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1. Introducdo: a oportunidade do debate metodolégico

O importante, muitas vezes, ngo
é descobrir o caminho certo, mas
abrir um caminho a mais.

Num momento em que os desdobramentos politicos levam o Brasil
s vésperas de sua sétima Constituicdo, é da maior importancia reno-
var a percepcio do constitucionalismo além do tradicional enfoque
legal, ainda dominante nas Academias de Direito.

Os fendmenos socio-politicos, que se pretende ordenar numa Carta,
escapam a planicie do tratamento positivo-formal e recilamam altos
v6os em demanda dos anseios e aspiracoes da sociedade nacional e
profundos mergulhos na intimidade dos mecanismos de poder que
deverao ser estabelecidos para realiza-los.

Essas ampliacoes qualitativas do enfoque constitucional tradicio-
nalista podem resultar de uma revisio metodologica que integre na
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Ciéncia e Arte juridicas os subsidios proporcionados pelos demais
ramos das Ciéneias Sociais neste trepidante século vinte.

Uma incorporacio seletiva desses variadissimos aportes poderd
fazer a diferenca e, eventualmente, proporcionar a garantia de que
a sétima Constituicio brasileira nao padecera do irrealismo politico
que tanto nos dificultou e impediu uma auténtica e estivel vivéncia
constitucional,

A seguranca da existéncia dessa autenticidade fundamental esta
na consisténcia politica entre a letra da Constituicdo e a realidade
social a que deve regular — nada mais que a legitimidade em seu
aspecto primacial.

A heranga juspositivista, que identificou durante tantas geracoes
a legalidade com a legitimidade, nao ficou de todo varrida; a doutrina
do Rechtsstaat teima em permanecer na formagao do jurista brasileiro.
Como conseqiiéncia, o constitucionalismo nacional continua dedicando
sua preferéncia ao problema da eficacia da norma — sua capacidade
de produzir efeitos juridicos — mais que a sua eficiéncia — a capa-
cidade de produzir efeitos politicos.

Sacudir esse ressaibo juspositivista serd um passo essencial para
encetarmos a marcha em direcic a uma Constituigio para ser vivida
e ndo, apenas, a uma Constituigio para ser cumprida. A tarefa recla-
ma uma abordagem além da legal: uma abordagem juridica; um enfo-
que mais amplo que o setorial — um enfoque multidisciplinar e um
questionamento pré-conteudistico — um questionamento metodolé-
gico.

E neste sentido que BURDEAU alertou que, como toda técnica,
“o direito constitucional supde uma tomada de posi¢ao inicial quanto
aos elementos que ele aciona” (') e defendeu a competéncia do jurista
para realizar a necessaria sintese, jA que nada mais que o direito de
uma sociedade nos ensina “sobre a natureza e os vicios do Poder
que a rege” e, para isto, “é o jurista quem estid melhor provido, pois
que todos 0s problemas que 2 ciéncia politica vai lhe propor, ele ja
teve ocasido de defrontar” (3).

Uma das licoes mais ricas da moderna Ciéncia Politica estd no
discurso do consenso e do dissenso. Se, nas sociedades institucional-
mente estabilizadas, o consenso prefdomina e facilita a vida e a evolu-
cao constitucional, nas sociedades em mudanga, o dissense £ 2 tdnica
e. por isto, suas caracteristicas, em termos de poder incontido, de
violéncia insopitavel e de desordem institucional, devem ser tomadas

(1) GEORGES BURDEAU — “Traité de Science Politique”. Ed. Librairie Géné-
rale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1968, 2.% edicfio, Introdugéo, p. 8.

{ 2) BURDEAU — aop. cit.,, p. 68 (cf. A. MAST, “Aux frontiéres du droit consti-
tutiotinel et de la science politique”, Res Publica, 1959, pb. 17 & seguintes),
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em consideracio para que a ordem politico-juridica estabelecida seja
como o junco: flexivel mas inquebrivel aos ventos das crises.

Nao se adotardo, portanto, neste ensaio, posigoes filoséficas pre-
determinadas sobre o conteldo das instituicoes que devem receber
assento constitucional; a metodologia, na medida em que ordena o
pensamento para alcancar objetivos cognoscitivos, parte da vantagem
de ser wertfrei, abstendo-se de esposar juizos de valor morais ou peli-
ticos; sua utilidade estd na razao direta em que proporcione um
caminho seguro e amplo, em que confluam todas as idéias constru-
toras, em que haja espaco para o encontro e o didlogo dos fins e
dos valores e que nao desborde nenhum campo da realidade sécio-
politica.

A metodologia, enfim, é libertadora e profundamente democra-
tica, no tratamento desses temas tio impregnaveis de valores, sempre
que for aberta e desinteressada.

E aqui esti a razdo deste ensaio e da escolha de seu tema. Estari
justificada, na medida em que esta contribuicio possa servir de alter-
nativa a metodologias convencionais que, no bojo das proprias siste-
matizagbes, carregam intengoes e alinhamentos doutrindrios que se
lhes permearam durante mais de dois séculos de constitucionalismo.

E preciso jamais perder de vista que nio cabe ao jurista preencher
o contetdo valorativo das normas constitucionais; isto é prerrogativa
do povo, através dos seus representantes, numa democracia. Compete-
lhe, sim, dispd-las num sistema claro, harmédnico e articulado que

~

melhor sirva a realizacio de seus valores.

2. © progresso das Ciéncias Sociais descritivas e o Direito
Ciéncia nao é mais que percepgdo.
PLATAO

A sociedade e suas criacdes institucionais sdo objeto de estudo
de uma cdpia de disciplinas que as enfocam sob diversos angulos e
com diferentes métodos de abordagem. Essas disciplinas, a partir do
século dezenove, continuaram a proliferar, a se esgalhar e a se recom-
por num ritmo crescente, ganhando, cada uma delas e o todo, em
profundidade e complexidade.

O jurista, que se especializa no ramo normativo das Ciéncias
Sociais, percebe o que se passa em torno, nos ramos descritivos, mas,
a bragos com o proprio desenvolvimento da Ciéncia do Direito, igual-
mente tao enriquecida, e premida pelas exigéncias da atualizacio
profissional, nem sempre logra meditar sobre os novos aportes que
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se lhe fluem constantemente da Antropologia, da Psicologia, da Econo-
mia e, principalmente, da Ciéncia Politica.

A Ciéncia estd sempre cambiando a visio do homem sobre o
mundo e sobre si mesmo. As Ciénecias Naturais, em particular, nota-
damente apés a civilizacio ocidental haver incorporado a pesquisa
tecnolégica a rotina de trabalho, mudam nao sé a visao do mundo
como o proprio mundo; em conseqiiéncia, o homem enfrenta reno-
vados desafios A convivéncia social, a reclamar atualizagdo conceptual
e criatividade juridica.

Por outro lado, as Ciéncias Sociais descritivas, que envolvem e
interpenetram o Direito, também enriquecidas por modernos métodos
de pesquisa e de anélise, pouco a pouco vém apresentando resultados
que parecem superar sua tradicional deficiéncia no campo da experi-
mentaciio e renovar sua importincia no trato da problemética juspo-
litica.

Como resultado, uma verdadeira explosdo de conhecimentos abala
antigas convicgdes e desvenda, em troca, sedutoras teorias, muitas
delas capazes de lancar novas luzes na vetusta, respeitavel, milenar
Ciéncia do Direito, em especial no campo do Direito Puablice.

Ja nao se tem duvidas quanto & existéncia de uma comunidade
ou complexo de Ciéncias Sociais, em que as distintas disciplinas néo
apresentam compartimentacao precisa. Ao contrario, embora cada uma
delas apresente origens diferentes, enfoques especificos e énfases
caracteristicas, cada vez mais a unidade ontolégica do universo social
falas convergir e interpenetrarem-se. Desta evolugdo epistemologica
devemos extrair uma licio metodoldgica: a necessidade de ocupar os
hiatos, explorar as lacunas interdisciplinares. E a solucio estad em bem
aproveitar as metodologias disponiveis em cada uma delas e ensaiar
teorias integrativas sobre a vida do homem em sociedade.

A Antropologia, da qual a Antropologia Social é um esgalhamento
recente, adquiriu autonomia disciplinar durante o século dezenove.
Costuma-se mencionar a obra do guacre e filantropo inglés PRIT-
CHARD como um dos introdutores do método cientifico para o conhe-
cimento das ragas e das caracteristicas morais de sua vida social (3).

Embora desvencilhando-se laboriosamente da Etnologia, a Antro-
pologia desenvolveu seu ramo social, cada vez com maior individua-
lidade, a partir das obras de MORGAN (*) e FRAZER (*}; com BOAS (®)
vém 4 luz as interdependéncias estruturais e funcionais dos fatos

(3) JAMES COWLES PRITCHARD — The Natural History of Man, 1843.
(4) LEWIS HENRY MORGAN — Ancient Society, 1871,

(5) JAMES GEORGES FRAZER — The Golden Bough, 1830 — 1915.

{ 6) FRANZ BOAS — The Mind of Primitive Man, 1913.
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sociais e, depois de uma série de extraordinirios antropélogos, como
RIVERS, HADDON, WESTERMARK, BENEDICT e HOBHOUSE, che-
ga-se a uma teoria cientifica da cultura com MALINOWSKI ().

Na Antropologia, no seu ramo social e, mais recentemente ainda,
no seu sub-ramo politico, vamos encontrar nao tanto as respostas
mas as indagagoes apropriadas a serem formuladas quando se exami-
nam as mais simples expressdes das relacbes interindividuais, tal
como, caracteristicamente, ocorre no estudo das institui¢ées e do poder
na sociedade,

Os antropdlogos sociais, nos ultimos cingiienta anos, vém proce-
dendo a exames e oferecendo teorias a respeito da natureza das
combinacdes politicas. Nao lhes interessa o valor desse ou daquele
sistema: interessam-lhes os principios que regem as relacdes politicas
de uma comunidade. “E no caso”, explica LIENHARDT, antropélogo
social de Harvard, “as sociedades que cresceram e floresceram sem
qualquer aparéncia de governo formal sdc pelo menos tio instrutivas
quanto as monarquias, aristocracias, oligarquias e repfiblicas mais
conhecidas” (%),

Para demonstrar o extremo cuidado com que os antropélogos
politicos atuais, como, por exemplo, MORTON FRIED, da Universidade
de Colimbia, tratam esses temas, que jazem na fimbria de Ciéncia
Politica, basta transcrever este paragrafo, bastante préoximo do espi-
rito deste ensaio: “Fui levado a escrever este livro” {A Evolugcao da
Societlade Politica — Um Ensaio de Antropologia Politica) “devido a
minha ignorédncia de qualquer tentativa moderna de interligar as con.
tribuicoes que tém sido feitas em vérias subdisciplinas em uma teoria
mais ou menos unificada da emergéncia da hierarquizacio, da estra-
tificacdo social e do Estado” (®).

Passando a Psicologia, esta Ciéncia, depois de aventura freudiana
no nebuloso reino da psicanilise e dos trabalhos da trindade maior
de seus discipulos — ADLER, JUNG (1" e STEKEL — teve em
GRAHAM WALLAS{") o grande pioneiro na investigacio do desejo
de poder na motivacio humana. Sua obra mestra, A Natureza Humana

(73 BRONISLAW MALINOWSKI — Scientiific Theory of Culture and Other
Essays, obra poistuma publicada pela Universidade da Carolina do Norte
em 1944.

( 8 GODFREY LIENHARDT — Antropologia Social. Ed. Zahar, tradugio publi-
cada em 1973 (do original Social Anthropelogy, Oxford Iniversity Press,
1964), p. 61.

{9) MORTON H. FRIED — A Evolucio da Sociedade Politica — Um Ensaio
de Antropologia Politica. Ed. Zahar, 1978 (traducdo dz The Evolution of
Political Society — An Essay in Political Anthropelogy, Random House, Inc.,
N. York, 1967}, p. 11 — n/grifo).

(10} JUNG - Com seu estudo sobre os tipos psicolégicos estimulou o estudo da
tipologia politica que vem assumindo cada vez maior expressio como umsa
possivel chave da motivagio humana para a participacio politica, condicdo
essencial de uma democracia viva.

(11) GRAHAM WALLAS — Human Natuare in Politics, 1908.
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na Politica, abre campo a ALLPORT, VERBA e MERRIAN e frutifica
em LASSWELL, que, sob o método estritamente apropriado a pesquisa
da atitude e do comportamento, abre novos caminhos para o enten-
dimento de velhos fendémenos como o poder, a democracia, a lide-
ranga, os sistemas politicos e a personalidade politica. LASSWELL,
em sua mais conhecida obra, Poder e Personalidade, examina esses
fenémenos e conclui que “o que hi de comum em todas as relagbes
de poder e de influéncia somente se realiza na politica™ (**}. Por fim,
nio se hio de olvidar, nesta breve referéncia exemplificatéria, as contri-
buicées de equipe da chamada “Escola de Chicago”, que, aplicande
a metodologia behaviorista, nos legou riquissimas identificagoes de
atitudes, comportamentos e tipos politicos.

A Sociologia, por fim, a partir de COMTE, irretorqilivelmente seu
fundador, GUMPLOWICZ, OPPENHEIMER e, até certo ponto, MARX.
toca, cada vez mais, 0s campos da Politica e do Direito. Possivelmente
o marco da renovagio estd num tratado teérico de DURKHEIM publi-
cado em 1894 — As Regras do Méiodo Social ('3) — inovando em
matéria de metodologia sociolégica e abrindo seu proprio caminho
que, na sua ultima obra — As Formas Elementares da Vida Religio-
sa (1) —, permitiu-lhe examinar as dificeis relacoes de interagio e de
integragao entre ¢ individual e o coletivo. Sua tese principal — Da
Divisao do Trabalho Social (1°) — tem profundas implicagdes politicas
e juridicas, tendo influenciado, por isto, o jussociologismo francés de
DUGUIT e de HAURIOU (*%).

0Os novos ingulos abertos pela metodologia de DURKHEIM con-
tinuaram a provocar notaveis questionamentos nes campos juridice
¢ politico; a conexdo estava firmada — talvez a sintese disciplinar

(12) HAROLD DWIGHT LASSWELL — Power and Personality. The Norton
Library, N.Y., 1948, p. 236 — (n/grifo).

