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FUNCOES DO ESTADO
STATE FUNCTIONS

Resumo: O artigo aborda a
identificacao das fung¢des do Es-
tado e a especificidade de cada
uma das fungoes identificadas.
Na primeira metade do ensaio,
sao buscadas premissas teoricas
em autores classicos, dispostos
em ordem cronologica, a saber:
John Locke, Georg Jellinek,
Hans Kelsen e Karl Loewens-
tein. Busca-se identificar a con-
tribuicao de cada um destes au-
tores na evolucio das funcoes
do Estado e sua relevancia para
o panorama moderno destas. Na
segunda parte do artigo, aplica-
das as premissas consignadas pe-
las teorias classicas analisadas e
estudada a doutrina contempo-

ranea acerca do tema, sdo apura-
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Abstract: The article discusses
of State

functions and the specificity of

the identification

each of the identified functions.
In the first half of the essay,
theoretical premises are searched
in classical authors, arranged in
chronological order, are they:
John Locke, Georg Jellinek,
Hans Kelsen e Karl Loewenstein.
The aim is to identify the
contribution of each of these
authors in the evolution of State
functions and its relevance to
the modern situation of them.
In the second part of the article,
applied the premises assigned
by classical theories analyzed
and studied the contemporary

doctrine on the subject, it is

1Advogado. Mestrando em Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Especialista
em Direito do Estado pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Especialista em Direito
Processual pela Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do Sul.

RPGE, Porto /l]egre, v. 36 n. 76, p- 153-191, 2015



154

das as fung¢oes do Estado de for-
ma especifica, bem como suas
especificidades e suas relagoes
com a separagao dos poderes.
Em conclusao, o artigo identi-
fica seis fun¢des do Estado em
especie, a saber: administrativa,
jurisdicional,  governamental,
legislativa, moderadora e con-
troladora; bem como que cada
uma delas estara mais bem exe-
cutada se atribuida a um poder

estatal independente.

Palavras-chave: Func¢des do
Estado; Separagao dos poderes;
Tribunal constitucional; John
Locke; Georg Jellinek; Hans

Kelsen; Karl Loewenstein.

determined the functions of the
State in a specific way, as well as
their specificities and its relations
with the separation of powers. In
conclusion, the article identifies
six State functions in kind,
namely: administrative, judicial,
governmental, legislative,
moderating and controlling; and
that each of them will be better
run if assigned to an independent

state power.
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1 INTRODUCAO

O presente ensaio destina-se ao exame da repartigao do Poder do
Estado sob o angulo funcional, estabelecendo-se quais seriam, com base
na doutrina atual, as fun¢des do Estado.

Buscar-se-do premissas teoricas em filosofos e juristas
classicos que trabalharam a busca pelo estabelecimento das fungdes
do Estado, demarcando-se a evolugdo que cada um deles trouxe
para entao, compilando, chegar-se a analise conclusiva do panorama
moderno.

Obviamente, para o que se propoe o presente ensaio, cortes
metodologicos foram necessarios, elegendo-se algumas doutrinas
e relegando-se outras (ndo menos importantes), dada, inclusive, a
vastidao da matéria.

Estas premissas teoricas iniciais, estabelecidas ao longo do
tempo, e especialmente no seculo XX, servirao de base a formulagao
da segunda parte do ensaio, onde se buscara fixar quais seriam, hoje,
as fun¢des do Estado.

Nesta linha de abordagem, a exposi¢aio pretende examinar
a realidade do fenémeno de atua¢do do Estado, tal como entendido
na modernidade, estabelecendo um angulo funcional ideal, nao
necessariamente tomando por base um Estado existente.

Como principal referencial teorico, sera privilegiada a tradigao
da escola de Direito do Estado da Faculdade de Direito da UFRGS,
especialmente a doutrina da separagdo dos poderes/fungdes, tao
difundida neste meio académico, aplicando-se suas premissas,
especialmente na segunda metade deste estudo.

Passemos, desta forma, ao exame proposto.
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2 BREVE EVOLUCAO DOUTRINARIA ACERCA DAS
FUNCOES DO ESTADO

A inten¢ao deste capitulo inicial € tragar premissas baseadas na
evolugdo da doutrina acerca das fungées do Estado, esmiugando o que
disseram relevantes filosofos e doutrinadores ao longo da Historia.
Por obvio, a bibliografia acerca do tema ¢ inesgotavel e os autores
trabalhados neste topico foram selecionados com base em um corte
metodologico que procurou dividir as respectivas doutrinas pelo fator
temporal, bem como pela relevancia teorica.

O que se entende por fungdes do Estado sao os diversos meios
que o Estado utiliza para atingir, de forma eficiente, seus fins. Estes,
que demandariam um estudo apartado, podem ser entendidos, em
apertadissima sintese, como sendo o bem comum da sociedade’.

Desta forma, as fungdes do Estado sdo o meio utilizado por este
para atingir seu fim genérico: o bem comum da sociedade. Assim, as
fungdes sao as atividades do Estado destinadas ao atingimento de seus

fins. Nos dizeres de autorizada doutrina:

O Estado tem a sua razao de ser na necessidade de realizacao
permanente de certos fins essenciais da coletividade politica. Esses

2 Como dito, os fins do Estado demandariam analise monografica apartada, o que tornaria invencivel
o proposito do presente ensaio. Por tal razio, o foco restara mantido nas fung¢es do Estado. Todavia,
algumas referéncias acerca dos fins do Estado sdo importantes para delimitar os referenciais teoricos
em irradiam efeitos sobre o presente estudo. Ver: JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado.
Cidade do México: Fondo de Cultura Econémica, 2012.Trad. Fernando de los Rios. Titulo original:
Allgemeine Staatslehre. Primeira publicagdo: 1900. Pg. 234 e seguintes. Ver: CAETANO, Marcello.
Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. Tomo 1. Coimbra: Almedina, 6 ed,
2010. Primeira publicagdo em 1955. Pg, 143-144. Ver: SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Crise
d? Democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1978. Pg. 19. Do mesmo autor: SOUZA
JUNIOR, Cezar Saldanha. Consenso e Democracia, Constitucional. Porto Alegre: Sagra
Luzzatto, 2002. Pg. 36. Ainda do mesmo autor: SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Supremacia
do Direito no Estado Democratico e seus Modelos Basicos. Porto Alegre: [S.N.], 2002.
Tese para concurso de professor titular junto ao departamento de Direito do Estado — Area de
Teoria Geral do Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Pg. 55-59. Ver:
REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdigio Constitucional na Ibero-América. Porto
Alegre: Brejo, 2012. Pg. 20-21.
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fins ndo sao alcangados pela mera existéncia do Estado: exigem
agao continua e por isso o Estado tem de desenvolver certas
atividades tteis, de modo sucessivo e por tempo indefinido, para

corresponder aos seus fins, atividades a que se chama fung¢oes®.

Importante se destacar que as fungoes do Estado nao significam uma
divisao do Poder deste. O Poder estatal ¢ uno®, o que se dividem sao as
fung¢ées no intuito de melhor se buscar os fins do Estado (bem comum).
Mais adiante se retomara este ponto, ao se atribuir na segunda parte deste
estudo o atual estagio de evolugao das fungdes estatais e sua divisao entre
os Poderes estatais constituidos. Estas fun¢des estatais, e suas diferentes
nuances, sofreram diferentes abordagens ao longo da doutrina politica e,
como ja mencionado supra, passaremos a tecer consideragoes acerca de
alguns filosofos/doutrinadores que contribuiram de forma decisiva para
o atual estagio da ciéncia politica no que concerne as fungées do Estado’.

2.1 John Locke

O primeiro filosofo que destacamos ¢ Jonn Locke®. Nascido na
Inglaterra, viveu entre 1632 e 1704. Sua principal obra ¢ o classico Tivo

Treatises of Government, publicado pela primeira vez em 1690,

3 CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. Tomo 1.
Coimbra: Almedina, 6" ed., 2010. Primeira publicagdo em 1955. Pg. 148.

4 MALBERG, R. Carré de. Teoria General Del Estado. Cidade do México: Fondo de Cultura
Economica, 2001. Trad. Jos¢ Lion Depetre. Titulo original: Contribution a la Théorie Générale de
L Etat. Primeira publicagdo: 1922. Pg. 249 e seguintes.

> A doutrina classica e contemporanea ¢ inesgotavel acerca dos fins e fungdes do Estado. Para
os limites deste ensaio se elegeram os referenciais a seguir reproduzidos, deixando-se excluidos
(sob pena de ultrapassar os limites metodologicos), por exemplo, Montesquicu (século XVIII) e
Aristoteles (em tempos mais remotos). Recomenta-se a analise: MONTESQUIEU. O Espirito
das Leis. Sio Paulo: Martins Fontes, 1996. Trad. Cristina Murachco. Titulo original: L'Esprit
des Lois. Primeira publicagdo: 1748; O Classico Livro XI, Capitulo VI. Recomenda-se a analise:
ARISTOTELES. A Politica. 2* ed. Sio Paulo: Martins Fontes, 2000; neste ver Capitulo I.

6 Ver: CHEVALLIER, Jean Jacques. As Grandes Obras Politicas: de Maquiavel a Nossos
Dias. 3 ed. Rio de Janeiro: AGIR, 1980. Trad. Lydia Christina. Titulo original: Les Grandes Euvres
Politiques: de Machiavel a nos Jours. Pg. 101-115.

7 LOCKE, John. Dois Tratados Sobre o Governo. Sio Paulo: Martins Fontes, 2005. Trad. Julio
Fischer. Titulo original: Tiwo Treatises of Government. Primeira publicacio: 1690.
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Referido filosofo tem como caracteristica marcante sintetizar
os ideais liberais de sua ¢poca, sendo atribuido a ele a ruptura entre
o Estado unitario e o Estado com fung¢oes (Poderes) divididos,
como forma de controlar o poder do Estado®. Também ¢ notoria
sua obra no que concerne a teoria contratualista de formagao da
sociedade’.

Em uma leitura mais apressada da obra de Jonn LOCkE, poder-se-
ia concluir que ele simplesmente segregou o Poder Legislativo, levando
a efeito a supremacia deste'® em relagao ao Poder Executivo. Todavia,
a analise mais aprofundada da obra de Jonn LOCKE nos mostra que ele
vai mais adiante. Nao apenas separa o Legislativo do Executivo, mas
identifica, dentro deste, mais de uma fungao estatal''. Este ¢ o ponto
que nos importa para o presente estudo.

