somente se desenvolveria em sua plenitude com a formacgéo
do Estado Nacional moderno.

b) A partir do Estado Nacional Moderno, a soberania passou a ser identificada
como absoluta, perpétua, indivisivel, inalienavel e imprescritivel. A aparente
contradicdo entre a indivisibilidade do poder politico soberano e a teoria da divisao
dos poderes foi superada pela distincdo da soberania em sua esséncia e em seu
exercicio, pelo que a diviséo dos poderes acarretou a divisdo do exercicio das fun¢des
contidas no poder soberano, uno e indivisivel em sua esséncia, em uma pluralidade
de poderes (6rgados de soberania).

c) A atribuicdo a Coroa de um poder distinto do Executivo remonta a primeira
Assembleia Constituinte Francesa, sobretudo em seus debates acerca das
prerrogativas reais. Benjamin Constant inserir-se-4 na tradicdo do liberalismo

doutrinério, na transicéo entre o bonapartismo e a Restaura¢do Bourbon. Os liberais

155 LYNCH, C. E. C. O momento monarquiano: o Poder Moderador e o pensamento politico imperial.
Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro, 2007, p. 80.

156 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como poder: uma nova teoria da
divisdo dos poderes. Sédo Paulo: Meméria Juridica Editora, 2002, p. 28.
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doutrinarios buscardo uma via de moderacdo, capaz de conciliar o principio
mondarquico com a nova realidade politica e social advinda da Revolugéo de 1789.

d) A originalidade da tetraparticdo dos poderes propugnada por Benjamin
Constant reside na separacédo organica e funcional do Poder Ministerial do Poder
Neutro, este Ultimo exercido pela Chefia de Estado. Por conseguinte, a Chefia de
Estado, agora livre das func¢des politicas ordinarias, a partir de entdo atribuidas com
exclusividade ao Poder Ministerial, composto por ministros responsaveis perante o
Parlamento, passou a exercer as funcdes de arbitro imparcial e suprapartidario,

garante da ordem constitucional e da estabilidade institucional.
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3 AS ATRIBUICOES DO PRESIDENTE DA REPUBLICA NA CONSTITUICAO
PORTUGUESA DE 1976

Neste capitulo, o trabalho se dispde a apresentar a separacdo e a
interdependéncia dos érgaos de soberania na Constituicdo da Republica Portuguesa
de 1976 (CRP),’®” com énfase na classificacdo e estudo particularizado das
atribuicdes conferidas pelo texto constitucional ao Presidente da Republica, sobretudo
em seus artigos 133, 134 e 135.

Para tanto, inicia-se o presente capitulo com a contextualiza¢do histérica da
Constituicdo Portuguesa de 1976.

3.1 COMPREENSAO HISTORICA DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA
PORTUGUESA DE 1976

Canotilho insere a Constituicdo de 1976 na linha de descontinuidade
constitucional,'>® porguanto implicou em nitida ruptura com a ordem juridico-
constitucional que a precedera. Com efeito, o texto constitucional de 1976 fez tabula
rasa dos procedimentos de revisdo constitucional estabelecidos na Constituicao
Portuguesa de 1933. Sob o aspecto material, Canotilho também aponta a
descontinuidade entre a constituicdo vigente e a sua predecessora, uma vez que seus
“principios politicos estruturantes” sdo radicalmente diferentes.’®>® A esse respeito,

Bacelar Gouveia, ao tratar da evolucao histérica do direito constitucional portugués,

157 PORTUGAL. Constituicdo (1976). Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976. Disponivel
em: <http://bit.do/constituicaoportuguesa>. Acesso em: fev. a jun. 2019.

158 Acerca do bindmio continuidade/descontinuidade, o catedratico portugués afirma: “O cédigo binario
continuidade/descontinuidade aplicado no direito constitucional significa basicamente o seguinte: existe
continuidade constitucional quando uma ordem juridico-constitucional que sucede a outra se
reconduz, juridica e politicamente, & ordem constitucional precedente; fala-se em descontinuidade
constitucional quando uma nova ordem constitucional implica uma ruptura com a ordem constitucional
anterior. Neste sentido, existira uma relacdo de descontinuidade quando uma nova constituicdo
adquiriu efectividade e validade num determinado espaco juridico sem que para tal se tenham
observado os preceitos reguladores de alteracao ou revisédo da constituicdo vigente que, assim, deixa
de ser, por sua vez, vdlida e efectiva no mesmo espaco juridico. Os conceitos de continuidade e
descontinuidade, tal como acabam de ser recortados, sédo conceitos centrados na continuidade ou
descontinuidade da constituicdo formal, pois tomam sobretudo em conta o procedimento e forma da
mudanca da constituicdo. Por outras palavaras: quando a nova constituicao € feita e aprovada segundo
0s esquemas regulativos da “velha” constituicdo existe continuidade formal; quando o novo texto
constitucional postergou os preceitos do “velho” texto quanto ao procedimento de alteracdo estamos
perante a descontinuidade formal.” In;. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo. 7. ed., 11 reimp. Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 195-196 (grifos
originais).

159 |bidem, p. 197.
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divide a historia constitucional do pais em quatro periodos, inserindo a Constituicdo
de 1933 do Estado Novo no periodo nacionalista-autoritario, ao passo que a o texto
atual insere-se no periodo democratico-social, o que reforca a descontinuidade
principiolégica entre texto em vigor e aquele que o precedera.%®

Para Gaspar, o Estado Novo falhou em sua tentativa de liberalizagao,
impossibilitando a continuidade do regime apds a morte de Oliveira Salazar. A isso,
somou-se a ruptura da unidade das Forcas Armadas, as quais, posteriormente,
formariam o Movimento das Forcas Armadas (MFA), responsavel pelo golpe militar de
25 de abril.16* Com o 25 de abril, num primeiro momento, o texto constitucional de
1933 sera mantido naquilo em que n&o contrariar o programa oficial do MFA, agora
erigido a condicao de lei constitucional, com o fito de definir a estrutura constitucional
transitoria e reger a estrutura politica do pais até a entrada em vigor da nova
constituicdo. Por sua vez, a Lei n. 1/74, de 25 de abril de 1974, destituiu o Presidente
da Republica e o Governo, assim como dissolveu a Assembleia da Republica e o
Conselho de Estado, estipulando a convocacado, no prazo de doze meses, de uma
Assembleia Nacional Constituinte.'62

Canotilho, néo obstante apresente o texto constitucional de 1976 como original,
porquanto assentado em especificadas decorrentes da ruptura institucional advinda
do golpe militar de 25 de abril de 1974, elenca como influéncias preponderantes no

texto portugués as seguintes fontes constitucionais estrangeiras:

[..] E possivel, no entanto, detectar o rasto de fontes constitucionais
estrangeiras no articulado constitucional. Assim, a influéncia da Lei
Fundamental de Bona de 1949 (Grundgesetz) torna-se visivel no catalogo de
direitos, liberdades e garantias e dela recolhe importantissimos aspectos
quanto ao regime destes direitos (exemplo: aplicabilidade directa dos
preceitos consagradores de direitos, liberdades e garantias, eficacia directa
dos direitos, liberdades e garantias em relacdo a entidades privadas,
consideracdo de um “nucleo essencial” como reduto inexpugnavel destes
mesmos direitos, liberdades e garantias). A presenca do texto constitucional
italiano de 1948 é notéria também quanto a alguns aspectos dos direitos
fundamentais (exemplo: direitos fundamentais de formagbes sociais e
econdémicos), quanto a alguns principios estruturantes (exemplo: principio
“laborista”) e quanto aos estatutos das Regides Autonomas dos Agores e

160 GOUVEIA, Jorge Claudio Bacelar. Manual de Direito Constitucional. 42 ed. rev. atual., v. 1.
Coimbra: Edi¢6es Almedina, 2011, p. 407.

161 Cf. GASPAR, Carlos. O processo constitucional e a estabilidade do regime. Andlise Social. Lisboa,
vol. XXV (105-106), p. 9-29, 1990 (1° e 2°).

162 A Lei n.° 3/74, de 14 de maio de 1974, dispunha expressamente em seu artigo 1°: “A Constituigao
Politica de 1933 mantem-se transitoriamente em vigor naquilo que ndo contrariar 0s principios
expressos no Programa do Movimento das For¢cas Armadas, cujo texto auténtico se acha transcrito em
anexo a esta lei e dela faz parte integrante.” (PORTUGAL. Lei n. 3/74, de 14 de maio de 1974. Diario
da Republica Eletrdnico. Disponivel em: < http://bit.do/lei3-74 >. Acesso em: 10 abr. 2019).
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Madeira (correspondentes as regides de “estatuto especial’ da Constituigao
italiana). O modelo francés de organizagdo do poder politico tem algumas
refraccGes no texto de 1976 sobretudo no que toca aos esquemas
semipresidencialistas. Além destas influéncias do “constitucionalismo
ocidental”, notam-se também inspiracdes de outros modelos como o das
constituicbes socialistas dos paises ex-comunistas (catalogo de direitos
econdmicos, sociais e culturais).163

Isso posto, depreende-se que a organizacdo do poder politico e a respectiva
estrutura constitucional do Estado portugués recebeu, sobretudo, influéncia francesa,
mormente no modelo semipresidencialista adotado, como se vera adiante.

Seré esse contexto pos-revolucionério que moldara o texto constitucional de

1976, que apresentara natureza dual, porquanto refletira:

[...] um amélgama de concepcdes liberais e socialistas acerca dos direitos
individuais e sociais e da organizacdo da economia, com extremos severos,
desde o direito a insurreicdo até a irreversibilidade das nacionaliza¢des post-
autoritarias, que recolhiam, a sua maneira, o0 ethos do periodo
revolucionario.164

z

Como “nenhuma constituicdo é elaborada no vacuo sdcio-politico”,16° a
Constituicao de 1976 refletira as discussdes, projetos e diferencgas politicas, sociais e
culturais do periodo, desembocando em patente tensdo entre as duas constituicdes
presentes no mesmo texto constitucional: de um lado, a constituicdo liberal e
democratica, de outro, a constituicdo dirigente e autoritaria. Por sua vez, esse
antagonismo ndo pdde ser sanado na via plebiscitaria-democratica, pelo que foram
necessarias as subsequentes revisbes constitucionais, com o propdésito de
desideologizar e desmilitarizar a carta de 1976.166

A partir desse compromisso de forgas, quais sejam, os partidos politicos e as
forcas armadas, a Constituicao portuguesa adotara o modelo semipresidencialista, de
influéncia francesa, com atribuicdo de consideraveis poderes ao Presidente da
Republica, os quais “resultavam tanto de uma perda de poder dos restos da ala radical

do Conselho da Revolugdo, como do peso das estratégias dos candidatos

163 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed., 11
reimp. Coimbra: Edicdes Almedina, 2003, p. 199.

164 GASPAR, Carlos. O processo constitucional e a estabilidade do regime. Anélise Social. Lisboa, vol.
XXV (105-106), p. 9-29, 1990 (1° e 2°), p. Cf. GASPAR, Carlos. O processo constitucional e a
estabilidade do regime. Andlise Social. Lisboa, vol. XXV (105-106), p. 9-29, 1990 (1° e 2°), p. 16-17.
165 CANOTILHO, op. cit, p. 202.

166 CANOTILHO, op. cit., p. 207-208.
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presidenciais”, bem como “correspondiam a um compromisso instavel entre os
militares e os partidos politicos, que resumia as suas respectivas fraquezas”.16’

Para Manuel Braga da Cruz, o semipresidencialismo do texto constitucional
lusitano também é reflexo do fracasso do parlamentarismo puro, mormente durante a
Primeira Republica, periodo de profunda instabilidade politica e social. Ademais, o
modelo semipresidencialista buscou concretizar o anseio social dominante apés o 25
de abril de ampliar a participacdo democratica, porquanto determinava que a escolha
do Chefe de Estado dar-se-ia pelo voto direto e universal, ao mesmo tempo em que
assegurava um rol de poderes que garantisse ao Presidente uma participagao
proeminente na estrutura constitucional do Estado portugués. A solucao
semipresidencialista resolvia a aparente incongruéncia entre o modelo social
arraigado em Portugal de autoridade forte e 0 modelo politico de autoridade limitada

e politicamente responsavel da democracia liberal surgida com a Revolucao de Abril:

Para além disso, a cultura politica dominante, que era ainda nos finais do
antigo regime e comec¢os do actual uma cultura de autoridade, pedia uma
presidéncia forte, sagrada pelo sufrdgio, uma personificacdo do poder,
enxertada na democracia parlamentar, para a qual se pretendia passar. A
semelhanca do que acontecera noutras latitudes, onde a cultura monarquica
influira na criagdo de regimes semipresidencialistas, ou seja, onde a
impossibilidade de uma sagracéao real fora disfarcada pela eleicdo geral de
um presidente, como recorda Duverger, também em Portugal — como
observou Salgado de Matos — o0 25 de Abril introduziu a incongruéncia entre
0 modelo de autoridade socialmente dominante e o modelo de autoridade
politico instaurado. Enquanto o primeiro permanecia predominantemente
autoritario e, embora em crise, recusava a participacdo, o segundo,
democrético e liberal, exigia a participacdo. Um presidente eleito por sufragio
universal, «herdeiro do chefe de Estado monérquico», seria 0 6rgdo que
melhor asseguraria a «compatibilidade entre os modelos social e politico da
autoridade».168

De mais a mais, Braga da Cruz também afirma que o fortalecimento do
Presidente da Republica possibilitou “racionalizar um sistema de representacao
eleitoral e partidario que se exigia proporcional” (fracionado, portanto) com “um
sistema de governo que se pretendia ndo maioritario, mas consociativo ou de
coligacdo, ao ndo exigir a aprovacao activa do programa de governo, mas tao-sé a

passiva ndo reprovacéo”.1®® Dessa forma, o Presidente acabou algcado a condigéo de

167 GASPAR, Carlos. O processo constitucional e a estabilidade do regime. Anélise Social. Lisboa, vol.
XXV (105-106), p. 9-29, 1990 (1° e 2°9), p. Cf. GASPAR, Carlos. O processo constitucional e a
estabilidade do regime. Andlise Social. Lisboa, vol. XXV (105-106), p. 9-29, 1990 (1° e 2°), p. 16.

168 CRUZ, Manuel Braga da. O Presidente da Republica na génese e evolucao do sistema de governo
portugués. Andlise Social. Lisboa, vol. XXIX (125-126), p. 237-205, 1994 (1.°-2.°), p. 238.

169 |bidem, p. 239.
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garante das instituicbes democraticas, mormente por desempenhar uma tarefa de
mediacdo em uma sociedade politica que comecgava a dar seus primeiros passos na
democracia liberal, evitando a paralisia que poderia surgir na auséncia de maiorias

parlamentares:

A fragilidade social e politica de um sistema que emergira do autoritarismo
excessivamente pulverizado, e sem fortes mediagdes institucionais, reforgava
a exigéncia de um presidente eleito que, como igualmente observou Salgado
de Matos, embora «sem mandato para governar», «imediatiza a relacéo
politica e recebe, no centro do sistema politico, o excesso de procuras sociais
gue o parlamento ndo estd em condicdes de absorver».«Representante sem
mandato», 0 presidente apresentava-se como «banco central do sistema
politico», ao garantir-lhe «a solvéncia quando os actores falirem».170

O modelo semipresidencialista atualmente vigente no texto constitucional
portugués consolidar-se-4, sobretudo, a partir da revisdo constitucional de 1982, que
extinguiu o Conselho da Revolugéo, episédio chamado de “regresso dos militares aos
quartéis”, assim como instituiu o Tribunal Constitucional e, se por um lado restringiu
as hipbteses de demissdo do Governo pelo Presidente da Republica, por outro,
assegurou ao Chefe de Estado a liberdade de dissolver o Parlamento. Em suma, a
responsabilidade politica do Governo passou a se dar somente perante o Parlamento,
com a responsabilidade apenas institucional do Governo perante o Presidente da
Republica. Destarte, as medidas adotadas na revisdo de 1982 finalmente
consolidaram o regime democratico portugués e deram-lhe suas feicdes essenciais
vigentes até hoje, através das quais o Chefe de Estado passou a desempenhar
essencialmente funcdes de arbitro imparcial e suprapartidario, garante da ordem
constitucional e do equilibrio institucional.

Isso posto, faz-se necessaria breve exposicdo acerca das principais
modificacdes levadas a cabo pela revisédo constitucional de 1982 quanto aos poderes
do Presidente da Republica, uma vez que consolidaram o modelo atualmente em vigor

no pais.

170 CRUZ, Manuel Braga da. O Presidente da Republica na génese e evolucao do sistema de governo
portugués. Andlise Social. Lisboa, vol. XXIX (125-126), p. 237-205, 1994 (1.°-2.°), p. 239.
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3.2 AREVISAO CONSTITUCIONAL DE 1982

A revisao constitucional de 1982 marcou o fim do Conselho da Revolucéo e,
por conseguinte, importou na reparticdo de seus poderes entre os demais 6rgaos de
soberania. Com efeito, se por um lado acarretou a extincdo do Conselho da
Revolugéo, por outro criou o Tribunal Constitucional, agora imbuido das funcdes de
fiscalizagdo de constitucionalidade outrora desempenhadas pelo Conselho da
Revolucdo, e o Conselho de Estado, que passou a exercer as funcbes de orgao
consultivo do Presidente da Republica antes desempenhadas pelo 6rgéo
revolucionério militar. Ademais, parte de suas atribuices foram também distribuidas
entre a Assembleia da Republica e o Governo.

Por sua vez, as principais mudancas nos poderes do Presidente da Republica
advindas da revisao constitucional de 1982 podem ser sintetizadas em dois pontos
essenciais: a) ampliacdo do poder de dissolu¢cdo da Assembleia da Republica; b)
restricdo do poder de demisséo do Governo.

No que pertine a dissolucdo do Parlamento pelo Presidente da Republica,
depreende-se que a revisao constitucional de 1982 significou substancial alargamento
deste importante poder presidencial. Em seu texto original, a Constituicdo impunha
rigidos limites ao seu exercicio, uma vez que o Parlamento somente poderia ser
dissolvido pelo Presidente apds parecer favoravel do Conselho da Revolugédo. Por
outro lado, na hipétese do Governo ndo obter em seu favor moc¢édo de confianca ou
ostentar contra si mocao de censura, a dissolucao era obrigatdria. Contudo, a rejeicao
do programa do Governo pela Assembleia da Republica (AR) ndo autorizava o
Presidente a dissolver a AR, salvo apos trés rejeicdes seguidas.

Com a revisdo constitucional de 1982 a dissolucdo do Parlamento tornou-se
ato discricionario do Presidente da Republica, sem necessidade de referenda
ministerial, submetida, tdo somente, a limites temporais (vedada nos seis primeiros
meses apos a eleicdo do Parlamento e no ultimo semestre do mandato presidencial)
e circunstanciais (vedada durante estado de sitio ou estado de emergéncia), conforme
se vera mais adiante, quando analisadas, pormenorizadamente, as atribui¢cdes
presidenciais previstas na constituicdo portuguesa em vigor.

Por sua vez, situacao inversa se verificou quanto ao poder de demissao do
Governo. Em sua versao original, a Constituicdo atribuia ao Presidente da Republica

0 poder discricionario de demitir o Governo. Portanto, o Governo era politicamente
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responsavel perante o Parlamento e perante o Presidente da Republica. Com a
revisdo de 1982, a demissédo do Governo pelo Chefe de Estado passou a constituir
hipétese excepcionalissima, medida extrema somente autorizada para preservar as
instituicbes democraticas. Em suma, a responsabilizacao politica do Governo passou
a se dar, exclusivamente, perante o Parlamento, ao passo que perante o Presidente
da Republica a responsabilidade do Governo tornou-se, tdo somente, institucional.
Conclui-se, portanto, que a marca distintiva da revisado de 1982 repousa em seu
intento de restringir os poderes presidenciais, notadamente a possibilidade de
demissdo do Governo por ato discricionario do Presidente da Republica. Entretanto,
como dito alhures, antes de reduzir a importancia do Presidente da Republica na
estrutura constitucional do Estado, a mudanca acabou por acentuar a marca distintiva
do semipresidencialismo portugués, qual seja: a funcao arbitral desempenhada pelo
Chefe de Estado, sobretudo porque, uma vez desincumbido de fungdes politicas

ordinérias, o Presidente da Republica teve sua natureza suprapartidaria reforcada.