(13} EMILE DURKHEIM — Les Régles de la Méthode Sociologique, 1894,
(14) EMILE DURKHEIM — Les Formes Elémentaires de la Vie Religieuse, 1912,
(156) EMILE DURKHEIM — De la Division du Travail Social, 1893,

(16) EMILE DURKHEIM é conhsiderado o fundador da “Escola Socioléglca”
opondo-se a AUGUSTE COMTE, no proprio campo do positivismo cientifico,
ao afirmar a especificidade do fato social e, por isto, da sociedade. Esta
néo seria, assim, um mero somatério de individuos, mas uma entidade nova,
para alguns de seus discipulos, um novo ser. Em consegiiéneia, qualquer
fenomeno humano, desde que relacionado a sociedade, s6 poderia ser estu-
dado e interpretado sob o método socioldgico, inclusive o politico e o juridico,
Quanto aos juristas, LEON DUGUIT (Le Droit Constitutionnel et 1a Soclo-
logie, 1889) e MAURICE HAURIOU (La Science Sociale Traditionnelle,
1896} revelam sua preocupacgado socioldgica, mas, embora adotando o sociolo-
zismo metoédico, para marcar a ruptura com a Filosofia do Direito {radi-
cional, nenhum dos dois compartilhou das teorias de DURKHEIM; é o que
nos da conta o depoimento de CHARLES EISENMANN em “Deux théori-
ciens du droit: DUGUIT et HAURIOU”, in Revue Philosophigue, 1930,
pp. 231 e seguintes. Na verdade, tiveram ambos posturas bem distintas e
originais,
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mais antiga das que até o momento recordou-se. Vale lembrar os
nomes de CUIVILLIER, WEBER, WUNDT, MEAD, TALCOTT PAR-
SONS, MERTON, GURVITCH, SOMBART, MANNHEIMER, INKELES
e WRIGHT MILLS, numa lista que, seguramente, poderia ser varias
vezes ampliada no mesmo nivel cientifico. Um primeire destaque,
seja permitido, & contribuicdo de LEVY-BRUHL (3*): “para o socidlogo,
o direito & acima de tudo um fenémeno social”, definindo: “0Q direito
é o conjunto das normas obrigatorias que determinam as relagdes
sociais impostas a todo momento pelo grupo a que pertencemos” (1*) e
afirmando, enfim: “o direito emana do grupo social; as normas juri-
dicas exprimem a maneira como esse grupo entende as relacdes
sociais” (1%).

Curioso é que, enquanto a interpenetracdo entre o Direito e a
Sociologia preocupava autores, como os mencionados, outros — como
o genial KELSEN (') — se esforgavam, ao contrario, para ‘“‘depurar”
o Direito, apresentando-o como a “norma em si”’, um “juizo hipoteé-
tico” dotado de um comando coercitivamente imposto pelo poder do
Estado. Mais curioso ainda que, considerando KELSEN o Direito como
um produto do Poder, sem percebé-lo, voltava a atrela-lo a um fend-
meno sociall como adiante se demonstrary i cabalidade.

Um segundo destaque, merece-o um alemdo genial: MAX WEBER.
Com sua pioneira investigagdo sobre a influéncia da mentalidade calvi-
nista sobre o desenvolvimento do capitalismo, iniciou uma série de
estudos sobre a influéncia da religido na soctedade (*!). Quatorze anos
mais tarde, apresentou uma teoria sobre a racionalizaciio progressiva
das instituicdes que, de certa maneira, completa HAURIOU, numa
perspectiva historica, e reivindica, para isto, uma Sociologia axiolo-
gicamente neutra (*3).

Finalmente, no seu Sobre Sociologia e Politica Social, reunido pos-
tumamente em 1924, estende suas investigacdes a area da ciéncia
politica (2).

(17) HENRI LEVY-BRUHIL, — Aspects Sociologigues du Droit, 1855.

(18) HENRI LEVY-BRUHL — Sociologia do Direito, Ed. Difusic Européia do
Livro, S. Paulo, 1964,p. 23.

(19) HENRI ILEVY-BRUHL — op. cit., p. 42,

(20) HANS KELSEN — Beitrag zu ciner Reihen Rechtslchre, 1920, ¢ Allgemeine
Staatslehre, 1925,

(21} MAX WEBER — Die Protestantische Ethik und des Geist des Kapiialismus,
19035.

(22) MAX WEBER — Wissenschaft als Bernf, 1919.

(23) MAX WEBER — Soziologie und Sozialpelitik, 1924. Também em certa medi-
da, em sua outra cbra pdéstuma — Wirtschaft und Geselleschaft, 1922, no
que tocs & sociologia do prestigio e da lideranca, “poder interior ou domina-
¢cio carismética, como o viu, entre nos, PINTC FERREIRA (Teoria Geral
do Estado, Ed. Konfino, Rio, 1957, 2.2 ed., Tomo I, p, 268, in fine). Tornar-se-a
a0 tema adiante,
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£ LOEWENSTEIN, numa interessante monografia sobre as idéias
politicas weberianas postas na perspectiva dos dias que correm (*),
que nos chama a atencdo para o fato de que WEBER era um jurista
profissional, alias o aluno favorito de MOMMSEN, e foi com esta base
que empreendeu seus estudos de economia, como pés-graduagio, e
de Sociologia, que praticou devotadamente, como scientia universalis.

Especificamente, no que concerne a este ensaio, WEBER assume
peculiar importancia pela conceituagio que deu ao poder, como habi-
lidade de controlar o comportamento de outros, mesmo sem seu con-
sentimento. Em termos de acdo politica, equivale a dizer que poder
¢ a capacidade de participar efetivamente do processo de tomada de
decisdo.

Nio menos valiosa é sua concepcdo da legitimidade do poder
politico, fundando-a na convicgio popular de que ele € justamente
exercido, respondendo a milenar indagagdo: por que os homens obe-
decem?

Quanto a Economia, ap6s atingir sua maioridade com ADAM
SMITH, muite antes das Ciéncias Sociais examinadas (-%), desde logo
se caracterizou como Economia Pelitica. Sua rapida evolugio se deve,
também, a possibilidade de emprego de métodos matematicos de ana-
lise e de sintese. A economia liberal, iniciada com SMITH, prosseguiu
com MALTHUS, RICARDO, SAY, STUART MILL e BASTIAT (este
na Franca) e, como é sabido, sua critica fundamental foi feita por
MARX, tudo ainda no século dezenove. Nos dias que correm, a nin-
guém ocorreria, sequer, destrincar do Direito Econémico e da Politica
Econdmica a Economia Politica; notadamente depois das teorias das
crises de FISCHER e KEYNES, das teorias do desenvolvimento de
ROSTOW, MYRDAL e FURTADO e da teoria do estado da afluéncia
de GALBRAITH.

Toca, finalmente, a vez de lancar uma vista de o'hos sobre a Cién-
cia Politica. BURDEAU sintetizou muito bem a razdo de o fazermos
com maior detalhamento quando afirmou que *“a regra juridica &
sempre expressio de uma politica™ (29).

Embora se remonte o estudo da Politica aos gregos, costuma-se
apontar MAQUITAVEL como o pai da Ciéncia Politica, Mas seriam
necessarios, ainda, alguns séculos para desenvolver-se sua autonomia
cientifica.

(24) KARL LUEWENSTEIN — Max Weber's Political Tdeas in the Perspective of
our Time, The University of Massachussetts Press, 22 ed.. 1972, p. 5.

(25) Fol em 1776 a publicagio do Inquiry into the Nature and Causes of the
Wealth of Natioms, fundando o progresso econdmico no ftripé: trabalho,
competigio espontinea regida pelo interesse e total liberdade de iniclativa
econdmica sem intervencdo do Estado.

{26) GEORGES BURDEAU — Traité de Science Politique, op cit, Tomo I, p. 36.
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PRELOT preferiu ver, neste desenvolvimento, uma lutz para des-
vencilha-la primeiro da Economia; depois, da Sociclogia e, por altimo,
do Direito, apontando ¢ papel decisivo da universidade norte-ameri-
cana, através das denominadas catedras de “Governo”. Mas ha dois
pontos capitais a que se chama a atencdo pela importancia que tém
para este ensaio: primeiro, que foi junto com o estudo do Direito
Publico, Constitucional e da Teoria de Estado que, no final do século
dezenove, se firmaram as bases cientificas da Politica nos paises mais
adiantados da Europa e, segundo, que as catedras de governo s6 pro-
duziram a vertente da escola empirica porque professores europeus
emigraram para regé-las levando consigo essas bases, como FRIE-
DRICH, EINAUDI, GURIAN e FERRERO. O préprio PRELOT acaba
reconhecendo essas duas circunstincias (27).

Deve-se distinguir, assim, duas linhas da Ciéncia Politica contem-
pordnea, que se desenvolveram com métodos proprios e sem intera-
coes sistemiticas: a européia, que evoluiu do pensamento juridico
sobre o Estado, a instituicdo e o poder, e a norte-americana, que se
diversificou na busca incessante de novos critérios de analise utili-
zando elementos da Sociologia e da Psicologia e, a partir delas, ado-
tande o método empirico.

Embora se faca referéncia em separado a essas duas linhas para
fins de clareza expositiva, o que nos aventuramos a sugerir é que. pri-
meiro: ha alguns pontos em comum que ja produziram resultados
que devem ser comparados e, segundo: que é util ao publicista, mor-
mente an constitucionalista, rever certos conceitos e experimentar
novos métodos a partir dessa compaginagio.

Consciente das omissdes, que sempre ocorrem quando se pretende
relembrar nomes e obras, atente-se, inicialmente, para a linha euro-
péia.

Na Alemanha, BLUNTSCHLI, profunde conhecedor de BODIN,
funda a Ciéncia do Estado (*®). que. com o talento fa noetivel triade
do positivismo juridico tedesco — GERBER (*°), LABAND (*") e JEL-
LINEK M) ~—, se tornaria a Teoria Geral do Estado (a2 Allgemeine
Staatslehre).

(27) MARCEL PRELOT — La Science Politique, Ed. Presses Universitaires de
France, Capitulo II & Capitulo IV.

(28) JOHAN CASPAR BLUNTSCHLI — Lehre von medernen Staat, 1875 ¢ 1876.
(29) CARL-FRIE VON GERBER — Grundziige des Staatsrechts, 1850.
(30) PAUL LABAND — Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, 1876.

(31) GEORG JELLINEK — Allzemeine Staatslehre, 1900; primeira parte do
conjunto que teria o titule Das Rechi des Modernen Staats (O Direito dos
Estados Modernos).
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Dois outros destaques obrigatérios no desenvolvimento dos estu-
dos do poder sdo os sociélogos OPPENHEIMER (3?) e TIMASHEFF (3},

OPPENHEIMER aponta-nos as bases socio-biolégicas do poder,
tal como VIERKAND e RUSSELL; embora o “instinto de dominagéo”
nio seja um elemento pacifico em Sociologia, a “teoria do interesse”

veio demonsirar que é a necessidade conscientizada que faz aflorar
o desejo de se obter o que se quer e, assim, talvez ndo o instinto,
mas, sem duavida, o impulso de domina(;ﬁo.

A TIMASHEFF se deve uma boa investigacdo socioldgica do poder,
chegando até a um bom conceito que se mostrou insuficiente preci-
samente porque ignorou a institucionalizagdo do poder (34).

JELLINEK inova com seu método dos tipos; isolando os aspectos
genéncos daqueles particulares, apresenta a definicdo de tipos empi-

ricos de fendmencs juspoliticos, distinguindo-ps dos tipes ideais que

tinham sido propostos por WEBER, na mesma época, para emprego
nas Ciéncias Sociais (**). O esforco weberiano, de pura logica, foi
retomado por KELSEN, que se concentrou na “depuragao” do conceito
de Direito (*®) & de Estado (*").

No campo do Direito Constitucional, excelentes contribuicdes
viriam ainda de SMEND e C. SCHMITT, influindo nas geragbes que
se lhes seguiram.

Uma altima mencfo, na Alemanha, deixamos para VIERKANDT
(), NAWTASKI (3*) ¢ HELLER (4%). O primeiro, com sua visdo sociolo-
gica do Estado, introduz uma tipologia do poder (') e o terceiro defen-
deu a identidade entre a Teoria Geral do Estado e a Ciéncia Politica,
procurando desmonstrar a existéncia de raizes culturais que dispen-
sam as construgbes abstratas. Foi esta tomada de posigdo que levou
JUSTO LOPEZ a ohservar, com rara acuidade, que com a obra de
HELLER “se fecha o ciclo da teoria do Estado propriamente dita, e

(32) F, OPPENHEIMER — System der Soziologie, 1922, 192% e Machtverhilinjs,
1931.

(33) N. TIMASHEFF — Le Droit, FEthique, [¢ Pouvoir — Essai d’'une Théorie
Soclologique du Droit — 1936,

(34) e¢f. PINTO FERREIRA, op. cit., p. 266.

(35) MARIO JUSTO LOPEZ — Manual de Derecho Politico, Kapeluz, Bs. Aires,
1873, p. 70.

(36) HANS KELSEN — Beitrag zu einer Reinen Rechstslehre, 1920,

(37) HANS KELSEN — Allgemeines Staatslehre, 1925,

(38) ALFRED VIERKANDT — GSozialpsychologie, 1931 e Gessellschafislehre.
(39) HANS NAWIASKI — Allgemeine Staatslehre, 1945 a 1946,

(40) HERMANN HELLER — Die Souverinitit, 1927,

(41) ALFRED VIERKANDT — Gessellschaftslehre, op. cit., pp. 284-400. A tipo-
logia fol adotada, posteriormente, por OPPENHEIMER (“Miichtverhfiltniss™),
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que, a partir de entdo, esta altima se impregna das caracteristicas da
Ciéncia Politica e fica por ela absorvida” (*2).

Na Franca, por tradicdo, a Ciéncia Politica tem acompanhado os
estudos do Direito Constitucional. Esta tradi¢do teve origem na prépria
introducdo dos estudeos especializados e na criagio da cadeira com
esta denomina¢ido na Faculdade de Direito de Paris, em 1934, por
iniciativa de GUIZOT, que convidou para regé-la o constitucionalista
italiano PELLEGRINO ROSSI. E PAULINO JACQUES, comentando,
chama a atencdo para o faio de que BENJAMIN CONSTANT fora o
pioneiro desses estudos (Principe de Politique, 1815, ¢ Cours de Poli-
tique Constitutionnelle, 1820) mas “s6 com ROSSI surgiv a didatica
constitucional® (43).