Além de identificar a fungao legislativa tipica, como fungao de
deliberagao da sociedade, Jonn Locke identifica fung6es diversas que ele
encampa dentro do Poder Executivo'?, sao elas': (a) a fungdo executiva
tipica, entendida esta como a fungao de aplicagao das leis vigentes; (b)
a fungao federativa, tida como a fungao de representagao externa do
Estado; e (c) a fungao de prerrogativa, entendida como uma fungao de
deliberagao interna, eminentemente politica.

§ COUTO E SILVA. Almiro do. Principios da Legalidade da Administragao Publica e da
Seguranga Juridica no Estado de Direito Contemporaneo. Conceitos Fundamentais do
Direito no Estado Constitucional. Sio Paulo: Malheiros, 2015. Pg. 22.

? SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Consenso e Democracia Constitucional. Porto Alegre:
Sagra Luzzatto, 2002. Pg. 72.

10 ADOMEIT, Klaus. Filosofia do Direito e do Estado. Vol, II. Porto Alegre: Safe, 2001. Trad.
Elisete Antoniuk. Titulo original: Rechts und Staatsphilosophie. Pg. 102.

' BLANCO VALDES, Roberto L. El Valor de la Constitucién. Madrid: Alianza Editorial, 1998.
Pg. 57.

12 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como Poder. Sio Paulo:
Memoria Juridica, 2002. Pg. 48-51. Ver também: FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso
de Direito Constitucional. 32" ed. Sio Paulo: Saraiva, 2006. Pg. 134.

"> Acerca das fungdes executiva, federativa e prerrogativa em Jonn Locke, ver: PICARRA, Nuno. A

Separagio dos Poderes como Doutrina e Principio Constitucional. Coimbra: Coimbra
Editora, 1989. Pg. 73-74.
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Este panorama de organizagao do Estado, sob o enfoque funcional,
na obra de JonN LOCKE, e nao simplesmente a analise dos Poderes
estabelecidos, vem muito bem representada na obra de J. J. Gomes

CANOTILHO, em seus dizeres:

John Locke (1632-1704), nos seus célebres Two Treatises of
Government (1690), pode ser apontado como um dos autores
que, de forma sistematica, tragou algumas das premissas do
padrao basico referente a organizacao do poder politico segundo
o principio da separagao de poderes. A nivel funcional aponta
quatro poderes, por ele designados legislativo, executivo,
federativo e prerrogativo, cujas fungdes se reconduziriam a
criagao de regras juridicas (legislativo), a aplicacao/execugao
destasregrasnoespagonacional (executivo),aodesenvolvimento
de relagoes externas e de direito internacional (federativo), e a
tomada de decisdes em casos de excecdo constitucional como
guerra e estados de emergéncia (prerrogativo)'*.

Em uma analise conclusiva, podemos afirmar com seguranga que

a obra de JouN Locke" nido apenas divide Legislativo de Executivo;

¥ CANOTILHO, ]. ]. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢io. 7° ed.
Coimbra: Almedina, 2003. Pg. 580.

'3 Os classicos textos de JoHN LocCKE merecem reprodugdo. As reprodugdes serdo compiladas
recomendando-se a pesquisa da integra. Todos os textos extraidos de LOCKE, John. Dois
Tratados Sobre o Governo. Sio Paulo: Martins Fontes, 2005.Trad. Julio Fischer. Titulo original:
Two Treatises of Government. Primeira publicagao: 1690. Ao identificar a biparticao dos poderes e as
fungdes legislativa, executiva e federativa, reproduzimos parte do Capitulo XII do Segundo
Tratado (pg. 514 e seguintes da obra citada): “O poder legislativo é aquele que tem o direito de fixar as
diretrizes de como a for¢a da sociedade politica serd empregada para preservd-la e a seus membros. (...). O poder
legislativo ¢ depositado nas mdos de diversas pessoas que, devidamente reunidas em assembleia, tém em si mesmas,
ou conjuntamente com outras, o poder de elaborar leis e, depois de as teremfeito, separando-se novamente,ﬁcam
elas préprias sujeitas as leis que formularam; o que para elas é uma obrigacdo nova e mais restritiva, para que
tenham o cuidado de elabora-las visando o bem publico. Porém, como as leis sao elaboradas de imediato e em
pouco tempo tém forca constante e duradoura, e requerem uma perpétua execucdo ou assisténcia, é necessdrio
haver um poder permanente, que cuide da execugdo das leis que sao elaboradas e permanecem vigentes. E assim
acontece, muitas vezes, que sejam separados os poderes legislativo e executivo. Existe em todo o Estado um outro
poder, que pode ser chamado de natural, por se tratar daquele que corresponde ao poder que todo homem tinha
naturalmente antes de entrar em sociedade. Pois, muito embora os membros de uma sociedade politica sejam ainda
pessoas distintas umas das outras e, como tais, sejam governadas pelas leis da sociedade, com rgferéncia ao resto da
humanidade eles formam um tmnico corpo, que estd, como antes estava cada um de seus membros, ainda no estado de

natureza em relagdo ao resto da humanidade. (... ). De modo que, segundo esta consideragdo, a sociedade politica
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mas vai mais aléem, ao tratar do campo funcional de atua¢ao do Estado,
estabelecendo fungdes multiplas dentro do Executivo.
Transportando a doutrina de JoHN LOCKE para os dias atuais

(criterios que serao melhor aprofundados na segunda parte deste

ensaio), poderiamos afirmar que este anteviu a divisdao vertical de

funcoes do Estado, identificando niveis de execugao (executivo'®), de

deliberagao (legislativo'’), e de controle (no que ele denominou de

fungdes federativa e prerrogativa'®).

como um todo constitui um corpo tinico em estado de natureza com respeito a todos os demais estados ou pessoas

externas a este corpo. Este contém, portanto, o poder de guerra e paz, de firmar ligas e promover aliangas e todas

as transagdes com todas as pessoas e sociedades politicas externas e, se alguém quiser, pode chama-la de federativo.

Sendo entendida a questdo, o nome é-me indiferente. Esses dois poderes, o executivo e o federativo, embora sejam
realmente distintos entre si, compreendendo um a_execucdo das leis municipais da sociedade dentro de seus
proprios limites sobre todos os que dela fazem parte, e o outro, a gestdo da seguranca e do interesse do publico
externo, com todos aqueles de que ela pode receber beneficios ou injurias , quase sempre estdo unidos. E embora

esse poderfederativo, bem ou mal gerido, possa ser de grande importdncia para a sociedade politica, é muito menos
possivel de ser dirigido por leis antecedentes, ﬁxas e positivas que o executivo e, por isso, deve necessariamente ser

deixado a prudéncia e a sabedoria daqueles em cujas mdos se encontra, para ser gerido emfavor do bem publico.

(...). Embora, como jd disse, os poderes executivo e federativo de toda sociedade politica sejam realmente distintos
entre si, dificilmente podem ser separados e depositados. ao mesmo tempo. nas mdos de pessoas diferentes. Como o

exercicio de ambos requer a forca da sociedade, é quase impraticdvel depositar a for¢a do corpo politico em mdos
diferentes e ndo subordinadas, ou que os poderes executivo e federativo sejam depositados em pessoas que podem
agir separadamente, com o que a for¢a do publico estaria sob comandos diferentes, o que poderia causar, num
momento, ou outro, desordem ¢ ruina”. Avangando, no Capitulo XIV do Segundo Tratado o fil6sofo
em exame identifica a fungdo de prerrogativa (Pg. 528 e seguintes da obra citada): “Onde quer que os
poderes legislativo e executivo estejam em mdos distintas (como ocorre em todas as monarquias modernas e nos
governos bem constituidos), o bem da sociedade exige que diversas questdes sejam deixadas a discricdo daquele
que detenha o poder executivo. Pois ndo sendo os legisladores capazes de prever e providenciar, por meio das leis,
tudo o quanto possa ser proveitoso para a comunidade, o executor das leis, tendo nas mados o poder, possui, pela
lei comum da natureza, o direito o direito de dele fazer uso para o bem da sociedade, nos muitos casos em que a
lei municipal ndo fornece diretrizes, até que o legislativo possa ser devidamente reunido para deliberar sobre a
questao. Muitas questdes ha que a lei ndo pode em absoluto prover e que devem ser deixadas a discrigdo daquele
que tenha nas mdos o poder executivo, para serem por ele reguladas, conforme exijam o bem e a vantagem do
publico; mais ainda, é conveniente que as proprias leis, em alguns casos, cedam lugar ao poder executivo, ou,

antes, a essa lei fundamental da natureza e do governo, a saber, que, tanto quanto possivel, todos os membros

da sociedade devem ser conservados. (...). Esse poder de agir conforme a discricdo em prol do bem publico, sem a

prescricdo da lei e por vezes até contra ela é o que se chama prerrogativa.”.
'® No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia 4 fungio administrativa.

"7 No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia 4 fungio legislativa.
'® No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderiam 4 fungdo moderadora.
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2.2 Georg Jellinek

O segundo doutrinador a ser examinado — GEORG JELLINEK —
nasceu na Alemanha e viveu entre 1851 e 1911. Sua principal obra foi
Allgemeine Staatslehre, cuja primeira edigao data de 1900". Se LockE,
como sugerimos, fez a identificagdo de fungdes verticais (execugao,
deliberagao e controle — embora nao as alocando cada uma em um
Poder distinto), GEORG JELLINEK fara a identifica¢do tanto da divisao
vertical como horizontal das fun¢des™.

Fara isso identificando os niveis abstrato e concreto (ou
imediato)’' das fun¢des do Estado, entendendo-se o nivel abstrato
como o nivel deliberativo e o nivel concreto como sendo o
nivel de execugdo (corte vertical)’’; mas, indo além, ele propde
um corte horizontal, dividindo os dois campos verticais em um
corte horizontal onde se estabeleceriam dois campos: juridico e
sociocultural (por que nao politico?).