3.3 SEPARACAO E INTERDEPENDENCIA DOS ORGAOS DE SOBERANIA NA
CONSTITUICAO PORTUGUESA DE 1976

A disciplina acerca dos 6rgaos constitucionais é designada por Canotilho como
direito constitucional organizatério, o qual compreende “o conjunto de regras e
principios constitucionais que regulam a formacdo dos 6rgdos constitucionais,
sobretudo os 6Orgdos constitucionais de soberania, e respectivas competéncias e
funcdes, bem como a forma e procedimento da sua actividade”."*

Jorge Miranda aponta que, diversamente do que se via nas constituicdes que
a precederam, a atual Constituicdo Portuguesa nao fala em poderes de Estado, mas
em “separacao e interdependéncia dos érgaos de soberania” (artigo 111, n. 1, e artigo
290, alinea ") e, ainda, em “separacgao e interdependéncia de poderes” (artigo 2°).172
Em idéntico rumo, Canotilho afirma que a Constituicdo de 1976 alude a 6rgaos de

soberania, e quando menciona poderes de estado refere-se a “complexos organicos

171 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed., 11
reimp. Coimbra: Edicdes Almedina, 2003, p. 541.

172 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 5. ed, tomo 3. Estrutura Constitucional do
Estado. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 386-387.
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do sistema do poder politico dotados de fun¢Bes ditas ‘supremas’, mas separados e
interdependentes entre si”.1"3

Ante 0 exposto, cumpre, por primeiro, conceituar os 0rgaos de soberania e
proceder com a sua distingdo em face dos demais 6rgdos com previsao constitucional.
Para Jorge Miranda, 6rgdos de soberania sdo “6rgaos primarios e necessarios do
Estado definidores da forma politica em concreto e da propria subsisténcia do
Estado”.1’4 Por sua vez, os 6rgdos de soberania estéo elencados no artigo 110, n. 1,
da CRP, nos seguintes termos, “sdo 6rgaos de soberania o Presidente da Republica,
a Assembleia da Republica, o Governo e os Tribunais”.

Em sucinta andlise acerca dos 6rgéos de soberania elencados no artigo 110,
n. 1, da CRP, Jorge Miranda aduz:

O Presidente é definido como érgéo de garantia da independéncia nacional,
da unidade do Estado e do regular funcionamento das instituicfes (art. 120.°)
e recebe competéncia em relagcao aos outros 6rgaos, para a pratica de actos
proprios e nas relag8es internacionais (arts. 133.° a 135.°); a Assembleia é a
assembleia representativa de todos os portugueses (art. 147.°), dotada de
competéncia, politica e legislativa, de fiscalizagdo em rela¢édo a outros 6rgdos
(arts. 161.° a 163.°); o Governo € o 6rgdo de conducao da politica geral do
pais e o 6rgdo superior da administracdo puUblica (art. 182.°), com
competéncia politica, legislativa e administrativa (arts. 197.° a 199.9); e aos
tribunais cabe administrar a justica em nome do povo (art. 202.9).175

Destarte, percebe-se que os 6rgaos de soberania ostentam natureza de
orgdos, i. e., “assumem-se como estruturas de poder e competéncias
institucionalizadas, para a pratica de actos juridicos e para a manifestacao de uma
determinada vontade funcional”.17®

Ademais, importa ressaltar que os 6rgaos de soberania ndo esgotam o rol de
orgaos com previsdo constitucional, uma vez que a Constituicdo prevé a existéncia de
outros 6rgdos, dentre os quais, os 0rgdaos de governo das regides autbnomas

(Madeira e Acores), as autarquias locais, o Conselho Superior de Magistratura, o

173 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicao. 7. ed., 11
reimp. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2003, p. 543.

174 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 5. ed, tomo 3. Estrutura Constitucional do
Estado. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 387.

175 MIRANDA, loc. cit.

176 OTERO, Paulo (Coord.); LOMBA, Pedro; PINHEIRO, Alexandre Sousa. Comentario a Constituicdo
Portuguesa. V. 3, tomo 1. Principios gerais da Organizacdo Politica, artigos 108° a 119°. Coimbra:
Edi¢c6es Almedina, 2008, p. 37-38.
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Conselho Superior do Ministério Publico, entre outros, ainda que ndo ostentem a
condicéo de 6rgdos de soberania.t’’

Acerca da distin¢cao entre 6rgaos de soberania e demais 6rgaos constitucionais,
calha apontar que os primeiros sdo 6rgdos necessarios e primarios, porquanto
derivam imediatamente da Constituicdo. Outrossim, a distingdo entre érgaos de
soberania e demais 6rgéos constitucionais devera se dar a partir da combinacao dos
seguintes critérios: a) poder constituinte material do Estado; b) 6rgados superiores e
conaturais no Estado; c) funcdes essenciais e necessarias do Estado; c) definicdo da

forma de governo.’®

Em primeiro lugar, se o principal designio da Constituicdo e do poder
constituinte € o de proceder a ordenacdo fundamental do poder politico,
julgamos que é uma mera consequéncia légica que a Constituicdo defina os
orgdos primarios que executam essa ordenacdo. Neste sentido, o conceito
de 6rgdos de soberania pressupde decisivamente uma separacdo entre o
poder constituinte e os poderes (e 6Orgdos) directa e imediatamente
constituidos, tornando-se inevitavel uma contraposicao légica entre os 6rgéos
imediatos e os 6rgdos secundariamente constituidos. Em segundo lugar, é
justamente por causa da sua ligagédo as decis6es constitucionais do Estado
gue os 6rgaos de soberania se posicionam como 6rgdos conaturais da sua
existéncia. Ndo pode haver Estado sem 6érgdos e, sobretudo, sem um
complexo estavel de 6rgdos que garantem a sua existéncia e actividade. Em
terceiro lugar, os 6rgdos de soberania sdo também os 6rgdos responsaveis
pela pratica dos essenciais e necesséarios ao funcionamento do Estado. De
facto, todo o Estado Constitucional investe em 6rgéos primérios a pratica de
certos tipos de actos: de legislacdo, de governacdo, de controlo e de
jurisdicdo, pelo que os 6rgdos de soberania sdo aqueles que asseguram
instrumentalmente a pratica desses actos. Finalmente, sublinhe-se que séo
os 6rgaos de soberania os Unicos que definem a forma de governo do Estado,
uma vez que, na presenca de uma pluralidade de 6rgdos de soberania, ha
como que uma opgao constitucional por um sistema concreto de separacéo,
independéncia ou colaboragdo de poderes.1”®

Com efeito, os érgdos de soberania permitem definir a forma de governo, isto
€, 0 modo como o Estado se auto-organiza para concretizar os fins determinados por
sua constituicdo. Trata-se do papel caracterizador atribuido aos 6rgdos de soberania
em decorréncia de sua “tarefa de direcgao politica”, compreendida por Canotilho como
“a conformacao dos objectivos politico-constitucionais mais importantes e a escolha
dos meios ou instrumentos idéneos e oportunos para os prosseguir’, i. e., a

individualizacdo de fins e meios. Em suma, a caracterizacdo da forma de governo

177 OTERO, Paulo (Coord.); LOMBA, Pedro; PINHEIRO, Alexandre Sousa. Comentario a Constituicdo
Portuguesa. V. 3, tomo 1. Principios gerais da Organizac¢do Politica, artigos 108° a 119°. Coimbra:
Edic6es Almedina, 2008, p. 39.

178 |bidem, p. 39-40.

179 |bidem, p. 40-41.
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decorrera do “modo de distribuigdo e coordenagdo da titularidade dos poderes de

direcgéo politica”.180

Mas os 6rgdos de soberania ndo se revelam apenas 6rgdos primarios e
necessarios, elementos imprescindiveis para que o Estado exista como
Estado (soberano) e sem os quais ndo pode funcionar. O seu caracter
especifico manifesta-se também (por isso ou por outro lado) em dois
aspectos: a) sdo 6rgaos definidores da forma politica em concreto (forma de
Estado, regime politico, sistema de governo); b) sdo 6rgdos comprometidos
com a salvaguarda da ordem constitucional, os Unicos que recebem fungGes
de garantia das instituicGes e da prépria subsisténcia do Estado [...].18!

Em apertada sintese, os 6rgdos constitucionais de soberania ostentam as

seguintes caracteristicas que os distinguem dos demais 6rgdos constitucionais:

Orgdos constitucionais de soberania sdo aqueles: (1) cujo status e
competéncias sdo imediata e fundamentalmente «constituidas» pela
constituicdo; (2) que dispdéem de um poder de auto-organizagéo interna; (3)
gue ndo estdo subordinados a quaisquer outros; (4) que estabelecam
relagBes de interdependéncia e de controlo em relagdo a outros 6rgaos
igualmente ordenados na e pela constituigdo.182 183

Portanto, os 6rgdos de soberania sdo “expressao directa e imediata do poder
soberano”, bem como “indispensaveis para a existéncia e funcionamento do poder
politico”. Ademais, apenas os 6rgaos de soberania “decidem sobre a suspensao
excepcional de garantias constitucionais e, mais amplamente, a defesa da prépria
Constituicdo”.18 Em semelhante rumo, Miranda e Medeiros afirmam que os 6rgdos
de soberania caracterizam-se pelo exercicio de poderes do Estado e produzem “actos
tipicos das suas funcdes (actos legislativos, politicos, administrativos e
jurisdicionais)”.*®> Os autores ainda apontam que os 6rgdos de soberania “sdo aqueles

gue se ligam, necessaria e primariamente, a soberania como poder proprio e originario

180 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra:
Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 565-566.

181 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacédo
Econdmica, Organizacao do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 249.
182 CANOTILHO, op. cit, p. 564.

183 Nao basta que os érgéos tenham status constitucional, isto €, que estejam mencionados no texto
constitucional, porquanto é necessario que “suas competéncias e fungdes”, no essencial, também
encontrem previséo constitucional. (CANOTILHO, op. cit., p. 564).

184 OTERO, Paulo (Coord.); LOMBA, Pedro; PINHEIRO, Alexandre Sousa. Comentario a Constituicdo
Portuguesa. V. 3, tomo 1. Principios gerais da Organizacdo Politica, artigos 108° a 119°. Coimbra:
Edic6es Almedina, 2008, p. 41.

185 MIRANDA; MEDEIROQOS, op. cit., p. 248.
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do Estado”.*® Isto &, aos 6rgdos de soberania cabe o exercicio do poder soberano do
Estado.8’

Em concluséo, dois sao os critérios presentes na Constituicdo portuguesa para
distinguir os 6érgdos de soberania dos demais 0rgdos com previsdo constitucional,
quais sejam: a) sua funcao juridico-publica (critério do poder do Estado); b) sua
capacidade de produzir atos cogentes (critério da decisdo cogente).188

No que toca aos principios norteadores dos oOrgdos de soberania na
Constituicdo Portuguesa de 1976, revela-se de saliente importancia ao presente
estudo o principio da paridade dos 6rgdos de soberania, uma vez que dele decorrem:
a) o dever de cooperacao entre os 6rgaos de soberania; b) a autonomia dos 6rgaos
de soberania, isto é, a vedacdo de que exercam sobre os demais instrucées ou
ordens, o que Otero, Lomba e Pinheiro designam como principio da proibicdo do
abuso de competéncia.’® Em suma, depreende-se da CRP que os o6rgdos de
soberania ostentam relagdo de paridade.®®

Da mesma forma, insta assinalar o principio da tipicidade dos o6rgéos de
soberania, i. e., séo 6rgaos de soberania, tdo somente, aqueles enunciados no préprio

texto constitucional. A esse respeito:

O principio da tipicidade aponta para a estabilidade do elenco constitucional
de 6rgdos soberanos, pelo que estd vedada tanto a diminuicdo como a
ampliacdo daquele elenco. (...) O principio da tipicidade dos érgdos de
soberania tem ainda as seguintes consequéncias: i) tal como obriga o n.° 2
do preceito, a formacdo, a composicdo, a competéncia e o funcionamento
dos 6rgédos de soberania sdo definidos na Constituicdo, a que importa
acrescentar o estatuto dos titulares dos 6rgéos e, de modo especial, o regime
essencial das respectivas imunidades; ii) a criagdo de 6rgdos de soberania
por lei ou por outras fontes deve ter-se por materialmente inconstitucional,
devido a violagdo de um principio constitucional fundamental atinente a
organizacdo do poder politico; iii) ha uma reserva de lei organica para o
tratamento legal da eleicdo dos 6rgdos de soberania, exigindo-se, pois,
maioria absoluta dos deputados em efectividade de fun¢des em votagéo final
global para a respectiva aprovacao (artigo 164, alinea a) e artigo 168.°, n.°
5)); iv) o principio da tipicidade constitui ainda um limite implicito ao poder de
revisdo constitucional, ou seja, deve ter-se por ilegitima a possibilidade de

186 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacédo
Econdmica, Organizac¢édo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, 248-
249.

187 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra:
Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 564.

188 GOUVEIA, Jorge Claudio Bacelar. Manual de Direito Constitucional. 42 ed. rev. atual., v. 2.
Coimbra: Edi¢Bes Almedina, 2011, p. 1174.

189 OTERO, Paulo (Coord.); LOMBA, Pedro; PINHEIRO, Alexandre Sousa. Comentario a Constituicdo
Portuguesa. V. 3, tomo 1. Principios gerais da Organizacdo Politica, artigos 108° a 119°. Coimbra:
Edic6es Almedina, 2008, p. 42.

190 CANOTILHO, op. cit., p. 565.
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suprimir-se, por revisdo constitucional, a tipicidade dos 6rgdos de soberania,
através da eliminacéo o preceito.1%!

Em dialogo constante com o principio da separacdo de poderes, apresenta-se
0 principio da interdependéncia dos poderes. Para Miranda e Medeiros, trata-se de
duplo principio (separacéo de poderes e interdependéncia),®?> porquanto os modelos
rigidos de separacdo de poderes ndo mais resistem as circunstancias sociais e
politicas atuais, tendo em vista que “a separagédo de poderes se projecta através de
relagdes entre 6rgdos de uma mesma pessoa colectiva”.1% Assim, em sua forma pura,
o principio da separacdo de poderes encontra expressdo no texto constitucional
portugués, atualmente, tdo somente na funcao jurisdicional, porquanto a reserva de
jurisdicdo néo sofre excecbes ou derrogacées.®* Acerca das formas de manifestacéo
do principio em comento, Miranda e Medeiros assinalam que a interdependéncia dos

orgaos soberanos se da:

- através da prética de actos de um érgdo em relacdo a outro, sejam actos
relativos a subsisténcia dos seus titulares, sejam de regulacdo e controlo,
sejam ainda de impulso.

- através da participacéo de diversos 6rgdos nos procedimentos relativos aos
mais importantes actos da vida do Estado.1%

N&o é por outra razdo que Marcello Caetano assevera que a tradicional divisdo
de funcdes em distintos érgaos, em que cada um desempenharia, com exclusividade,
uma funcdo do Estado que Ihe foi constitucionalmente atribuida, deu lugar ao

concurso e a colaboracgéo entre os 6rgaos de soberania:

E assim quem a fungfo legislativa, por exemplo, pode ser dividida entre
Governo a quem se atribua a iniciativa das leis, o Parlamento que as discuta
e vote e o Chefe do Estado que as sancione ou promulgue com direito de
veto.

Vé-se como neste caso deixa de haver a atribuicdo em exclusivo de uma
funcao do Estado a certo 6rgéo. E a divergéncia entre as fun¢des do Estado
e os poderes do Estados, considerados estes no sentido organico, aumenta

191 OTERO, Paulo (Coord.); LOMBA, Pedro; PINHEIRO, Alexandre Sousa. Comentario a Constituicao
Portuguesa. V. 3, tomo 1. Principios gerais da Organizacdo Politica, artigos 108° a 119°. Coimbra:
Edic6es Almedina, 2008, p. 43.

192 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacédo
Econdmica, Organizacao do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 252.
193 OTERO; LOMBA; PINHEIRO, op. cit., p. 59.

194 MIRANDA; MEDEIROS, op. cit., p. 252.

195 MIRANDA; MEDEIROS, op. cit., p. 252.
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guando € necessario atribuir simultaneamente a mesma fungéo a dois 6rgéos
distintos da soberania [...].1%

Contudo, ndo obstante a interdependéncia dos érgaos soberanos, Canotilho
rememora que o nucleo essencial de cada uma das funcdes atribuidas aos érgéos de
soberania se traduz em limite bésico e incontornavel, existindo, por conseguinte, “um
campo de tarefas tipico de cada um dos 6rgaos de soberania, tarefas essas que néo
poderdo deslocar-se para outros 6rgaos sob pena de violagédo do nucleo essencial ser
sintoma da violag&o do principio da separagao” (grifos originais).%’

Assim, o0 estudo acerca dos 6rgdos constitucionais exige, também, breve
explanacao acerca dos meios pelos quais sao reveladas as suas competéncias, que
podem ser constitucionais ou legais. As primeiras encontram seu fundamento na
Constituicao, enquanto as segundas decorrem da lei.

Por sua vez, as competéncias constitucionais dos 6rgaos de soberania podem
ser classificadas em: a) exclusivas; b) concorrentes; c) competéncias-quadro. As
primeiras sdo atribuidas a um Unico 6rgdo, as segundas sao atribuidas, por igual, a
diversos o6rgaos. Por fim, a competéncia-quadro é “atribuida quanto a definigdo de
bases ou principios a um 6rgdo e quanto a densificacdo particularizante a outro”.1%®

Ademais, a Constituicdo Portuguesa procede com importante distincdo entre
reparticdo vertical e horizontal de competéncias. Enquanto a reparticdo vertical esta
assentada em critérios territoriais, a reparticdo horizontal encontra sua razdo de ser
em distin¢cdes de indole funcional (competéncia legislativa, executiva, jurisdicional).1®®

Por fim, a separacdo dos poderes apresenta como consectarios: a) a
delimitacdo funcional do exercicio do poder; b) a delimitacéo organica, isto €, a divisdo
entre os distintos 6rgdos que participam na execucao dessas funcdes; c) a delimitacédo
das competéncias, ou seja, das atribuicbes de cada 6rgao para o exercicio de suas
funcdes.?%0

Tendo sido tracado o panorama geral acerca dos 0rgaos de soberania previstos

na Constituicdo Portuguesa de 1976, bem como seus principios norteadores e suas

19% CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed., 4. reimp., tomo
1. Coimbra: Almedina, 2010, p. 203.

197 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra:
Edi¢c6es Almedina, 2003, p. 551.

198 |phidem, p. 547.

199 OTERO, Paulo (Coord.); LOMBA, Pedro; PINHEIRO, Alexandre Sousa. Comentario a Constituicdo
Portuguesa. V. 3, tomo 1. Principios gerais da Organizacdo Politica, artigos 108° a 119°. Coimbra:
Edic6es Almedina, 2008, p. 56.

200 |hidem, p. 57.
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relacdes de interdependéncia a luz da separagéo de poderes, passa-se a analise do
Presidente da Republica enquanto 6rgdo de soberania e seu conjunto de atribuicdes.

3.4 O PRESIDENTE DA REPUBLICA NA CONSTITUICAO PORTUGUESA

O Presidente da Republica Portuguesa é érgdo de soberania autébnomo,?%!
unipessoal, eleito por sufragio direto universal, exercendo as funcdes de garantia da
independéncia nacional, da unidade do Estado e do regular funcionamento das
instituicbes democraticas, nos termos do art. 120 da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP).

Acerca do artigo em epigrafe, Miranda e Medeiros sustentam tratar-se uma
sintese das funcdes presidenciais, ndo obstante afirmem ser uma sintese “incompleta,
porque, tendo em conta o artigo 133.°, o quadro a reter se apresenta bem mais
complexo”.?%2 Ademais, o Presidente da Republica é o Chefe de Estado, ainda que
ausente referéncia explicita no texto constitucional do termo “Chefe de Estado”,
porquanto é ele quem, no plano internacional, representa o Estado portugués.?%3

O Presidente da Republica exerce mandato de cinco anos, ndo sendo admitida
a reeleicdo para um terceiro mandato consecutivo (art. 123, n. 1, da CRP). E eleito
por sufragio direito e universal por todos os cidadaos portugueses eleitores residentes
no territério nacional e no estrangeiro.

Ademais, as candidaturas sdo pessoais (nao partidarias), tendo como condicéo
sua propositura por 7500 a 15000 eleitores perante o Tribunal Constitucional (TC), até
trinta dias antes das elei¢des (art. 124 da CRP), contrastando, portanto, com a elei¢ao
dos deputados, cujas candidaturas sdo dos partidos e coligaces. A distincdo € de
elevada importancia para assegurar a natureza suprapartidaria da Chefia de Estado

em Portugal, como bem apontam Jorge Miranda e Rui Medeiros:

201 “A distingdo entre 6rgdo presidencial «autbnomo» e 6rgdo presidencial «ndo auténomo» (cfr.
Herzog, Allgemeine Staatslehre, pp. 280 ss) pretende apontar para a diferente posicéo do presidente
da republica nos regimes em que ele é escolhido pelo parlamento (ou em que o parlamento tem o papel
decisivo) e nos regimes que sem serem presidencialistas conferem ao presidente da republica
diretamente eleito importantes fungées politico-institucionais («regime semipresidencialistas» «regimes
mistos parlamentar-presidenciais», «regimes parlamentares com correctivo presidencial»).” In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra:
Edi¢c6es Almedina, 2003, p. 620.