Costuma-se, entretanfo, atribuir a ESMEIN o inicio da linhagem
constitucional francesa, com a publicacdo dos Elementos em 1895 (*4),
seguindo-se os dois gigantes: DUGUIT (#3) e HAURIQU (8},

A producdo francesa é surpreendentemente fértil e, aqui, ainda
¢ mais dificil lembrar sem incorrer em grandes omissdes. Por outro
lado, a ciéncia politica fica muito a dever a CARRE DE MALBERG (*7),
DE LA BIGNE DE VILLENEUVE (%%}, ao helga DABIN (9}, a VEDEL ("),
a BARTHELEMY e DUEZ (*!), entre tantos oufros.

E. para concluir a lista, a lembranca de um arguto teérico puro,
MEYNAUD (*2), de um vigoroso inovador metodolégico, DUVERGER
(%), e do maior tratadista da matéria, BURDEAU {%4).

(42) MARIO JUSTO LOPEZ — op eit., p. ML

(43) Curso de Direito Constitucional, Ed. Forense, Rio, 1964, 4. edicdo, p. 21.

(44) ADHEMAR ESMEIN — Elémenis de Droit Constifutionnel, 1895.

(45 LEON DUGUIT — Traité de Droit Constitutionnel, 1921-1925; os dois pri-
meiros volumes sio dedicados & Teoria Geral do Estado e 4 Ciénceia Poli-
tica — Legons de Droit Public Général, 1326, — Para WALINE, DUGUIT
nfo praticou & ciéncia politica senfo inconsciente e “esporadicamente” (apud
PRELOT, ob. cit., p. 57).

(46) MAURICE HAURIOU — A bibliografia sera menclonada na se¢do seguinte
deste ensalo, ao estudar-se a contribui¢io do doyen de Toulose.

(47) RAYMOND CARRE DE MALBERG — Théorie Générale de I'Etat, 1920 a
1922 (que PRELOT tem como um jurista puro — op. cit., ibidem).

(48) MARCEL DE LA BIGNE DE VILLENEUVE — Traité Général de VEtat,
1928 — Principes de Sociologie Politique et de Sociologie Générale,

(4%) JEAN DABIN — Deoctrine Générale de FEtat, 1939.

(50) GEORGES VEDEL — Introduction aux Etudes Politiques, 1949,

(51) JOSEPH BARTHELEMY et PAUL DUEZ — Traité Elémentaire de Droit
Constitutionnel, 1926.

(52) JEAN MEYNAUD — Introduction 4 la Science Politique, 1959.

(53) MAURICE DUVERGER — Méthode de Science Politigue, ¢ Institutions
Politiques et Droit Constilutionnel, 1965,

(54) A mencio é ao Tratado de Ciéncia Politica, publicado entre 1949 e 1956, ao
qual se farfo repetidas remissfes, que mais nio fora, pelo método adotado
a0 centrar he fendémeno do poder o estudo integral do politico.
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Como se constata, de toda forma, tem razio PRELOT: “as Facul-
dades de Direito foram a verdadeira Escola de Ciéncia Politica” (°%)
na Franca. irradiando-se para o resto do mundo grag¢as a qualidade de
seus mestres, de seus ensinamentos e da lingua francesa,

Na Itdlia, embora patria do “Diritto Costituzionale” como discipli-
na académica, que produziu nomes como ORLANDO, SANTI-ROMA-
NO (%) e BISCARETTI DI RUFFIA ¢%), a linha da “Dottrina dello
Stato” tem em GROPALLI, DEL VECCHIO, BALLADORE PALLIE-
RI e CROSA (que dedicou o primeiro volume de seu Curso de
Direito Constitucional a4 “Teoria Geral do Estado Moderno”), signifi-
cativos expoentes e, ainda na 4rea juridica, os mestres do “Diritto
Pubblico”, como os ilustres RANELLETTI e ZANZUCCHL

Sem conexdo direta com o jurismo, na linha sociologica, estao
PARETO ("¥), MOSCA (), MICHELS (*), SARTORI(®), PASERIN
D’ENTREVES, e outros.

Com PARETO o estudo das elites alcanca maturidade; com
MICHELS, firma-se o estudo socioldgico dos partidos politicos; com
SARTORI, surge uma teoria integral da democracia €, a D’ENTREVES,
deve-se a melhor investigacio recente sobre a legitimidade.

Na Espanha, a formacdo juridica bisica também preduz nomes
de primeira grandeza, como POSADA, RUIZ DE CASTILLO, SAN-
CHEZ-AGESTA, IZAGA, CONDE e VERDU, entire muitos outros. A
orientacio espanhola tem sido, tradicionalmente, de sintese, como é
da indole do “Derecho Politico” (62), no que acompanham “la madre
patria” os autores da América Hispanica, conformando uma impres-

(55) MARCEL PRELOT, op. cit., na tradugio da Difusae Européia do Livro,
S. Paulo, 1964, p. 56.

(56) EMILIO SANTI-ROMANO — Corse de Diritto Costituzionale, 1925 ¢ 1926.

(57) PAULO RISCARFETTI DI RUFFIA — Lo Stat~ Democralico 19445 Uma
imensa contribuicdo, que ajuda a armar-s¢ a tese deste ensaio, estd na
afirmacfo de que a concepciio normativa do Direito nio deve se opor, mas,
antes, se complementar & concepgio institucional, recorrendo & fonte de
produgfio das normas.

(58) VILFREDO PARETOQO — Trattato di Sociologia Generale, 1916.
(59) GAETANO MOSCA — Elementi di Scienza Politica, 2.* ed. 1923.

{60} ROBERTQ MICHELS — Corse di Scienza Tolitica, 1327. Com relagdo aos
partidos politicos; La Soziologia del Partito Politico nella Democrazia
Moderna -— Tendenze Oligarchiche degli Aggregati Politici, 1912,

(61) GIOVANNI SARTORI — Teoria Democratica — 1962.

(62) O Curse de Derecho Politico, de PABLO LUCAS VERDU, é um bom exem-
plo de exposicio sistematica da matéria (ed. Tecnos, Madrid, 1976 — 2 ed.
aumentada e revista).
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sionante lista da qual destaca-se. por sua contribuicio metodolégica
afinada a este ensaio, JUSTO LOPEZ (%),

Em Portugal, o enfoque juridico estd presente com MARCELO
CAETANO (*) e, o filosofico, com CABRAL DE MONCADA (49,

Em lingua inglesa, prevalecem os autores da linha empirica, que
serao referidos adiante, mas deve-se destacar, na Inglaterra, a extraor-
dinéria obra sobre o poder de BERTRAND RUSSEL (%), a autoridade
de LASKI (*") e LINDSAY, e. nos Estados Unidos, WILLOUGHBY (%¢)
e MAC IVER (*), o primeiro, um constitucionalista, e este ultimo,
o construtor de uma interessante ponte entre a Sociologia € a Ciéncia
Politica.

Por outro lado, a linha empirico-analitica, que a seguir se exami-
nara sucintamente, praticada pelos political scientists norte-americanos
e por seus seguidores, husca o conhecimento dos mesmos fendmenos
a partir da observacao experimental e da construcdo indutiva, intrin-
secamente vinculada ao sucesso do behaviorismo e da psicologia, indi-
vidual e de massa, interessados na chamada 6ptica do comportamento.

No rol, ndo menos extenso nem menos impoertante da abordagem
empirica, destacam-se, entre outros, ELDERSFELD, JANOWITZ,
BENTLEY, MERRIAN, DAHL. LASSWELL, LAZARSFELD, LIPSET,
EASTON, EULAN, NEUSTADT, LIPPMANN.,

Mas, como ja se disse, a universidade norte-americana partiu
da linha européia, na pesquisa de sintese com as contribuicbes as
cadeiras de “Government” que a ela trouxeram ilustres imigrados

(63) MARIO JUSTO LOPEZ — Manual de Derecho Politico, Ed. Kapeluz, Buenocs
Ajres, 1973. O autor nos di a origem da expresséio “Direite Politico” como
uma traducfo “que, em épocas distintas, se fez de expressio francesa Droit
Politigue € da alemd Staatsrecht. Numa primeira etapa, a expressgo come-
cou a difundir-se em castelhano por motive de circulagdo. em territério
espanhol, de uma {raduche da famosa obra © Conirato Social ou Principio
de Direito Politico, de Jean-Jacques Rousseau”. A expressio se perdeu ha
Franca, mesmo depois de ter sido empregada por MONTESQUIEU no
Espirito das Leis, levando os modernos tratadistas de Direito Constitucional
a ampliar os titulos com a agregacdo de “Instituigdes Politicas” (cf. p. 79).

(64) MARCELLO CAETANO — Cursoe de Ciéncia Politica e Direito Constitucio-
nal (em 1972 com & 6.% edigio),

(65} LUIS CABRAL DE MONCADA — Unjversalismo e Individualismo na
Concepgao do Estado, 1943, € Filosofia do Direito ¢ do Estado, 1955,

(66) BERTRAND RUSSELL — Power, a New Social Analisys, 1933,

{67) HAROLD LASKI — Authority im the Modern State, 1919, The State in
Theory and Practice, 1935.

(68) W.W. WILLOUGHBY — The Fundamental Concepts of Public Law, 1931.

{69) ROBERT M. MC IVER — The Modern State, The Web of Government,
1947.
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e visitantes como FRIEDRICH ("9, EINHAUDI (*), FERRERO ("*) e
GURIAN, que se frutificaram nas recentes aberturas sobre a tecria do
poder que se deve a CATLIN (¥}, DEUTSCH (™), LOEWENSTEIN (™)
e MORGENTHAU (7¢).

Variaram, de linha para linha, de escola para escola, de época
para época, de autor para autor, os enfoques de Ciéncia Politica.
Ora aproximando-a, ora extremando-a do Direito; ora reduzindo-a a
disciplina acessoria do Direito Ptiblico, como em BLUNTSCHLI (77}
e em JELLINEK (*%); ora ampliando-a para servir de base ao Direito
Publico, como em HAURIOU (™), MIRKINE-GUETZEVITCH (2%) e
BURDEAU (®); ora dissociando-a fotalmente do jurismo, como propde
MAC IVER (82), o certo é que todos, decisiva e, por vezes, radicalmente,
alteraram a visio do Direito Constitucional e contribuiram para sepul-
tar o formalismo juridico, essa manifestacio patologica de isolacionis-
mao cientifico, num movimento universal e sincrético cujos enriquece-
dores resultados apenas afloram.

A unidade bisica das Ciéncias Sociais deveria partir, é certo, de
algum ou alguns elementos fundamentais. Muites foram propostos,
alguns lograram adesées, outros ndo. Ainda assim, como na Quimica
se partiu da substincia para o elemenio e do elemento para o atomo
e, na Biologia, do corpo para o orgio, do 6rgéo para o tecide e do
tecido para a célula, pouco a pouco duas teorias definiram os fené-
menos basicos, comuns a todos os seus ramos: a instituicdo e o poder.

A teoria da institvicao, em HAURIQU, e a teoria do poder, em
BURDEAU, encontraram seus grandes expositores e, completando-se,

(70) CARL L. FRIEDRICH — Constitutional Government and Democracy, 1937.

(71) MARIO EINAUDI — Le Otigini Dotirinali e Sioriche del Controle Giudi-
ziaro @i Costituzionalita delle Leggi negli Stati Uniti d’America, 1931.

(72) GUGQGLIELMO FERRERO — The Principles of Power, 1942.

{73) GREORGE E. GORDON CATLIN — Systematic Polilics — Elementa Politica
et Sociologica, 1962,

(74) KARL W. DEUTSCH — Politics and Government, 1970.
(75) KARL LUEWENSTEIN — Political Power and Governmental Process, 1957,

(76) HANS MORGENTHAU — Scieniific Man v. Power Politics, 1946 & Politics
among Nations, 1948.

(77) JOHAN CASPAR BLUNTSCHLI — Lehre von Modernen Staat, 1356 e 1857.
(78} GEORG JELLINEK — Aligemeine Staaisiehre, 1905.
('79) MAURICE HAURIOU — Principes de Droit Public, 1910.

(80) BORIS MIRKINE-GUETZEVITCH — Les Constitntions Européenes, 1924,
e Les Constitutions de 'Europe Nouvelle, 1923,

(81) GEORGES BURDEAU — Traité de Science Politique, 1949 — 1956,
{32) ROBERT M. MAC IVER — Society — An Introductory Analysis, 1950.
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tornaram-se essenciais, como se veri, para armar uma visio de sin-
tese da sociedade e da totalidade de seus fendmenos. Coincidente-
mente, foram dois franceses e dois juristas (3*).

Essa coincidéncia pode significar que BURDEAU tinha razdo ao
afirmar que o jurista tem mais condi¢ées de partir para a sintese em
Ciéncias Sociais. Particularmente, no caso deste ensaio, ¢ constitucio-
nalista s teve a beneficiar-se com uma visdo de conjunto e atualizada
da Anfropologia Politica, da Sociclogia Politica, da Psicologia Politica,
da Economia Politica e, mais particularmente, da Ciéncia Politica.

Nao por outra razdo, em todos os paises do mundo tem crescido
a importancia do ensino da Ciéncia Politica nas Faculdades de Direito.
Entre nos, MACHADO PAUPERIO ja nos repetia isto, desde 1953, nas
sucessivas edicdes de sua conhecida Teoria Geral do Estado (*4).

Qutra alternativa 4 triparticio de cadeiras — Teoria Geral do
Estado, Direito Constitucional e Ciéncia Politica — seria unifica-las
num curriculo de dois anos sob a dencminacdo abrangente de Direito
Politico (#),

Mas é chegada a hora de concentrar-se, esie ensaio, nas duas
teorias mencionadas que, como se disse, de certa forma se completam
e nos oferecem uma excepcional base metodologica para o Direito
Constitucional contemporineo.

{83) MAURICE HAURIOU desenvolven sua original teoria da instituicfo entre
1925 e 1930, tendo surgido, iniclalmente, como um artige “Théorie de l'insti-
tution et de la fondation (essai de vitalisme social)”, publicado no IVe
Cahier de la Nouvelle Journée, 1925. GEODRGES BURDEATU centrou s Poli-
tica e o Direito no fendmeno do poder, tal como o expde no seu Traité
de Science Politique, surgido entre 1949 e 1956, um dos mais importantes
do pénero e, seguramente, o de sistemitica mais renovadora.