Esta criagao de quatro quadrantes das fungdes estatais (abstrata-
juridica; abstrata-sociocultural; concreta-juridica; concreta-sociocultural)
vem esmiugada de forma categorica pelo Professor CEzAR SALDANHA

Souza JUNIOR ao comentar a doutrina de JELLINEK”’; em suas palavras:

Neste caso a fun¢do moderadora sofreria uma espécie de divisao, sendo o poder federativo
a atividade moderadora voltada para questdes externas do Estado; e o poder de prerrogativa a
atividade moderadora voltada para questGes internas do Estado.

1% JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Cidade do México: Fondo de Cultura
Economica, 2012. Trad. Fernando de los Rios. Titulo original: Allgemeine Staatslehre. Primeira
publicagdo: 1900.

0 Ver: REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdi¢io Constitucional na Ibero-América.
Porto Alegre: Brejo, 2012. Pg. 24-26.

2l JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Cidade do México: Fondo de Cultura
Economica, 2012. Trad. Fernando de los Rios. Titulo original: Allgemeine Staatslehre. Primeira
publicagdo: 1900. Pg. 539.

22 SOUZA ]tINIOR, Cezar Saldanha. Direito Constitucional, Direito Ordinario, Direito
Judiciario. Cadernos do Programa de P6s-Graduagdo em Direito da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul. Porto Alegre: UFRGS, 2005. Pg. 8.

 Quem de forma muito precisa analisa, de forma sucinta, a teoria de JELLINEK é o jurista portugués
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Dois sdo os niveis formais de atuacdo estatal: (a) um nivel
destacado e acima da realidade concreta, dentro do qual o
Estado estabelece regras ou normas abstratas, para que possa,
a posteriori, nelas fundado, agir faticamente sobre a vida
objetiva; ¢ (b) o nivel da realidade concreta e imediata, no
qual o Estado age, de modo direto, para enfrentar situagdes e
problemas reais que a ele competem, movido por normas, em
conformidade a elas e dentro de seus limites. Em suma: (a) um
nivel normativo abstrato e superior; e (b) um nivel concreto
de a¢des individualizadas a fins determinados. Como se vé,
o nivel concreto esta hierarquicamente submetido ao nivel
normativo. Ele distingue, também, dois campos materiais de
atuagao ou tarefas do Estado: (a) o campo juridico, no qual a
missao do Estado ¢ estabelecer e defender o direito positivo; e
(b) 0 campo sociocultural, no qual o Estado tem por finalidade
afirmar o seu poder e, principalmente, desenvolver a cultura™.

JELLINEK aloca em cada um dos quadrantes acima sugeridos as
seguintes fungbes especificas®: (a) jurisdigdo, correspondente ao
concreto-juridico; (b) administragdo, correspondente ao concreto-
sociocultural; e (c) legislagao, cumulando o abstrato-juridico com o
abstrato-sociocultural.

Aqui cabe um pequeno aprofundamento quanto ao item (c)
mencionado no paragrafo anterior. Ao manifestar-se acerca da
legislagao, JELLINEK menciona que esta cumularia as fungdes legislativa
(abstrato-juridico) e de governo (abstrato-sociocultural), sendo que o
nivel abstrato, a primeira vista, ndo estaria dividido; ou seja, apesar de
manter ambas dentro do que denomina legislagao, ele identifica que sao

fungdes independentes®.

MarcerLo Caetano. CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Consti-
tucional. Tomo I. Coimbra: Almedina, 6° ed., 2010. Primeira publicagao em 1955. Pg. 150-151.
% SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Morfologia Politica do Estado e Sistemas de
Poderes. Tese para exame de livre-docéncia junto ao Departamento de Direito do Estado —
Arca de Teoria Geral do Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo. Sio
Paulo: USP, 2003. Pg. 144.

2 JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Cidade do México: Fondo de Cultura
Economica, 2012. Trad. Fernando de los Rios. Titulo original: Allgemeine Staatslehre. Primeira
publicagdo: 1900. Pg. 540.

26 JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Cidade do México: Fondo de Cultura Econo-

RPGE, Porto A]e(qre, v. 36 n. 76, 2 153-191, 2015



163

A auséncia de separagdo expressa entre o abstrato-juridico
(legislagao) e o abstrato-sociocultural (governo) na teoria de
JELLINEK, chegou a ser, de certa forma, lamentada pelo Professor
CEzZAR SALDANHA SouzA JUNIOR, ao afirmar, comentando a teoria, o
seguinte: “bem que poderia ter cingido a funcdo legislativa a normagao
abstrata no campo juridico e tentado descobrir a fung¢do correspondente
(por que ndo a governamental?) para a normagdo abstrata no campo
sociocultural””’. Todavia, na obra de JELLINEK, embora tenha fixado
sua doutrina aos padrdes acima expostos — com a identificagao dos
niveis abstrato (deliberagao) e concreto (execugao), ha algo a mais
nas entrelinhas que poderiamos afirmar ser uma espécie de intuigao
de um nivel ainda superior a estes: o de nivel controle™,; acima dos
niveis concreto (execugao) e abstrato (deliberagao).

Esta intui¢ao da necessidade de um nivel superior depreende-se
da analise sistematica do texto de JELLINEK (especialmente os capitulos
VIII e XVII da Allgemeine Staatslehre). O doutrinador sob exame
identifica (ou intui) esta necessidade ao mencionar um possivel conflito
entre Poderes e a necessidade de uma resolucido deste conflito com
carater unificador e moderado (o que hoje seria o papel das fungdes de
controle — fun¢gdes moderadora e de controle de constitucionalidade —
como sera abordado na segunda parte deste ensaio). Todavia, a forma de

resolucao deste hipotetico conflito dada por JELLINEK ndo foi a criagdo

mica, 2012, Trad. Fernando de los Rios. Titulo original: Allgemeine Staatslehre. Primeira publicagdo:
1900. Pg. 546. Verbis: “La administracion, en sentido material, contiene, pues, en si dos elementos: el de gobier-
no y el de ejecucién. Aquél contiene la iniciativa y la requlamentacion; este la aplicacién de lo ordenado. EI acto
administrativo dividese, pues, en acto de gobierno y acto de ejecucion; pero ambos pueden encontrarse unidos.
Uno y outro se hallan unidos en el circulo de las atividades extraordindrias del Estado. El gobierno, en el sentido
de que se trata aqui ahora, tiene cardcter material, objetivo, y puede, por tanto, ser ejercido por los drganos de
la legislacion. Incluso el poder supremo de gobierno, el que da la direccion, puede ser atribuido a estos érganos
cuando a ellos corresponde el poder supremo”.

7 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Morfologia Politica do Estado e Sistemas de Poderes.
Tese para exame de livre-docéncia junto ao Departamento de Direito do Estado — Area deTeoria Geral
do Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sio Paulo: USP, 2003. Pg, 145.

8 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdi¢io Constitucional na Ibero-América. Porto
Alegre: Brejo, 2012. Pg. 26.
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de um Poder apartado, mas sim a sobreposi¢ao de um dos Poderes em

conflito. Nas palavras do pr(')prio:

En los conflictos hondos entre la administracion y el poder
legislativo, podria el Estado, en muchas ocasiones, encontrarse
detenido en su actividad, y estos casos no pueden ser resueltos
mediante la construccion de un poder legal para los conflictos
de Estado, sino por la elevacion de uno de los 6rganos en lucha
con el Estado, de suerte que asuma el caracter de unificador,
y al atribuirse la plenitud del poder, decida la lucha. Ante la
realidad politica que se muestra en tales conflictos, quedan en
suspenso todas las teorias relativas a la igualdad de los poderes™.

Identificou JELLINEK o problema da necessidade de um arbitro
no arranjo politico para exercer uma fungao pacificadora, unificadora,
moderadora dos conflitos inerentes aos Poderes do Estado. Todavia,
como atribuir tal faculdade de arbitro a um dos Poderes envolvidos
no conflito? Qual seria a imparcialidade deste Poder envolvido para
exercer tamanha responsabilidade com sabedoria e isen¢ao? Em suma,
a identificagdo do problema ¢ brilhante, mas a solugdo empregada
somente foi lapidada com o avango das teorias acerca das fungées do
Estado (como se vera adiante)®.

Transportando a doutrina de GEORG JELLINEK para os dias atuais

(criterios que serao melhor aprofundados na segunda parte deste

¥ JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Cidade do México: Fondo de Cultura Econo-
mica, 2012.Trad. Fernando de los Rios. Titulo original: Allgemeine Staatslehre. Primeira publicagdo:
1900. Pg. 544.

39 Embora JELLINEK tenha dado esta solugdo aos conflitos entre Poderes (a sobreposigio de um
sobre o outro e ndo a intervengdo de um Poder neutro), o proprio teorico aponta para a existéncia
de atividades atipicas do Estado (ele menciona como exemplo a declaragdo de guerra ¢ paz) que
nao estariam entre as fungdes por ele elencadas (nos niveis abstrato-deliberativo e concreto-
executivo). Logo, o proprio doutrinador intui a necessidade de um nivel superior aqueles que
expressamente vém delimitados em sua obra. Mas isso ndo diminui a obra de JELLINEK, em
absoluto. JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Cidade do México: Fondo de Cultura
Econémica, 2012. Trad. Fernando de los Rios. Titulo original: Allgemeine Staatslehre. Primeira
publicagdo: 1900. Pg. 540.
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ensaio), poderiamos afirmar que este anteviu a divisdo vertical e

horizontal de funcées do Estado, identificando dois niveis e dois

campos: (a) nivel abstrato (ou deliberativo), contendo (al) abstrato-
juridico’ e (a2) abstrato-sociocultural® (que fusionou ele na fungao
legislativa, embora identificando a fungao de governo); (b) nivel
concreto (ou executivo), contendo (b1) concreto-juridico®; e (b2)

concreto-sociocultural®*.
2.3 Hans Kelsen

O terceiro doutrinador que propomos o exame ¢ Hans KELSEN.
Nasceu na Austria e viveu de 1881 a 1973. Dentre sua vasta bibliografia
(cujo estudo completo seria invencivel para os objetivos do presente
ensaio) destacamos a obra General Theory of Law and State®, cuja primeira
publicagao da conta do ano de 1945.

Javimos que um dosmaiores contributosde JELLINEK paraa evolugao
do estudo das fungdes do Estado foi identificar os campos juridico e
sociocultural (ou cultural, ou nao-juridico, ou politico). KELSEN ira
justamente avangar no campo juridico, sendo sua maior contribuigao a
identificagao clara de trés niveis hierarquicos do ordenamento juridico:
nivel superior, nivel primario e nivel secundario™.