202 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 335.
203 CANOTILHO, op. cit., p. 619.
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— Salientar a separacéo entre o Presidente e a Assembleia da Republica, o
gue vem a par da regra de ndo simultaneidade das respectivas eleices (art.
125.°, n.° 2) e da duracao superior do mandato presidencial — 5 anos (artigo
128.°, n.° 1) em confronto com a da legislatura — 4 anos (artigo 171.°, n.° 1);
— Assegurar a independéncia do Presidente da Republica em face dos
partidos, o que é reforcado também pela prescricdo de maioria absoluta
(aerigo 126.9);

— Em contrapartida, patentear o cunho ideolégico-pragmatico da eleicédo
parlamentar, por ser, com base nos seus resultados, que se forma o Governo
(artigo 187.°).

Para além de um intuito de isencéo ou imparcialidade, visa-se, sobretudo, um
intento de separacao de poderes: um Presidente eleito nestas condi¢des néo
apenas pode apresentar-se como “Presidente de todos os Portugueses”
como configurar-se como poder distinto do poder dos partidos e do
Parlamento, capaz de presidir no sentido activo correspondente as suas
competéncias.204

O sistema adotado € o majoritario, com previsdo de segundo turno caso
nenhum candidato obtenha mais da metade dos votos no primeiro turno (art. 126 da
CRP). Acerca da capacidade eleitoral passiva, podem concorrer a Presidéncia da
Republica os cidadaos portugueses de origem maiores de 35 anos (art. 122 da CRP).
Outrossim, ndo ha previsao para o cargo de Vice-Presidente, pelo que o Presidente é
substituido, em suas auséncias e impedimentos, assim como na hipétese de vacéancia,
pelo Presidente da Assembleia da Republica.?%®

Nos exatos termos do texto constitucional portugués, o Presidente dispde de:
a) competéncia quanto a outros 6rgaos (art. 133 da CRP); b) competéncia para atos
proprios (art. 134 da CRP); c) competéncia nas relacdes internacionais (art. 135 da
CRP). A esse respeito, importa ressaltar que o critério adotado pelo constituinte para
tracar as competéncias presidenciais difere daquele utilizado para elencar as
competéncias da AR e do Governo. Enquanto estes ostentam uma divisdo material
em suas competéncias, para o Presidente da Republica adotou-se uma divisao
eminentemente formal, “0 que pouco esclarece sobre acerca da esséncia de cada
uma delas”.?%

Isso posto, impende reforcar que a tradicional classificacdo tripartida das
funcdes tipicas do Estado (fungcédo executiva, legislativa e jurisdicional) se revela

insuficiente para descrever o Presidente da Republica enquanto 6rgao de soberania,

204 MIRANDA, Jorge; MEDEIRQOS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 350.
205 GOUVEIA, Jorge Claudio Bacelar. Manual de Direito Constitucional. 42 ed. rev. atual., v. 2.
Coimbra: Edi¢cbes Almedina, 2011, p. 1177.

206 |bidem, p. 1178.
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uma vez que 0s atos por ele praticados ndo podem ser reduzidos a nenhuma das
funcGes tipicas do Estado.?%’

A seguir, 0 exame das principais classificacdes dos poderes presidenciais e,
posteriormente, o exame individualizado das principais atribuicbes conferidas ao

Presidente da Republica.

3.4.1 Classificacdo dos poderes do Presidente da Republica

Inicialmente, Canotilho procede com a classificacdo assentada no critério da
titularidade para o exercicio das atribuicdes conferidas pelo texto constitucional,
asseverando que o Chefe de Estado dispde de: a) poderes proprios; b) poderes
compartilhados.?®® S&do poderes proprios os atos que o Presidente da Republica, por
autorizacdo constitucional, pode praticar por si s6, ainda que dependente de prévio
parecer ou manifestacdo ndo vinculante de outro 6rgdo. Por sua vez, no que toca aos
poderes compartilhados, questdo de relevo é a da referenda,?®® instituto que se
caracteriza por ser a expressao formal dos poderes compartilhados.?%°

Acerca das dimensdes do instituto da referenda, o Professor de Coimbra

afirma:

Na estrutura dualista parlamentar-presidencial detecta-se uma tripla
dimenséo da referenda — dimenséo presidencial, dimensédo parlamentar e
dimensdo governamental. Através dos actos enumerados pela Constitui¢cdo
como carecidos de referenda deve averiguar-se se a exigéncia da «contra-
assinatura» do Governo tem algum efeito no «tridngulo de forcas» (de

207 OTERO, Paulo (Coord.); LOMBA, Pedro; PINHEIRO, Alexandre Sousa. Comentario a Constitui¢ao
Portuguesa. V. 3, tomo 1. Principios gerais da Organizacdo Politica, artigos 108° a 119°. Coimbra:
Edic6es Almedina, 2008, p.40.

208 Contudo, a distingdo de Canotilho entre poderes préprios e poderes partilhados ndo equivale a
competéncia para actos proprios prevista no art. 134 da CRP, tendo em vista que sdo atos préprios
muitos dos atos que, na Constituicdo, estdo elencados no artigo 133, que dispbde acerca da
competéncia quanto a outros 6rgaos.

209 O instituto da referenda ganhou destaque no periodo da monarquia constitucional, constituindo
contraponto ao principio da irresponsabilidade do rei, uma vez que se traduziu na responsabilizagéo de
seus ministros: “se o Rei era irresponsavel (the King can do no wrong), entdo ndo podia agir sozinho,
de forma a haver alguém que assumisse em seu lugar essa responsabilidade (the King can not act
alone)”. Ademais, a referenda marcou a transformacgado da monarquia absolutista, quando o instituto
ostentava natureza, tdo somente, de notificacdo ou certificacdo da decisdo real, em monarquia
constitucional, quando passou a importar na responsabilizacdo ministerial pela decisdo da Coroa. Cf.
PORTUGAL. Tribunal Constitucional. Acérddo n° 309/94. Relator: Cons.° Luis Nunes de Almeida.
Lisboa, 1994. Disponivel em: <http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19940309.html>.
Acesso em: 16 abr. 2019.

210 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra:
Edic6es Almedina, 2003, p. 620-622.
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Kraftdreieck, fala R. Herzog) representado pelo Presidente, o0 Governo e a
Assembleia da Republica.

Em primeiro lugar, nos casos de referenda justificada pela necessidade de
associar a responsabilidade politica do Governo a actos presidenciais (cfr.
arts 134.°/ b, d e f, 138.°/ a/ c e 133.9/ ) verifica-se poderem ser atribuidas a
referenda conjuntamente varias funcdes: (1) evitar que o sistema misto
parlamentar-presidencial acabe em presidencialismo puro, pois a referenda
vincula o Presidente da Republica a «vontade politica do Governo» que, por
sua vez, esta submetido a controlo parlamentar; (2) marcar as distancias
entre a referenda com «acentuagdo parlamentar» e a referenda de
«componente presidencial» dado que, se na estrutura parlamentar a
referenda é atribuida em fungéo de operar a transferéncia, para um governo
parlamentarmente responsavel, de certas competéncias nominalmente
exercidas pelo Presidente, num regime misto parlamentar-presidencial a
referenda associa 0 Governo a «actos presidenciais» praticados no exercicio
de um poder efectivamente atribuido ao Presidente; (3) permitir uma fungéo
mediadora do Governo, responsavel, por um lado, perante o Presidente da
Republica, legitimado democraticamente, e, por outro, sujeito a
responsabilidade politica parlamentar.

Nos casos de referenda relacionada com actos presidenciais que
pressupdem proposta do Governo (cfr. art. 133.% j/ |/ m / p), a referenda
tende a ganhar uma «dimensdo governamental», significando que os actos
presidenciais estdo dependentes de actos do Governo.

Noutros casos — os de promulgacdo das leis, decretos-leis e decretos
regulamentares, e da assinatura de decretos do Governo (art. 134.°/ b) — a
referenda tem apenas a fungéo certificatoria da assinatura do Presidente da
Republica e uma fungdo notarial-formal do processo legislativo adoptado.?!!

Em semelhante rumo, Miranda e Medeiros procedem com a classificagdo dos
atos presidenciais a partir da liberdade de determinagcao de que dispde seu titular, no
seguinte grau decrescente de liberdade: a) atos inteiramente livres; b) atos livres,
porém dependentes de parecer prévio, ndo vinculativo, de outro érgédo de soberania;
c) atos dependentes de referenda obrigatéria; d) atos dependentes de referenda
facultativa; e) atos dependentes de elei¢cbes; f) atos dependentes de autorizagao; g)
atos obrigatérios. Os atos livres subdividem-se em: a) atos com liberdade de iniciativa;
b) atos com liberdade de recusa. Analisaremos pormenorizadamente as atribuicées
contempladas em cada espécie da classificacdo desenvolvida por Miranda e
Medeiros.212

S&o atos com liberdade de inciativa do Presidente da Republica: a) convocar
extraordinariamente a Assembleia da Republica (art. 133, alinea “c”, da CRP); b) dirigir
mensagens a Assembleia da Republica e as Assembleias Legislativas das regifes

autdbnomas (art. 133, alinea “d”, da CRP); c) nomear cinco membros do Conselho de

211 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra:
Edic6es Almedina, 2003, p. 622-623.

212 MIRANDA, Jorge; MEDEIRQOS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacao do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 338
e ss.
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Estado e dois vogais do Conselho Superior da Magistratura (art. 133, alinea “n”, da
CRP); d) pronunciar-se sobre todas as emergéncias graves para a vida da Republica
(art. 134, alinea “e”, da CRP); f) requerer ao Tribunal Constitucional a fiscalizacao
preventiva da constitucionalidade de normas constantes em projetos de leis, decretos-
leis?'® e convencdes internacionais (art. 134, alinea “g”, art. 278, n. 1, todos da CRP);
g) requerer ao Tribunal Constitucional a declaragcdo de inconstitucionalidade e
ilegalidade de normas juridicas, bem como a verificacao de inconstitucionalidade por
omissao (art. 134, alinea “h”, art. 281, n. 2, alinea “a”, e art. 283, n. 1, todos da CRP);
h) exercer o direito de veto a decretos antes de sua promulgacdo em leis, decretos-
leis e decretos regulamentares; i) decidir sobre a promulgacdo de lei quando, apés
manifestacdo do Tribunal Constitucional pela inconstitucionalidade em sede de
fiscalizacdo preventiva, a Assembleia da Republica confirmar o diploma por maioria
de dois tercos dos Deputados presentes, desde que superior a maioria absoluta dos
Deputados em efetividade (art. 279, n. 2, da CRP); j) conceder condecoracdes e
exercer a funcéo de grédo-mestre das ordens honorificas portuguesas (art. 134, alinea
‘”, da CRP); k) solicitar ao Conselho de Estado que se pronuncie sobre atos
relacionados ao exercicio de suas fungdes (art. 145, alinea “e”, da CRP).

No que pertine aos atos com liberdade de recusa, sdo estes: a) homear 0S
membros do Governo, sob proposta do Primeiro-Ministro (art. 133, alinea “h”, CRP);
b) presidir o Conselho de Ministro, quando solicitado pelo Primeiro-Ministro (art. 133,

alinea “’, da CRP); c) nomear e exonerar, sob proposta do Governo, o presidente do
Tribunal de Contas e o Procurador-Geral da Republica (art. 133, alinea “m”, da CRP);
d) nomear e exonerar, sob proposta do Governo, o Chefe do Estado-Maior-General
das Forcas Armadas (art. 133, alinea “p”, da CRP); e) submeter a referendo questdes
de relevante interesse regional (art. 134, alinea “c”, c/c art. 232, n. 2, todos da CRP);
f) nomear embaixadores e enviados extraordinarios (art. 135, alinea “a”, da CRP); g)
ratificar tratados e assinar resolucbes e decretos de aprovacdo de acordos
internacionais (art. 135, alinea “b”, da CRP); h) declarar a guerra em caso de agressao
efetiva ou iminente e fazer a paz (art. 135, alinea “c”, da CRP).

Outrossim, existem os atos livres, porém dependentes de parecer prévio, nao

vinculativo, de outro érgédo de soberania, quais sejam: a) dissolver a Assembleia da

213 Decreto é a denominacdo dada ao ato legislativo aprovado pelo 6rgao competente antes de sua
promulgacdo. Sao leis os atos legislativos aprovados pela Assembleia da Republica e promulgados
pelo Presidente da Repulblica. Sdo decretos-lei os aprovados pelo Governo e promulgados pelo
Presidente da Republica.
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Republica e as Assembleias Legislativas regionais (art. 133, alineas “e” e “”, da CRP);
b) demitir o Governo (art. 133, alinea “g”, c¢/c art. 195, n. 2, ambos da CRP); c) nomear
os Representantes da Republica para as regides autbnomas (art. 133, alinea “I’, da
CRP).

De mais a mais, os atos presidenciais ainda podem ser classificados em atos
dependentes de referendas obrigatdrias, cujo rol compreende: a) nomear e exonerar
0s ministros, secretarios e subsecretarios de Estado (art. 133, alinea “h”, da CRP); b)
nomear e exonerar o presidente do Tribunal de Contas e o Procurador-Geral da
Republica (art. 133, alinea “m”, da CRP); c) nomear e exonerar os Representantes da
Republica para as regides autonomas (art. 133, alinea “I’, da CRP); d) nomear e
exonerar, sob proposta do Governo, o Chefe do Estado-Maior-General das Forcas
Armadas (art. 133, alinea “p”, da CRP); e) nomear os embaixadores e o0s enviados
extraordindrios (art. 135, alinea “a”, da CRP); f) ratificar os tratados internacionais (art.
135, alinea “b”, da CRP); g) assinar as resolucdes da Assembleia da Republica e os
decretos do Governo que aprovem acordos internacionais (art. 134, alinea “b”, da
CRP); h) promulgar as leis, decretos-leis e decretos regulamentares e restantes
decretos do Governo (art. 134, alinea “b”, da CRP).

Por sua vez, no que toca aos atos dependentes de referenda livre, podem ser
assim classificados aqueles consistentes em: a) dissolver as Assembleias Legislativas
das regides autbnomas (art. 133, alinea ", da CRP); b) indultar e comutar penas (art.
134, alinea “f”, da CRP); c) declarar o estado de sitio ou 0 estado de emergéncia (art.
134, alinea “d”, c/c art. 138, ambos da CRP).

No que toca aos atos dependentes de elei¢des, estes consistem nos atos de
nomeacdo do Primeiro-Ministro, cujo fundamento reside no art. 133, alinea “f’, da
CRP.

Quanto aos atos dependentes de autorizagdo, séo eles: a) declarar o estado
de sitio e o estado de emergéncia, que depende de audicdo do Governo e de
autorizacéo da Assembleia da Republica (art. 138, n. 1, da CRP); b) declarar a guerra
e celebrar a paz, sob proposta do Governo, ouvido o Conselho de Estado e mediante
autorizacdo da Assembleia da Republica (art. 135, alinea “c”, da CRP).

Concluindo a classificacdo dos poderes presidenciais a partir da liberdade de
exercicio conferida ao Chefe do Estado, sdo atos obrigatérios: a) exonerar 0S
membros do Governo, sob proposta do Primeiro-Ministro (art. 133, alinea “h”, da

CRP); b) submeter a referendo a instituicdo das regiées administrativas; c) promulgar
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leis que, apOs exercicio do veto politico pelo Presidente da Republica, forem
confirmadas pela Assembleia da Republica, observado o quoérum constitucional
exigido; d) promulgar leis de revisao constitucional.

Por sua vez, deve-se também explanar a classificacdo das atribuicdes
presidenciais a partir de sua dimensao material, pelo que o Presidente da Republica
exerce, conforme Canotilho: a) poderes com fungdes politicamente conformadoras; b)
poderes de controle; c) poderes de exteriorizacéo politica.?!4

Quanto as funcdes politicamente conformadoras, estas sdo exercidas pelo
Presidente da Republica através de actos de direcao politica. Outrossim, Canotilho
elenca os seguintes exemplos de atos de direcdo politica por meio dos quais o
Presidente exerce sua fungéo politicamente conformadora: “dissolugdo da Assembleia
da Republica, nomeacao e demissdo do Primeiro-Ministro, dissolu¢do dos 6rgaos das
regibes autdbnomas, exercicio de poderes de crise, decisdo quanto a propostas
referendarias, ratificacéo de tratados internacionais”. 1> Entretanto, depreende-se que
subsiste importante distincdo entre os atos de direcdo politica decorrentes da
conducado da politica ordinaria do pais e os atos de dire¢do politica com natureza
conformadora, decorrentes do exercicio de uma autoridade de ultima instancia,
sobretudo em momentos de crise institucional. Com efeito, o texto constitucional
portugués reforca as funcbes politicas exercidas pelo Presidente da Republica em
momentos de crise, como se pode concluir por seus poderes de dissolucdo da
Assembleia da Republica e, excepcionalmente, demissdo do Governo, enquanto limita
sua participacao na direcao politica ordinaria, com o escopo de resguardar a funcao
de direcdo governamental atribuida ao Governo e reforcar a natureza suprapartidaria
da Chefia de Estado.?'® Os referidos atos de direcdo politica serdo, posteriormente,
analisados de forma particularizada.

Da mesma forma, a Constituicdo ainda prevé os poderes de controle do
Presidente da Republica, os quais contemplam o controle juridico em suas dimensdes
formal e material. Isto €, encaminhados os atos legislativos ao Presidente da

Republica para promulgacgéo,?'’ cabe ao d6rgao presidencial “controlar a regularidade

214 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. Coimbra:
Edic6es Almedina, 2003, p. 622 e ss.

215 |bidem, p. 623.

216 |bidem, p. 623-624.

217 A natureza da promulgacéo é objeto de discusséo doutrinaria. Consideramos que a teoria do controle
constitucional, que considera a promulgacao “manifestagdo de um tipico poder presidencial’, isto €, um
ato por si préprio do Presidente, “mediante o qual este exercita um controlo constitucional”, € mais
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formal do processo legislativo adoptado (direito de controlo formal)”, assim como
“averiguar se esses actos sdo materialmente conformes com a Constituicdo (direito
de controlo material)”.?!® Destarte, dentre os poderes de controle judicial se encontra
o direito de veto por inconstitucionalidade, que se concretiza pela: a) faculdade do
Presidente da Republica de requerer ao Tribunal Constitucional (TC) a fiscalizagédo
preventiva da constitucionalidade de normas constantes de leis, decretos-leis e
convencgles internacionais (art. 134, alinea “g”, da CRP); b) pela faculdade do
Presidente da Republica de requerer ao TC a declaracao de inconstitucionalidade de
normas juridicas, bem como a verificagdo de inconstitucionalidade por omissao (art.
134, alinea “h”, da CRP).

De mais a mais, o Presidente ainda dispde do poder de veto politico, que pode
ser conceituado como o controle prévio exercido pelo Presidente da Republica a partir
de um juizo de mérito e de oportunidade politica da proposta legislativa, com
fundamento no artigo 136, n. 1, da CRP. Em suma, a existéncia de um veto politico
evidencia que o controle exercido pelo Presidente da Republica ndo se restringe a
seus aspectos juridicos, contemplando também um juizo politico, o que reforca o
exercicio de direcdo politica — ainda que conformadora — pelo Presidente, que nao se
reduz, portanto, a uma atividade de controle formal ou material do ato legislativo
submetido a sua apreciac&o.?'® Acerca da distingcdo entre o veto politico e o veto por

inconstitucionalidade, Canotilho afirma:

Neste caso, trata-se de um verdadeiro direito. No veto por
inconstitucionalidade pode discutir-se se ndo estaremos perante um poder-
dever, pois, como se vera adiante, a Constituicdo impde ao Presidente a
obrigacdo de veto (cfr. art. 279.° / 1) quando o Tribunal Constitucional se
pronunciar pela inconstitucionalidade. Ja na hipétese de veto politico o
Presidente tem direito de vetar sem estar dependente da pronuncia de
gualquer outro 6rgdo.220

Alias, cumpre também apontar a diferenga entre o poder de veto e o poder de
recusa de referendo, ndo obstante este também constitua poder autbnomo do Chefe
de Estado, cujo fundamento se encontra no art. 115 da Constituigdo. Com efeito, a

proposta de referendo se submete ao poder de recusa presidencial, tratando-se de

consentdnea com o texto constitucional portugués. (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: EdigBes Almedina, 2003, p. 624-625).

218 |hidem, p. 625.

219 |bidem, p. 625-626.