(84) Edicio Forense, Rio, 1971, 6.2 edicfio, pp. 33 e 34.

(85) No Brasil, o Direito Politico nio é cultivade como uma unidade disciplinar;
sen campo é coberto, em parte, pela Teoria Geral do Estado, pelo Direito
Constitucional, pela Ciéncia Politica e um pouco pela Sociologia, mas nas
Faduldades de Direito s6 s80 ministradas as duas primeiras, Em conse-
giiéneia, os profissionais do jurismo, muitos dos quais se dedicarfio a ramos
do Direitc Publico, ficam privados de umsa visdo académica, sistematica,
formadors, dos fendmenos juspoliticos. Nac por outra razio, a universidade
francesa, identificando a lacuna, expandin o campo do Direito Constitucio-
nal, que, como nds, havia recebido da doutrina italiana, para incluir fend-
menos pré e extraconstitucionais sob a denominacio composta de “Direito
Constitucional e Instituicées Politicas”. Nas palavras do autorizadissimo
MAURICE DUVERGER, “Il sighifie qu’on ne doit pas se tenir désormais 4
une analyse juridique des institutions politiques, meais qu'on doit insérer
celle-ci dans une analyse plus compléte et plus large, de nature sociologique:
une analyse de science politigue (Institutions Politiques et Droit Constitu-
tionnel, Presses Universitaires de France, Paris, 82 ed., 1965, Introdugéo,
p. 7.
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3. Em busca da unidade metodolégica: da instituigho ao poder

“De qualquer modo, hd e perma-
necerd na Ciéncia um elemento pla-
tonico que ndo poderiamos afastar
sem arruind-la. Na diversidade infi-
nite dos fendmenos singulares, a
Ciéncia 86 pode procurar 0s inva-
riantes.”

(MONOD) (*%)

Nas Ciéncias Naturais, a metodologia consiste em identificar os
fendmenos que nio variam e buscar-lhes uma explicagio: como sao,
como se derivam, como sSe inferacionam, enfim, suas leis,

Se nao existe, no arsenal do conhecimento, possibilidade de expli-
caches satisfatorias, aproximamo-nos por tentativas, fazendo pesquisa
pura, até que as alcancemos.

Assim foi, por exemplo, na Fisica, com as leis do movimento que
antes das equacoes diferenciais nio podiam ser suficientemente expli-
cadas; assim, também, na Biologia, com as leis de reproducio celular,
que antes da quebra do codigo genético sé eram conhecidas rudimen-
tarmente.

Nas Ciéncias Sociais, também ha fendémenos que, seja qual for
o dngulo em que os abordemos, aniropoldgico, sociologico, econdémico,
psicolégico, politico ou juridico, sao invariantes.

A busca destes elementos também levou muitos séculos, mas sua
explicacdo nio estad acabada, faz parte das vicissitudes inerentes ao
trato das ciéncias do homem; mas a evolugdo tedrica, embora suma-
riamente apresentada no item anterior, nos deixa antever os princi-
pios de sintese de que necessitamos para reerguer a Ciéncia Politica
e a Ciéncia Juridica sobre uma base metodologica una e coerente,
capaz de ampliar e de aperfeigoar a visao dos fenémenos sociais deri-
vados que, todos, deveremos explicar, submeter a normas ou recria-los
em beneficio do homem. Na linha do ensinamento aristotélico: saber
{theorein) — fazer (prattein) — criar (poiein).

Para o Constitucionalismo, como ciéncia e praxis, esses elementos
sdo a invaridncia basica — o atomo, a célula, o tijolo —, mantém rela-
¢do de continente e contelido e é sobre eles gue devemos fazer e criar,
como na licio de ARISTOTELES, mas, desde logo, € preciso saber;
conhecer a instituicdo e 0 poder como hoje se apresentam.

(86) JACQUES MONOD, O Acaso e a Necessidade, ©d. Vozes, Petrépolis, 1972
— 3% ed, p. 119,
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A instituigdo

MAURICE HAURIOU, titular da Cadeira de Direito Administra-
tivo da Universidade de Toulouse, escreveu numa época em que
ainda eram hegemonicas as letras juridicas alemées no Direito Publico;
em que o formalismo, representado na respeitavel trindade GERBER
— LABAND — JELLINEK, parecia indisputavel e, em que no seu
préprio pais, apenas DUGUIT erguia a voz, com o seu sociologismo;
mas, mesmo assim, criou um monumento cientifico gue transcende
escolas e lancou as bases para uma unidade metodolégica conceptual
comum a varias disciplinas sociais: a teoria de instituicao.

Ja em 1910, ao publicar os seus Principes de Droit Public (),
HAURIOU inseria um capitulo sobre a institui¢do chamando a atencéo
para o fato de que nao iria tratar de “institui¢oes da técnica juridica,
mas aquelas que sdo diretamente os elementos da organizagio social”,
explicando, ainda, que “Estas institui¢bes podiam ser corpos ou
coisas” (). Na mesma obra avangou que a instituicdo, sendo ela
propria uma “figura juridica”, porque € nela que a regra do direito
toma vida, é também matriz de outras normas juridicas destinadas a
manté-la ("),

Ja observava, entao, que, sendo o Estado também uma institui¢ao,
a mais complexa de todas, ele &, ao mesmo tempo, uma “figura juri-
dica”, como as demais, ¢ uma fonte de normas (nacionais) “pour le
maintien des situations établies dans ce groupe’ (*°).

Essas idéias tinham grande aproximagio com as que estavam em
voga, desenvolvidas no quadro de sociologia do final do século pas-
sado ("1). Mas so no final dos anos vinte, HAURIOU consegue integra-
las numa teoria ampla, chegando ao seguinte conceito: “Uma institui-
¢cao ¢ uma idéia de obra ou de empresa que se realiza ¢ permanece
juridicamente num meio social” (ver obra citada na nota 83). Mas
para que ela permaneca, se imponha e realize a idéia, um poder emer-
ge, se organiza, e passa a dirigir o grupo.

(87) Librairie de la Société du Récueil J.-B, Sirey & du Journai du Palais.
(88) Op. cit, p. 123 (n/traducio e grifo).
(89) Op. cit, p. 135 (n/traducio).

(90) Op. cit, p. 135. A citagio val no coriginal para nfo privar, mais uma vez
o leitor da prosa tersa e elegante do Dzcano de Toulouse. A expressac “nacio-
nais” estd aposta, embora entre parénteses, para indicar que o grupo social
gerador da institnigio estatal é a nagio e é ela, também, a destinataria
da “manutencio” coletiva de seu direito.

(91) A posi¢io central da instituicio na sociologia de entdoe pode ser constatada
em obras importantes da época, como em J. W. POWELL — “Sociology, or
the science of institutions”, in American Anthropology, (899, pp. 475 e ss.,
ou nho artigo de FAUCONNET et MAUSS, para o verbete “Sociclogie” da
Grande Encyclopédie.
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Mas o poder apenas incidentalmente interessou a HAURIOU;
como se vera, seria necessario mais um quarto de século para que
ele viesse ocupar o centro da Ciéncia Politica.

Como nas Ciéncias Naturais é o atomo ou a célula, nas Ciéncias
Sociais, a instituigdo seria a unidade irredutivel das estruturas sociais.
O homem se organiza para a vida em comum institucionalmente. Em
mais um quarto de século, MALINOWSKI o diria quase da mesma
forma, adotando a instituicio como o centro da Antropologia, enten-
dida como Ciéncia da Cultura (*2) e identificando-a como “unidade
legitima da analise cultural” (*).

HAURIOU viu no nucleo da instituicio uma idéia: o principio
que The da vida e em torno do qual solidarizam-se os individuos,
organizam-se e executam funcdes. A idéia é um interesse capaz de
atrair as vontades e orientar as atividades. A instituicdo &, assim, a
um sb6 tempo, urm “centro de interesses”, um “ceniro de vontade” e
“um centro de fungdes” (°4).

Para a realizacdo de suas fun¢des no meio social, o poder atrativo
e organizativo da instituicio vai além da adesdo dos individuos e
afeta também meios materials de toda ordem.

Pessoas e coisas tornam-se, destarte, instrumentais para que
permaneca e se realize a idéia nuclear institucional, transcendendo as
vontades que a criaram e a dotaram de poder: a instituicao passa a
ser um ente complexo social, como o enquadraria MORIN em sua
revolucionaria teoria do métado (**).

GEORGES RENARD, discipulo e seguider de HAURIOU, ocupou-se
mais profundamente dos aspectos ontologicos da instituicdo e nela
encontrou outra vantagem metodolégica; ela resolvia a antinomia
tradicional entre o individualismo e o sociologismo, situando-se como
o ponto eritico em que a vontade individual se torna vontade coletiva
ou, numa linguagem mais atual — em que o poder individual se
volve poder grupal (*9).

(92) *“BEu desafiaria o leitor a mencionhar qualquer cbjeto, atividade, simbolo ou
tipo de organizagiic que nfo pudesse ser colocado dentro de uma Institul-
cio ou de outra, embora alguns objetos pertencam a varias instituigoes,
desempenhando papéis especificos em cada uma delas” — BRONISLAW
MALINOWSKI — Uma Teoria Cientifica da Cultura, Bd. Zahar, 1975, 3*
edigiio, p. 150. Esta obra é péstuma, o5 originais datam de 1941,

{93) MALINOWSKI, op. cit, p. 149.

(94) Principes de Droit Public — J.-B. Sirey, Paris, 1910, p. 647,

(95) EDGARD MORIN — 0 Método, I — A Natureza da Natureza, trad. Publica-
¢io Europa-Ameérica, p. 139,

(96) GEORGES RENARD — La Théorie de I'Institution, Librairie du Recueil
Sirey, 1930, 1.° vol, p. 13.
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Da licio de HAURIOU, até MALINOWSKI, pode-se afirmar que
a sociedade é organizada por um complexo de miriades de instituicées
que cobrem todos os aspectos da convivéncia. Originariamente a insti-
tuicdo tem surgimento espontineo, ditado pelo ticito consenso sobre
a conveniéncia de sustentar-se uma idéia, repetir-se uma fungio, dar
permanéncia a uma relacio. Com a evolucdo, a sociedade passa a
especializar algumas instituicdes em produtoras de novas formas ins-
titucionais; a partir dai o consenso, emhora néo perca sua importincia,
nao mais se di diretamente, em relacio a instituigdo derivada. As
institvigbes derivadas ndo necessitam mais que do consenso indireto,
presumidamente insito na vontade criadora das institvigdes originérias.

Da mesma forma, para exercer a fun¢ido de garantir que aquelas
instituicGes néo diretamente produzidas pelo consenso se imponham
a todes, diferencia-se, também, outra categoria de instituicdes deri-
vadas: as institui¢cdes sancionatdrias,

Em suma, coexistem duas ordens de instituicfes: as naturais ou
originais, criacoes espontineas da convivéncia, oriundas do consenso
tacito e direto, de lenta elaborac¢do social, que respondem pelo desen-
volvimento dos usos, dos costumes e das normas legais rudimentares,
e as artificials ou derivadas, cria¢oes impostas ao meio social, produto
da vontade organizada da sociedade ou de parte dela, ou até mesmo
de um individuo, que se valem da norma legal completa (preceito
e sancdo) para prevalecerem.

E, assim, chega-se ao Estado. RENARD avisou, a proposito, que
nio tentaria, em seu ensaio de ontologia juridica, armar uma teoria
do Estado; “Eu constato, simplesmente, o fato do Estado”, disse, ao
inseri-lo no rol das manifesta¢cdes institucionais; “Se o Estado nio
€ mais que uma ‘“‘espécie” do género “instituicdo”, a teoria do Estado
pressupde a teoria da instituicao” (*7).

Mas ha outras instituiches em Direito Puablico, acrescenta
RENARD “... alids ¢ Estado ndo é senio um fendémeno secundirio
que se acopla a um fendmeno primarie: a nacido” (*®). E o prdprio
Estado é o suporte de uma copia de instituigbes outras, tenham ou

nao nele a sua origem.

E por esta razio que associacdes de todo género, sindicatos,
empresas, organizacdes cientificas, educacionais ou culturais, partidos
politicos etc., todas essas institni¢des n@o estatais, embora nio sendo
geradas pelo poder do Estado, passam a existir e a atuar no quadro
institucional do Estado. E por isto que o Direito Constitucional, adverte

(97) GEORGES RENARD, op. cit., D. 152,
{98) GEORGES RENARD, op. cit., ibidem,
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RENARD, deve abranger todo este dominio institucional (**); o Direito
Constitucional é, assim, mais amplo que um direito estatal (1°°).

O Estado nio é apenas uma instituicio central, mas uma insti-
tuicdo moldura. Embora nio seja a Unica instituicdo importante para
as consideragdes juspoliticas, pois o sdo, tanto ou mais, a nagéo € o
regime politico (1°1) por ela escolhido, é a que mais releva para o
Direito Constitucional por ser a manifestagao dominante nas socieda-
des contemporéineas, a organizagio suprema de cada nagio soberana
do planeta e, historicamente, a solugao mais eficiente de racionaliza-
céo do poder, na sintética expressio de MIRKINE-GUETZEVITCH {1%%).

Como instituicdo, que é, complexo de pessoas e de coisas, inclu-
sive um espaco fisico (1%3), organizado em torno da idéia fundamental
de soberania (™), a institui¢do estatal é permanente e estavel (**°).

A contribuicio de HAURIOU se constituiu, assim, na primeira
grande renovacio do Direito Piiblico no século XX, a partir dos avan-
cos da Sociologia, estabelecendo-se um denominador comum entre
ambas e com a ciéncia politica. Com efeito, a institvigdo tem sua
origem espontinea na interacio social e na iteragdo das respostas
sociais e &, por isto, fundamentalmente um fenémeno sociolégico.

A resposta eficiente do grupo a um desafio, seja do meio natural,
seja do meio social, tende a ser imitada. A lei da imitagde é objeto
de profundos estudos da Sociologia (**®); de inicio ela é instintiva,
depois, consciente: surgem padroes de resposta que se incorporam ao
acervo comportamental do grupo. A medida que esses padrdes
consolidam hébitos, mais generalizados, e, depois, impdem-se como
costumes, sio os embrides das instituigdes que vém a ser seu pleno
amadurecimento, passando a incorporar, além da idéia, o poder de se
impor ao grupo.