No nivel superior esta a Constituigao e sua fungao de ordenagao e
controle do ordenamento’ (e consequentemente do Estado), no nivel
*' No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia 4 funcdo legislativa.

32 No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a fungdo de governo.

*3 No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a fungdo jurisdicional.
** No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia 4 fun¢do administrativa.

3 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005.
Trad. Luis Carlos Borges. Titulo original: General Theory of Law and State. Primeira publicacio: 1945.
36 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005.
Trad. Luis Carlos Borges. Titulo original: General Theory of Law and State. Primeira publicacdo: 1945.
Capitulo XI, paginas 181 e seguintes.

37 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Sio Paulo: Martins Fontes, 2005. Trad.
Luis Carlos Borges. Titulo original: General Theory of Law and State. Primeira publicacio: 1945. Pg.

RPGE, Porto /l]egre, v. 36 n. 76, p- 153-191, 2015



166

primario estao as normas abstratas e sua fungao deliberativa®, e no nivel
secundario estao as normas individuais criadas em nivel concreto pela
fungao executiva (jurisdicional ou administrativa)®. Esta hierarquizagao
do ordenamento e consequentemente das fungdes do Estado na obra de

KELSEN vem assim sintetizada pela doutrina:

A originalidade de KELSEN na teoria dos fins e fungoes do
Estado foi ter enxergado niveis ou graus hierarquicos no
ordenamento juridico. O pensamento KELSENIANO, mais
logico que teleologico, mais de cima para baixo que de baixo
para cima, fez com que vissemos os fins e fungdes do Estado
por uma nova perspectiva. Para ele as fungdes do Estado seriam
trés. No processo de criagdo e execugao das normas juridicas,
dentro do ordenamento juridico, devem ser considerados trés
niveis hierarquicos: (1) grau superior ou fundamental; passando
pelo (2) grau primario ou legislativo; chegando ao (3) grau

secundario, via processo judicial ou administrativo®.

182. Verbis: “A constitui¢do é o nivel mais alto dentro do Direito nacional. A constitui¢do é aqui compreendida
ndo num sentido formal, mas material. A constitui¢do no sentido formal ¢ certo documento solene, um conjunto

de normas juridicas que pode ser modificado apenas com a observancia de especiais cujo propdsito ¢ tornar mais

dificil a modificacdo dessas normas. A constituicdo no sentido material consiste nas regras que requlam a criacdo

das normas juridicas gerais, em particular a criacdo de estatutos”.
38 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Sio Paulo: Martins Fontes, 2005,

Trad. Luis Carlos Borges. Titulo original: General Theory of Law and State. Primeira publicagio: 1945.

Pg. 187. Verbis: “As normas gerais estabelecidas pela via da legislacdo ou pela via do costume formam um nivel
que vem a seguir do da constituicdo na hierarquia do Direito. Essas normas gerais devem ser aplicadas pelo érgdos

competentes, em especial pelos tribunais, mas também pelas autoridades administrativas”.

3 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Sio Paulo: Martins Fontes, 2005,
Trad. Luis Carlos Borges. Titulo original: General Theory of Law and State. Primeira publicagdo: 1945.
Pg. 195-196. Verbis: “A doutrina tradicional considera como aplicacdo de Direito, antes de mais nada, a decisao
judicial, a_funcdo dos tribunais. Quando soluciona uma disputa entre duas partes, ou quando sentencia uma
punicdo para um acusado, o tribunal aplica, é verdade, uma norma geral de Direito estatutdrio ou consuetudindrio.
Simultaneamente, no entanto, o tribunal cria uma norma individual que estipula que uma sangdo definida seja
executada contra um individuo definido. Essa norma individual estd relacionada das normas gerais assim como
um estatuto estd relacionado a constituicdo. Desse modo, a_fun¢do judicial é, como na legislacdo, tanto criagdo
quanto aplicagdo de Direito”.

“ REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdi¢io Constitucional na Ibero-América. Porto
Alegre: Brejo, 2012. Pg. 30.
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Desta forma, KELSEN entende que o ordenamento juridico, com
sua estrutura piramidal, seria uma criagdo/execu¢ao do Direito ate se
chegarasuaaplicagao concreta*'. Assim, o nivel superior (a Constituigao)
cria as bases (poderiamos chamar de consenso?) do ordenamento (e
consequentemente do proprio Estado); o nivel primario, por sua vez,
executa a Constituigao e cria a legislagao de forma abstrata; o nivel
secundario, por seu turno, executa a legislagao abstrata ao caso concreto
e cria uma norma individual aquele caso; norma individual esta que por
sua vez ¢ executada em concreto*’.

Estabelecidos estes niveis de funcionalidade estatal, no campo
eminentemente juridico, a doutrina de KELSEN tem como maior avango
a identificagdo de um direito constitucional juridico (e nao apenas
politico) e sua correspondente fungao de controle (corretiva) no campo
juridico®”, com a criagdo (atribuida a Kersen) do Tribunal Constitucional
tal como hoje concebido*.

Transportando a doutrina de Hans KELSEN para os dias atuais
(critérios que serao melhor aprofundados na segunda parte deste
ensaio), poderiamos afirmar que este avangou significativamente

na divisao vertical das fungdes do Estado no campo eminentemente

41 CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. Tomo I.
Coimbra: Almedina, 6 ed., 2010. Primeira publicagio em 1955. Pg. 154.

42 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005. Trad.
Luis Carlos Borges. Titulo original: General Theory of Law and State. Primeira publicacio: 1945. Pg.
194-195.

$s0ouzA ]tINIOR, Cezar Saldanha. Direito Constitucional, Direito Ordinario, Direito
Judiciario. Cadernos do Programa de P6s-Graduagdo em Direito da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul. Porto Alegre: UFRGS, 2005. Pg. 8.

4 Acerca da doutrina do Tribunal Constitucional, do jurista em exame, ver: KELSEN, Hans. A
Jurisdigao Constitucional. 2* ed. Sio Paulo: Martins Fontes, 2007. Trad. Maria Ermantina
de Almeida Prado Galvao. Titulo original: La Justice Constitutionelle. Primeira publicacao: 1928
(Exposigoes e debates na sessdo de outubro de 1928 do Instituto Internacional de Direito Piblico).
Publicado em sequéncia em alemao sob o titulo: Wesen und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit. Passim.
Ainda do mesmo autor sobre a questao do Tribunal Constitucional, ver: KELSEN, Hans. Quem
Deve Ser o Guardiao da Constituigao?. Jurisdi¢ao Constitucional. 2* ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2007. Trad. Alexandre Krug, Titulo original: Wer Soll der Hiiter der Verfassung Sein?. Primeira
publicagdo: 1930-31. Passim.
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juridico, identificando niveis de execu¢ao da ordem juridica em concreto
(nivel secundario®), de criagao da ordem legal (nivel primario®), e de
controle juridico (nivel superior, sendo ele o criador da moderna teoria

do Tribunal Constitucional®’).
2.4 Karl Loewenstein

O quarto jurista que entendemos de alta relevancia para a analise
da evolugdo da teoria das fun¢des do Estado ¢ KaRL LOEWENSTEIN.
Nasceu na Alemanha e viveu de 1891 a 1973. A obra que serve de base
a andlise aqui proposta ¢ Political Power and the Government Process™, cuja
primeira publicagao da conta do ano de 1957.

A grande contribui¢ao de LOEWENSTEIN foi ter trabalhado de forma
bastante aprofundada a divisao dos niveis de fungdes do Estado™, aos quais
chamou de policy execution (nivel vertical executivo), policy determination

(nivel vertical deliberativo) e policy control (nivel vertical controlador)®'.

* No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a fungdo jurisdicional
e a fungdo administrativa. Aqui KELSEN de certa forma ndo empresta um carater politico a fungio
administrativa, tratando ela como execugao juridica das leis de (estatutos) ordinarios, tal como o faz
a fung@o jurisdicional.

# No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a funcdo legislativa.

7 No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderiam a fun¢ao controladora
(controle de constitucionalidade).

4 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Barcelona: Editorial Ariel, 1976. Trad.
Alfredo Gallego Anabitarte. Titulo original: Political power and the government process. Primeira
publicagdo em 1957.

% SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Regimes Politicos. Tratado de Direito Constitucional. vol.
1. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. Pg. 583-585.

50 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 32* ed. Sio Paulo:
Saraiva, 2006. Pg. 136-137.

> O autor inverte a ordem de analise, iniciando pela policy determination, para passar a policy execution
e depois analisar a policy control. LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona:
Editorial Ariel, 1976. Trad. Alfredo Gallego Anabitarte. Titulo original: Political power and the go-
vernment process. Primeira publicagio em 1957. Pg. 62. Isso porque, na sua teoria primeiro haveria
a deliberagdo, para depois esta deliberacdo ser executada de forma técnica, e, finalmente, ambas
serem controladas. Ver: REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdicao Constitucional na
Ibero-América. Porto Alegre: Brejo, 2012. Pg, 35.
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No nivel executivo/proximo das fungdes do Estado, estaria a

policy execution de LOEWENSTEIN. Tomada a decisdo politica pelo nivel
deliberativo (em abstrato), caberia entio a este nivel executivo a
realizagdo (em concreto) desta decisao. A administracdo cumpre os
comandos do nivel deliberativo (eminentemente aqueles emanados
do governo) tornando concretos estes perante os cidadaos, atraves de
seu corpo tecnico e burocratico. Por seu turno, a jurisdi¢do cumpre
estes mesmos comandos do nivel deliberativo (eminentemente
aqueles emanados do legislativo) tornando concretos estes perante
os cidadaos atraves da resolugdo de conflitos individuais pelos
magistrados’.