220 |bidem, p. 625.
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recusa definitiva, isto €, que ndo pode ser derrubada por outro 6rgdo de soberania, ao
passo que eventual diploma objeto de veto presidencial podera ser confirmado pela
Assembleia da Republica (AR), desde que observados os quoéruns estipulados pela
Constituicdo.??!

Por fim, o Presidente da Republica ainda dispde dos “poderes de exteriorizagao
politica”, os quais consistem em um conjunto de atos heterogéneos, dentre os quais,
para Canotilho, assume papel de destague o poder de mensagem (e. g., as
mensagens do Presidente da Republica dirigidas a AR). Em sintese, as mensagens
presidenciais s&o “actos préprios ndo sujeitos a qualquer controlo juridico ou politico”,
podendo assumir certa relevancia politica, 0 que as aproximaria dos atos de direcao
politica, de acordo com o conteudo das alocucfes presidenciais, mormente quando
“‘contém criticas ou censuras a actos ou comportamentos de outros 6rgaos
constitucionais ou quando sugerem directivas politicas referentes a agendas destes
mesmos 0rg&os”.??2

Explanada a classificacdo dos poderes presidenciais em suas dimensdes
formais e materiais, adentraremos ao exame particularizado das principais atribuicoes

do Presidente da Republica na Constituicdo da Republica Portuguesa.

3.4.2 Dissolucdo da Assembleia da Republica e das Assembleias Legislativas

das regides autbnomas pelo Presidente da Republica

Conforme previamente analisado, a dissolucdo da Assembleia da Republica e
das Assembleias das regides autbnomas pelo Presidente da Republica é ato de
direcéo politica conformadora, cujo fundamento reside no art. 133, alineas “e” e ", da
Constituicdo Portuguesa. O Chefe de Estado € o Unico 6rgdo de soberania com
previsdo constitucional para a hetero-dissolucdo do Parlamento.???

O poder presidencial de dissolu¢cédo do Parlamento tem como fins precipuos: a)
a resolucdo de crises politicas; b) a efetivacdo da responsabilidade politica,

submetendo os partidos ao voto popular, porqguanto deverdo ser marcadas novas

221 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. Coimbra:
Edi¢c6es Almedina, 2003, p. 626.

222 |bidem, p. 627.

223 Além da hetero-dissolucdo da AR, isto &, sua dissolugao por outro 6rgao de soberania (o Presidente
da Republica), é possivel sua autodissolucao, i. e., quando o préprio 6rgdo de soberania decide pela
sua dissolucdo. Cf. GOUVEIA, Jorge Claudio Bacelar. A dissolu¢cdo da Assembleia da Republica.
Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2007, p. 47.
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elei¢cdes, no prazo de até sessenta dias apos sua dissolucdo, conforme determina o
art. 113, n. 6, da CRP.

A dissolucdo da Assembleia da Republica, de acordo com a férmula
constitucional, € um poder livre ou discricionario, que sé ao Presidente da
Republica compete avaliar quanto a sua oportunidade. Na pratica, € um poder
gue, pela sua gravidade, s6 se utiliza em Ultima instancia, em face de duas
situacdes-limite: quando, na auséncia de uma maioria estavel, mesmo de
coligagdo entre varios partidos, seja inviavel a formacdo de governos
duraveis, com crises politicas permanentes ou frequentes; quando, apesar de
essa maioria existir, se verificar uma auséncia de legitimidade politica dessa
maioria e do Governo que ela apoia.??*

Isso posto, a dissolucéo é instrumento de extingdo da legislatura??®> em curso,
antes do termo da sua duracdo normal, com convocacdo de novas eleicdes,
acarretando o inicio de nova legislatura. Uma vez dissolvida a Assembleia da
Republica, funcionarqd a Comissdo Permanente até a posse dos novos deputados
eleitos (art. 179 da CRP).

Portanto, em suas caracteristicas essenciais, 0 poder presidencial de
dissolucéo do Parlamento se apresenta como: a) ato discricionario do Presidente; b)
nao sujeito a qualquer referenda ministerial; c) independente de deliberagéo
parlamentar; d) impassivel de sangdo politica.??® Trata-se de ato livre, apenas
dependente de parecer ndo vinculativo dos partidos com assento parlamentar e do
Conselho de Estado.

Contudo, a dissolucdo da Assembleia da Republica também encontra limites
circunstanciais e temporais no préprio texto constitucional, uma vez que é vedada (art.
172 da CRP): a) nos seis primeiros meses da legislatura em curso; b) nos dltimos seis
meses do mandato presidencial; c¢) durante o estado de sitio e o estado de
emergéncia. Como se percebe, sédo limites formais, relacionados, sobretudo, com
exigéncias temporais, porquanto o juizo acerca de sua necessidade é exclusivo do
Presidente da Republica.

Conclui-se, portanto, que o poder de dissolucdo do Parlamento € uma das

chaves-mestras do semipresidencialismo portugués, elevando a Chefia de Estado a

224 GOUVEIA, Jorge Claudio Bacelar. Manual de Direito Constitucional. 42 ed. rev. atual., v. 2.
Coimbra: Edi¢Bes Almedina, 2011, p. 1179.

225 Conforme o artigo 171 da CRP, a legislatura é de quatro anos, composta por quatro sessfes
legislativas de um ano cada.

226 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 382.
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funcdo de conformacao do poder politico e garante das instituicdes, posicionando-a
no cume da estrutura constitucional do Estado, uma vez que a relacao de forgas entre
o Chefe de Estado e o Parlamento pendera em favor daquele, que podera por termo
a legislatura e, por conseguinte, ao Governo, submetendo-o ao escrutinio popular, ao
mesmo tempo em que seu mandato permanecera incolume.

E, para dispor da legitimidade necessaria para a dissolugdo da Assembleia da
Republica, inclusive na contramédo de qualquer maioria parlamentar e do préprio
Governo, o semipresidencialismo portugués reforcou a Chefia do Estado ao submeter
sua escolha ao voto universal e direto, por maioria absoluta dos eleitores, com

mandato de maior duracdo e ndo coincidente com o dos deputados.

3.4.3 O controle de constitucionalidade, a prerrogativa de veto e a promulgacéao

de leis, decretos-leis e decretos regulamentares

De essencial relevancia é a iniciativa, conferida ao Chefe de Estado, de
fiscalizacdo da constitucionalidade das leis, decretos-leis e convencbes
internacionais, porquanto o Presidente da Republica é o Unico 6rgdo de soberania
legitimado pelo texto constitucional portugués a requerer, tanto em sede de
fiscalizagao preventiva (art. 278 da CRP) quanto em sede de fiscalizag&do sucessiva
de constitucionalidade e legalidade (art. 281 da CRP), o controle de
constitucionalidade pelo Tribunal Constitucional, bem como o controle de
inconstitucionalidade por omisséo (art. 283 da CRP).??’

Por primeiro, cumpre distinguir a iniciativa de fiscalizacdo preventiva de
constitucionalidade da fiscalizacdo sucessiva abstrata da constitucionalidade.
Enquanto a primeira deve ser exercida no prazo de até oito dias ap0s a recepcao do
diploma legal, isto é, antes de sua promulgacdao, a fiscalizacdo sucessiva podera ser
exercida a qualquer tempo. A primeira fundamenta-se, destarte, na suspeita de
eventual inconstitucionalidade, requerendo o Chefe de Estado sua apreciagédo pelo
Tribunal Constitucional, ao passo que a segunda decorre de sua certeza,
oportunidade em que, atraves de seu exercicio, o Presidente da Republica ira requerer

a declaracdo de inconstitucionalidade pelo TC (art. 281, n. 4, alinea “a”, da CRP).?%®

227 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacao do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 394.
228 |hidem, p. 395.
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Ademais, a fiscalizagao preventiva restringe-se a inconstitucionalidade, ao passo que
a fiscalizagdo sucessiva podera versar, também, sobre a legalidade do diploma.

Outrossim, o Presidente da Republica ainda dispde da faculdade de requerer
ao Tribunal Constitucional a apreciacdo de inconstitucionalidade por omisséao,
consistente na “omissao de normas legislativas destinadas a tornar exequiveis normas
constitucionais (art. 287.°), ndo todas as omissdes inconstitucionais possiveis”.??°

No que toca ao veto politico, este encontra seu fundamento em razées politicas,
“sejam elas quais forem (interesse publico, conveniéncia para o Pais, bem comum,
etc)”.2*0 Igualmente, o veto politico € um ato com liberdade de iniciativa, isto €, nédo
dependente de qualquer referenda, ndo obstante exija fundamentacdo, porquanto
devera constar de mensagem fundamentada a Assembleia da Republica (art. 136, n.
1, da CRP), se se tratar de diploma a ser promulgado como lei, ou de comunicado
dirigido ao governo (art. 136, n. 4, da CRP), se se tratar de diploma a ser promulgado
como decreto-lei.?3?

Existem hipoteses em que o exercicio do veto é impossivel, seja em absoluto,
seja durante certo periodo de tempo. Quanto ao primeiro caso, € o que ocorre “quando
0 acto legislativo promulgado incorpore o resultado favoravel de um referendo (assim
como, em contrapartida, o Presidente € obrigado a vetar aquele que seja contrario a
resultado de referendo)’.?®2 Quanto ao segundo caso, este decorre “das
especificidades da fiscalizagédo preventiva das leis organicas”.?3® Com efeito, o veto
politico ndo podera ser exercido pelo Presidente da Republica nos oito dias
subsequentes ao envio do diploma pelo Parlamento para sua promulgacéo, uma vez
que, nesse periodo, além do Chefe do Estado, tanto o Primeiro Ministro quanto um
quinto dos deputados da Assembleia da Republica poderdo requerer a fiscalizacao
preventiva de constitucionalidade. Sob o prisma da promulgacéo, trata-se do que
Miranda e Medeiros denominam de promulgacédo temporalmente condicionada.?®*

Em resumo, ao receber o decreto aprovado pelo 6érgéo correspondente, podera

o Presidente da Republica: a) proceder com sua promulgagdo como lei ou decreto-lei;

229 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizagao
Econdmica, Organizacao do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p.395-
396.

230 |bidem, p. 405.

231 Acerca da distingdo entre decreto-lei e lei, conferir a nota n. 213.

232 MIRANDA; MEDEIROS, op. cit, p. 406.

233 MIRANDA; MEDEIROS, op. cit, p. 406.

234 MIRANDA; MEDEIROS, op. cit, p. 390.
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b) requerer a fiscalizagao preventiva de constitucionalidade; c) exercer seu direito de
veto politico. No caso dos decretos-regulamentares, podera o Presidente veta-los ou
promulga-los, considerando que ndo se submetem a fiscalizacdo de
constitucionalidade.?®® Incide, portanto, o principio geral da promulgacéo livre, i. e.,
podera o Presidente promulgar ou exercer sua prerrogativa de veto.?*® Contudo, ha
relevante distingdo entre o veto de diplomas da Assembleia da Republica e o veto de
diplomas advindos do Governo. Aquele é apenas suspensivo, uma vez que podera
ser derrubado, desde que os diplomas sejam ratificados pelo Parlamento, observada
a maioria constitucionalmente exigida para tanto, ao passo que este é absoluto, ou
seja, ndo pode o Governo derrubar o veto presidencial, restando apenas a

possibilidade de sua converséo em projeto de lei, a ser submetido a AR.%3’

O Presidente e o Parlamento (e o Governo responsavel politicamente perante
o Parlamento) tém bases eleitorais distintas e fungbes distintas. A
promulgacdo ndo implica uma participacdo positiva na feitura do acto
legislativo, ndo equivale a aprovagédo ou sanc¢do. O veto, com ela conexo,
traduz-se tdo sbé em concretizacdo de uma faculté d’empécher, que ao
Presidente apenas cabe exercer quando, segundo 0 seu prudente critério,
procederem razdes muito fortes de interesse publico que justifiquem uma
chamada de atencdo ou uma reaccdo; e é cada um dos titulares que se
sucedem no cargo que define esse critério.238

A respeito da ratificacdo pela Assembleia da Republica do diploma objeto de
veto politico do Presidente da Republica, a derrubada do veto esta condicionada a
sua aprovacao pela maioria absoluta dos deputados em efetividade de fungdes (art.
136, n. 2, da CRP), salvo a confirmagdo dos decretos revestidos na forma de lei
organica,?*® bem como os que respeitem as seguintes matérias: a) relacdes externas;
b) limites entre o setor publico, o setor privado e o setor cooperativo e social de
propriedade dos meios de producédo; c) regulamentacdo dos atos eleitorais previstos
na Constituicdo, que ndo revista a forma de lei organica. Estas matérias, conforme

determina o art. 136, n. 3, da CRP, estardo submetidas ao quorum qualificado de dois

235 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizagao
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 404.
236 |bidem, p. 390.

237 |bidem, p. 407.

238 |hidem, p. 406-407.

239 Conforme determina o art. 166, n. 2, da Constituicdo da Republica Portuguesa, devem observar a

forma de lei organica os atos previstos nas alineas “a” a “”, “h”, “j”, na primeira parte da alinea “I", “q” e
“1” do artigo 164 e no artigo 255 da CRP.
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bY

tercos dos deputados presentes, desde que superior a maioria absoluta dos
deputados em efetividade de fungéo.

De crucial importancia sdo 0s prazos constitucionais requeridos para o
exercicio dessas faculdades, uma vez que o Presidente podera “percorrer cada um

desses caminhos em tempos sucessivos, sob a injungao de certos prazos”.?4°

Estes prazos sao prazos continuos (cfr. artigo 56.2, n.° 1, da Lei n.° 28/82, de
15 de Novembro, sobre fiscalizag&o abstracta da constitucionalidade); ndo se
interrompem em domingos, sdbados e feriados. Mas quando um prazo
terminar em domingo ou feriado, transferir-se-4 para o primeiro dia util [cfr.
artigo 56.°, n.° 2, da Lei n.° 28/82 e artigo 279.°, alinea e), do Cdadigo Civil].24!

Acerca do poder de requerer a fiscalizagao preventiva de constitucionalidade
ao Tribunal Constitucional, Miranda e Medeiros reforcam a discricionariedade que
marca a atuacao presidencial, consistente na possibilidade do Chefe de Estado, em
até oito dias ap0s a recepcao do diploma, requerer a apreciacdo pelo Tribunal
Constitucional da alegada inconstitucionalidade. N&o o fazendo, contudo, restar-lhe-4
o veto politico, por mais dozes dias, na hipotese de se tratar de diploma a ser
promulgado como lei, ou trinta e dois dias, na hipotese de se tratar de diploma a ser
promulgado como decreto-lei. 242

Eventual juizo do Tribunal Constitucional pela constitucionalidade do diploma
nao implica na preclusdo do veto politico pelo Presidente da Republica, isto €, mesmo
nao vislumbrando o Tribunal Constitucional a inconstitucionalidade aventada, podera
o Presidente exercer seu direito de veto politico, encaminhando o diploma a
Assembleia da Republica para que esta, se desejar, submeta-o a nova votacao, com
a possibilidade de derrubada do veto presidencial, observados eventuais quoruns
qualificados previstos no texto constitucional. Ademais, o exercicio do direito de veto
politico preclude a fiscalizacdo preventiva de constitucionalidade pelo Tribunal
Constitucional, uma vez que a questao juridica precede ao exame da conveniéncia
politica da proposta legislativa. Assim, na hipétese de a Corte Constitucional ndo se

pronunciar pela inconstitucionalidade do diploma, o Presidente da Republica podera:

240 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 404.
241 |bidem, loc. cit.

242 |bidem, p. 395 e 404.
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a) promulga-lo; b) exercer seu direito de veto politico, no prazo de vinte dias, se se
tratar de lei, ou de quarenta dias, se se tratar de decreto-lei. 243

Por sua vez, na hipétese de pronuncia do Tribunal Constitucional pela
inconstitucionalidade do diploma, o Chefe de Estado devolvé-lo-a ao 6rgao de origem
— isto é, ao Parlamento, se se tratar de decreto a ser promulgado como lei, ou ao
Governo, se se tratar de diploma a ser promulgado como decreto-lei. Sendo originario
do Parlamento, podera este 6rgdo de soberania: a) reformular o diploma e retirar as
normas tidas por inconstitucionais; b) confirma-lo pela maioria de dois tercos dos
Deputados presentes, desde que superior & maioria absoluta dos Deputados em
efetividade de fungbes, conforme determina o art. 279, n. 2, da CRP.

Por fim, a promulgacéo do diploma legal pelo Presidente da Republica torna-se
obrigatoria caso: a) tenham transcorridos 0s prazos constitucionais de veto sem o seu
exercicio; b) se exercido o veto politico, a Assembleia da Republica o confirme,
observado o quérum constitucional aplicavel a matéria; c) se realizado referendo, o
diploma obtenha resultado favoravel.?** Em sentido contrario, é vedada a
promulgacdo quando: a) uma vez pronunciada a inconstitucionalidade pelo TC e
devolvido o diploma ao Parlamento, este nao o ratifique pelo voto favoravel da maioria
de dois tercos dos Deputados presentes, desde que superior a maioria absoluta dos
Deputados em efetividade de funcgbes (art. 279, n. 4); b) quando o ato legislativo
contrariar resultado de referendo.

Situacdo especial € a que se verifica quando o Tribunal Constitucional se
pronuncia, em sede de fiscalizagéo preventiva, pela inconstitucionalidade, e devolvido
o diploma a Assembleia da Republica, esta o confirma pela maioria
constitucionalmente exigida, oportunidade em que o Presidente poderd promulgar a
lei (art. 279, n. 2, da CRP). Isto €, trata-se de ato livre do Presidente que podera ou
ndo promulgar o diploma. Para Otero, trata-se de conflito entre érgdos de soberania

sem resolucdo prevista constitucionalmente.?4

[...] A promulgacao é livre e leva consigo um sentido de sancéo: como a
vontade da Assembleia, mesmo reiterada e reforcada em maioria qualificada,

243 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizagao
Econdmica, Organizacao do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 395
e 404.

244 |bidem, p. 391.

245 OTERO, Paulo (Coord.); LOMBA, Pedro; PINHEIRO, Alexandre Sousa. Comentario a Constituicédo
Portuguesa. V. 3, tomo 1. Principios gerais da Organizacdo Politica, artigos 108° a 119°. Coimbra:
Edic6es Almedina, 2008, p. 42.
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ndo consegue sO por si ultrapassar a pronincia do Tribunal Constitucional, o
acto do Presidente da Republica promulgando é algo que acresce, que traz
um elemento novo, que vale em termos verdadeiramente positivos.

Pelo contrario, em caso de veto politico, ha um dever de promulgar. E
facilmente se compreendem, a luz de principios basicos do sistema
constitucional, as razdes de diferenca.

No veto juridico, em caso de confirmacdo, ha apenas uma faculdade de
promulgacédo, porque nem o 6rgéo legislativo deve prevalecer sobre o juizo
de inconstitucionalidade, nem o Tribunal Constitucional sobre o Parlamento
democraticamente legitimado. E esta faculdade antolha-se uma solugéo de
equilibrio, assente na prépria ideia de Estado de Direito democratico
[preambulo e artigos 2.° e 9.°, alinea b) da Lei Fundamental], ou seja, daquele
regime que procura a harmonia ou a sintese dialéctica das regras da maioria
e da sujeicao ao Direito.

Ja no veto politico, a Assembleia, deliberando por maioria qualificada, imp&e
ao Presidente a necessidade de promulgar, porque o que esta em causa é so
0 mérito da lei e o 6rgao legislativo deve ter, nesse ponto, a palavra decisiva.
Assim o postula o principio da separacgédo de poderes naquilo de essencial em
gue subsiste.246

Miranda e Medeiros ainda questionam o prazo para promulgacdo do decreto
pronunciado inconstitucional pelo Tribunal Constitucional e ratificado pelo Parlamento,
isto €, por se tratar de ato livre, estaria o Presidente livre de qualquer limite temporal
para a sua promulgacdo? Sustentam que ndo, defendendo, em homenagem ao
principio da seguranca juridica, a aplicacdo analogica do prazo de vinte dias disposto
no art. 136, n. 1, da CRP, aplicavel a hipotese de manifestacdo do TC pela

constitucionalidade do diploma submetido a sua analise.?*’

3.4.4 Nomeacao e exoneracdo do Primeiro-Ministro e demais membros do

Governo e demissdo do Governo pelo Presidente da Republica

No que concerne a nomeacdo do Primeiro-Ministro, esta observard os
resultados eleitorais, decorréncia da responsabilidade politica do Governo perante o
Parlamento, apés a oitiva, pelo Presidente, dos partidos politicos com representacdo
na Assembleia da Republica (art. 187, n. 1, da CRP). Trata-se, portanto, de um poder
condicionado aos resultados eleitorais, contrastando com o poder discricionario de

dissolugcdo da Assembleia da Republica. Por sua vez, os demais membros que

246 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 409-
410.