Por outro lado, se o nucleo institucional é uma idéia, ele contém
um valor; se este valor é instrumentalmente afirmado e imposto A

{99) GEORGES RENARD, op. cit.,, P 163.

(100) Sob a 6ptica do poder, como se verd adiante, esta assertiva fica ainda mais
clara.

(101) GEORGES RENARD, op. cit,, p. 164.

(102) “Les nouvelles tendences du droit constitutionnel”, in Revue du Droit
Public, 1928,

(103) N&o0 é ¢ caso de deter-se agui sobre a vexata quaestio de essencialidade de
territério ao Estado.

(104) Realizar seu proprio destino; na acepgho cléssica das duas projegdes: insub-
missGo a qualquer outra ordem juridica similar e supremacia interna de sua
prépria ordem juridica.

(105) Dai a denominagfo, do latim statu,
(1068) Leia-se, por exemplo, MICHELS -— Corso di Scienza Politica, op. cit., p. 50.
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sociedade, ele é gerador de preceitos e sancgdes, ou seja, de normas.
Por isto, é um fenémeno juridico.

Finalmente, a instituigio, sendo capaz de gerar poder, de se
impor e de produzir e de reproduzir novas instituicbes, aptas, por
sua vez, a gerar, conservar, alterar, reduzir e eliminar poder, também
é um fenémeno politico.

Com este “denominador comum”, as relacoes interdisciplinares
se fornam mais evidentes e cada ciéncia particular passa a se bene-
ficiar, mais facilmente, dos avancos e dos instrumentos metodologicos
das demais, num processo enriquecedor que se potencia e gque as
faz progredir, no sincretismo, muito além do que poderiam logri-lo
isoladamente.

O poder
Esse enriquecimento, com efeito, ensejou um segundo movimento

de pesquisa comum. Descendo ao dmago da institui¢io, na busca da
identificacdo de seu prinefpio ativo, chegou-se ao poder.

Embora o poder tenha a antigiiidade do homem, seu estudo cien-
tifico ndo se consolidou sendo no final do século dezenove, a partir
dos trabalhos de Sociologia Politica de um quase obscuro professor
da Universidade de Gratz: LUDWIG VON GUMPLOWICZ {(10%), Seguiu-
se, com sete anos de diferenca, a obra especifica de TARDE (198),
Foram as contribuicées pioneiras, no século passado, que terminavam
um siléncio ocasionalmente rompido por MAQUIAVEL ou HOBBES
possivelmente pelas conotagbes emocionais e religiosas que sugere o
discurso do poder.

Neste século, ambas as linhas de pesquisa da Ciéncia Politica
enfrentaram o tema e com tal resultado que, em ambas, correntes
dominantes consideram o poder o préprio critério diferenciador do
politico.

MAX WEBER, possivelmente em sua obra mais importante (1°9),
dedica-lhe um capitulo fascinante e, noc mesmo ano, OPPENHEIMER
(") trata-o a partir de suas bases sécio-biolégicas ("'!), dando um

(1077 LUDWIG VON GUMPLOWICZ -~ Die Sociologisch Staatsidee, 1982
(108) GABRIEL TARDE — Les Transformations du Pouveir, 1893,

(109) MAX WEBER — Wirtschaft und Gesellschaft, 1922 — 2.* ed. ampliada em
1925.

(110 FRANZ OPPENHEIMER — Systemn der Soziologie, 1922 e, depois, Machtve-
rhiltniss, 1931 e, maduramente, em Der Staat, 1954.

(111) PINTC FERREIRA alude & colocagho de OPPENHEIMER e VIERKANDT
quanto ao processo social do poder mostrando gue suas bases séclo-biolégi-
cas se manifestam nos instintos ou disposicées naturais da autoconsciéncia
e da subordinacio (Instinkte des Selbstgefuehls und Unterordnung) —
Teoria Geral do Estado, Konfino, Rio, 1957 — 2.3 ed., p. 263).
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grande passo no sentido de sua compreensdo integral, como fenbmeno
humano antes que fendmeno politico ou social.

Seguiram-se VIERKANDT (112) TIMASHEFF (%) e MASPETIOL
(1), Com RUSSELL (''5), ganha seu grande expositor, com tintas filoso-
ficas, e o grande publico e, a partir dele, um tratamento regular na
Ciéncia Politica: FERRERO (%), JOUVENEL (*'"), POSE (*'%), BUR-
DEAU (1%}, KAPLAN ("), LANGROD ('), POLIN (*®2), LOEWENSTEIN
(1#3) e ORGANSKI (*), entre outros.

No Brasil, embora o enfoque cratolégico (%) tenha sido estudado
e atraido juristas e cientistas politicos como DARCY AZAMBUIJA,
PAULO BONAVIDES, DALMO DALLARI, PINTO FERREIRA (1%%),
AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO, PONTES DE MIRANDA,
MIGUEL REALE e JOSE AFFONSO DA SILVA, que langam referéncias
e armam cons:deracdes em seus diversos escritos, nao ha obra especial-
mente dedicada ao poder, possivelmente com excegdo da monografia
de JOSE EDUARDO FARIA — Poder e Legitimidade, que aponta a
norma como uma ‘“‘objetivacio do poder” para destacar a “correlagio
fundamental existente entre direito e poder” e fundamentar toda uma
inovadora teoria da legitimidade (%),

Se HAURIOU identificou o “atomo” das Ciéncias Sociais na inshi-
tuigao, coube a BURDEAU, em sua obra, cindi-lo, para expor a energia
que nela se contém, que lhe da condigoes de atuar e, assim, move a
sociedade: o poder.

No sentido antropolégico, o poder se origina num diferencial de
capacidade, sempre presente, dada a natural desigualdade entre cada

(112) ALFRED VIERKANDT — Sozialpsycologie, 1831,

(113) N. TIMASHEFF — Le Droit, 'Ethique, le Pouvoir, 1936.

(114) ROLOND MASPETIOL — L'Etat et son Pouveir, 1937.

(115) BERTRAND RUSSELL — Power — A New Social Analysis, 1938,

(116) GUGLIELMO FERRERO — The Power, 1942,

(117) BERTRAND DE JOUVENEL — Du Pouvolr, 1945,

(118) ALFRED POSE — Philosophie du Ponvoir, 1948.

(119) g'E?:ORGES BURDEAU — Traité de Science Politique, 1949 a 1856 ¢ L’Etat,
0.

(1200 ALFRED KAPLAN — Power and Bociety, 1950.

(121) GEORGES LANGROD — Le Pouvoir, 1856.

(122) RAYMOND POLIN — Le Pouvoir, 1966.

(123) KARL LOEWENSTEIN -~ Political Power and Govermental Process, 1965.

(124) A, F, K. ORGANSKI — World Politics.

(125) Neologismo, do grego Kratos, poder; tem sido utilizado por alguns autores.

(126) Em sua Teoria Geral do Estado, op. cit, dedica todo um erudito capitulo
a0 “Problems do Poder”, pp. 2567 a 278,

(127) Editora Perspectiva, 5. Paulo, 1978, especialinente pp. 41 a 45.
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ser humano, que a vontade pode utilizar para produzir efeitos que
nao ocorreriam espontaneamente. Sua etiologia prende-se, assim, 2
teoria das necessidades ('*¥) e se interpenetra com a Psicologia, na

teoria das atitudes (129).

No sentido sociolégico, 0 poder é o principio motor da instituigao,
o acréscimo energético, o quantum que faz dos costumes uma insti-
tui¢do, tornando-o impositivo para organizar o meio social segundo
uma idéia.

No sentido politico, 0 poder é um elemento diferenciador que o
caracteriza, o fundamento da relacio comando-obediéncia, a energia
que move os individuos e as instituicdes; uma vez diversificado como
poder estatal, passa a ser a energia suprema que o Estado retira da
sociedade nacional para empregar na consecucao de seus fins (130,

No sentido juridico, finalmente, o poder é a sua prépria energia
criadora que contém, em si, a promessa de realizacdo da idéia social
gue representa (131),

As teorias tradicionais viam no poder uma for¢a exterior ao
Direito, gue lbe trazia “o concurso de sua antoridade”. “Juridica-
mente”, contesta-o BURDEAU, “seu carater é outro: o poder é a pré-
pria regra; é a figura tangivel da exigéncia da regra a ser garantida
por um procedimento técnico, uma organizagio social apropriada ao
género de relagdes que ela rege” (192).

O grande mestre do Direito e da Ciéncia Politica dedica nada
menos que 6 paginas de seu Tratado 3 apresentacdo do poder como
fendmeno juridico, descrevendo “A capacidade criadora da idéia do
direito”, “o poder como agente de construgao do futuro” e o “poder
como energia da idéia”, demonstrando que “a antinomia entre o direito
e a forca ndo é inelutavel”, que o “direito deve incluir a forga em si”,
“o poder encarna a forca do direito” e que “0s membros do grupo
estio associados ao poder na luta pelo direito” (+%%).

(128) Cf. MALINOWSKI, op. cit., pp. 160 a 163.
(129) Cf. JEAN MEYNAUD — Les Attitudes Politiques,

(130y Propositadamente ambivalente a expressio “seus fins” naguelas frase, para
ressalvar que, embora os fing do Estado devam ser o8 da nac¢fo, hi muita
interpenetracio e, mesmo, dominacéio dos fins do préprio Estado,

(131) V. GEORGES BURDEAU — Traité de Science Politique, Librairie Générale
de Droit ¢t de Jurisprudence, 2* ed., 1865, Tomo I, p. 414. “Parce qu'il est
réprésemiaiion le droit et mséparsple du Pouvoir yai porte en hai méme,
latente, la réalisation de I'idée”.

(132) GEORGES BURDEAU, op. ¢it., p. 415 (n/traducfo).

(133) E toda a Secdo I do Titulo II; as duas secbes seguintes tratam do poder
tomo fendmeno psicossociolbgico € como Tenbmeno histérico. “Interpene-
tradas”, diz-nos BURDEAU, “estas trés sérles de fendmenos fazem do
poder o resultado da mescla de leis permanenfes ¢ de fatos acidentais” —
:;o cit., p. 403. Itens destacados acima pp. 261, 265, 266, 267 bis e 268 (n/tradu-

).
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BURDEAU cria um monumento de sintese disciplinar, possivel-
mente o mais consistente de toda a Ciéncia Politica, e nao trepida em
apontar, na Introdugio de seu tratado, a sua “qualificacio de jurista”
como a raziio de té-lo feito, sobrepujando as preocupacgdes e metodo-
logias particularizanies dos que a abordam a reboque da Historia,
da Economia Politica, da Psicologia Social etc.

Melhor sera que se lhe passe a palavra a respeito, abrindo aqui
uma exce¢io ao proposito de ndo intercalar uma longa citagdo no
texto deste ensaio, confiando que sua superior experiéncia e tran-
qiiilo depoimento calem mais sobre os profissionais de Direito que o
desdém de sobrangaria dos especialistas parcializantes, que julgam
ter encontrado no método empirico, e apenas nele, ou numa deter-
minada técnica de investigaciio, a chave da Ciéneia Politica:

“Meu “jurismo” me tem sido tantas vezes criticado que
eu ndo teria excusa se ndo tivesse feito meu exame de cons-
ciéncia. Que se creia, assim, que se a ele permaneco adicto
ndo no é por obstinacdo; é porque estou convencido de que
ndo ha, para a Ciéncia Politica, perigo mais grave que de
nao saber o que busca, de ser uma ciéncia para nada, como
puderam qualificA-la certos criticos americanos. Jurista, eu
sei 0 que ela busca. E o porqué e o como daquilo pelo que
“se mantém” uma sociedade, isto &, as instituicdes e as
regras onde se inscrevem, ao mesme tempo, os suportes do
poder politico e os instrumentos de sua agdo” (134,

No campo juridico ndo é menos brilhante a repercussdo da sintese
de BURDEAU: depois de sua monumental obra cientifica ja se torna
dificil continuar a defender a compartimentalizacio de realidade jus.
politica entre a Teoria do Estado e o Direito Constitucional; refogem,
a ambos, as técnicas de conhecimento e de integracio de realidade
institucional politica para responder as cruciais indagacdes contidas
no final do paragrafo acima transerito (135),

O estudo integral do poder, todavia, nio foi feito. Mesmo a rela-
¢do de obras produzida, algumas das quais, mais importantes, se
menciopou, nao abarca fodo o fendémeno e, menos ainda, lhe dao
unidade sistematica como fendémeno multidisciplinar.

(134) GEORGES BURDEAU, op. cit., p. 7, Avant-propos (n/traducho).

(135) O Professor AFONSO ARINOS DE MELO FRANCQ, ¢ principe dos cons-
titucionalistas do Pais, em seu pequeny mas denso Direito Constitucional
— Teoria da Constituigio. As Constituicdes do Brasil, Forense, Rio, 1981,
2.* edicdo, depois de expor a diferenca entre Direito Constitucional e
Direito Constitucional Geral (p. 5), aponta-0 como “essencialmente” (verbis)
um dirgito politico (p. 10}, increpando & mentalidade positivista & perma-
néncia de separacic enire a ConstituicRo juridica e a sociedade (p. 7).
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£ de CATLIN uma importante observagio que toca a fundo a
este estudo (e aqui vai uma segunda citacdo longa):

“Talvez as duas ocorréncias mais propicias ao desenvol-
vimento de uma Ciéncia Politica formal nos ultimos trinta
anos tenham sido: a) a aceitacio geral, novamente, da hipo-
tese do poder, e h) a “politizagdo” (como ja dissemos) de
grande parte do corpo social, ou seja, o tratamento das
atividades politicas funcicnalmente, ¢ a redescoberta e estu-
do dessas atividades nos campos arbitrariamente postos de
lado como o individual, religioso ete.” (13%).