No nivel deliberativo/intermediario das func¢des do Estado,

estaria a policy determination de LOEWENSTEIN. £ a tomada de decisio
politica em abstrato. Este seria o nivel de ebuli¢do politica tendo
como resultado a tomada de decisdes determinantes para os rumos
da sociedade e para o proprio Estado. Através do dissenso a sociedade
processa toda esta efervescéncia politica para, ao final, emanar suas
decisdes politicas determinantes que serao executadas pelo nivel
executivo (pela policy execution). E aqui a manifestagio do que hoje

se entende por governo e parlamento, o primeiro estabelecendo as

52 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Barcelona: Editorial Ariel, 1976. Trad.
Alfredo Gallego Anabitarte. Titulo original: Political power and the government process. Primeira
publicagdo em 1957. Pg. 66-68. Verbis: “Bajo la categoria de ejecucion de la decisién politica, se comprende
llevar a la practica dicha decision. La ejecucién de la decision puede alcanzar cualquier campo de las actividades
estatales; frecuentemente consiste en la ejecucion de la legislacién. (...). La administracién es el aspecto de la
ejecucion de decisiones politicas que surge con mdsfrecuencia en la vida diaria, y este aspecto corresponde a lo
que tradicionalmente se ha llamado ejecutivo. (...). Para este fin, la funcién de la ejecucidn politica estd equipada
con un plantel de personas — funcionarios, burocracia gubernamental — que aplican al caso concreto las normas
generales de la legislacion. En la sociedad estatal del siglo XX, se puede considerar como elfenémeno mds digno
de ser resaltado la transformacion del Estado legislativo en el Estado administrativo. (...). Dado, pues, el juez
ejecuta la ley en una forma parecida, aunque con diferentes técnicas a como lo hace la administracion, no realiza
una_funcion independiente en el proceso del poder. La funcién judicial es fundamentalmente ejecucion de la
decision politica_ fundamental tomada anteriormente y que se presenta en forma legal. (...). Los tribunales o
haran al resolver los casos concretos de conﬂictos de intereses, asi como al controlar ampliamente la legalidad de

la administracidn, es decir, si la actividad administrativa se encuentra de acuerdo con la ley”.
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politicas publicas de acordo com a vontade da sociedade, e o segundo
tornando estatica®’ através da Lei a vontade politica do povo™.

No nivel controlador/ultimo das fun¢ées do Estado, a doutrina e

completada pela policy control de LOEWENSTEIN. E controle politico exercido
sobre os demais niveis. Aqui o jurista em exame aloca as fungdes de
controle, com a tarefa de limitar e moderar o poder do Estado. No entanto,
ele apresenta este nivel superior, aparentemente, de forma mais ampla
que as tradicionais fungées moderadora (Chefia de Estado) e controladora
(Tribunal Constitucional). Ele foca sua teoria especialmente na questao da
responsabilidade politica (como a possibilidade de voto de desconfianca
do governo, o que estaria, pela disposi¢ao mais conservadora, no nivel
intermediario das fun¢des do Estado).

LOEWENSTEIN traz que a principal forma de controle do poder
politico seria pela divisao das fungdes entre diferentes poderes e

respectivos (')rgéosSS. Isso representaria a tradicional formula de que

33 Expressao feliz utilizada para descrever este fendmeno ¢ usada pelo Professor CEzZAR SALDANHA
Souza JUNIOR ao mencionar que Direito é politica coagulada (amparando-se em Kraus STERN). Ou
seja, a politica que é dindmica sofre um processo de coagulagao (metaforicamente) para se tornar
Direito (no sentido positivo — Lei) e se revestir de carater estitico. SOUZA JUNIOR, Cezar
Saldanha. A Supremacia do Direito no Estado Democratico e seus Modelos Basicos.
Porto Alegre: [S.N.], 2002. Tese para concurso de professor titular junto ao departamento de
Direito do Estado — Area de Teoria Geral do Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de
Sdo Paulo. Pg. 38.

¥ LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Editorial Ariel, 1976. Trad.
Alfredo Gallego Anabitarte. Titulo original: Political power and the government process. Primeira pu-
blicacio em 1957. Pg. 63-66. Verbis: “La determinacién de la decisién politica fundamental, o toma de la
decisién politica, consiste en la eleccién de una, entre varias posibilidades politicas fundamentales frente a las
que se encuentra la comunidad estatal. (... )Es evidente que las decisiones politicas fundamentales serdn iniciadas
y conformadas por un nimero relativamente pequenio de personas. (...). Aunque las decisiones politicas estdn
frecuentemente inspiradas e iz}ﬂuidas por detentadores del poder invisibles, su formu]acidn y realizacion estdn
en las manos de los detentadores del poder legitimos, es decir, del gobierno y, en su caso, del parlamento. Segun
sea el tipo de gobierno, la iniciativa partira del gobierno o del parlamento. Pertenece, sin embargo, a la esencia
del constitucionalismo que en un determinado momento del proceso del poder tenga que darse por lo menos una
colaboracion entre el gobierno y el parlamento”.

5> LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Editorial Ariel, 1976. Trad.
Alfredo Gallego Anabitarte. Titulo original: Political power and the government process. Primeira
publicagdao em 1957. Pg. 69.
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o poder controla o poder (checks and balances). Mas, como dito, ele
vai mais alem, ao afirmar que apenas esta “auto regulagao” nao seria
suficiente, estabelecendo formas concretas de controle, o que ele
denominou de policy control’’.

Quem de certa forma sintetiza a doutrina de LOEWENSTEIN com
precisao impar ¢ o Professor CEZAR SALDANHA SOUZA JUNIOR; em suas

palavras:

Contribui¢ado que nao pode deixar de ser mencionada, por
abrir horizontes para um plano bem mais amplo, ¢ a de KARL
LOEWENSTEIN. Este classifica as fungdes politicas também
em trés: (a) policy determination (a fungao de tomar decisdes
politicas conformadoras ou fundamentais, como aquelas do
poder constituinte, do eleitorado, do Governo e do Parlamento,
que afetam fortemente a vida politica, religiosa e economico-
social); (b) policy execution (a fungao de executar as decisoes
politicas conformadoras, cabendo, entre outros, ao Legislativo,
ao Governo, a Administracdo e ao Poder Judiciario); a (c)
policy control (a fungao de exercer fiscalizagao horizontal e
vertical sobre o exercicio do poder), onde se inserem, p. ex., a

36 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdi¢ao Constitucional na Ibero-América. Porto
Alegre: Brejo, 2012. Pg. 38.

57 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Editorial Ariel, 1976. Trad.
Alfredo Gallego Anabitarte. Titulo original: Political power and the government process. Primeira
publicagio em 1957. Pg. 68-72. Verbis: “El mecanismo mds eficaz para el control de poder politico consiste
en la atribucidn de diferentes funciones estatales a diferentes detentadores del poder u drganos estatales, que si
bien ejercen dicha funcidn con plena autonomia y propia responsabilidad estan obligados, en ultimo término, a
cooperar para que sea posible una voluntad estatal valida. La distribucién del poder entre diversos detentadores
significa para cada uno de ellos una limitacién y un control a través de los checks and balances — frenos y
contrapesos —, o, como dijo Montesquieu en férmula famosa, le pouvoir arréte le pouvoir. (...). En este punto
es necesario hacer una importante aclaracion: la distribucién del poder politico y el control del poder politico
no son dos categorias iguales, sino que se diferencian. La distribucidn del poder significa en si un reciproco
control del poder. (...). Pero la distribucion del poder no agota la esencia de controlar el poder. Aparte de las
indicadas, existen unas técnicas del control autéonomas que el detentador del poder puede usar discrecional e
independientemente; el detentador del poder es libre de aplicarlas, es decir, puede hacerlo, pero no esta obligado
a ello. Ast, pues, estas técnicas no aparecen necesariamente en el proceso politico. Se puede citar como ejemplos:
el voto de no confianza del parlamento al gobierno; el derecho del gobierno a disolver el parlamento; el derecho
del electorado a rechazar en un plebiscito una ley emitida por el parlamento y por el gobierno; el veto del
presidente americano a una ley del Congreso; el derecho judicial a controlar la constitucionalidad de las leyes

del Congreso o del Parlamento”.
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responsabilizagao politica do governo, a dissolugao da Camara
(no parlamentarismo) e o controle de constitucionalidade*®.

Transportando a doutrina de KARL LOEWENSTEIN para os dias atuais
(critérios que serdao melhor aprofundados na segunda parte deste ensaio),
poderiamos afirmar que a contribuicao decisiva para o crescimento
da teoria das fungoes do Estado foi aprofundar os niveis verticais de
funcionalidade estatal, através do estabelecimento do ele chamou de
policy execution’” (nivel concreto/proximo), policy determination® (nivel

abstrato/intermediario) e policy control’’ (nivel Gltimo).
3 DELIMITACAO MODERNA DAS FUNCOES DO ESTADO

Feita a analise das doutrinas apresentadas na primeira parte deste
ensaio, e demonstrada a relevancia de cada uma delas para a evolugao
do estudo das fungdes do Estado, cumpre transportar todos estes
ensinamentos para os atuais tempos, procurando fixar, entdo, quais
seriam as fungdes do Estado. Desta forma, podemos estabelecer dois
campos horizontais, o juridico e o politico; e trés niveis verticais, o
executivo, o deliberativo e o controlador.

O campo horizontal juridico equivaleria ao campo juridico de
JeLLINEK. O campo horizontal politico equivaleria ao campo sociocultural
de JELLINEK.

O nivel vertical executivo equivaleriaaonivel concreto de JELLINEK,

ao nivel secundario de KELSEN, a policy execution de LOEWENSTEIN. O

%% SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Morfologia Politica do Estado e Sistemas de Poderes.
Tese para exame de livre-docéncia junto ao Departamento de Direito do Estado — Area deTeoria Geral
do Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo: USP, 2003. Pg, 143.

* No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a fungdo jurisdicional e
a fungao administrativa.

% No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a fungio legislativa e 4
fungao governamental.

8! No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a fungio controladora e
a fungao moderadora.
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nivel vertical deliberativo equivaleria ao nivel abstrato de JELLINEK, ao

nivel primario de KELSEN, a policy determination de LOEWENSTEIN. O nivel

vertical controlador equivaleria ao nivel superior de KELSEN e a policy

control de LOEWENSTEIN.

A sobreposi¢ao dos campos horizontais com os niveis verticais
resultaria na criagao de seis quadrantes, representando cada um deles
fung¢oes distintas do Estado; seriam as fung¢des de carater: executivo-
politico,  executivo-juridico,  deliberativo-politico,  deliberativo-
juridico, controlador-politico e controlador-juridico. A cada uma
destas seis fungGes atribuiremos os seguintes nomes (nomenclatura ja
adotada na doutrina®), respectivamente: administrativa, jurisdicional,

governamental, legislativa, moderadora e controladora (ou corretiva).