247 |bidem, p. 410-411.
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compdem o Governo serdo nomeados e exonerados pelo Presidente da Republica
sob proposta do Primeiro-Ministro (art. 187, n. 2, da CRP).248

A esse respeito, cumpre rememorar que, conforme se viu no item acerca da
revisdo constitucional de 1982, o Governo, pelo texto original de 1976, era
politicamente responsavel perante o Parlamento e perante o Presidente da Republica.
Atualmente, contudo, a responsabilidade politca do Governo restringe-se a
Assembleia da Republica, sendo a responsabilidade perante o Chefe de Estado

apenas institucional.

O Governo responde perante o Presidente da Republica e a Assembleia da
Repulblica, mas a sua responsabilidade politica efectiva-se perante a
Assembleia (artigo 191.°, n.° 1). Nisto assenta a diferenga entre
responsabilidade politica lato sensu (por vezes designada responsabilidade
institucional), a qual abrange ambos os 6rgéos, e responsabilidade politica
stricto sensu, que apenas tem que ver com o Parlamento.4°

Destarte, o que se passa em Portugal distingue-se dos chamados “governos
de iniciativa presidencial’.?®® Via de regra, a nomeacdo do Primeiro-Ministro
encontrara amparo na composi¢cao do Parlamento, sendo apenas excepcionalmente
possivel a designacdo de um governo “de iniciativa presidencial”, ainda que submetido
a responsabilidade perante a Assembleia da Republica. Em suma, excepcionalmente,
o Presidente tera maior liberdade na escolha do Primeiro-Ministro, sobretudo quando

verificada auséncia de maioria de um partido ou coligagao.

Mas a despeito de o Governo ndo assentar na confianca do Presidente, este
pode gozar de certa margem de manobra quando ndo haja partido ou
coligagdo pré-eleitoral com maioria absoluta, quando haja mudanca de
Primeiro-Ministro a meio da legislatura e sobretudo quando haja um partido
de maioria relativa sem acordo parlamentar ou, no limite, quando se verifique
dispersdo partidaria. Nestas duas Ultimas hip6teses, ndo é de excluir a
escolha de um Primeiro-Ministro pelo préprio Presidente da Republica, ainda
que um Governo chamado entéo “de iniciativa presidencial” ndo se identifique
com os governos presidenciais da Republica de Weimar, porque continua
totalmente adstrito aos mecanismos de responsabilidade perante a
Assembleia (artigos 192.°, 193.° e 194.9).251

248 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizagao
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 382-
383.

249 |bidem, p. 659.

250 A guisa de exemplo, pode-se citar o semipresidencialismo russo, de pendor presidencial reforcado,
em que o Presidente disp6e do poder de nomear o Primeiro-Ministro e demitir o Governo, ainda que
este disponha de maioria parlamentar.

251 MIRANDA; MEDEIROS, op. cit., p. 383.
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Tais caracteristicas do semipresidencialismo portugués, especialmente a partir
da reforma constitucional de 1982, refletir-se-80 nas hipoteses de demissdo do
Governo, uma vez que a Assembleia da Republica tera ao seu dispor meios muito
mais amplos para provocar a queda do Governo. Com efeito, o Governo manter-se-a
no poder tdo somente enquanto dispuser da confianca do Parlamento, que podera
provocar sua demissao: a) aprovando mog¢ao de censura por maioria absoluta dos
deputados em efetividade de fungdes (art. 195, alinea “f’, da CRP); b) rejeitando o
programa do Governo (art. 195, alinea “d”, da CRP); ¢) ndo aprovando mocéo de
confianca. Em sentido contréario, o Presidente da Republica somente podera demitir o
Governo em situacfes excepcionais e extremas, quando tal se torne necessario para
assegurar o regular funcionamento das instituicdes democréticas, ouvido o Conselho
de Estado (art. 195, n. 2, da CRP).?%? Trata-se de ponto fulcral para diferenciar o
semipresidencialismo portugués, de pendor parlamentar desde 1982, dos modelos
semipresidencialistas de pendor presidencial em que a continuidade do Governo
requer a confianca do Presidente.?>3

Por outro lado, o Presidente da Republica podera, por meio de sua faculdade
de envio de mensagens, posicionar-se publicamente sobre atuacdo do Governo.
Contudo, ndo obstante as alocucfes presidéncias permitam um juizo politico acerca

da conducéo da politica geral do pais pelo Governo:

[...] s6 o Parlamento é co-responsavel pelas politicas seguidas pelo Governo,
por este reproduzir, de uma maneira ou de outra, a representatividade
parlamentar dos partidos e s6 se manter no poder enquanto nao ocorrer
qualguer daquelas votag6es negativas.?>

Todavia, reitera-se que a limitacdo dos poderes presidenciais de demissao do
Governo, antes de representar uma diminuicdo da proeminéncia do Presidente na
estrutura constitucional do Estado, significou o aumento de seu prestigio enquanto
orgéo suprapartidario de mediagcdo, uma vez que: a) por um lado, passou a ostentar
poderes discricionarios de dissolugdo da Assembleia da Republica, ndo dependente
de qualquer referenda; b) por outro lado, a responsabilizacdo politica do Governo
somente perante o Parlamento possibilitou ao Chefe de Estado portugués ndo se

252 MIRANDA, Jorge; MEDEIRQOS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 659.
253 As distintas vertentes do sistema semipresidencialista serdo abordadas no capitulo seguinte.

254 MIRANDA; MEDEIROS, op. cit., p. 659.
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imiscuir na conducéo politica geral do pais, exercida com exclusividade pelo Governo,
responsavel politicamente perante a Assembleia da Republica.

Por sua vez, a exoneracdo do Primeiro-Ministro distingue-se da demissao do
Governo, porquanto a demissdo “consiste no acto ou facto que determina a
insubsisténcia do Governo”, ao passo que a exoneragao do Primeiro-Ministro “é o acto
pelo qual cessa efetivamente o exercicio de suas fungdes”,>®® ou seja, é o ato que
declara que cessaram suas funcdes, e ocorre na data da nomeacao e posse do novo
Governo (art. 186, n. 4, da CRP), uma vez que, apos a demisséo, o Governo demitido
continuara na pratica dos atos estritamente necessarios para a assegurar a gestao

dos negdcios publicos (art. 186, n. 5, da CRP) até a posse do novo Governo.

3.4.5 Relac¢bes internacionais, comando supremo das Forcas Armadas e a

declaracéo do estado de sitio e do estado de emergéncia

No que concerne as relacfes internacionais, as atribuicées do Presidente da
Republica Portuguesa estédo dispostas no art. 135 da Constituicdo. Em sucinta analise,
0 artigo em comento decorre das fungbes de representacdo nacional conferidas ao
Presidente da Republica, nos termos do art. 120 da CRP. A esse respeito, Miranda e
Medeiros sustentam que o papel desempenhado pelo Chefe de Estado nas relacdes

internacionais ndo se reduz a uma mera figura simbdlica:

Por um lado, a férmula do artigo 120.°, a autonomizacéo do art. 135.° em face
dos artigos 133.° e 134.° e 0 papel das For¢cas Armadas com vector da politica
externa do Estado ndo consentem reduzir o jus raepresentationis omnimodae
a algo de meramente simbdlico; ele ha-de ter um conteudo politico relevante.
Mas, por outro lado, na politica geral do Pais ndo pode haver, sobretudo na
nossa época, cisdes entre a vertente interna e externa e o Governo nao esta
sujeito a qualquer forma de orientacdo politica ou de superintendéncia por
parte do Presidente da Replblica.256

Ainda, cumpre expressar que Presidente da Republica ndo pode nomear
embaixadores, declarar guerra ou celebrar a paz sem proposta do Governo, assim
como lhe é vedado ratificar tratados que nao tenham sido aprovados pela Assembleia
da Republica. Contudo, assiste-lhe o poder de recusar as propostas do Governo. Em

suma, nao se verifica no texto constitucional portugués matérias de politica externa

255 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 383.
256 |bidem, p. 398.
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exclusivas do Presidente da Republica (ao contrario do que ocorre na Republica
Francesa), ndo obstante néo lhe seja vedado interferir na condugéo da politica exterior
ou, se julgar necessario, manifestar-se a seu respeito.?>’

No que diz respeito ao exercicio, pelo Presidente da Republica, das funcdes de
Comandante Supremo das For¢cas Armadas, a alinea “a” do art. 134 da CRP abarca

uma pléiade de direitos e deveres, consistentes em:

a) Dever de contribuir, no ambito de suas competéncias constitucionais, para
assegurar a fidelidade das Forcas Armadas a Constituicdo e as instituicbes
democraticas e de exprimir publicamente, em nome das Forcas Armadas,
essa fidelidade;

b) Direito de ser informado pelo Governo acerca da situagdo das Forcas
Armadas e dos seus elementos;

c¢) Dever de aconselhar em privado o Governo acerca da condugédo a politica
de defesa nacional;

d) Direito de consultar o Chefe do Estado-Maior-General das Forgas Armadas
e os Chefes de Estado-Maior dos ramos;

e) Em caso de guerra, direito de assumir a sua dire¢do superior em conjunto
com o Governo e dever de contribuir para a manutencéo do espirito de defesa
e da prontiddo das Forgcas Armadas para o combate;

f) Direito de conferir, por iniciativa prépria, condecorac¢des militares;

g) Direito de ocupar o primeiro lugar na hierarquia das forgas armadas.?%8

A atribuicdo ao Chefe de Estado da funcdo de Comandante Supremo das
Forcas Armadas concretiza, portanto, o principio da submissdo das Forcas Armadas
ao poder politico, assegurando a estabilidade do regime politico constitucionalmente
consagrado. Para tanto, o Presidente dispde do direito de ser informado pelo Governo
acerca da situacéo das Forcas Armadas, assim como o direito de aconselhar o érgéo
de conducédo da politica geral do pais nas matérias relacionadas a politica de defesa
nacional. Da mesma forma, ainda dispde do direito de consulta ao Chefe do Estado-
Maior-General das Forcas Armadas e aos Chefes de Estado-Maior dos ramos, assim
como € o responsavel por nomear e exonerar, sob proposta do Governo, o Chefe do
Estado-Maior-General das Forcas Armadas.

Considerando o previamente exposto sobre o papel do Presidente da Republica
na politica externa do pais, eventuais matérias de defesa nacional no plano externo
exigirdo a colaboracdo entre a Chefia de Estado e o Governo. E o que se verifica na
declaracéo de guerra e na celebracéo da paz, porquanto tais atos do Presidente estao

condicionados a proposta do Governo, 0rgao politicamente responsavel perante a

257 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 398.
258 |hidem, p. 389.
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Assembleia da Republica, com a necessidade de autorizagdo do Parlamento e oitiva
(n&o vinculativa) do Conselho de Estado. Considerando a gravidade da matéria, o ato
exige, portanto, a cooperacdo e participacado de trés orgdos distintos de soberania
(Presidente da Republica, Governo e Assembleia da Republica). Outrossim, sendo
declarada guerra, cabera ao Presidente da Republica, em conjunto com o Governo,
sua diregao superior.

Ao Presidente da Republica ainda cabera presidir o Conselho Superior de
Defesa Nacional (art. 274, n. 1, da CRP), 6rgdo com fun¢bes de consulta para os
assuntos relativos a defesa nacional e a organizacdo, funcionamento e disciplina das
Forcas Armadas (art. 274, n. 2, da CRP).

Acerca da declaracdo de estado de sitio ou de estado de emergéncia (art. 134,
alinea “d”, da CRP), trata-se de poder cujo exercicio esta condicionado a observancia
de regras procedimentais e materiais.?>®

Os pressupostos materiais para a declaracao, isto é, as causas que a ensejam
estdo previstas em rol taxativo no art. 19, n. 2, da CRP, assim como o procedimento
de declaracdo do estado de sitio ou do estado de emergéncia devera observar o
disposto no art. 19, n. 5, da CRP,?%° que exige sua adequada fundamentagdo, com a
especificacado dos direitos, liberdades e garantias cujo exercicio fica suspenso, e a
participacdo do Governo e da Assembleia da Republica, conforme previsdo contida

no artigo 138 da CRP. Trata-se, portanto, de ato dependente de autorizacdo da

259 O estado de emergéncia e estado de sitio sdo espécies de estados de excegdo, dos quais o estado
de emergéncia € o menos gravoso, sendo decretado para garantia da ordem publica, ou ainda em
casos de calamidades naturais. Por sua vez, o estado de sitio pode ser decretado quando ocorridos ou
na iminéncia de ocorrer atos de forga ou insurreicdo “que ponham em causa a soberania, a
independéncia, a integridade territorial ou a ordem constitucional democratica e ndo possam ser
eliminados pelos meios normais previstos na Constituigao e na lei’, conforme determina o art. 8°, n. 1,
da Lei n. 44/86, que disciplina o regime do estado de sitio e do estado de emergéncia. (PORTUGAL.
Lei n. 44/86, de 30 de setembro de 1986. Diario da Republica Eletrénico. Disponivel em:
<http://bit.do/lei44-86>. Acesso em: 3 maio 2019).

260 Artigo 19.°

Suspenséo do exercicio de direitos

2. O estado de sitio ou 0 estado de emergéncia s6 podem ser declarados, no todo ou em parte do
territdrio nacional, nos casos de agressao efetiva ou iminente por forgas estrangeiras, de grave ameaca
ou perturbacéo da ordem constitucional democratica ou de calamidade publica.

5. A declaracdo do estado de sitio ou do estado de emergéncia € adequadamente fundamentada e
contém a especificagdo dos direitos, liberdades e garantias cujo exercicio fica suspenso, ndo podendo
o estado declarado ter duracdo superior a quinze dias, ou a duragdo fixada por lei quando em
consequéncia de declaragdo de guerra, sem prejuizo de eventuais renovagdes, com salvaguarda dos
mesmos limites. (PORTUGAL. Constituicdo (1976). Constituicdo da Republica Portuguesa.
Disponivel em: <http://bit.do/constituicaoportuguesa>. Acesso em: fev. a jun. 2019).
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Assembleia da Republica (por determinacdo do art. 161, alinea “I", da CRP) e prévia
audicdo do Governo, cuja referenda é livre (art. 140 da CRP). Em sintese, Miranda e
Medeiros elencam como requisitos para a declaracdo do estado de sitio e do estado

de emergéncia:

[...] caracterizacdo do estado declarado; fundamentacdo; ambito territorial,
duragédo; especificagdo de direitos, liberdades e garantias cujo exercicio fica
suspenso; determinagdo, no estado de sitio, dos poderes conferidos as
autoridades militares; determinacéo no estado de emergéncia, do grau de
reforco dos poderes das autoridades administrativas civis e do apoio das
Forcas Armadas, sendo caso disso; especificacdo dos crimes que ficam
sujeitos a jurisdi¢do dos tribunais militares.?61

3.4.6 Presidéncia do Conselho de Estado e do Conselho de Ministros

Nos termos do artigo 133, alinea ‘a’, da Constituicdo da Republica Portuguesa,
compete ao Presidente da Republica presidir o Conselho de Estado, 6rgao consultivo
gue poderia funcionar autonomamente, a semelhanca do que se vé em outros 0rgaos
analogos, razéo pela qual esta atribuigdo presidencial pode ser descrita como “uma
relagdo interorganica de integracdo”.?®> Ademais, conforme dispGe o art. 4° do
Regimento Interno do Conselho de Estado, compete ao Presidente da Republica, que
nao participa das votacdes, convocar as suas reunides, fixar a ordem de trabalhos e
assumir a sua direcéo. 262

Por fim, insta ressaltar que o Presidente da Republica poderd presidir o
Conselho de Ministros, desde que consinta com a prévia solicitagdo do Primeiro-
Ministro, uma vez que competira ao ultimo, via de regra, presidir as reuniées do
Conselho de Ministros. Desta forma, a Constituicdo pretendeu salvaguardar a
separacdo dos dois 6rgdos de soberania (Presidente da Republica e Governo), ndo

existindo qualquer direito autbnomo do Chefe de Estado em presidir o Conselho de

261 MIRANDA, Jorge; MEDEIRQOS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacao do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 393.
262 |hidem, p. 379.

263 Artigo 4.°

(Iniciativa e presidéncia das reunifes)

1. O Conselho de Estado é presidido pelo Presidente da Republica, a quem compete a iniciativa de
convocar as suas reunides, a fixacdo da ordem de trabalhos e a direcdo destes.

2. O Conselho de Estado nao pode reunir sem presenca do Presidente da Republica. (PORTUGAL.
Regimento do Conselho de Estado, de 10 de novembro de 1984. Presidéncia da Republica.
Disponivel em: <http://www.presidencia.pt/?idc=80>. Acesso em: 15 maio 2019).
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Ministros, tampouco o direito do Primeiro-Ministro de determinar que o Presidente

dirija qualquer reunido do colegiado.

3.4.7 Determinacdo do calendéario eleitoral, convocacédo extraordinaria da
Assembleia da Republica e envio de mensagens a Assembleia da Republica e
as Assembleias Legislativas das regifes autbnomas

Cabe ao Chefe de Estado marcar a data das eleicGes para a Presidéncia da
Republica, para a Assembleia da Republica, para o Parlamento Europeu e para as
Assembleias Legislativas das regibes autbnomas (art. 133, alinea “b”, da CRP).
Contudo, as datas deverdo observar os parametros fixados pela legislacéo
eleitoral, pelo que a atuacdo do Presidente da Republica se revela bastante
limitada. Ademais, estao excluidas das atribui¢cdes presidenciais as elei¢cdes para 0s
orgdos das autarquias locais. No que concerne as elei¢des presidenciais, estas devem
ocorrer nos sessenta dias anteriores ao termo do mandato do seu antecessor ou nos
sessenta dias posteriores a vagatura do cargo (art. 125, n. 1, da CRP), sendo também
vedada a eleigdo nos sessenta dias, anteriores ou posteriores, as elei¢des legislativas
da Assembleia da Republica (art. 125, n. 2, da CRP).

Também compete ao Presidente da Republica convocar extraordinariamente a
Assembleia da Republica (AR), para tratar de assuntos especificos, nos termos do
artigo 174, n. 4, da Constituicdo. Deve ser assinalado que a convocacao extraordinaria
nao decorre da natureza dos assuntos tratados, mas do momento em que ocorre sua
convocacdo, periodo em que o 6rgdo ndo estd em funcionamento efetivo. O
funcionamento ordinario da AR compreende o periodo de 15 de setembro a 15 de

junho, nos termos do art. 49, n. 2, do Regimento da Assembleia da Republica.?%*

A convocacdo é extraordinaria, ndo tanto pela natureza dos assuntos quanto
pelo tempo. N&o pode dar-se, logicamente, quando a Assembleia esteja em
funcionamento efetivo, porque ai equivaleria a uma interferéncia do
Presidente; se este quiser chamar a atencao para algum problema, o meio
adequado havera de ser a mensagem.265

264 PORTUGAL. Regimento da Assembleia da Republica, de 20 de agosto de 2007. Diario da
Republica Eletrénico. Disponivel em: <http://bit.do/regimentoar>. Acesso em: 17 maio 2019.

265 MIRANDA, Jorge; MEDEIRQOS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacao do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 380.
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Acerca do envio de mensagens a Assembleia da Republica e as Assembleias
das regifes autbnomas (art. 133, alinea “d”, da CRP), trata-se de poder autbnomo do
Presidente da Republica, ndo sujeito a qualquer referenda, instrumento pelo qual o
Chefe de Estado toma posi¢cdes quanto aos temas tratados no Parlamento, podendo
recomendar a aprovacao ou a rejeicao de projetos legislativos em discussao. Como
aponta Canotilho, o poder de mensagem nao se sujeita a qualquer controle politico ou
juridico, caracterizando-se por ser um ato inteiramente livre consistente em um poder
de exteriorizacao politica. 26®¢ As mensagens séo lidas pelo Presidente da Assembleia
da Republica na sessao plenaria subsequente ao seu envio, sendo possivel que o
proprio Chefe de Estado as emita perante o Parlamento. Ademais, € o meio pelo qual
se da inicio, salvo quando a AR ndo estiver em funcionamento regular, aos atos
parlamentares dependentes de iniciativa presidencial, como: a) autorizacdo de
declaracdo de guerra; b) autorizacdo de celebracdo da paz; c) autorizacdo para
auséncia do territério nacional; d) autorizacdo ou confirmagcdo da declaracdo de
estado de sitio ou de estado de emergéncia. Por fim, o envio de mensagem a AR é
necessario para efeitos de renuncia e para indicar o exercicio, pelo Presidente, do

veto politico e do veto por inconstitucionalidade.