Mas o mesmo autor reconhece que o poder nio é apenas um
fendomeno politico; ndo obstante ser tio importante para a Ciéncia
Politica, ele é, fundamentalmente, um fenémeno conatural ao homem:
“Q poder nao ¢é apenas relacional” mas ‘“‘surge da personalidade do
agente e de forca de seus impulsos, irrelevantes ou anteriores ao
cenério relacional imediato” (137),

Uma teoria geral do poder tem, assim, que comecar com o indi-
viduo. Na verdade, ¢ um capitulo a ser escrito na Teoria Geral da
Cultura. Mas este ensaio ndo pode refugir i responsabilidade de pre-
cisar o conteido de um de seus temas centirais; afinal, trata-se de
desenvolver uma metodologia constitucional sobre o fendmeno do

poder.

O poder tem sua origem na pessoa. O fenémeno parte de um
diferencial bioldgico, seja de forca, seja de desireza, de rapidez, de
acuidade dos sentidos, etc., que, apreendido pela consciéncia, respalda
a vontade de alguém obter um resultado que espontaneamente nao
ocorreria, notadamente quanto ao comportamento de outrem.

Esta consciéncia relacional vai-se ampliando a4 medida gue novos
diferenciais, ja de natureza psicolégica, se vio acrescentando aos biold-
gicos, como a experiéncia, a persuasdo, o medo, o temor reverencial,
¢ raciocinio, o conhecimente, o controle das forcas sobrenaturais, ete.

Finalmente, a consciéncia relacional se expande a todo o contexto
do grupo, dando origem aos diferenciais sociolégicos, como a influén.
cia, a chefia, a lideranca, e, ao cabo do processo, a avtoridade institu-
cionalizada.

O poder, a nivel biolégico, ndo necessita mais que uma reflexao
sobre si mesmo: a capacidade do agente ativo (consciéncia individual).
O poder a nivel psicolégico ja requer uma reflexio sobre o outro: a

(136) Tratado de Politica, Ed. Zahar, Rio, 1964, pp. 79 e 80.
137y CATLIN, op. cit., p. 106, in fine.
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debilidade do agente passivo (consciéncia relacional) ndo é tio patente.
O poder a nivel sociolégico demanda uma reflexdo sobre o grupo: a
capacidade de usar-se o interesse do préprio grupo (consciéncia social)
para sobre ele se impor a vontade.

Em BURDEAU parte-se da Ultima gdessas trés etapas; o Poder,
que grafa com maiuscula para distingni-lo do verbo e de outras mani-
festacbes, é tratado a nivel sociolégico, pois para ele a sociedade se
caracteriza, precisamente, por um estado de consciéncia do coletivo,
inexistente nas formas primeiras de coexisténcia humana em agrupa-
mentos instintivos (13%),

Embora o poder, em todas as suas manifestacoes, possa ser
empregado independentemente de um suporte institucional, até mesmo
contra ele, 0 que ocorre ¢ que 0 progresso da convivéncia social de-
pende precisamente da capacidade da sociedade de restringir o uso do
poder as formas institucionais em tudo aquilo em que o interesse
comum esteja em jogo. Em outras palavras, a institucionalizacdo do
poder é um fendmeno historico irreversivel na humanidade. Como
conseqiiéncia, o poder nado institucionalizado torna-se cada vez mais
coibido e o poder institucionalizado, cada vez mais organizado, para
servir aos interesses do grupo.

Se a instituicao é, como vimos, a organizagdo de uma idéia, o
poder resulia tanto da forga da idéia quanto da capacidade da orga-
nizagio. Disto resulta que os componentes ou elementos do poder
podem ser materiais ou imateriais, Uma idéia forte no grupo, de
grande apelo e aptidao aglutinatoria, pode prescindir de aparelho;
por outro lado, uma idéia de menos retumbéncia e aceita¢ao espon-
tinea necessitard de que o poder se expresse complementarmente
através de meios organizados.

Alcados esses conceitos ao nivel do Estado-Nagdo e teremos a
chave do relacionamento entre estes dois fenémenos politicos: a nagao,
como instituigio, dispde de um poder notadamente imaterial, intima-
mente associado & idéia-forga fundamental (que contém a sobrevivén-
cia do grupo, sua soberania, sua afirmacio material, cultural etc.}, mas
nao dispoe de capacidade organizacional prépria para agir, como um
todo concertado, para realiza-la. Desenvolve. por iste, uma macro-
instifuicio para fazé-lo — o Estado — dispondo-o de um poder neces-
sariamente material, resultado de sua complexa organizagio e mono-
pélio do uso da for¢a, mas que demanda uma idéja a realizar. Se
essa idéia coincide com os interesses e aspiragdes da nagdo, o poder
estatal diz-se legitimo; caso contrario, de divércio entre os fins da
nacio e os doEstado, haveri ilegitimidade na destinagdo ou no

(138) GEORGES BURDEAU, op. cit.,, pp. 51 a 55. Essa diferenciacfio teve origem
néo com tanta precisfo em TUNNIES que distinguiu a Gemeinschaft (comu-
nidade) da Gessellschaft (zociedade). Em BURDEAU a distingho é mais
precisa, pois se baseia na consciéncia do coletive,
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emprego do poder do Estado. Entre a nacio e o Estado devem existir,
por isso, institvi¢des intermediarias cuja missdo nio é outra que esta-
belecerem, em seu conjunto, os canais, um sistema, numa palavra:
um regime, através do qual as idéias (e o respectivo poder) da nacdo
fluam para a organizagdo (e respectivo poder) do Estado — a este
complexo institucional é que se denomina o regime politico.

4. Apresentacdo do método cratolégico

Constiluicdo é a racionalizacio
dos processos do poder.

C. J. FRIEDRICH

No Direito Constitucional as nor-
mas juridicas sdo simplesmente re-
guladoras do manejo do poder de
coercdo estatal.

R. VON IHERING

A visdo sincrética do fendémeno juspolitico do poder a uma vez
enriquece e simplifica o tratamento metodoldgico constitucional,

Enriquece, na medida em que contribui em profundidade para
a inteligéncia desse fendmeno em sua multidisciplinaridade multifa-
cética, e simplifica, na medida em que reduz a apenas um o critério
classificatério de todos os fenémenos juspoliticos que devem ser consi-
derados no processo constitucional, substituindo, com vantagem, os
tradicionais. critérios alicercados em “campos”, “assuntos”, “formas”
ou ‘“‘regimes” (1%9),

A sistematizacdo, sem um referencial basico, fica dificil e caética.
Os constitucionalistas ndo chegaram a um acordo sobre a metodologia
de estudo e de construgdo de sua disciplina; basta compulsar as obras
sisteméticas de dois autores da matéria para se verificar que a diver-
sidade de critérios prejudica nio s a visdo sistematica expositiva e,
em conseqiiéncia, o aprendizado e a pesquisa. E nio se diga que na
volubilidade metodologica residiria a “riqueza” da doutrina consti-
tucionalista, pois entre as metedologias classicas do Direito Civil (como
a de LEIBNITZ, baseada no critério do fate gerador do direito; como
a do svjeito do direito, adotada pelo VISCONDE DE SEABRA no seu

(139) Resulta dai que, sem unidade sistemadtica, sem um referencial central,
expressGes como- “tipos de Estado”, “formas de Estado”, “regimes ds Esta-
do”, “tipos de governo”, “formas de governo”, “regimes de governo”, “siste-
mas politicos”, desarticulam-se e passamn a significar conceitos ora super-
postos, ora contraditérios.
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Codigo Civil Portugués, e a do objeto) acabou prevalecendo, com gquase
geral aceitac@o, a do objeto do direito, atendendo aos caracteres pre-
ponderantes: a familia, a propriedade, as obrigacdes de ordem econd-
mica e as sucessdes.

A mais prudente solugio para os constitucionalistas tem sido
seguir a articulacao da propria Constituicdo de seu pais; mas isto,
entre outros inconvenientes, como o de cristalizar historicamente a
abordagem cientifica, acaba por prejudicar a consideragdo dos femas
extraconstitucionais de relevincia constitucional, a que ja se fez
mencio e aos quais se atribui, cada vez mais, um espaco nos estudos
juspoliticos.

Tome-se, apenas a guisa de exemplo, o tema dos Partides Politicos.
Como em geral as ConstituicGes ndo lhes dio tratamento, os constitu-
cionalistas dedicam-lhe pouco estudo (1%).

Quando, excepcionalmente, uma Constituicdo dedica espago aos
Partidos Politicos, sua insercdo é, quase sempre, atopica e o seu
tratamento insatisfatdrio, como decorréncia do desacerto sistematico.
Se, além dos Partidos Politicos, cogita-se dos grupos de pressao, as
omissdes sdo ainda mais graves. Tdo ausentes das Constituigdes, mas
tdo presentes na realidade da vida parlamentar, os grupos de pressio
representam um veio obrigatorio a explorar para aqueles que conside-
ram o pluralismo ativo como condigdo de consolidacio democratica. £ o
que propde KAISER, ac afirmar que um dos temas cruciais da agenda
constitucional é a aceitagio da existéncia de grupos de inieresse e o
reconhecimento de que eles desempenham funcgdes indispensaveis (141),

BURDEAU, como ja referido, na Introducio de seu Tratado, teve
o cuidado de enfatizar a necessidade de um enfoque diretor para
realizar uma obra de sintese (14) e, uma vez que “a vida politica por
inteiro se articula em torno deste complexo de elementos materiais

(140) PAULO BONAVIDES, entre nd¢s, dedica tode um item de seu consagrado
Ciéncia Politica a chamar & atengio do estudante — a quem destina a
obra — sobre a omissio dos partidos politicos na literatura juridica e poli-
tica, mencionando, até mesmo, o siléncio de Mestres da estatura de LABAND,
JELLINEK ¢ KELSEN (Ed. 1967, pp. 289 & 290).

(141) Die Repriisentation Organisierter Interessen, Munigque, 1956, p. 319.

(142) “Comme toute technique, en effet, le droit constitutionnel suppose une prise
de position initiale quant aux éléments qu’'il met en euvre — op., ¢it., p. 8.
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e espirituais que é o poder politico (143), “o eleva a critério de toda
sua obra — & a idéia de um Estatute do Poder” (**¥).

Nao se trata, assim, de saber se um enfoque institucional crato-
logico, como o aqui apresentado, responde a necessidade de revitalizar
satisfatoriamente a metodologia constitucional, mas se contribui para
este fim. Invocando, ainda mais uma vez, a BURDEAU, agora para pa-
rafrasea-lo no fecho de sua Introducio, o ensaista permite-se jactar de
que nao lhe move a preocupacido de ser original, porque lastreia este
trabatho nos bons autores; muito menos de haver enconfrade um
método perfeito, pois tal descoberta nio na prodigalizou ainda a Filo-
sofia, mas, sim, de ter aprendido com seus Mestres o valor da probi-
dade intelectual; o importante, muitas vezes, nao & descobrir o cami-
nho certo, mas abrir um caminho a mais.

Ao escolher a energia institucional -— o poder — como critério
de sistematizacao, é preciso, todavia, devolver-the sua amplitude plena,
multidisciplinar, bem maior que aquela com 0 que o trata BURDEAU;
como se disse, sua preocupagio é o Poder politico, que grafa com
“P” maiusculo, isto é, aquela manifestagfio especifica do poder desti-
nada a produzir efeitos sobre a dire¢ao da sociedade; todavia as
demais formas de poder que se entrelacam no comércio social tam-
bém podem desempenhar um papel protagénico, nao obstante ndo se
referirem diretamente i direcio da sociedade. Tal é o caso, por
exemplo, do poder econdmico, muitas vezes desafiador e desequili-
brador do proprio Estado; tal é o casg, ainda, do peder da imprensa,
do poder militar (em alguns paises), do poder dos sindicatos ou do
poder dos grupos de pressao, entre outros exemplos de poder institu-
cionalizado ndo politico.

E preciso, também, ndo perder de vista que o poder estatal nao
exclui o poder grupal de outras instituicoes, nem, muito menos, 0

(143) “Clezt dabord l'idée gue la vie politique toute entiére s'articule autour deo
ce complexe d'éléments matériels et spirituels quw'est le Pouvoir politigue.
Des hommes qui commandent, d’autres gui obéissent, tel est, dans sa nudité
essentielle, le squelette irrédutible de la vie politique” — op. cit., p. 10

(144) “Dans ce cadre j'attribue enfin une place capitale a Vidée d'un statut du
Pouvoir. Depuis plus de deux mille ans que la pensée occidentale s'est
attachéz au probléme politique, la nécessité du Pouvoir et sa legitimité n'ont
jamais ceszé @'étre associés & la préocupation d'empécher qu'il devienne
arbitraire. Les hommes ont toujours cherché une organisation gouverne-
mentale telle que le Pouvoir, qui est 1a force, soit aussi le droit”... “Ainsi
toute organisation politigue, congue comme un ménagement d’institutions
et de régles destinées 4 permettre au Pouvoir sz tiche d'instrument de l'idée
de droit, ne risque pas d’étre utllisée an profit de l'arbitraire des gouver-
nants, S8ans doute en fait, l'arbitraire n'est pas exclut — ce que la bonne
volonté des juristes est impuissante & obtenir — mais du moins ne peut-il
étre légitimé, Et le fait qu'il soit aussi qualifié et dénoncé n’est pas dépour-
vl de poriée pratique puisqu’il assure une assise juridigue & ces sanctions
ultimes qui sont la résistance & l'oppression et la révolution”. Op. cit, p. 13.
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poder individual, resguardado expressamente ne rol das liberdades
reconhecidas como sagrados atributos da pessoa humana. Todas as
formas de poder coexistem, com maior ou menor amplitude de agdo
no seio do Estado, balizadas todas, e principalmente a estatal, pelo
estatuto do poder adotado.

Decorre, do reconhecimento da existéncia deste complexe de
poderes na moldura maior da instituicio do Estado, que tanto o Estado
absolutamente totalitério quanto o Estado absolutamente liberal sio
abstracées: o que tem existéncia historica, na verdade, sao Estados
intermédios em gue ora prevalece a concentragio de poder no Estado,
ora prevalece a reserva de poderes dos individuos e dos grupos sociais,
qualificando-se-lhes conforme essa prevaléncia. Neste sentido, apro-
xima-se este ensaio da colocacdo de DUVERGER, que tampouco limita
o poder a sua expressio puramente politica (}4%),

Esta ampliacdo da concepcao do poder as suas reais dimensdes
sociais (e por isso ndo € necessario grafi-lo com maiuscula, como o
faz BURDEAU para configurar o poder politico), esvazia, como ji se
pode ter notado, a antinomia entre avtoridade e liberdade. Sendo,
ambas, manifestacdes de poder, o problema nio estd em administrar
seu fatidico enfrentamento mas em partilhar seus campos de agéo e
compor os conflitos de interesses subjacentes.