Embora nao seja o objeto central deste estudo, podemos afirmar
que na moderna teoria da separagdo dos poderes”, cada uma destas
fungdes deve ser atribuida a um Poder (ou 6rgao) estatal diferente®.
Quanto mais cumulac¢ao de fungdes ocorrer em um Poder estatal, mais
desequilibrado sera o cenario politico-institucional do respectivo Estado.
Esta organizagao das fungdes do Estado vem muito bem sintetizada nos

seguintes dizeres doutrinarios:

Os fins e funcdes do Estado foram trabalhados em trés niveis
hierarquicos e interdependentes. Nos fins ultimos do Estado, o (a)
Tribunal Constitucional e a (b) Chefia de Estado exercem as fung¢des
(al) controladoras e (b1) moderadoras. Nos fins intermediarios o
(c) Parlamento e o (d) Governo exercem as fungoes (c1) legislativa e

62 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Morfologia Politica do Estado e Sistemas de Poderes.
Tese para exame de livre-docéncia junto ao Departamento de Direito do Estado — Area de Teoria
Geral do Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo: USP, 2003. Pg.
166 e seguintes.

63 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como Poder. Sio Paulo:
Memoria Juridica, 2002. Passim.

% LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Editorial Ariel, 1976. Trad.
Alfredo Gallego Anabitarte. Titulo original: Political power and the government process. Primeira

publicagdo em 1957. Pg. 55.
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(d1) governativa. Nos fins proximos o (e) juiz e o (f) administrador
exercem as funcdes (c1) jurisdicional e (f1) administrativa. A cada
poder foi atribuida uma fungao. Elas se articulam e se complementam
do top a base e da base ao topo®.

Estabelecidas quais sejam as fung¢bes do Estado (nao obstante
o estudo classificatorio destas seja inesgotavel), passemos a analise

individualizada de cada uma das seis fung¢ées aqui elencadas.

3.1 Nivel Executivo/Concreto/Préximo das Func¢des do
Estado (Administrativa e Jurisdicional)

Este nivel primeiro das fungdes do Estado, onde se localizam as
funcoes executivas latu sensu, entendidas estas como a atividade estatal
que executa as deliberagdes dos niveis hierarquicamente superiores,
tanto no campo politico (fun¢do administrativa) como no campo

juridico (fungdo jurisdicional).
a) Fun¢ao Administrativa:

Esta funcao, situada no nivel executivo e no campo politico da

. ~ ~ 4 ~ .
organizacao das fungdes do Estado, ¢ a fungdo destinada a executar
as deliberagdes tomadas pelo governo do dia, sejam elas quais forem
(desde que dentro dos limites da legalidade/constitucionalidade),
bem como executar as Leis no ambito da Administragao; tudo sempre
de forma técnica e supra partidaria.

A fungao administrativanao ¢ dado poder decisorio/discricionario.
Ela ¢ (ou deve ser) eminentemente técnica, imparcial e desprovida
totalmente de fundamentos ideologicos (ou seja: burocratica)®, sob
65 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdi¢io Constitucional na Ibero-América. Porto
Alegre: Brejo, 2012. Pg. 45-46.
% LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Editorial Ariel, 1976. Trad.

Alfredo Gallego Anabitarte. Titulo original: Political power and the government process. Primeira publi-
cagdao em 1957. Pg. 66.
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pena de contaminar irremediavelmente a eficiéncia da execugao das
deliberagdes governamentais e das Leis.

Diferentemente do que ocorre na fun¢ao de governo, que

. 4 . ! . . ! . / . A . ~
possui carater transitorio, instavel, disponivel e ideologico; a fungao
administrativa deve ser permanente, estavel, indisponivel e técnica.

ua atuacao deve se dar nao por governantes politicos (inerentes a
Sua atuacio d d por g tes polit t
fun¢ao de governo), mas, ao contrario, por servidores de carreira
com carater técnico e jamais politico.

Esta tecnicidade preconizada a fung¢ao administrativa nao se
deve apenas ao fato de isso ser necessario para ela melhor executar
as deliberagoes do governo do dia; mas, alem disso, se deve ao fato
de que a fun¢do administrativa tem a prerrogativa de ajustar as
deliberagdes governamentais, ou melhor, de executa-las da melhor
forma, possibilitando assim que a politica deliberada posa atingir
o maior beneficio possivel a sociedade. Podemos afirmar que “uma
peéssima politica deliberada pelo governo pode se transformar, nas maos de
um bom administrador, quando da sua execugdo, numa excelente politica

. . . »
administrativa”®’ .

b) Funcao Jurisdicional:

A fungao jurisdicional, situada no nivel executivo e no campo
juridico da organizagao das fung¢des do Estado, ¢ a fungdo destinada
a executar as Leis deliberadas pela fungao legislativa, resolvendo
conflitos nos casos concretos e dizendo o Direito aplicavel a este.
O Estado, como guardiao da ordem, veda a autotutela entre seus
cidadaos e, por isso, deve oferecer a solugao para os conflitos. Assim,
ao ingressar em sociedade, os membros desta delegam ao Estado
— atraves da fungao jurisdicional — a fungao de julgar os conflitos
emergentes nos casos concretos.

7 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdi¢io Constitucional na Ibero-América. Porto
Alegre: Brejo, 2012. Pg. 45.
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A fungdo jurisdicional, por 6bvio, deve ser tecnica (tal como a
fungao administrativa) e absolutamente desprovida de ideologias e
paixdes, sob pena de contaminagao das decis6es judiciais e do uso desta
fungdo para fins que nao os legitimos.

Mas a fungdo jurisdicional nao se limita apenas a resolucao
de conflitos privados mediante a decisao judicial ao caso concreto.
Ha muito a figura do juiz automato de MoNTESQUIEU®® j& ndo atende
mais aos anseios da sociedade. O magistrado faz muito mais do que
resolver o caso, pois “a aplicagdo da norma ao caso concreto abre espago,
frequentemente, a uma atividade criadora dojuiz”69; com isso, ele, de certa
forma, protege” o Direito, fazendo uso de suas qualidades técnicas
e imparciais, para interpretar o texto legal e ajustar, mediante
equidade, seu significado ao caso concreto, aperfeigoando assim o
proprio Direito”".

Podemos afirmar assim que “uma lei erronea, mal formu]ada nos seus
finseintengdes, pode, a partir do caso concreto e pela discricionariedade (equidade)
do juiz adaptar-se muito bem d realidade das partes, e fazer uma boa justica™”.
Assim, a fungdo jurisdicional, ao indicar dentre as interpretagdes

possiveis, mediante uma analise técnica e ndo apaixonada, aquela que

% MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Sao Paulo: Martins Fontes, 1996. Trad. MURACHCO,
Cristina. Titulo original: L'Esprit des Lois. Primeira publicagdo: 1748. Pg. 167-178. No classico Livro
XI, Capitulo, VI da obra esta a ligdo classica acerca do juiz autémato.

% COUTO E SILVA, Almiro do. Poder Discricionario no Direito Administrativo Brasileiro.
Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2015. Pg. 169.
70 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Morfologia Politica do Estado e Sistemas de
Poderes. Tese para exame de livre-docéncia junto ao Departamento de Direito do Estado — Area
deTeoria Geral do Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sio Paulo: USP,
2003. Pg. 168.

" AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 16" ed. Sio Paulo: Malheiros, 2015. Pg, 50.
Acerca da contribui¢dao dos intérpretes — no caso da fungdo jurisdicional, dos magistrados — na
evolugdo constante do Direito ver: SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Supremacia do Direito
no Estado Democratico e seus Modelos Basicos. Porto Alegre: [S.N.], 2002. Tese para
concurso a professor titular, junto ao Departamento de Direito do Estado - Area de Teoria Geral do
Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Pg. 68-72.

> REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdi¢io Constitucional na Ibero-América. Porto
Alegre: Brejo, 2012. Pg. 45.
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melhor se adapta ao ordenamento juridico, estara contribuindo para a

escorreita formagio do Direito”.

Isso nao se confunde, por obvio, com a fun¢do controladora/
corretiva, inerente a jurisdi¢do constitucional™. Inclusive nos
sistemas onde ¢ dado ao juiz ordinario fazer controle difuso de
constitucionalidade (notadamente no judicial review), o que existe
nao ¢ controle de constitucionalidade pela fungao jurisdicional; o
que ha ¢ a fusdo de fungdes de jurisdi¢do e controle em um mesmo
6rgao” (mas isso demandaria um estudo monografico apartado,

sendo consignado apenas para esclarecimento).

3.2 Nivel Deliberativo/Abstrato/Intermediario das Fungées
do Estado (Governamental e Legislativa)

Este nivel segundo das fungdes do Estado, onde se localizam as
fungoes deliberativas latu sensu, entendidas estas como a atividade estatal
que delibera os rumos do Estado, tanto no campo politico (fungao
governamental), como no campo juridico (fungao legislativa).

a) Funcao Governamental:

A fungio de governo ¢ aquela fungao destinada ao dissenso, ao

partidarismo, a ideologia, ao debate; para, mediante a ebuligao politica,

3 Esta fungdo interpretativa e de criagiao (ou aperfeioamento) do Direito foi identificada pelo
proprio Hans KELSEN; em suas palavras: “Os tribunais exercem uma fungdo legislativa quando sua decisdo,
em um caso concreto, se torna um precedente para a decisdo de outros casos similares. Um tribunal com essa
competéncia cria, por meio da sua decisdo, uma norma geral que se encontra no mesmo nivel dos estatutos
criados pelo chamado drgao legislativo”. KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2005. Trad. Luis Carlos Borges. Titulo original: General Theory of Law and
State. Primeira publicagio: 1945. Pg. 389.

™ Acerca desta delimitagio ver: ARAGON REYES, Manucl. Estudios de Derecho
Constitucional. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998. Pg. 163 e
seguintes; no capitulo intitulado “El juez ordinario entre legalidad y constitucionalidad”.

7> LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Editorial Ariel, 1976. Trad.
Alfredo Gallego Anabitarte. Titulo original: Political power and the government process. Primeira
publicagdo em 1957. Pg. 67-68.
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ser decidido, dentre tantas opgdes politicas possiveis, aquela que sera
aplicada pelo nivel concreto (fungao administrativa). Trata-se a fungao
de governo de transportar para o nivel concreto a opiniao politica de
determinado periodo; oumelhor, de“representar a opiniao politica partiddria
dominante, exprimindo as exigéncias prevalentes no seio da comunidade”. Nos

dizeres da doutrina, ao comentar a fungao de governo:

E o dominio dos interesses seccionais, os mais diversos, como
os interesses de classe, de setores economicos, de regides,
de comunidades étnicas, de religides, etc..., que dividem a
Comunidade. E a érbita dos conflitos, das divergéncias, das
tentativas de fazer valer o proprio interesse, frente ao interesse
alheio. E o terreno do dissenso, sobre o qual — nas democracias
de tipo ocidental — atuam os partidos politicos, buscando
organizar os interesses mais prc')ximos € mais compatl'veis e,a
partir desse material bruto, formular objetivos governamentais
a serem perseguidos, uma vez conquistado o poder”.

Dito isso, caracteristica inerente a fungao de governo ¢ sua
precariedade (ou instabilidade permanente), pois a mudanga de
opiniao politica da sociedade representaria, necessariamente, uma
mudanga imediata na fun¢do governamental (tal como ocorre nos
regimes parlamentaristas”, inerentes a fungdo de governo auténoma
e desvinculada da chefia de Estado). Diversamente do Estado, que ¢
permanente, o governo ¢ passageiro, mutavel, dinamico; e navega, por

isso, conforme as marés da opiniao politica de determinado periodo™.

76 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Crise da Democracia no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense, 1978. Pg. 87.

77SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Consenso e Democracia Constitucional. Porto Alegre:
Sagra Luzzatto, 2002. Pg. 64.

8 Acerca do parlamentarismo classico, de bergo inglés, ver a obra de: JENNINGS, W. Ivor.
Governo de Gabinete. Brasilia: Senado Federal, 1979. Trad. Leda Boechat Rodrigues. Titulo
original: Gabinet Government. Primeira publicagdo: 1939. Passim.

 TORRES, Jodo Camillo de Oliveira. Cartilha do Parlamentarismo. Belo Horizonte: Editora
[tatiaia, 1962. Pg. 14-15.
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Podemos afirmar, portanto, que a fungao de governo sao
estabelecidos os limites inerentes a sua fun¢ao: determinar as politicas
publicas/governamentais extraidas do programaideologico partidario
do governo do momento. Nao ¢ dado a fungao de governo avangar
sobre os niveis superiores das fungdes do Estado e encampar para si as
fun¢des moderadoras (inerentes a chefia de Estado), nem tampouco
encampar as fungdes executivas (de carater eminentemente técnico)
e desvirtua-las; pois governo e Estado sao coisas inconfundiveis e
impossiveis de serem diluidas entre si, sob pena de o governo do dia,
usando o Estado, impor sua ideologia e aniquilar seu adversario®.
Este processo, quando verificado, redunda na maioria das vezes em
regimes totalitarios®'.

Desta forma, estabelecemos que a fungao de governo ¢ o espago
do dissenso, da politica partidaria e ideologica que, ao assumir o Poder,
deve levar sua ideologia e suas politicas a serem implementadas, dentro
dos limites da legalidade e da constitucionalidade, ate que outro governo
venha a lhe suceder conforme as flutuagdes das opinies de dissenso
verificadas na sociedade; isso sem jamais invadir o nivel proprio das

atividades de Estado, o qual esta acima do governo, e respeitando a

80 Sobre o surgimento e evolugdo do totalitarismo ver: SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha.
Regimes Politicos. Tratado de Direito Constitucional. vol. 1. S3o Paulo: Saraiva, 2010. Pg.
594-595.

¥ O Estudo dos efeitos nefastos (por que ndo devastadores?) da fusio entre as fungdes governamental
(governo) e moderadora (Estado) demandaria estudo apartado. Porém cabe indicar referéncias
teoricas acerca deste fendmeno: SOUZA ]HNIOR, Cezar Saldanha. A Crise da Democracia
no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1978. Pg. 24-25. SOUZA ][JNIOR, Cezar Saldanha. A
Supremacia do Direito no Estado Democratico e seus Modelos Basicos. Porto Alegre:
[S.N.], 2002. Tese para concurso a professor titular, junto ao Departamento de Direito do Estado
- Area de Teoria Geral do Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo. Pg.
26. SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Consenso e Democracia Constitucional. Porto
Alegre: Sagra Luzzatto, 2002. Pg. 35. LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constituciéon.
Barcelona: Editorial Ariel, 1976. Trad. Alfredo Gallego Anabitarte. Titulo original: Political power
and the government process. Primeira publicacdo em 1957. Pg. 51. CAETANO, Marcello. Manual
de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. Tomo I. Coimbra: Almedina, 6* ed., 2010.
Primeira publicagio em 1955. Pg. 144-145.
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minoria vencida no jogo politico, a qual deve também reconhecer a

legitimidade da maioria vencedora (o que poderiamos denominar de

fair play politico)®.
b) Funcdo Legislativa:

A fungdo legislativa ¢ aquela destinada a captar a sintese das
opinides politicas da sociedade e, apos extrair este denominador
comum, produzir a Lei. Ou seja; ¢ a fungao destinada a catalisar
toda a politica bruta e transforma-la em Direito estatico: a Lei*’. O
parlamento deve reunir as mais variadas representagdes politicas,
recolhidas mediante sufragio universal, mediante a adogao de um
sistema representativo, a fim de se obter a maior sintese possivel da
vontade politica da sociedade.

A Lei ¢ a base do Estado de Direito, ela nao pode ser desrespeitada
em condi¢gdes de normalidade, e sua legitimidade deve ser presumida
at¢ que venha a ser declarada inconstitucional ou que seja revogada por
outra Lei. Por isso, a fungao legislativa assume tamanha importancia
na organizagao funcional do Estado, na medida em que ela ¢ o guia
maximo (abaixo apenas dos valores constitucionais) das condutas da

sociedade, obrigando aos particulares e ao proprio Estado. Desta forma,

%2 Este fair play politico, onde maioria e minoria se respeitam mutuamente e atuam conforme as
“regras do jogo” & um forte indicador de cultura politica de uma sociedade. Nos dizeres do Professor
Cezar Saldanha Souza Janior ao comentar o assunto: “Critério interessante para avaliar a legitimidade
reside no comportamento das minorias diante da maioria que controla o mando. Se elas aceitam o resultado
do jogo politico e se submetem espontaneamente ao seu governo, temos o sinal mais evidente da legitimidade”.
SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Consenso ¢ Democracia Constitucional. Porto Alegre:
Sagra Luzzatto, 2002. Pg. 58.

%3 Sobre este processo de nascimento do Direito legislado ver o que o Professor CEZAR SALDANHA
Souza Junior chamou de “hemiciclo genético do direito”. SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A
Supremacia do Direito no Estado Democratico e seus Modelos Basicos. Porto Alegre:
[S.N.], 2002. Tese para concurso a professor titular, junto ao Departamento de Direito do Estado
- Area de Teoria Geral do Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Pg. 68

e seguintes.
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“a fungao legislativa na teoria dos fins e fungoes do Estado adquire tamanha
importancia, que as demais fun§5es do Estado, se a ela nao se subordinam, sobre
ela se debrucam™*,

Importante destacar, também, que a fungao legislativa exerce um
papel fundamental de sustentagao da fungao de governo. E através do
parlamento que ¢ encontrada a maioria politica dominante, nos regimes

parlamentaristas, indicando assim a formagao do governo.

3.3 Nivel Controlador/Superior das Fung¢gées do Estado
(Moderadora e Corretiva)

Este nivel de fungdes do Estado ¢ o responsavel pela guarda
imparcial dos valores maximos da sociedade. E onde estdo as funcdes
de moderagao (Chefia de Estado) e controle (Tribunal Constitucional),
responsaveis pela unidade, pelo consenso e pela manutengao da ordem
institucional do Estado. Sdo as fungbes responsaveis pela manutengao

do que a doutrina chama de concordia 1Qoh'tica&.

a) Fungao Moderadora:

A fungdo moderadora® consiste na atribuicio de guarda da
ordem politica e institucional do Estado®. E o zelo pelos objetivos
suprapartidarios do Estado, ¢ o nivel do consenso. Toda a sociedade

ao formar um Estado estabelece valores minimos que devem ser

% REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdi¢io Constitucional na Ibero-América. Porto
Alegre: Brejo, 2012. Pg. 43.

8 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdi¢io Constitucional na Ibero-América. Porto
Alegre: Brejo, 2012. Pg. 40.

% A ligao classica de BENjAMIN CONSTANT, tedrico da fungdo moderadora, ¢ aqui usada como referen-
cial classico, especialmente o Capitulo Il do Cours de Politique Constitutionnelle. CONSTANT, Ben-
jamin. Curso de Politica Constitucional. Granada: Editorial Comares, 2006. Titulo original:
Cours de Politique Constitutionnelle. Pg. 17 e seguintes.

87 Ver também, ao discorrer acerca do pouvoir neutre, o classico: SCHMITT, Carl. La Defensa de
la Constitucion. Barcelona: Editorial Labor, 1931. Pg. 163 e seguintes.
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observados por este e por seus cidadaos, inclusive pelas geragoes
vindouras.

Este consenso estabelece o pacto fundamental do Estado, sobre o
qual nenhuma ideologia pode avangar. Podemos dizer que sao os limites
do espectro de atuagao dos governos; sao os limites de circulagao do
dissenso — ate¢ onde este ou aquele programa politico pode ir. Pode-se
afirmar, assim, que a fungao moderadora exerce a atividade de arbitro
(ndo de arbitrio™) entre as demais fungoes, intervindo com serenidade
no objetivo de manutengao da ordem institucional e preservagao dos
valores de consenso.

Ja mencionamos no item anterior que ¢ inapropriado fundir as
fungbes governamental e moderadora, sob o risco de uma catastrofe
institucional, onde o Estado passaria a servir ao governo € nao o
contrario. Pior ainda se avancarmos no raciocinio e o Estado, uma
vez fundidas as fung6es governamental e moderadora, passar a servir
Nnao apenas ao governo, mas, pior que isso, ao partido poh'tico que o
representa89 .