3.4.8 Indulto e comutacao de penas

O Presidente da Republica ainda dispde dos poderes de indulto e comutacao
de penas, embora sujeitos ao instituto da referenda, conforme dispde o art. 134, alinea
“f", da CRP. O indulto é medida individual de cleméncia, consistente no perdao da
pena imposta, ao passo que a comutacdo acarreta sua substituicdo por pena diversa.
Ademais, diferenciam-se das anistias e perddes genéricos — cuja concessao compete
a Assembleia da Republica — por serem decisdes individualizadas.?%” Somente podem
ser objeto de indulto e comutacdo penas definitivas, isto €, apos o transito em julgado
da condenacao. Os pedidos podem ser formulados pelo proprio apenado assim como

por seus representantes ou familiares.

266 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra:
Edic6es Almedina, 2003, p. 627.

267 MIRANDA, Jorge; MEDEIRQOS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 394.
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3.4.9 Submeter areferendo questdes de relevante interesse nacional

O instituto do referendo encontra suas diretrizes no art. 115 da CRP, tendo

como principios que o norteiam:

lo. Relevante interesse (nacional, regional ou local) da questdo submetida a
referendo (artigos 1150., nim. 3 e 2320., nim. 2 da Constitui¢éo);

20. Unicidade da matéria do referendo (artigo 115, nim. 6 da Constituicao);
3o0. Dilematicidade ou bipolaridade - as perguntas s&o formuladas para
respostas de sim ou néo (artigo 115, nim. 6), ndo se preconizando respostas
diferenciadas, intermédias e condicionais;

40. Separacdo entre a iniciativa e a convocagao - nunca € o mesmo 0rgao ou
uma fracgéo de titulares de 6rgdo que toma a iniciativa e o que convoca o
referendo (artigo 115, nim. 1), o que pode considerar-se ainda decorréncia
do principio da separacéo de poderes (artigos 20. e 1110.);

50. Vinculatividade condicionada a participacdo de mais de metade dos
cidad&os inscritos no recenseamento eleitoral (artigo 115, nim. 11).268

Diante do exposto, depreende-se que ao Presidente da Republica compete
decidir pela realizacdo ou ndo do referendo proposto pela Assembleia da Republica
ou pelo Governo, ou seja, € imbuido, tdo somente, da decisao acerca da convocacao
do referendo, ndo dispondo de poder de iniciativa. Entretanto, a decisao de
convocacédo é um ato livre, que nao requer referenda ministerial.?%°

Por sua vez, o referendo encontra limitacbes intransponiveis no texto
constitucional, porquanto devera ter por objeto matérias: a) de relevante interesse
nacional; b) de competéncia do Parlamento ou do Governo; c) decididas por meio de
ato legislativo ou convencéo internacional.?”®

Miranda e Medeiros formulam o seguinte conceito de matéria de relevante

interesse nacional:

Matérias de relevante interesse nacional hdo-de ser as que se situem em
plano intermediario: nem aquelas, mais importantes, nem as bagatelas, as
guestdes menores de politica conjuntural. Contudo quem as qualifica como
tais sdo, exclusivamente, o 6rgdo de iniciativa e o 6rgéo de convocacéo.?"!

268 MIRANDA, Jorge. O referendo e o plebiscito: a experiéncia portuguesa. Cuestiones
Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional. Ciudad de México, n. 19, p.149-
171, 2008 (jul. a dez.), p. 158.

269 MIRANDA, Jorge; MEDEIRQOS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacao do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 304.
270 MIRANDA; MEDEIROS, loc. cit.

271 |bidem, p. 301.
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Assim, ndo poderdo ser submetidas a referendo: a) matérias que ndo sejam
de relevante interesse nacional; b) questdes de competéncia de 6rgdos de soberania
distintos da Assembleia da Republica e do Governo; c) alteracbes a Constituicao,
questbes e atos de conteudo orcamental, tributario ou financeiro, bem como as
matérias vedadas pelo art. 115, n. 3, alineas “c” e “d”, da CRP.

Ademais, o texto constitucional portugués traz interessante singularidade,
uma vez que o povo, em referendo, ndo aprova ou rejeita o ato juridico objeto da
consulta popular, mas “decide se tal acto deve ser aprovado ou rejeitado” pelo 6rgao

competente, isto é:

O referendo ndo adquire eficacia externa, ndo produz efeitos (ou efeitos
imediatos) fora da estrutura organizativa do poder publico; ndo produz efeitos,
s6 por si, sobre as normas juridicas reguladoras da matéria sobre que incide.
A sua eficacia esgota-se no interior do Estado, da regido autbnoma ou da
autarquia local. Antecedendo a aprovacdo de um acto de vinculacdo
internacional do Estado, de um acto legislativo ou de um acto de
administragdo local, congrega-se com este, numa espécie de binario ou de
acto complexo.

Ou dito de outro modo: ndo ha convengdes, leis, actos do poder local
aprovados ou rejeitados directamente pelo povo, como sucede nha
generalidade dos outros ordenamentos juridicos. Esses actos sao sempre
aprovados ou ndo pelos 6rgdos competentes do Estado, das regibes
autbnomas ou das autarquias locais; o que ficam é dependentes da prévia
deciséo popular. Donde, dois momentos sucessivos - o0 da votagéo popular e
0 da deliberacdo do érgdo parlamentar, governamental ou de autarquia
local.272

Em apertada sintese, o procedimento de consulta popular desenvolve-se nas
seguintes fases: a) iniciativa; b) fiscalizacdo preventiva da constitucionalidade e
legalidade; c) convocacgéo.?’3

Como previamente explanado, ao Presidente da Republica cabe, tdo somente,
a ultima fase do procedimento, i. e., sua convocac¢ao, ao passo que a iniciativa é de
competéncia do Parlamento, se a questdo a ser submetida a referendo for de
competéncia da Assembleia da Republica, ou do Governo, se versar sobre matéria de
competéncia deste 6rgdo. Mesmo na hipotese de projeto de referendo apresentado
por grupo de cidadaos, conforme possibilita o art. 115, n. 2, da CRP, este projeto nada

mais € que “pré-iniciativa”, uma vez que a proposta de referendo tera de ser

22 MIRANDA, Jorge. O referendo e o plebiscito: a experiéncia portuguesa. Cuestiones
Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional. Ciudad de México, n. 19, p.149-
171, 2008 (jul. a dez.), p. 159.

213 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizacdo
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 302.
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7

encaminhada ao Parlamento, a quem assiste o direito de iniciativa. Isto &, toda
proposta de referendo, ainda que formulada por grupo de cidadaos, contara com a
intermediacédo do Legislativo.?’*

Aprovada a proposta de referendo pela Assembleia da Republica ou pelo
Governo, o Chefe do Estado encaminha-la-4 ao Tribunal Constitucional para a
fiscalizagao preventiva de sua constitucionalidade e legalidade. Pronunciando-se o TC
pela constitucionalidade da proposta, cabera ao Presidente convocar ou ndo o
referendo, porquanto se trata de ato livre do Chefe de Estado. Na hipdtese de recusa
presidencial, a proposta somente podera ser renovada em nova sesséao legislativa,
salvo nova eleicdo da AR, ou demissdo do Governo (art. 115, n. 10, da CRP). A
fiscalizacdo preventiva de constitucionalidade é obrigatéria e, na hipGtese de
prondncia pela inconstitucionalidade, ndo h& previsdo de confirmacdo pelo
Parlamento (ao contrario do que se verifica com os atos legislativos pronunciados
inconstitucionais em fiscalizacéo preventiva).?’®

Por fim, cumpre realizar breve exposi¢do dos efeitos do referendo a luz dos
resultados obtidos. Na hipotese de resultado favoravel, o Parlamento e o Governo
estardo obrigados a aprovar o ato conforme o resultado da consulta popular. Em
sentido contrario, sendo o resultado do referendo desfavoravel, defende Jorge
Miranda que a aprovacao do ato objeto da consulta popular poderia ocorrer na sesséo
legislativa seguinte, a partir de analogia com as propostas de referendo recusas pelo
Presidente, as quais podem ser renovadas em nova sessdo legislativa.?’® Obtida
resposta positiva no referendo e aprovado o ato correspondente pelo 6rgéo
competente, devera o Presidente promulga-lo. Nesse caso, a promulgacdo sera
obrigatéria. Contudo, ocorrendo resposta negativa no referendo e, ainda assim, venha
a ser o ato aprovado pelo 6rgdo competente, devera o Presidente veta-lo. Nesse caso,
0 veto sera obrigatério.?’’

As normas aplicaveis ao instituto do referendo ndo se esgotam nos breves

apontamentos supra, uma vez que suscitam inameras outras questdes. Contudo, 0

2714 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo 2. Organizagao
Econdmica, Organizacéo do Poder Politico, artigos 80° a 201°. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 303.
275 |bidem, p. 304.

216 MIRANDA, Jorge. O referendo e o plebiscito: a experiéncia portuguesa. Cuestiones
Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional. Ciudad de México, n. 19, p.149-
171, 2008 (jul. a dez.), p. 165.

277 |bidem, p. 166-167.
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presente trabalho restringiu-se ao breve exame dos principais pontos relacionados a
participacdo do Presidente da Republica no procedimento de consulta popular.?’8

3.4.10 Nomeacéo e exoneracao dos Representantes da Republica, do Presidente

do Tribunal de Contas e do Procurador-Geral da Republica

No que se refere a nomeacédo e exoneracao dos Representantes da Republica
para as regides autbnomas pelo Chefe de Estado (art. 133, alinea “I”, da CRP), trata-
se de ato dependente de prévia oitiva (ndo vinculante) do Governo e de referenda
ministerial (art. 140 da CRP). No que diz respeito ao poder presidencial de nomear e
exonerar o presidente do Tribunal de Contas e o Procurador-Geral da Republica, ao
contrario do que se verifica com a nomeacao dos Representantes da Republica para
as regides autdbnomas, o papel desempenhado pelo Governo nao se limita a sua
prévia oitiva, uma vez que os nomes deverdo ser propostos pelo Governo (art. 133,

alinea “m”, da CRP), tendo o Presidente apenas liberdade de recusa.

3.5 CONSIDERACOES FINAIS DO CAPITULO

Considerando o explicitado ao longo do presente capitulo, conclui-se que:

a) O semipresidencialismo da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976
reflete, em parte, o contexto histérico em que foi elaborada, traduzindo-se em tentativa
de conciliar o modelo socialmente dominante em Portugal de autoridade forte com a
concepcao politica de autoridade limitada e responsavel da democracia liberal. Seu
resultado foi o fortalecimento do Presidente da Republica como autoridade
suprapartidaria com func¢des de conformacao e mediacédo, ao passo que a conducéo
da politica ordinaria do pais ficou a cargo do Governo, responsavel politicamente
perante o Parlamento.

b) A Constituicdo de 1976 consagrou a interpendéncia e a cooperacao entre 0s
orgéos de soberania, superando a tradicional diviséo rigida de fun¢des entre distintos
poderes. Por sua vez, o Presidente da Republica foi elevado a condi¢cédo de 6rgao de

soberania unipessoal, exercendo as funcdes de garante da independéncia nacional,

278 Para um exame detalhado do instituto do referendo no ordenamento juridico portugués cf.:
MIRANDA, Jorge. O referendo e o plebiscito: a experiéncia portuguesa. Cuestiones Constitucionales.
Revista Mexicana de Derecho Constitucional. Ciudad de México, n. 19, p.149-171, 2008 (jul. a dez.).
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da unidade do Estado e do regular funcionamento das instituicdes democréticas, com
competéncias delimitadas no préprio texto constitucional.

c) Para o exercicio de suas funcdes constitucionais, o Presidente dispbe de: a)
competéncia quanto a outros 6rgdos (art. 133 da CRP); b) competéncia para atos
proprios (art. 134 da CRP); c) competéncia nas relagdes internacionais (art. 135 da
CRP). Ademais, em homenagem a cooperacao e interdependéncia dos poderes, o
grau de liberdade de que dispde o Presidente varia de acordo com o ato a ser
praticado, compreendendo desde atos inteiramente livres, submetidos apenas ao seu
juizo discricionario, até atos obrigatérios, além de uma gama de situagles
intermediarias que exigirdo a cooperacdo de distintos 6rgdos de soberania, com
especial relevancia para o instituto da referenda ministerial.

d) Dentre os principais poderes presidenciais estdo os de exercer veto politico
aos diplomas submetidos a sua apreciacdo, requerer ao Tribunal Constitucional a
fiscalizagdo da constitucionalidade e legalidade de atos legislativos, dissolver a
Assembleia da Republica e as Assembleias das regides autbnomas, assim como, em
situacdes excepcionais, demitir o Governo. Outrossim, o Presidente ainda dispde de
poderes para indultar e comutar penas, convocar referendos sobre matérias de
relevante interesse nacional, exercer o comando supremo das Forgas Armadas, dirigir
mensagens ao Parlamento, definir o calendario eleitoral, convocar
extraordinariamente a Assembleia da Republica e declarar o estado de sitio e 0 estado
de emergéncia.

e) A dissolucéo do Parlamento pelo Presidente da Republica, ato inteiramente
livre, i. e., ndo sujeito a qualquer referenda ministerial, eleva o Chefe de Estado ao
cume da estrutura constitucional do Estado portugués, atribuindo-lhe o exercicio de
funcdes tipicas de uma autoridade de udltima instancia. Em sentido contrario, a
demissdo do Governo pelo Presidente da Republica é situacdo absolutamente
excepcional, sendo raro no modelo portugués a formagao de “governos de iniciativa
presidencial”.

f) Ante o exposto, depreende-se que a responsabilidade politica do Governo se
da perante a Assembleia da Republica, ao passo que sua responsabilidade perante o
Chefe de Estado € institucional, razdo pela qual o Presidente da Republica ostenta
natureza eminentemente suprapartidaria e exerce funcfes sobretudo conformadoras
e arbitrais, com o propésito de garantir o regular funcionamento das instituicdes

democraticas.
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4 A CHEFIA DE ESTADO NO SEMIPRESIDENCIALISMO PORTUGUES E O
PODER NEUTRO DE BENJAMIN CONSTANT

Neste Ultimo capitulo, o trabalho pretende apresentar as caracteristicas
essenciais do sistema semipresidencialista de governo, com énfase no
semipresidencialismo de pendor parlamentar de matriz portuguesa, com o fito de
elencar as principais semelhancas e diferencas entre o Presidente da Republica no
sistema semipresidencialista portugués e o Poder Neutro de Benjamin Constant.

Para isso, serdo apresentadas as caracteristicas essenciais do
semipresidencialismo enquanto sistema de governo autbnomo e dotado de
indentidade propria, sobretudo a partir do magistério de Robert Elgie e Carlos Blanco
de Morais. Ademais, proceder-se-a com breve exposi¢ao das distintas manifestacoes
do semipresidencialismo no continente europeu, elencando as principais diferencas
ente o semipresidencialismo de pendor parlamentar e o semipresidencialismo de
pendor presidencial.

A sequir, proceder-se-a com a classificacdo do semipresidencialismo de pendor
parlamentar de matriz portuguesa, com énfase nas funcbes desempenhadas pelo
Presidente da Republica e os poderes constitucionais de que dispde, bem como o
contexto historico e politico-partidario que possibilitou a consolidacdo do caréater
suprapartidario conferido a Chefia de Estado em Portugal.

Por fim, realizar-se-a sucinto estudo da Chefia de Estado no
semipresidencialismo portugués em comparacdo com o Poder Neutro de Constant,
elencando suas principais semelhancas e diferencas.

Isso posto, passa-se ao nucleo do capitulo

4.1 O SEMIPRESIDENCIALISMO

Por primeiro, cumpre esclarecer o conceito de sistema politico, ou forma de
governo, para que se possa, posteriormente, apontar os tracos distintivos do sistema
semipresidencialista. Rebelo de Sousa conceitua forma de governo como “a forma de

estruturacdo dos 6rgédos de soberania nas suas relagdes interactivas de poder”.2”°

219 SOUSA, Marcelo Rebelo de. O Sistema de Governo Portugués, p. 9, apud MORAIS, C. B. As
metamorfoses do semipresidencialismo portugués. Revista Juridica, Lisboa, n. 22, p. 141-160, marc.
1998, p. 143.
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Destarte, em regimes democraticos, os 6rgaos de soberania poderao ser estruturados
de distintas maneiras, com a adocdo de diversos modelos de cooperagao e

interdependéncia para exercicio de suas funcdes:

Estes podem, por exemplo, implicar, que na relagdo inter-institucional
prepondere a actuagdo decisoria, fiscalizadora e até governante dos
parlamentos (sistemas parlamentares monistas); que ao invés, na inter-
relacdo institucional predomine a accdo de um Chefe de Estado eleito por
sufragio universal (presidencialismo); ou que se aglutinem elementos tipicos
e relevantes das duas formas de governo acabadas de expdr (sistemas
semipresidencialistas).280

Por sua vez, o sistema semipresidencialista, antes de ser um modelo “hibrido”,
apresenta-se como um modelo autdnomo, dotado de identidade propria, concebido
como alternativa capaz de superar eventuais fraguezas do parlamentarismo,
sobretudo seu risco de paralisia politica quando ausentes maiorias parlamentares
estaveis, e do presidencialismo, marcado pela concentracao, por vezes temeraria, do
poder politico na figura do Presidente.

A partir do magistério de Duverger, sintetizado nos seguintes termos por Robert
Elgie, sdo caracteristicas do semipresidencialismo: a) a existéncia de um Chefe de
Estado eleito por sufragio universal e direto; b) um Primeiro-Ministro e um governo
gue somente podem governar com apoio do Parlamento; c) a atribuicdo ao Chefe de
Estado do poder de dissolver o Parlamento. Outra marca distintiva do sistema,
segundo Duverger, reside na amplitude dos poderes conferidos ao Presidente, os
quais seriam mais amplos que aqueles atribuidos ao Chefe de Estado no
parlamentarismo puro.28?

Para Carlos Blanco de Morais, o semipresidencialismo pressupde “a dupla
responsabilidade politica e institucional do Governo perante um Presidente da
Republica e um Parlamento”, apresentando uma relacao triangular entre Presidente,
Governo e Parlamento. Assim, as relacfes de cooperagdo e interdependéncia entre
0s Orgaos de soberania, sobretudo na relacao triangular entre Presidente, Parlamento

e Governo, sao preponderantes para definir as distintas matrizes do

280 MORAIS, C. B. As metamorfoses do semipresidencialismo portugués. Revista Juridica, Lisboa, n.
22, p. 141-160, marc. 1998, p. 143.

281 ELGIE, R. The politics of semi-presidentialism. In: (ed.) Semi-presidentialism in Europe.
Comparative European politics. Oxford: Oxford University Press, 1999, p. 3.
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semipresidencialismo, sistema capaz de oscilar entre 0 que Morais chama de pendor
presidencial e o que classifica como pendor parlamentar.28?

Em suma, para o autor portugués, corroborando parcialmente a tese de
Duverger, o semipresidencialismo apresenta quatro caracteristicas essenciais: a)
diarquia no exercicio das func¢des tipicamente atribuidas ao Poder Executivo; b) dupla
responsabilidade politica e institucional do Governo perante o Presidente da
Republica e o Parlamento;?®® ¢) poder de dissolucdo do Parlamento pelo Chefe de
Estado; d) eleicdo do Presidente pelo sufragio universal e direto.?®

Todavia, como bem aponta Robert Elgie, os critérios propostos por Duverger
nao sao pacificos, sobretudo no que diz respeito a escolha do Presidente por sufragio
universal e direto, o que pouco esclarece sobre as funcbes desempenhadas pelo
Chefe de Estado e os poderes de que dispde — e efetivamente exerce na pratica
politica —, uma vez que ha na¢des com Chefes de Estado imbuidos de consideraveis
poderes de direcdo politica, tipicos do modelo semipresidencialista, eleitos por via
indireta, a exemplo do que se verificava no texto constitucional da antiga
Checoslovaquia, ou ainda na Finlandia antes de sua reforma eleitoral de 1988.28°

Ademais, a assertiva de Duverger de que o Presidente teria “poderes mais
amplos” no semipresidencialismo também n&o condiz com a realidade politica de
muitas nac¢des que o adotam. Com efeito, o Presidente da Republica exerce poderes
bastante reduzidos em paises semipresidencialistas como Austria, Islandia e Irlanda,
pelo que parte da doutrina prefere conceitua-los como parlamentaristas com corretivo
presidencial. Ao passo que Morais, ao tratar do sistema vigente na Irlanda, conceitua-

o como parlamentarismo racionalizado.?®® Contudo, como afirma Elgie, a variedade

282 MORAIS, C. B. As metamorfoses do semipresidencialismo portugués. Revista Juridica, Lisboa, n.
22, p. 141-160, marc. 1998, p. 143.

283 No caso portugués, como visto anteriormente, a responsabilidade (em sentido lato) do Governo é
dual, ndo obstante a responsabilidade politica se dé, tdo somente, perante o Parlamento, sendo a
responsabilidade do Governo perante o Presidente da Republica apenas institucional.