Ninguém dira, assim, que, numa federacdo, o poder da Unido
“enfrenta” o dos Estados-Membros, ou que o poder do Legislativo
“enfrenta” o poder do Executivo ou que o poder de policia “enfrenta”
o poder de livre disposi¢do da propriedade: ha, em todos os exemplos,
nao um ‘“enfrentamento”, mas uma partilha, demarcando, o instituto
juspolitico da competéncia, os respectivos espagos. Com genial intuicéo
ja definira LABAND a soberania como a competéncia para ditar com-
peténcias (Kompetenz von Kompetenz); uma Constitui¢zo, como o esta-
tuto do poder, neste sentido, em termos relacionais, é um estatuto
da partilha do poder ou, mais sinteticamente: o estatuto da compe-
téncia.

O conflito de interesses, ergvido a nivel institucional, se resolve
pela regra de competéncia: quem pode o qué. A persisténcia do desen-

(143) V. MAURICE DUVERGER — in Institutions Politiques et Droit Consti-
tutionnel, Presses Universitaires de France, Paris, 1965, 8.* edicio. Tome-se,
por exemplo & seguinte passagem da obra: “Le phénomeéns du pouvoir se
manifeste, on l'a dit, dans tous les groupements humasains. Chacun d’eux
constitue un cadre & Yintérieur duquel s'exerce un pouvoir: sutorité du
pére dans la famille, du secrétaire dans un syndicat, du président dans
une association, du maire dans la commune, du Pape dans 1'Bglise etc.”, e,
um poucc adiante, “Parmi ces groupes, un présente & l'époque actuelle une
importance toute particuliére, I'Etat. Il constitus le cadre fondamental &
Iintérienr duguel s’exerce le pouvoir. C'est par rapport a4 Iui gwil faut
étudier les autres cadres du pouvoir” (p. 57).
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tendimento ja passa a ser um conflito de competéncia; alguma das
partes ou ambas excederam seus lindes juridicos e o estatuto do poder
deve ter a regra para soluciona-lo empregando o poder maximo, do
Estade, para fazé-lo, mesmo contrariando seus proprios interesses
secundérios, pois o0 interesse primério no Estado deve ser realizar os
interesses nacionais que lThe sdo confiados.

Em suma, numa sociedade organizada politicamente, o poder do
Estado nio “enfrenta” o poder dos grupos secundirios nem “enfren-
ta” o poder dos individuos {(cobertos pelas liberdades, direitos e
garantias que lhes sdo asseguradas) sendo que ha uma partilha, uma
demarcagao dos respectivos dmbitos de agio e os eventuais conflitos
de interesses sio compostos precisamente pela aplicagao técnica da
regra de competéncia.

0O documento fundamental da partilha de poderes, que tem a seu
cargo delimitar, basicamente, todos os campos de ac¢lo proprios as
formas de poder existentes na sociedade, é a Constitui¢ao. Nela devem
estar os lindes do poder do Estado, do poder da empresa, da univer-
sidade, do sindicato, da Igreja, etc., e, do poder mais importante de
todos, o que se reserva e se reconhece aos individuos (fonte tltima
de todas as formas de poder) para realizarem seu destino de pessoas
livres no Estado. O estatuto das liberdades é, portanto, um estatuto
do poder individual.

Esvazia-se, assim, a classica e incomoda antinomia entre auto-
ridade e liberdade que, como lembra ANDRE HAURIOU, tem em
PRELOT e em MIRKINE-GUETZEVITCH seus respectivos “chefs de
file”. PRELOT, defendendo que o constitucionalismo é a técnica da
avtoridade — ““a ciéncia das regras juridicas segundo as quais se
estabelece, se exerce e se transmite o poder politico” (). Por outro
lado, MIRKINE-GUETZEVITCH defendendo a posigio antipoda que vé
no constitucionalismo uma técnica da liberdade (117),

Ultrapassada a idéia bipolar do poder e assentada a nocdo da
multipolaridade cratoldgica natural do Estado, essa constelacio de
manifestagdes de poder que convivem na sociedade nacional, naoe
necessitamos mais que de um principio cratoldgico de ordem para
delimitar os respectives campos de atuacio; é a Constituicdo que o
dita, para que reconheg¢a o poder onde exista; oriente-o, se The parecer
excessivo; controle-o, se ultrapassar os limites e o absorva no Estado.
se for do interesse nacional que a ele deva servir.

(146) MARCEL PRELOT — Introduction a I'Etude du Droit. BEd. Librairie Rous-
seau, Paris, 1853, Tomo II, p. 74 (obra coletiva).

{147y BORIS MIRKINE-GUETZEVITCH — Les Nouvelles Tendences du Droit
Constitutionnel.
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Nio se trata, assim, a Constitui¢io, de uma técnica de autoridade,
nem de uma téenica da liberdade; ambas as expressoes estiao certas
mas sdo insuficientes; trata-se de uma técnica do poder.

Esta afirmagdo fecha com a observagdo, ja avangada, de que a
Constituicio, embora referida fundamentalmente ao poder do Estado
— o “quadro fundamental no interior do qual se exerce o poder” (148)
—, deve disciplinar todes os aspectos do fendémeno do poder e de sua
organizacio na sociedade que, a juizo do legislador constitucional,
interpretando os interesses nacionais, tenham relevancia para a sobre-
existéncia da sociedade nacional e conquista de seus objetos.

Se a Constituigdo é um estatute onimodo do poder, é sobre este
elemento metodolégico que se deve sistematizé-la,

Sob esta nova abordagem metodolégica, conceituagoes bastante
precisas, embora de corte classico, como, por exemplo a de VERDU
— “Direito Constitucional é o ramo do Direito publico internc que
estuda as normas e instituicbes relativas a organizacio e exercicio
do poder do Estado e aos direitos e liberdades basicas do individuo
e de seus grupos, numa estrutura social” (**) — com pequenas revi-
soes, sem perda de conteido, poderiam levar a um conceito cratold-
gico do Direito Constitucional, vale a pena o exercicio:

Com efeito, como a institvigde precede a norma, um conceito revis-
to comecaria com a inversido: “Direito Constitucional é o ramo do
Direito publico interno que estuda as institui¢des e normas...”

Como a organiza¢do e o exercicio do poder nio esgotam todos
os aspectos relevantes que uma Constituicdo deve reger, sera neces-
sario acrescentar os demais aspectos do fendmeno do poder: “. .. rela-
tivos & destinacdo, atribuicfio, emprego, distribui¢cdo, controle e de-
tencao do poder do Estado...”

Como o poder que se disciplina ndo é apenas o do Estado, mas de
todo o complexo cratologico de que ele é parte e moldura, acresca-se:
“... dos individuos e de seus grupos...”

Finalmente, como a mencdo a estrutura esti insita no conceito
de sociedade que se organiza, mencione-se, apenas, “... numa socie-
dade”.

Com isto, ligeiramente modificado, o excelente conceito de
VERDU se leria assim: “Direito Constitucional é o ramo do Direito
publico interno que estuda as institui¢bes e normas relativas a desti-
nacao, atribuicdo, emprego, distribuicao, controle e detengdo do poder
do Estado, dos individuos e de seus grupos numa sociedade”.

{148) MAURICE DUVERGER, nota 140 (n/tradugio).
(149) PABLO LUCAS VERDU — Curso de Dereche Politico, ed. Tecnos, Madrid,
1976, 2.8 ed., vol. II, p. 355 (n/traducdo),
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Mais sintético que isto, somente repetindo, na linha do ensina-
mento de FRIEDRICH (**%), que o Direito Constitucional é o estudo da
racionalizagdo dos processos do poder.

Se a institvicao produz efeitos porque tem um poder a animéa-la;
se a norma € o priprio poder organizando a convivéncia segundo
uma idéia de ordem contida na instituigdo; se o Estado é a mais abran-
gente das instituictes criadas pelo homem; resulta claro que o poder
é o critério ideal para armar-se uma sistematica constitucional.

O conceito de Direito Constitucional acima oferecido poderia,
quica, ser mais apropriado ao Direito Politico, mas este ensaio vai
manter a denominacio tradicional entre nos, ja que seu escopo & apre-
sentar um método de trabalho e nio propor uma denominacio para
o campo de estudos do Direito Constitucional e das instituicées poli-
ticas. Como nos adverte o proprio VERDU, no prefacic que fez a
tradugao espanhola do Droit Constitutionnel et Institutions Politiques
de DUVERGER, nio importa tanto a denominagdo que se empresta 3
disciplina; o que interessa € verificar se seu conteddo & juridico-
dogmatico ou se se pretende estudar “os dados basicos da sociedade
politica, intentando sistematizar um Direito Constitucional congruente
com as atuais estruturas politico-sociais’ (151).

E, portanto, este conteddo o objeto da proposta metodologica. E
ja é mais que suficiente para um ensaio meier-se a bracos com
esta empresa sem ter que abrir nova frente com problemas de nomen-
clatura e taxinomia. Direitp Politico ou Direito Constitucional Geral,
que seja, o importante é que o conteldo juspolitico esteja coberto:
os fendmenos da destinagéo, da atribuicde, do emprego, da distribui-
¢30, do controle e da detencdo do poder no Estado, as leis que os
Tregem e como se articulam.

O decano dos constitucionalistas brasileiros, AFONSO ARINOS DE
MELO FRANCO, centra também seu conceito de Constituicio no poder,
como se pode ler em recente monografia que, por sua perfeita ade-
quacdo a esta exposi¢io, vale ser transcrita: “A Constituicdo corres-
ponde nas sociedades humanas organizadas politicamente, ou seja, nos
Estados, 4 necessidade de ordenagdo do poder em termos de estabi-
lidade, quanto ao seu funcionamento, e de generalidade, quanto as
suas relacbes com os individuos e grupos de vérios tipos” (152). O
Mestre fala em ordenagdo de poder e este, claramente, nio é s6 o
atribuide ao Estado, pois adita a referéncia is relagGes com (os pode-
res dos) individuos e grupos sociais secundérios.

(150) CARL J. FRIEDRICH — Le Pouvoir — Presses Universitaires de France,
Paris, 1956.
(151) PABLO LUCAS VERDU, op. cit, ed. Ariel, Barcelona, 1962, Prefacio.

(152) Direito Constitucional — Teoria da Constituigio. As Constituicies do Brasil,
Forense, Rlo, 1981, 22 ed., bag. 76 (n/grifo).
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Sao, portanto, seis categorias de fendmenos que contém a proble-
matica juspolitica: destinacdo, atribuicao, emprego, distribuicdo, con-
trole e detengio. Antes de examini-los, cumpre acrescentar algo mais
sobre um fendémeno sociclogico atinente ao poder: como se concentra.

Esté-se, aqui, diante de uma propriedade do poder. Embora atri-
buto da pessoa humana, que o gera originariamente, o poder tem
uma vocagdo gregdria: tende a se aglutinar e, no processo a se con-
centrar, seja em individuos, seja em instituiges. E concentrado que
passa a ter condigdes de alcangar niveis de energia necessarios para
promover atividades capazes de realizar as idéias sociais, aquelas que
se voltam a satisfacdo de interesses coletivos.

Por este motivo é que BURDEAU distingue no poder dois
elementos; a idéia e a forga (**%). Entretanto, como ji se alertou, este
autor ja parte da expressdo politica do poder, que é, por sua vez,
uma forma diferenciada da expressao social, nas quais j4 se encon-
tram esses dois elementos sedimentados e entronizados na instituigio.
Para que bem se compreenda o fenémeno da concentragdo, é necessé-
rio remontar a sua expressio mais simples — o poder individual.

A Antropologia Cultural fornece-nos a resposta.

Todo o ser vivo busca satisfazer a suas necessidades: os vegetais,
pelo tropismo e 0s animais, pelo instinto. O homem, além do instinto,
tem a guiar-lhe a vontade. :

Por outro lado, as necessidades, que no plano vegetal e irracional
se referem as exigéncias elementares da vida — necessidades vitais
— no homem se derivam em miltiplas formas para cobrir as exigén-
cias, cada vez mais complexas e demandantes de sua vida cultural
— sdo as necessidades culturais ou necessidades derivadas. Cultura
é, pois, em expressdo sintética, 0 complexo das necessidades derivadas,

No homem exsurge a consciéncia das necessidades — é o inte-
resse. Dada a dimensdo psicoldgica dos interesses, o ser humano esta
proclive a considerar e a erigir em interesses necessidades de todos
os tipos: vitais e derivadas, reais ou imaginarias, materiais ou espi-
rituais, racionais ou emocionais.

O interesse, por sua vez, pressupde a intengdo de agir para satis-
fazé-lo — € a vontade, Aqui se chega ao querer.

(153) GEORGES BURDEAU — Traité, vol. I, p. 406: “Le Pouvoir est une foree
au service d’'une idée. C'est une force née de la conscience sociale, destinée
a conduire le groupe dans la recherche du Blen commun et capable, le
cas échéant, d'imposer aux membres l'attitude qgu'elle commende. Cette
définition nous donne les deux éléments du Pouvoir: une force et une idée”
(n/grifo},
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Mas nem todo interesse pode ser satisfeito. Para a sua satisfagio
nao basta a vontade, é insuficiente o querer.

E preciso que o homem esteja dotado de algum tipo de aptidio,
uma diferenciagiio que lhe atribua uma vantagem, seja ela de indole
biologica, psicoldgica ou sociolégica, capaz de impor sua vontade no
m:;:ic.)i fisico ou no meio social. Aqui esta o segundo elemento: a capa-
cidade.

A vontade traz o querer; a capacidade integra o poder.

Pois bem, quando emerge a consciéncia do grupo, quando a comu-
nidade natural, formada ao apelo dos instintos, passa a comunidade
social (*°%), as necessidades também se qualificam. Além das necessi-
dades individuais, comegam a surgir as necessidades do grupo e, ainda,
além dos interesses individuais, diferenciam-se os interesses grupais
ou interesses coletivos — novas exigéncias da convivéncia a movi-
mentar a conduta humana.