Adotada como pilar da Constitui¢io do Império de 1824, a

separagao da fungao moderadora da fungao de governo foi a responsavel

% No sentido de desvincular a fungio moderadora de uma coergao permanente, sdo sabias as pa-
lavras do Professor CEZAR SALDANHA Souza JUNIOR: “A fungdo moderadora, ou fungdo de chefia de Estado,
seja ela tempordria ou vitalicia, é afung&o de, no bemisfério das atividades politicas, zelar pelosﬁns ultimos do
Estado. Guarda, por meio de agbes de alcance politico, os valores e o processo do regime democratico. Funda-se ndo

no poder de coercdo (potestas), que vai se tornando mais necessdrio a medida que se desce aos niveis da esfera

publica; mas, antes e fundamentalmente, na autoridade moral (auctoritas), inerente, no grau mais eminente, ao
fecho da_abdbada institucional, que une todo o Estado. Estd na fronteira que a politica faz com a ética. Cumpre

uma magistratura de persuasdo e de tltima instancia, sobre todo o corpo politico de governantes e governados.
Unifica e integra a nagdo, como ponte permanente entre o seu passado e o seu_futuro”. SOUZA ]HNIOR,
Cezar Saldanha. Morfologia Politica do Estado e Sistemas de Poderes. Tese para exame de
livre-docéncia junto ao Departamento de Direito do Estado — Area de Teoria Geral do Estado, da
Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Sdo Paulo: USP, 2003. Pg. 166.

% SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Crise da Democracia no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense, 1978. Pg. 24.

% SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Constituigdes do Brasil. Porto Alegre: Sagra Luzzatto,
2002. Pg. 19-35
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pelo periodo de maior estabilidade institucional do pais”. Isso nao se
devia a adogao da monarquia (como apressadamente pode parecer),
mas sim a divisdo clara entre as fungdes moderadora e governamental.

Infelizmente a Constituigao republicada de 1891 apresenta um
retrocesso e abandona a separagao consagrada pela carta de 1824, sob
o equivoco de que a fungdao moderadora seria inerente a monarquia.
Este equivoco institucional vigora, praticamente sem rupturas, desde
1891” ¢ se reproduz, quase invariavelmente, nas Cartas politicas do
pais, inclusive naquela que poderia ter corrigido esta distor¢ao: a
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

b) Funcao Controladora ou Corretiva (Controle de
Constitucionalidade):

Esta fungao ¢ aquela destinada, no nivel superior das fungdes do
Estado, a controlar e corrigir os desvios normativos que eventualmente
se mostrem de encontro com os valores superiores estabelecidos pela
Constitui¢ao, adequando ou extirpando as normas contrarias a tais
valores”. E a classica funcao do Tribunal Constitucional, nascido na
primeira metade do seculo XX por idealizacao, basicamente, de HaNs

KeLsen™, onde a guarda da Constitui¢do e de seus respectivos valores

! TORRES, Jodo Camillo de Oliveira. Cartilha do Parlamentarismo. Belo Horizonte: Editora
[tatiaia, 1962. Pg. 49-54.

2 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Crise da Democracia no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense, 1978. Pg. 91.

® SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Morfologia Politica do Estado e Sistemas de
Poderes. Tese para exame de livre-docéncia junto ao Departamento de Direito do Estado — Area
deTeoria Geral do Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo: USP,
2003. Pg. 166-167.

% Ver, basicamente, duas obras do jurista: (1) KELSEN, Hans. A Jurisdi¢do Constitucional.
2% ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007. Trad. Maria Ermantina de Almeida Prado Galvao. Titulo
original: La Justice Constitutionelle. Primeira publicagdo: 1928 (Exposi¢des e debates na sessio
de outubro de 1928 do Instituto Internacional de Direito Publico). Publicado em sequéncia em
alemido sob o titulo: Wesen und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit. Passim. (2) KELSEN, Hans. Quem
Deve Ser o Guardiiao da Constituigao?. Jurisdi¢ao Constitucional. 2* ed. Sdo Paulo: Martins
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superiores ¢ destinada a um Tribunal Constitucional independente,
tecnico e composto pelos mais altos juristas do Estado.

Esta fun¢io corretiva ou controladora do Tribunal Constitucional
¢ entendida® como: (a) um legislador negativo, quando declara
a inconstitucionalidade de uma Lei (aqui se entenda Lei no sentido
amplo), (b) um legislador positivo (embora nao seja sua principal
prerrogativa), quando ajusta a Lei determinando qual a interpretagao
desta esta de acordo com a Constituicao, e de (¢) um exercicio de
fungdo politica quando renova e atualiza os valores que fundam o
consenso da sociedade.

Em qualquer dos itens mencionados no paragrafo anterior,
torna-se claro que a fung¢do primordial do Tribunal Constitucional, ao
exercer a fungao estatal de controle/corregao, ¢ a guarda dos valores
constitucionais, protegendo estes das variaveis e das flutuagoes politicas
que venham a se estabelecer, especialmente, no nivel intermediario das
fungdes do Estado; barrando legislagao e deliberagao governamental
que se mostre contraria aos valores constitucionais estabelecidos pelo
consenso constitucional.

A funcao de controle/ correcao torna-se, desta forma, essencial
para o resguardo do consenso (valores estabelecidos no nivel
superior), sempre que o dissenso (ideologias estabelecidas no nivel
intermediario) avangar os limites que lhe sdo inerentes. Assim “una
Constitucion sin un Tribunal Constitucional que imponga su interpretacion
y la efectividad de la misma en los casos cuestionados es una Constitucion
herida de muerte, que liga su suerte a la del partido en el poder, que impone
en esos casos, por simple prevalencia factica, la interpretacion que en ese

. 99
momento ]6 conviene 6.

Fontes, 2007. Trad. Alexandre Krug. Titulo original: Wer Soll der Hiiter der Verfassung Sein?. Primeira
publicagdo: 1930-31. Passim.

9% SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como Poder. Sio Paulo:
Memoria Juridica, 2002. Pg. 118.

 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La Constitucién como Norma y el Tribunal
Constitucional. 4" ed. Madrid: Civitas, 2010. Pg. 199.
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Justamente por exercer esta fun¢ao de controle/correcao, o
Tribunal Constitucional deve necessariamente estar desvinculado” de
outros Poderes do Estado™, aplicando-se em relagio a ele, com ainda
mais forga, a maxima de que para cada fun¢ao deve corresponder um
Poder.

Por esta mesma premissa, podemos afirmar que a fungao de
controle (nivel superior) nao pode estar fundida com a fungao de
jurisdi¢ao (nivel proximo/concreto)”, pois exercem fungdes estatais
absolutamente diferentes e incompativeis entre si; o primeiro controla
o Direito baseado nos valores constitucionais, o segundo aplica e

interpreta o Direito no caso concreto!®,
4 CONCLUSAO

Apresentada a analise supra, podemos consignar algumas
conclusdesacercadasfungdes do Estado. Diante daevolugao doutrinaria/
filosofica exposta, embora ndo exauriente, podemos estabelecer, como
consenso, que as fungdes do Estado estariam divididas em (a) dois
campos: um (al) politico e um (a2) juridico; e (b) em trés niveis: (b1)
proximo/executivo, (b2) intermediario/deliberativo, e (b3) superior/

controlador.

7 FAVOREU, Louis. As Cortes Constitucionais. Sio Paulo: Landy, 2004. Trad. Dunia Marinho
Silva. Titulo original: Les Cours Constitutionnelles. Pg. 27.

% PEREZ ROYO, Javier. Curso de Derecho Constitucional. 4* ed. Madrid: Marcial Pons,
1997. Pg. 154.

9 Importante registrar que esta segregagdo entre as fungdes de controle e jurisdigdo acentua-se
sobremaneira nos Estado de tradi¢gdo romano-germanica e atenua-se nos Estados de commom law.
Tal distingdo, no entanto, demandaria estudo aprofundado apartado deste ensaio, consignando-se
apenas para o registro. Ver: SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Supremacia do Direito no
Estado Democratico e seus Modelos Basicos. Porto Alegre: [S.N.], 2002. Tese para concurso
de professor titular junto ao departamento de Direito do Estado — Area de Teoria Geral do Estado,
da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo. Pg. 74-77.

190 Sobre a divisio das fungdes de controle e jurisdicional ver ainda: ARAGON REYES, Manuel.
Estudios de Derecho Constitucional. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
1998. Pg. 163 e seguintes; no capitulo intitulado “El juez ordinario entre legalidad y constitucionalidad”.
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A sobreposi¢ao dos campos com os niveis resultaria em seis
combinages possiveis que seriam as fungdes do Estado em especie, a
saber: administrativa (al + b1); jurisdicional (a2 + b1); governamental
(al +b2); legislativa (a2 + b2); moderadora (al + b3); e controladora
ou corretiva (a2 + b3).

As fungbes apresentadas existem independentemente do nlimero
de Poderes estabelecidos em um Estado (tripartigao, tetraparticao,
pentaparti¢ao, hexaparti¢dao, ou outro arranjo institucional'’'). Se
houver menos Poderes estabelecidos que fungdes, o que havera ¢ a
cumulac¢ao de mais de uma fungao em um Poder; ou, ainda, cada fungao
sera mais ou menos visivel (maximizada ou minimizada) conforme
esteja separada ou cumulada em Poderes independentes ou em um
unico Poder.

A conclusao final, e em nossa opinido a mais importante, ¢ de
que (a) se as seis fungdes apresentadas existem independentemente do
arranjo institucional (divisao de Poderes) e (b) se tais fun¢oes sao mais
eficazmente exercidas se atribuidas cada uma a um Poder independente;
podemos afirmar, entdo, que quanto maior for a entrega de cada uma
das fung¢bes a um respectivo Poder independente, melhor e mais eficaz
sera o arranjo institucional do respectivo Estado, estabelecendo-se o
espago institucional necessario para o consenso (nivel superior), para
o dissenso (nivel intermediario) e para a tecnicidade (nivel proximo),
sem que haja a indevida invasao de um pelo outro, o que, certamente,

acarretaria em comprometimento institucional.

19 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como Poder. Sio Paulo:
Memoria Juridica, 2002. Passim.
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