284 MORAIS, op. cit., p. 144-145.

285 ELGIE, R. The politics of semi-presidentialism. In: (ed.) Semi-presidentialism in Europe.
Comparative European politics. Oxford: Oxford University Press, 1999, p. 1-21.

286 Acerca da diferenca entre o semipresidencialismo de pendor parlamentar e o parlamentarismo
racionalizado: “Dir-se-a como contribuicao diferencial que, no quadro dos sistemas parlamentares
racionalizados, o reforco da autonomia do Governo em face da sua dependéncia parlamentar ndo
passa pelo Presidente da Republica, devendo-se antes a existéncia de outros mecanismos juridicos
tais como a existéncia de um sistema maioritario a uma volta (Reino Unido); sistema eleitoral misto com
clausula barreira e mogdo de censura construtiva (Alemanha); mogdo de censura construtiva
(Espanha); e elei¢éo directa para o cargo de Primeiro Ministro (Israel).

Em todas as situagdes descritas o fortalecimento do Executivo ndo passa pela existéncia de um “poder
moderador” atribuido ao Chefe de Estado, o qual ndo dispbe, por regra, da faculdade de demitir
livremente o Governo e de dissolver o Parlamento, sendo por regra 0 mesmo 6rgdo unipessoal, nos
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de praticas politicas entre os paises que o adotam n&o € suficiente para invalidar o
semipresidencialismo enquanto sistema préprio e autbnomo, uma vez que se percebe

variedade tdo ou mais ampla entre paises parlamentaristas e presidencialistas:

[...] Ha, de fato, tanta diversidade entre os regimes parlamentaristas quanto
entre os regimes semipresidencialistas. De fato, pode-se acrescentar que ha
tanta diversidade entre os regimes presidencialistas que entre os regimes
semipresidencialistas. Por exemplo, os EUA funcionam de maneira muito
diferente do México e, no entanto, ambos os paises sdo inequivocamente
classificados como presidencialistas. Portanto, o fato de que existe,
realmente, uma variedade de praticas politicas entre o0s regimes
semipresidencialistas ndo mina a validade fundamental do conceito em si.287

Isso posto, a variedade de poderes constitucionalmente atribuidos ao Chefe de
Estado em paises semipresidencialistas reforca a maleabilidade e a abertura do
sistema, marcado por permitir, em distintos momentos da vida politica nacional, ora a
preponderancia do Presidente, ora a das maiorias parlamentares e do Governo.

Na busca de superar as objecOes levantadas a tese de Duverger, Elgie
conceitua o semipresidencialismo a partir de sua estrutura constitucional como o
sistema em que um Presidente eleito para um mandato fixo — ndo necessariamente
pelo voto direto — coexiste com um Primeiro-Ministro e um Governo responsavel

politicamente perante um Parlamento.?88

Esta é uma definicdo puramente constitucional do conceito. Além disso, é
uma definicdo que simplesmente indica as maneiras pelas quais o chefe de
Estado e o chefe do governo chegam ao cargo e como eles permanecem no

sistemas electivos, designado pela instituicdo parlamentar e investido em fungBes honorificas,
certificatorias e em algumas arbitrais de caracter muito atenuado.” In: MORAIS, C. B. As metamorfoses
do semipresidencialismo portugués. Revista Juridica, Lisboa, n. 22, p. 141-160, marc. 1998, p. 149.
287 No original: “There is indeed just as much diversity amongst parliamentary regimes as semi-
presidential regimes. Indeed, it might be added that there is just as much diversity amongst presidential
regimes as semi-presidential regimes. For example, the US operates very differently from Mexico and
yet both countries are unequivocally classed as presidential. Therefore, the fact that there is indeed a
variety of political practice across semi-presidential regimes does not undermine the fundamental
validity of the concept itself.” Retirado de: ELGIE, R. The politics of semi-presidentialism. In:

(ed.) Semi-presidentialism in Europe. Comparative European politics. Oxford: Oxford University
Press, 1999, p. 11.

288 Conclui-se, portanto, que para Elgie a responsabilidade politica dual do Governo ndo seria uma
carcteristica essencial do semipresidencialismo. Por sua vez, Shugart e Carey subdivem o sistema
semipresidencialista em “presidencial parlamentar” e “premier presidencial’. O primeiro tem como
marca distintiva a responsabilidade politica do Governo perante o Parlamento e o Presidente da
Republica, que dispbe de plenos poderes de nomeacéo e demissdo do Governo. Por sua vez, o tipo
“premier presidencial’ tem como caracteristica a responsabilidade politica do Governo apenas perante
o Parlamento. A guisa de exemplo, o tipo premier presidencial € o que se verifica em Portugal a partir
da revisao de 1982, ao passo que o tipo presidencial parlamentar é o vigente atualmente na RuUssia.
Cf. SHUGART, M.; CAREY, J. M. Presidents and Assemblies: Constitutional Design and Electoral
Dynamics. Cambridge: Cambridge University Press, 1992.
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cargo. Nado faz nenhuma presuncdo sobre os poderes reais desses dois
atores. Esta é também uma defini¢do clara e direta de semipresidencialismo
gue tem a vantagem de permanecer muito proximo da definicdo padréo de
Duverger. [...] Deste modo, entdo, o semipresidencialismo surge como um
exemplo de um tipo puro de regime que existe ao lado de outros tipos puros,
mais particularmente os regimes presidencialistas e parlamentaristas.28?

N&o obstante compartiihem essa mesma estrutura constitucional elementar, a
pratica politica nos paises semipresidencialistas desenvolve-se com notorias
diferencas, sobretudo no que toca ao exercicio dos poderes atribuidos aos érgaos de
soberania dessa relacao triangular (Presidente, Parlamento e Governo). Outrossim,
as definicbes constitucionais nem sempre coincidirdo com as realidades politicas
concretas de uma presidéncia “forte”, considerando que é possivel a existéncia de
presidentes dotados de prerrogativas constitucionais amplas que, em virtude das
condicBes politico-partidarias locais, sao politicamente “fracos”, com reduzida
intervencdo na vida publica nacional, ao passo que o oposto também se afigura

possivel:

[...] Os poderes constitucionais dos presidentes, primeiros-ministros e
gabinetes variam tanto quanto variam os poderes politicos dos presidentes,
primeiros-ministros e gabinetes. Mais notavelmente, presidentes
constitucionalmente fortes as vezes sdo politicamente fracos e presidentes
constitucionalmente fracos as vezes sdo politicamente fortes. Presidentes,
por vezes, dominam 0s primeiros-ministros. Os primeiros-ministros, por
vezes, dominam os presidentes. As vezes nenhum domina o outro. Para
examinar a politica do semipresidencialismo, portanto, é necessario
estabelecer uma estrutura que apreenda a variedade de praticas politicas de
um pais para outro.2%°

289 No original: “This is a purely constitutional definition of the concept. Moreover, it is a definition which
simply indicates the ways in which the head of state and head of government come to office and how
they remain in office. It does not make any assumptions about the actual powers of these two actors.
This is also a clear and straightforward definition of semipresidentialism which has the advantage of
remaining very close to Duverger’s standard definition. [...] In this way, then, semi-presidentialism
emerges as an example of a pure type of regime which exists alongside other such pure types, most
notably, presidential regimes and parliamentary regimes.” Retirado de: ELGIE, R. The politics of semi-
presidentialism. In: (ed.) Semi-presidentialism in Europe. Comparative European politics.
Oxford: Oxford University Press, 1999, p. 13.

2% No original: “[...] The constitutional power of presidents, prime ministers, and cabinets varies just as
the political power of presidents, prime ministers, and cabinets varies. Most notably, constitutionally
strong presidents are sometimes politically weak and constitutionally weak presidents are sometimes
politically strong. Presidents sometimes dominate prime ministers. Prime ministers sometimes dominate
presidents. Sometimes neither one dominates the other. In order to examine the politics of semi-
presidentialism, therefore, it is necessary to establish a framework which captures the variety of political
practices from one country to another.” Retirado de: ibidem, p. 14.
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Para tanto, quatro fatores ostentam fulcral relevancia: a) o desenvolvimento
histérico e cultural do semipresidencialismo no pais; b) o processo pelo qual as
candidaturas ao Parlamento e a Presidéncia da Republica sdo definidas; c) as
relaces entre o sistema eleitoral aplicavel ao Parlamento e a Chefia de Estado; d) as
relacbes entre o Presidente da Republica e o processo politico-partidario de
construcéo das maiorias parlamentares. Em sintese, o sistema politico-partidario e o
desenvolvimento histérico do semipresidencialismo serdo essenciais para definir a
“forgca” do Presidente no sistema semipresidencialista de determinado pais.?°!

Com efeito, ndo obstante o semipresidencialismo portugués tenha sofrido forte
influéncia francesa, o papel concretamente exercido pelo Presidente da Republica
Portuguesa na vida politica nacional aproxima o sistema politico vigente no pais do
semipresidencialismo de pendor parlamentar, na contraméo do que se verifica na
Republica Francesa, em que domina o pendor presidencial.

Quanto aos poderes constitucionalmente atribuidos a Chefia de Estado no
semipresidencialismo, trés situacfes podem comumente ocorrer: a) o Presidente
tornar-se apenas uma forca de fiscalizacdo e controle, dispondo, via de regra, de
poderes para requerer a Corte Constitucional o controle de constitucionalidade dos
diplomas legais; b) o Presidente, além de suas prerrogativas de fiscalizacdo e
controle, contar com poderes de direcao politica conformadora, sobretudo através da
dissolucdo do Parlamento e da demissdo do Governo, ainda que a conducdo da
politica geral do pais fique a cargo deste ultimo; ¢) o Presidente compartilhar funcdes
de direcdo governamental com o Governo, pelo que a conduc¢éo da politica geral do
pais ostenta estrutura acentuadamente bicéfala.?%2

Como previamente apontado, o predominio do fator parlamentar ou
presidencial decorre, além dos poderes constitucionalmente atribuidos aos érgéos de
soberania, das relacbes estabelecidas entre as maiorias parlamentares e o
Presidente, bem como nas condicionantes histéricas que marcaréo o desenvolvimento
do regime em cada pais e o sistema partidario vigente. Elgie, seguindo o caminho
trilhado por Duverger, ao tratar das relacdes entre o Presidente e as maiores
parlamentares, elenca os possiveis cenarios para as maiorias parlamentares, quais

sejam: a) maioria parlamentar monolitica (um Unico partido); b) maioria parlamentar

291 ELGIE, R. The politics of semi-presidentialism. In: (ed.) Semi-presidentialism in Europe.
Comparative European politics. Oxford: Oxford University Press, 1999, 15-16.
292 |bidem, p. 16.
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mediante coalizagdo, com predominancia de um partido; c) maioria parlamentar
mediante coalizacdo, com a presenca de varios partidos em equilibrio de forcas; d)
elevada pulverizacéo partidaria, sem maiorias parlamentares estaveis e consolidadas.
Por sua vez, em suas relacdes com a maioria parlamentar, o Presidente podera: a)
exercer sua lideranca; b) apenas integra-la; c) ser oposi¢cdo a maioria; d) ser uma
figura suprapartidaria. A partir da combinagéo dessas possibilidades, o Presidente da
Republica desempenhara maior ou menor papel na conducéo politica ordinaria.2®3 E
0 que se percebe na pratica politica francesa, que oscila entre a nitida preponderancia
do Presidente, quando este dispde de maioria no Parlamento, até sua flexibilizagéo,
na hipétese de coabitacdo.?%

Internamente, no Executivo, a relagcéo entre o presidente e o primeiro-ministro
€ variavel. Nos periodos de concordancia, o presidente consegue impor sua
maioria a Assembleia e o sistema aproxima-se do presidencialismo. O chefe
de Estado escolhe com mais liberdade os ministros e, diante de uma
Assembleia estdvel e cooperativa, executa seu programa. Serd ele, na
realidade, a autoridade a determinar a politica da na¢éo, dando as cartas do
jogo politico e fazendo com que o governo exerca o importante papel de
relacionamento politico com o Legislativo nas questdes do dia a dia. Nessa
situacdo, na pratica, o Governo responde ao presidente, sendo pouco
provavel que a Assembleia o desautorize ou censure. Durante os periodos
de concordancia, o presidente, que domina o Governo e a Assembleia, pode
vir a exercer o poder em situagdao de “hiperpresidencializagao”, dando as
cartas no Executivo e impondo sua pauta legislativa por meio do primeiro-
ministro, que se comporta como seu homem de execucao. [...]

Por outro lado, na coabitacdo, o sistema pendula na direcdo do
parlamentarismo, ficando o presidente mais restrito a fungdes de chefia de
Estado, tendendo a ratificar a escolha do primeiro-ministro a partir da
indicacdo da maioria politica parlamentar que se lhe opde e de cofirmar os
nomes de ministros apresentados pelo chefe de Governo. O Governo tera
gue buscar constantemente o apoio da Assembleia, ficando em segundo
plano a relacé@o de confianga entre o primeiro-ministro e o presidente.

N&o se pode afirmar que, na coabitagdo, o sistema funcione exatamente
como o modelo parlamentar, uma vez que a Constituicdo francesa da ao
presidente atribuicdes proprias das quais ele ndo podera omitir-se. Contudo,
a tendéncia é a de que haja uma leitura mais literal dos dispositivos
constitucionais, ficando cada um, presidente e primeiro-ministro, limitados ao
espaco constitucional que Ihes cabe. O chefe de Estado, por exemplo, passa
a presidir apenas formalmente o Conselho de Ministros, cuja pauta é
previamente acordada em reunido entre o primeiro-ministro e os demais
componentes do Governo. O presidente, nessa hipétese, ndo interfere nos
atos da politica ordinaria a ndo ser que contrariem suas concepcoes relativas
ao feixe de competéncias das quais detenha proeminéncia.?®

293 ELGIE, R. The politics of semi-presidentialism. In: (ed.) Semi-presidentialism in Europe.
Comparative European politics. Oxford: Oxford University Press, 1999. Cap. 1, p. 1-21.

294 A coabitagdo ocorre quando o Presidente e o Primeiro-Ministro sdo de partidos opostos, nao
dispondo o partido do Chefe de Estado de representacéo no Governo.

295 TAVARES, Marcelo Leonardo. Semipresidencialismo francés: a relacao entre o “rei” e o “pequeno
principe”. Revista de Informacao Legislativa: RIL, v. 55, n. 217, p. 65-83, jan./mar. 2018, p. 76-77.
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Em semelhante rumo, Morais aponta que o sistema partidario e, por
conseguinte, o sistema eleitoral exercem elevada importancia na definicdo do papel a

ser desempenhado pelo Chefe de Estado:

O sistema partidario (que é por seu torno condicionado pelo sistema
eleitoral para o parlamento) constitui o segundo fator de determinacéo do
poder do semipresidencialismo.

Fases de maior atomizacdo pluripartidaria na representagdo parlamentar
geram “maiorias consociativas”, uma maior precariedade e dependéncia
politica dos governos e um acréscimo do papel interventivo e arbitral do
Presidente da Republica.

Inversamente, fases caracterizadas por tendéncias bipolarizadoras na
configuracdo da representacdo dos partidos no Parlamento, geram a
estabilizagdo dos governos e o recuo do papel moderador do Chefe de
Estado, para uma fungéo protocolar, arbitral ou de meio controlo politico.2%

Isso posto, o semipresidencialismo francés encontra sua razéo de ser, no que
toca ao seu desenvolvimento historico, na revisdo constitucional de 1962, de Charles
de Gaulle, com o fortalecimento do Executivo e, em especial, da Chefia de Estado
através da introducéo de sua eleicdo direta. Ademais, o pendor presidencial também
decorre da natureza partidaria do processo eleitoral para a Chefia de Estado, uma vez
gue os candidatos concorrem, via de regra, ha condicao de lideres de seus respectivos
partidos politicos, o que os afasta da condicdo de liderancas suprapartidarias. Por
conseguinte, as atribuicdes conferidas ao Presidente da RepuUblica refletem a
responsabilizacdo politica do Governo perante o Chefe de Estado e, portanto,
consagram o exercicio dual da funcdo governamental (acentuada bicefalia). Por fim,
ndo obstante seja possivel sua flexibilizacdo na hipétese de coabitacdo, a reforma
eleitoral de 2002 reduziu as possibilidades de sua ocorréncia, uma vez que houve a
sincronizacdo das eleicBes legislativas e presidenciais, tornando provavel que o
partido do candidato vitorioso nas elei¢cdes presidenciais obtenha, também, vitoria nas
eleicOes legislativas.

Morais elenca, em carater exemplificativo, as seguintes manifestacdes do
sistema semipresidencialista, apontando ainda variagdes na intensidade do pendor
presidencial ou parlamentar: a) semipresidencialismo de pendor presidencial
reforcado (Russia); b) semipresidencialismo de pendor presidencial simples (Franca);

c) semipresidencialismo de pendor parlamentar simples (Austria); d)

2% MORAIS, C. B. As metamorfoses do semipresidencialismo portugués. Revista Juridica, Lisboa, n.
22, p. 141-160, marc. 1998, p. 151.
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semipresidencialismo de pendor governamental ou de gabinete (Portugal até 1995);
e) semipresidencialismo de pendor parlamentar mitigado (Portugal apés 1995).2%7
Como dito antes, a maleabilidade do sistema semipresidencialista permitiu variacoes
ao longo do tempo na intensidade do pendor presidencial ou parlamentar, sobretudo
em decorréncia das contingéncias partidarias capazes de determinar as relacdes de
maior ou menor dependéncia entre os 6rgaos de soberania dessa relacao triangular
(Presidente, Parlamento e Governo).?%

Ante o exposto, o semipresidencialismo de pendor parlamentar pode ser
sintetizado como aquele em que o Governo responde politicamente apenas perante o
Parlamento, ainda que responda institucionalmente ao Presidente da Republica. Por
conseguinte, no semipresidencialismo de pendor parlamentar as hipéteses de
demissdo do Governo pelo Presidente sdo restritas, assim como a nomeacao do
Primeiro-Ministro devera observar, via de regra, a composi¢cdo partidaria do
Parlamento decorrente das eleicdes legislativas.?®® Ademais, a atuacdo do Presidente
da Republica, sobretudo no que diz respeito a sua capacidade de influenciar na
conducao da politica governamental, mostra-se mais comedida e limitada que aquela
verificada no semipresidencialismo de pendor presidencial. Por outro lado, as
atribuicées do Presidente no semipresidencialismo de pendor parlamentar mitigado,
como ocorre em Portugal, conferem uma maior discricionariedade ao Chefe de Estado
na resolucdo de crises institucionais em comparacdo com o0 que se verifica no

semipresidencialismo de pendor parlamentar simples (modelo austriaco), como se

297 MORAIS, C. B. As metamorfoses do semipresidencialismo portugués. Revista Juridica, Lisboa, n.
22, p. 141-160, marc. 1998, p. 149.

298 E por essa raz&o que Morais afirma que o pendor do semipresidencialismo portugués variou ao
longo do tempo, ainda que ndo tenham sido realizadas alteracdes substanciais nos poderes
presidenciais depois da revisdo constitucional de 1982. Para o autor, o periodo compreendido entre
1983 a 1987 foi marcado por um semipresidencialismo de pendor parlamentar simples. Por sua vez, a
partir de 1987, o sistema passou a refletir um pendor de Gabinete, porquanto o Primeiro-Ministro
Cavaco Silva dispunha de ampla maioria monolitica no Parlamento, garantindo sua proeminéncia na
relacdo triangular. Por sua vez, a partir de 1995, o sistema deslocou-se para o pendor parlamentar
mitigado, dispondo o Primeiro-Ministro Anténio Guterres apenas de maioria relativa no Parlamento,
reduzindo, portanto, sua proeminéncia. Cf. MORAIS, C. B. As metamorfoses do semipresidencialismo
portugués. Revista Juridica, Lisboa, n. 22, p. 141-160.

29 Deve ser ressaltado que a Constituicdo francesa consagra, a semelhanca do que ocorre em
Portugal, que a responsabilidade politica do Governo se d& apenas perante o Parlamento. Contudo, a
pratica politica francesa concede ao Presidente ampla margem de manobra, sobretudo quando ausente
coabitacdo e o seu partido dispbe de maioria no Parlamento, razao pela qual deve ser classificada
como semipresidencialismo de pendor presidencial: “Em Franga o Presidente dispde de uma margem
de manobra muito ampla para a escolha do Primeiro-Ministro (sobretudo se este pertencer a mesma
maioria politica) assim como de alguns dos ministros (Defesa e Negoécios Estrangeiros), consolidando-
se o costume da demissdo “voluntaria” do Primeiro-Ministro, quando este perder a confianca do
Presidente.” In: MORAIS, C. B. As metamorfoses do semipresidencialismo portugués. Revista
Juridica, Lisboa, n. 22, p. 141-160, marc. 1998, p. 150.
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percebe no poder discricionario de dissolu¢éo do Parlamento conferido ao Chefe de
Estado portugués.3®

4.2 O SEMIPRESIDENCIALISMO DE PENDOR PARLAMENTAR DE MATRIZ
PORTUGUESA

A luz dos conceitos tratados no item anterior, depreende-se que o0
semipresidencialismo portugués é, atualmente, de pendor parlamentar mitigado,
sobretudo porque: a) a Chefia de Estado ostenta carater suprapartidario; b) a
responsabilidade politica do Governo se da perante o Parlamento; c) o Presidente ndo
desempenha func¢des governamentais, conferidas com exclusividade ao Governo,
ainda que disponha de poderes de controle, fiscalizacdo e direcdo politica
conformadora. Em suma, pode-se concluir que a marca distintiva da matriz
semipresidencialista portuguesa reside na natureza suprapartidaria da Chefia de
Estado e no exercicio pelo Presidente da Republica de fungbes tipica de uma
autoridade de Ultima instancia, i. e., o poder politico remanescente.3%!

Além dos elementos comuns aos sistemas semipresidencialistas de pendor
parlamentar, a vertente portuguesa aprenta trés elementos complementares,
conforme leciona Morais: a) veto presidencial de eficacia absoluta sobre atos
legislativos do Governo e de eficacia suspensiva sobre os do Parlamento;3%? b)
autonomia legislativa do Governo e controle politico do Parlamento; c) limite ao poder
de referenda ministerial dos atos presidenciais.3%3

Se por um lado a matriz portuguesa distingue-se do pendor presidencial da
vertente francesa, cujas caracteristicas primordiais foram previamente elencadas, por
outro lado apresenta caracteres que a distinguem do pendor parlamentar simples,
como o que se vé na Austria. Com efeito, enquanto o Chefe de Estado austriaco
dispGe de poderes limitados acerca da dissolucdo do Parlamento,3** ao seu homélogo

300 MORAIS, C. B. As metamorfoses do semipresidencialismo portugués. Revista Juridica, Lisboa, n.
22, p. 141-160, marc. 1998, p. 149-150.

301 Acerca do conceito de fungéo de autoridade de Ultima instancia, conferir a p. 24 do presente trabalho.
802 Como visto no capitulo anterior, o veto politico do Presidente da Republica a diplomas da Assembleia
da Republica podera ser derrubado pelo Parlamento, desde que observados os quoruns
constitucionalmente estabelecidos. Inversamente, o0 Governo ndo podera derrubar veto presidencial
sobre o decreto-lei de sua autoria.

303 MORAIS, op. cit., p. 146-147.

304 O art. 29, n. 1, da Constituicdo da Austria estipula que o Presidente podera dissolver o Parlamento
(Nationalrat) uma Gnica vez pelos mesmos fundamentos. (AUSTRIA. Constituicdo (1920). Bundes-
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7

portugués é conferido um poder discricionario de dissolucdo da Assembleia da
Republica. O semipresidencialismo finlandés também se aproxima, no que toca a
dissolucédo do Parlamento pelo Presidente, ao modelo austriaco, uma vez que sua
dissolucéo é ato que requer prévia proposta do Governo, nédo dispondo o Presidente
finlandés da plena liberdade de iniciativa conferida ao seu homdlogo portugués.3°®

Ademais, o pendor parlamentar do semipresidencialismo portugués decorre,
em parte, do contexto politico posterior a Revolucdo dos Cravos, porquanto o primeiro
Presidente da Republica democraticamente eleito apés o 25 de Abril, General
Ramalho Eanes, ndo era originario dos quadros partidarios, mas militar de carreira, e
contou com o apoio dos dois maiores partidos nacionais, o Partido Social-Democrata
(PSD), de centro-direita, e o Partido Socialista (PS), de centro-esquerda.’®® Tal
peculiaridade possibilitou a criagcdo de um consenso entre as principais forcas politicas
do pais acerca da natureza suprapartidaria da Chefia de Estado prevista na nova
constituicdo, impedindo que o sistema caminhase rumo ao modelo franceés.
Outrossim, as tentativas de Ramalho Eanes de formar governos de iniciativa
presidencial®®” motivaram a reviséo constitucional de 1982, que culminou na limitacéo
dos poderes presidenciais de demissao do Governo e nomeagéo do Primeiro-Ministro,
consolidando a natureza suprapartidaria da Chefia de Estado em Portugal ao
estabelecer a responsabilizacdo politica do Governo exclusivamente perante a
Assembleia da Republica.

Por sua vez, a revisdo constitucional de 1982, ao restringir as hipéteses de
demissdo e nomeacdo do Governo pelo Presidente da Republica, fez com que a
matriz portuguesa trilhasse caminho diverso do pendor presidencial francés. A
experiéncia francesa, sobretudo a partir de 1962, com a possibilidade de governos de
iniciativa presidencial, prescindiu até mesmo que o Primeiro-Ministro nomeado pelo

Presidente da Republica fosse membro do Parlamento, vide a nomeacao de Georges

Verfassungsgesetz. Disponivel em:
<https://www.ris.bka.gv.at/Dokumente/Erv/ERV_1930_1/ERV_1930_1.html>. Acesso em: 2 jun. 2019).
305 A secdo 26 do capitulo 3 da Consituicdo da Finlandia estabelece que o Presidente somente podera
determinar a realizacdo de eleicbes antecipadas e, por conseguinte, a dissolu¢cdo do Parlamento
mediante proposta do Governo, com a prévia oitiva dos grupos parlamentares. (FINLANDIA.
Constituicdo (1999). Suomen perustuslaki. Disponivel em:
<https://www.finlex.fi/fi/laki/lkaannokset/1999/en19990731.pdf>. Acesso em: 2 jun. 2019).

306 O General Ramalho Eanes exerceu a Presidéncia da Republica Portuguesa por dez anos, entre 14
de julho de 1976 e 9 de macgo de 1986.

307 Foram trés os governos de iniciativa presidencial durante o mandato do Presidente Ramalho Eanes,
todos de curta duracao, tendo como Primeiros-Ministros: a) Alfredo Nobre da Costa (entre 29 de agosto
a 22 de novembro de 1978); b) Carlos Alberto da Mota Pinto (entre 22 de novembro de 1978 a 1° de
agosto de 1979); c) Maria de Lourdes Pintasilgo (1 de agosto de 1979 a 3 de janeiro de 1980).
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Pompidou, que nao integrava a Assemblée Nationale, por Charles de Gaulle em 1962.
Nessa matéria, a vertente portuguesa, a semelhanca do semipresidencialismo
finlandés,3%® condiciona a nomeacgéo do Primeiro-Ministro pelo Chefe de Estado aos
resultados obtidos nas eleicdes legislativas e a consequente composicdo do
Parlamento. Da mesma forma, as hipéteses de demissédo do Governo pelo Chefe de
Estado mostram-se excepcionais na vertente portuguesa, uma vez que sua
responsabilidade perante o Presidente &, tdo somente, institucional.

Como resultado, a matriz portuguesa distingue-se da matriz francesa do
semipresidencialismo, sucintamente, na natureza suprapartidaria das funcdes
exercidas pelo Presidente, que desempenha tipica autoridade politica de Ultima
instancia, com eventuais intervencdes politicas conformadoras, ao passo que o
Presidente francés exerce, sobretudo quando ausente situacdo de coabitacéo,
funcBes governamentais ordinarias, acarretando acentuada bicefalia do Executivo.
Percebe-se, portanto, uma divisdo funcional mais nitida no modelo portugués, com o
reforco da independéncia politica do Governo em face do Presidente. Em carater
exemplificativo pode-se citar a presidéncia do Conselho de Ministros: enquanto em
Portugal o Chefe de Estado podera presidir suas reuniées, desde que consinta com
eventual convite do Primeiro-Ministro, o artigo 9° da Constituicéo francesa dispde que
o Conselho de Ministros sera presidido pelo Presidente da Republica (e ndo pelo

Primeiro-Ministro).30°

4.3 O PODER NEUTRO DE CONSTANT E A CHEFIA DE ESTADO NO
SEMIPRESIDENCIALISMO DE MATRIZ PORTUGUESA

Em conclusdo ao presente trabalho, resta ainda apontar em que medida o
Poder Neutro de Benjamin Constant se aproxima — e também se afasta — da Chefia
de Estado no semipresidencialismo de pendor parlamentar de matriz portuguesa.

Para tanto, cumpre rememorar, sucintamente, que a originalidade do Poder
Neutro de Constant reside, sobretudo, na separacao organica e funcional entre Poder

Neutro e Poder Ministerial, outorgando ao primeiro 6rgao de soberania o exercicio de

308 O processo de formagdo do Governo esta disciplinado na se¢éo 61 do capitulo 5 da Constituicao
finlandesa.

809 FRANCA. Constituicdo (1958). Constitution de la République Francaise. Disponivel em:
<http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/constitution.asp>. Acesso em: 5 jun. 2019.
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funcBes de fiscalizagdo, controle e direcdo politica conformadora, ao passo que ao
Poder Ministerial compete o exercicio de fungfes de dire¢cdo governamental.

Por conseguinte, depreende-se que o modelo semipresidencialista de pendor
parlamentar, pelas caracteritiscas que apresenta, conforme analisado no presente
capitulo, possibilita uma nitida separacao funcional e organica entre o Presidente da
Republica, 6rgdo unipessoal de soberania incumbido de fun¢des conformadoras,
caracteristicas de uma autoridade de Ultima instancia, e o Governo, 6rgdo de
soberania com funcdes de direcdo governamental. A auséncia de uma bicefalia
acentuada também reforca a neutralidade partidaria da Chefia de Estado no
semipresidencialismo portugués, a semelhanca do idealizado por Constant para o
Poder Neutro.

Por sua vez, no que concerne as atribuicbes do Poder Neutro, Constant elenca
como poderes do Chefe de Estado: a) nomear e destituir o Poder Ministerial; b) realizar
o controle dos atos legislativos, com prerrogativa de veto aos atos legislativos; c)
dissolver o Parlamento; d) nhomear os magistrados; e) conceder graca ou indulto; f)
declarar guerra e celebrar a paz.

Isso posto, a luz das considerac¢des tracadas no capitulo anterior, conclui-se
que os poderes do Presidente da Republica Portuguesa, ainda que guardem
semelhanca com as atribuicdes teorizadas por Constant para o Poder Neutro,
apresentam maiores limitacfes ao seu exercicio. Isso porgue o semipresidencialismo
portugués desenvolve relacbes de interdependéncia e coopera¢cdo mais intensas
entre seus orgaos de soberania.

Ainda que o poder de veto politico outorgardo ao Presidente da Republica
caracterize-se por ser um ato discricionario, uma faculté d’empécher, ndo se mostra
idéntico a prerrogativa de veto concebida por Constant, uma vez que, ao contrario do
defendido pelo franco-suico, conhecido por ser um critico do veto suspensivo,3® o
constituinte lusitano ndo o dotou de carater absoluto, sendo possivel a confirmacao
pelo Parlamento do diploma vetado, desde que observados 0s qudruns constitucionais
para tanto.

Por sua vez, no que toca ao poder de indulto e comutacdo de penas pelo
Presidente portugués, percebe-se que o Chefe de Estado dispde de relativa liberdade,

consistindo em ato dependente, tdo somente, de referenda livre, podendo o Chefe de

310 CONSTANT, Benjamin. Curso de Politica Constitucional. Tomo 1, trad. D. Marcial Antonio Lopez.
Madrid: Imprenta de la compafia Juan José Siglienza y Vera, 1820, p. 55-56.
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Estado indultar ou comutar penas ainda que sem o consentimento do Governo, o que
se aproxima dos termos idealizados por Constant para o instituto.

Da mesma forma, o poder de dissolucdo do Parlamento pelo Chefe de Estado
€ uma das chaves-mestras do semipresidencialismo portugués e também do Poder
Neutro de Constant. Com efeito, o texto constitucional portugués concebe o poder de
dissolucdo da Assembleia da Republica como ato livre e discricionario do Chefe de
Estado.

Contudo, no que concerne ao poder de nomear e destituir o Poder Ministerial,
as diferencas entre o semipresidencialismo lusitano e Constant sdo mais evidentes,
sobretudo a partir da revisdo constitucional de 1982. Isso porque o franco-suico trilhou
caminho intermediario, atribuindo com exclusividade as funcées governamentais ao
Poder Ministerial ao mesmo tempo em que assegurou a plena liberdade do Chefe de
Estado de nomear e exonerar 0s seus ministros. A possibilidade de nomear um
Primeiro-Ministro que sequer tenha assento no Parlamento aproxima a teoria de
Constant, sob tal aspecto, da pratica semipresidencialista francesa. Todavia, se 0
texto constitucional portugués, ao tornar a demissdo do Governo pelo Presidente da
Republica situacdo excepcionalissima, afastou-se da possibilidade de demisséo ad
nutum preconizada por Constant, por outro lado evitou que o sistema evoluisse para
a partidarizacdo da Presidéncia da Republica, a semelhanca do que ocorreu em
Franca, o que terminaria por afasta-lo, na pratica politica, ainda mais do carater
suprapartidario propugnado por Constant de Rebecque para a Chefia de Estado.

Ademais, mesmo que no governo constitucional representativo defendido por
Constant o Gabinete dependesse da confianga do Chefe de Estado, que dispunha de
ampla liberdade para nomear e demitir seus membros, ainda que na contraméo dos
anseios dos partidos representados no Parlamento, a pratica politica mostrou que, via
de regra, o Gabinete acabava por refletir as maiorias parlamentares, uma vez que,
nao as refletindo em sua composicao, a atividade governamental poderia encontrar
frequente obstru¢cdo no Parlamento. Tal cenério leva a crer que o sistema
naturalmente evoluiria para a responsabilizacdo dual do Poder Ministerial, a
semelhanca do que se vé nos paises semipresidencialistas. Por sua vez, cumpre
observar que a Constituicdo Portuguesa ndo impede, em absoluto, a demissao do

Governo pelo Chefe de Estado, assim como € possivel, em circunstancias



110

excepcionais, a formacédo de “governos de iniciativa presidencial’”, mantida sua
responsabilizacéo politica perante o Parlamento.3!1

Da mesma forma, a prerrogativa do Poder Neutro de nomear os magistrados
nao encontra paralelo no texto constitucional portugués. Modernamente, a atribuicéo
em questéo poderia ser comparada a nomeacao dos integrantes dos 6rgdos de cupula
do Poder Judiciario. Todavia, também aqui o Presidente portugués ndo dispbe de
semelhante atribuicdo, uma vez que o Chefe de Estado néo participa da escolha dos
membros do Tribunal Constitucional.

Por fim, no que concerne a prerrogativa de declarar guerra e celebrar a paz, o
0 semipresidencialismo portugués privilegia maior cooperacao entre distintos 6rgaos
de soberania, tendo em vista que requer proposta do Governo (dispondo o Presidente
de plena liberdade de recusa), oitiva do Conselho de Estado e aprovacdo da
Assembleia da Republica.

Em conclusdo, tanto o Presidente da Republica no semipresidencialismo
portugués quanto o Poder Neutro de Constant guardam semelhante compreenséao das
funcdes desempenhadas pela Chefia de Estado e, por conseguinte, de seu carater
suprapartidario, caracteristico de uma autoridade de Ultima instancia, ndo obstante
apresentem consideraveis diferencas acerca dos poderes de que dispdem.

811 Em 2015, apos elei¢Oes legislativas que terminaram sem que nenhum dos partidos obtivesse
maioria, cogitou-se a possibilidade de um governo de iniciativa presidencial, apés o Governo minoritério
de centro-direita (coligagdo “Portugal a Frente”) ter o seu programa rejeitado no Parlamento. Ademais,
o Presidente Cavaco Silva ndo podia dissolver o Parlamento e convocar novas elei¢cdes, uma vez que
se encontrava em seus Ultimos seis meses de mandato. A hip6tese de um governo de iniciativa
presidencial foi descartada ap6s o Partido Socialista (PS) conseguir o apoio do Bloco de Esquerda (BE)
e do Partido Comunista Portugués (PCP), tornando viavel um governo minoritario do PS com o apoio
parlamentar dos demais partidos de esquerda. Cf. RIBEIRO, Nuno. Governo de iniciativa presidencial
€ viavel mas pouco operativo. O Publico, Lisboa, 27 out. 2015. Disponivel em:
<https://www.publico.pt/2015/10/27/politica/noticia/governo-de-maioria-iniciativa-presidencial-e-viavel-
mas-pouco-operativo-1712420>. Acesso em: 12 jun. 2019.
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5 CONCLUSAO

Da pesquisa realizada sédo extraidas algumas conclusdes relativas ao objeto
estudado nesta monografia.

Foram analisadas, no primeiro capitulo, as origens da teoria da divisdo dos
poderes no Estado Nacional Moderno, as influéncias histéricas e doutrinarias da
tetraparticdo dos poderes e as caracteristicas essenciais do Poder Neutro teorizado
por Constant, pdéde-se concluir que: a) a teoria da divisdo dos poderes significou a
distribuicdo das fungBes contidas no poder politico em distintos 6rgdos, tendo se
desenvolvido a partir da formagdo do Estado Nacional Moderno; b) Benjamin
Constant insere-se na tradicdo do liberalismo doutrinario francés, sobretudo no
periodo de transicdo entre o Império e a Restauracdo Bourbon, ndo obstante sua
teoria da tetraparticdo dos poderes tenha sido influenciada de sobremaneira pelas
discussbes acerca das prerrogativas da Coroa na primeira Assembleia Constituinte
Francesa; c) a originalidade da tetraparticAo dos poderes reside na separacao
organica e funcional do Poder Ministerial, atribuido ao Gabinete, e do Poder Neutro,
exercido pelo Chefe de Estado, arbitro imparcial e suprapartidario.

Posteriormente, analisou-se as atribuicdes conferidas pelo texto constitucional
portugués ao Presidente da Republica, pode-se concluir que: a) em Portugal, a Chefia
de Estado assumiu natureza suprapartidaria, com func¢des de mediacao e arbitragem,
tipicas de uma autoridade de dltima instancia; b) as funcdes de direcdo da politica
governamental, por sua vez, foram conferidas ao Governo, responsavel politcamente
somente perante a Assembleia da Republica, sendo sua responsabilidade perante o
Presidente da Republica apenas institucional; c) dentre os principais poderes
conferidos ao Presidente da Republica estao o veto politico aos diplomas legislativos,
requerer a fiscalizacdo de constitucionalidade ao Tribunal Constitucional, a plena
liberdade de dissolucdo do Parlamento e, em casos excepcionais, para resguardar as
instituicdes nacionais, a demisséao do Governo.

Por fim, procedeu-se com sucinta analise das caracteristicas essenciais do
semipresidencialismo e, em especial, dos elementos distintivos do
semipresidencialismo de pendor parlamentar de matriz portuguesa, com o propoésito
de, ao final do trabalho, elencar os pontos de convergéncia entre as atribuicdes e
funcdes concebidas por Constant ao Poder Neutro e aquelas previstas na Constituicdo

Portuguesa de 1976 para a Chefia de Estado, oportunidade em que foram extraidas
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as seguintes conclus@es: a) o sistema semipresidencialista € um modelo autbnomo,
dotado de identidade prépria, ndo obstante apresente variacdes consideraveis nos
paises que o adotam; b) as relacbes de cooperacdo e interdependéncia entre
Presidente, Parlamento e Governo sdo preponderantes para definir o pendor do
sistema semipresidencialista; c¢) em Portugal, sobretudo a partir da reviséo
constitucional de 1982, vigora o semipresidencialismo de pendor parlamentar; d) ao
contrario do que se verifica no semipresidencialismo francés, na vertente portuguesa
a Chefia de Estado assumiu, via de regra, carater eminentemente suprapartidario e
funcbes de garante da ordem institucional, com separacdo funcional mais nitida,
cabendo ao Governo, com exclusividade, a direcao da politica governamental, o que
aproxima o semipresidencialismo lusitano, sob tais aspectos, do Poder Neutro de
Constant; €) a semelhanca do que que se verifica na Teoria da Tetraparticdo dos
Poderes, o texto constitucional portugués confere ao Presidente da Republica o poder
discricionario de dissolucdo do Parlamento, uma das chaves-mestras do
semipresidencialismo de matriz portuguesa na resolucdo de crises institucionais e
politicas; f) ndo obstante a parcial convergéncia, percebe-se também pontos de
divergéncia, sobretudo no poder de demisséo do Governo pelo Chefe de Estado, uma
vez que a Constituicdo, ap6s a revisao constitucional de 1982, consagragou a
responsabilizacdo politica do Governo exclusivamente perante o Parlamento, nao
dispondo o Chefe de Estado de plena liberdade na nomeacdo de demissdo do
Governo, ao contrario do que ocorria no governo constitucional representativo

defendido por Constant.
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