Para atender aos interesses coletivos, ji nao basta a vontade indi-
vidual: é preciso que haja convergéncia de vontades, que o grupe
queira satisfazé-los — uma vontade grupal — e lastreando-a, que o
grupo possa satisfazé-los, convergindo e compondo a capacidade dos
membros do grupo — uma capacidade grupal.

A integracio da vontade grupal e da capacidade grupal gera o
poder grupal. E o fendmeno da sinergia social, que, mais que um soma-
tério, produz uma potenciacdo do poder de seus membros.

As miriades de diferenciacdes dos interesses coletivos, que as
sociedades desenvolvem em sua cultura, responderdo, destarte, pelas
multiplas diferenciagbes do poder grupal distribuidas em instituigcoes
que se “especializaram” no atendimento de algum ou de alguns tipos
de interesses. Quanto mais complexa a cultura, mais interesses emer-
gem e mais instituicdes desenvolve (159),

O principio que rege essas aglutinag¢ées e diferenciagtes do poder
grupal é a eficiéncia. Historicamente, as formas de poder ineficientes
vao ficando no passado e as eficientes vio-se afirmando e se aperfei-
coande. O Estado se revelou como uma forma eficiente de concen-
tracdo do poder grupal para atender is necessidades e interesses do

grupo diferenciado como na¢éo ou de grupos de nagdes; na verdade,

(154) Socicdade, no sentide de grupo consclente de si prdprio, de suas necessida-
des, de seus interesses, de seu destino comum (ef. nots 138).

(155) Neste sentido antropolégico, o Estado é uma instituigio extremamente com-
plexa, destinada & realizacio dos Interesses derivados de organizacfio e
orientagfo de uma sociedade.
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é quase uninime nele reconhecer-se um cume da evolugido das insti-
tuicoes politicas.

O Estado, organizando a vida de um grupo altamente complexo
como 0 é uma nacao contemporinea, necessita de concentrar todas as
formas de poder nela existentes que, consoante determinada concep-
¢do politica diretora, considerem-se necessarias para realizar os inte-
resses (fins) coletivos que o grupo lhe outorga ou gue ele toma a
si (109,

Ha, assim, uma vis atractiva no poder dentro da sociedade, que é
seu ‘“‘milieu”. Quanto mais consciéncia coletiva, a percepcio das
necessidades e dos interesses comuns, maior o poder do grupo. A
eficiéneia da a¢io grupal e sua imensa supremacia sobre a acdo sin-
gular para solucionar problemas coletivos gera, inexoravelmente,
formas de poder cada vez mais complexas. O Estado tende a absorvé-
los, como uma esponja.

Ao se organizar o Estado, ao se racionalizarem os processos do
poder, ao dotar-se, uma sociedade independente, de uma Constituicdo,
o problema consiste em delimitar os dmbitos de atuacio de todas as
formas de poder nela existentes, principalmente aquelas que sdo
concentradas no préprio Estado. E a esta partitha que se denomina de
atribuigéo de poder. Mas antes de se decidir que poderes ficario com o
Estado e que poderes remanescerao com os grupos secundarios e com
os individuos, é necessirio definir-se para que fazélo: quais os fins
que devem caber a cada uma dessas expressoes — é o que se denomina
de destinagao do poder.

Com a compreensdo do fendmeno fundamental da concentragéo
do poder, que tem natureza antropo-sociolégica, esté-se, agora, em
condicoes de abordar os fenémenos politico-juridicos que dele derivam,
notadamente a concentragio ultima de poderes de toda sorte que se
realiza na instituicio estatal.

Apés uma breve resenha sobre estas seis categorias de fendmenos,
discorrer-se-d separadamente sobre suas implica¢oes metodolégicas no
contexto do Direito Constitucional Geral.

I — DESTINACAO DO PODER

Responde 4 indagagéo: para que se concentra o poder? E o discurso
dos fins do Estado, dos fins da sociedade e dos fins do homem na
sociedade — é a defini¢do da teleologia do regime.

(156} Quando o Estado define os fins, ele é autocrétieo. Quando a nag¢fo define
os fins ao Estado, ele é democratico. Esta-se falando de democracia guanto
4 destinaciio do poder, mas isto nfo esgota o conceito de democracia gue
deve estar 1ambém na atribuicio, no emprego, no controle e na detencio

do poder.
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Il — ATRIBUICAO DO PODER

Responde a indagagdo: que poder se concentra no Estado? Em
conseqiiéncia, que poder se reconhece caber aos grupos e aos indivi-
duos para realizarem seus respectivos fins no quadro do Estado?

E o discurso da partilha do poder — a defini¢io do regime politico.

IITl — EMPREGO DO PODER

Responde 4 indagacdo: como atua o poder do Estado? £ o discurso
da competéncia funcional — a definicio do regime de governo.

IV — DISTRIBUICAO DO PODER

Responde a indagacio: como se partilha o poder do Estado?

E o discurso da competéncia orginica — a definicao do regime
de Estado.

V — CONTROLE DO PODER

Responde & indagagdo: como se contirola o poder do Estado?
E o discurso das garantias — a defini¢do do regime da legalidade.

VI — DETENCAQO DO PODER

Responde 2 indagagdo: quem detém o peder do Estado ¢ como a
ele se tem acesso?

E o discurso da democracia representativa — a definigdo do
regime da legitimidade.

Examine-se cada uma das categorias acima.
I — DESTINACAO DO PODER

Toda sociedade que se crganiza politicamente, submetendo os pro-
cessos do poder a uin estatuto que o racionalize e discipline, tem uma
Constituicio. Se ela é escrita ou nio, explicita ou tacita, ¢ mera questao
de forma: a substincia da Constitvicdo é o gue BURDEAU denomina
apropriadamente de I'aménagement du Pouveir (17).

Cabe, entdo, a indagacao retérica: para que se concentra o poder?
Que resultados se espera obter ou, em outras palavras, que se espera
lograr em termos de satisfagdo das necessidades e interesses de toda a
sociedade, dos grupos secundarios e dos individuos que a constituem?

Estamos no dominic da teleologia constitucional — o discurso dos
fins.

A sociedade necessita, anies de mais nada, de uma clara concepgio
(157, GEORGES BURDEAU — Traité, op. cit., p. 403.
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sobre os fins do homem ¢, em conseqiiéncia, o papel que devem desem-
penhar as instituigbes, especialmente o Estado, para que lhes sejam
instrumentais. Os fins das instituicdes, de quaisquer instituigdes, nio
poderdo ser antagbnicos aos fins do homem ('°%),

A destinagio do poder necessita de matrizes filoséficas que espe-
lhem os valores dominantes da cultura de uma sociedade, sem qualquer
preocupacio com a capacidade do poder do grupo de vir a realiza-los.
FE o querer puro que importa; mais que isto, é a aspiragéo do bom e do
belo que pulsa em cada homem e se projeia, com maior ou menor
intensidade, em suas institui¢oes.

O Direito é permeado, totalmente informado, por esses valores;
para o Direito Publico eles sdo a prépria condigio de legitimidade do
exercicio do poder estatal. No Direito Constitucional esses valores estao
especialmente contidos nos principios e normas programaéticas consti-
fucicnais.

Chamamos a esta alta definicao de teleclogia do regime: que tipo
de sociedade se tem em vista. Além do seu sentido civico-pedagdgico
ha também um objetivo pratico em sua explicitagao: o estabelecimento
de um referencial para a atribuicio do poder. Como se veri adiante,
ao afirmar para que se deve empregar o poder, a Constitui¢do implici-
tamente orienta a quem deve caber a decisio de fazé-lo: se ao Estado,
se aos grupos secundarios ou se aos individuos — e em que medida
deve, cada um, fazé-lo.

Apenas um exemplo para concretizar estas assergdes. Se & norma
constitucional valorativa estabelece como principio a liberdade do
homem, pode-se compreender como nele insito o corolério de liberdade
de iniciativa, Coerente com este coroldrio, esta destinacdo escolhida
serd um referencial da atribuicio do poder: ac partilha-lo, a Constitui-
cdo devera, para ser consentinea, admitir a liberdade de iniciativa; a
iniciativa estatial serd, em conseqiléncia, a excecio, que demandari,
se adotada, prévio e rigoroso halizamento para que o Estade nao
concorra deslealmente, com o poder que lhe é inerente, com a empresa
privada.

A teleologia do regime, expressa nos principios adotados, nos
objetivos nacionais permanentes ou de que forma seja. é a definicéo
inicial, absolutamente fundamental, da qual decorrerdo as demais.
Opcoes como liberdade, democracia, primado do homem, informam
todas as demais: como serd o Estado, come agira, como serd controlado
e quem tera acesso ao poder.

(158) Atribui-se a3 ALBERT SCHWEITZER 0 seguinte pensamento: “humani-
dade consicte em jamais sacrificar um ser humanc a um ideal”.
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Esta primeira definicio de valor e fins, axioldgica e teleologica,
precede logicamente as demais e serd conveniente que tamhém as
preceda sistematicamente no texto constitucional.

II — ATRIBUICAO DO PODER

Segue-se a partilha do poder: o que se atribui ao Estado para pros-
seguir os fins estabelecidos, os fins cuja prossecucdo lhe foi confiada,
mas, também, o que remanesce a nivel dos grupos secundarios para
atender a seus préprios fins grupais e, principalmente, o que se reserva
a nivel dos individuos, para atender aos fins que somente cada homem
podera tomar a si realizar. A isto, a esta partitha, é que se denomina
de regime politico — o regime da partilha do poder.

Do ponto de vista do Estado que se constitucionaliza, ocorre uma
atribuicdo de poderes. Se é o povo, parte dele, um homem ou Deus
quem atribui, é uma afirmacdo que espelha a matriz filosofica que a
informa, com repercussdes sobre os regimes que contém.

A indagacio retérica que se deve ter em mente é: que poder se
concentra no Estado e que poder se reconhece caber aos individuos e
aos diversos grupos que organiza na sociedade?

As definicdes constitucionais que respondem a essas indagacdes
conformam, em seu conjunto, o regime politico de um Estado, um
conceito rico de definigdes importanies. Sendo vejamos:

A primeira definicdo de um regime politico refere-se & dimensao
juspolitica do Estado; a opcdo entre o liberalismo, de um lado, e o
totalitarismo, de outro. Ou se reservam mais poderes aos individuos —
é o liberalismo — ou se atribuem mais poderes ao Estado — é o totali-
tarismo. Entre essas balizas, as Constituigoes adotam suas opgoes; em-
bora categorizaveis amplamente nos dois modelos, ndo hi regimes
politicos idénticos. Para a mesma opgao de teleologia do regime ha
um leque de alternativas de regimes politicos teoricamente conducen-
tes & sua realizacio.

Existe um continuum juspolitico, em termos de poder, numa
sociedade nacional. O que marca onde comega o poder do Estado e a
partir de onde subsistem o dos grupos e dos individuos, nio é um
limite, mas uma fronteira; uma separagio técnica por vezes esbatida,
por vezes perigosamente imprecisa. A principal qualidade que se Ihe
deve assegurar é a permeabilidade; deve, de qualquer forma, permitir
“trocas osméticas” permanentes entre o meio estatal € ¢ nio estatal.
Essas “frocas” sdo a satide democratica do Estado; se elas escasseiam
ou cessam, o Estado se diferencia da nacdo e passa a padecer das pato-
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logias da legitimidade, como o sdo a oligarquia, a aristocracia, a auto-
cracia e a tirania. As necessidades e interesses prevalentes deixam de
ser os nacionais para serem aqueles que os grupos dominantes come-
tam ao Estado: diferenciam-se, para o poder estatal, interesses estatais
diversos dos interesses nacionais.

Ocorrido este desvio, da patologia politica exposta, o poder deixa
de ser instrumento da nacgfio para ser um fim em si mesmo para quem
o empolga, com a coorte de deformagées e conseqiiéncias que tanto
tem horrerizado os pensadores que se preocupam com os seus aspectos
do mau uso e do abuso.

KIESSINGER, a respeito da concentragdo totalitiria, faz uma
curiosa observacdo de cariter histérico; distinguindo fendmenos poli-
ticos geralmente confundidos, como o totalitarismo e a autocracia, diz
ele que nas recentes décadas o poder do Estado tem-se tornado tio
astronomicamente desigual ao dos individuos e dos grupos in{ranacio-
nais que nao se tem noticia de regimes totalitarios evoluirem para
regimes liberais-democraticos, o que ndo ocorre, em contrapartida, com
os regimes autocraticos, como no caso da Espanha, de Portugal, da
Greécia, da Argentina e do Brasil (),

Outro problema da concentragdo exagerada do poder disponivel
da sociedade nacional na instituicio do Estado reside na dificuldade
de controla-lo; quanto mais poder no Estado, mais dificil se torna criar
mecanismos realmente efetivos de confrole juridico. A hipertrofia
estatal, debilitando os individuos e as instituicoes secundarias, enfra-
guece-os para que se oponham eficientemente aos abusoes.

Finalmente, 0 mais grave dos problemas da hiperatribuicio de
poderes ao Estado esta na dificuldade de conter o processo de concen-
tragio: a vis attractiva do poder torna-se cada vez maior e maior, aca-
bando por gerar uma massa critica, uma sorte de gravidade que, ainda
que se nio o deseje, leva o Estado a ocupar um espaco cada vez maior
no contexto nacional (*%%),

Basicamente, enfim, para que a Constitui¢io estabeleca um regime
politico, ela deve partilhar o poder definindo irés categorias funda-

(159) HENRY KIESSINGER — Morality and Foreign Policy — Symposium of
President Carter’s Stance — Georgetown University, Washington, DC, 1977,
p. 63.

(160) O Brasil tem experimentado esse tipo de concentragao espontiliea na proli-
feragao de empresas estatais. Nao obstante as condicionantes dos sistemas
constitucionais de 1946 e 1967 (norma de atribuicio), o processo de fato
tem concentrado cada vez mais poder no Estado. Embora indesejado, embora
gerador de inflagao, embora prejudicial & livre empresa, nada, nem & mudan-
¢a de regime, sopitou a concentragho.
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mentais: o poder do Estado — definicdo do regime de poder estatal; o
poder dos grupos — definigdo do regime associativo e de empresa, ¢ o
poder dos individuos — o regime das liberdades individuais. Essas afir-
macgdes devem seguir-se, logica e sistematicamente, 3 destinagdo do
poder.

I — EMPREGO DO PODER

Uma vez definidos a feleologia do regime e o regime politico,
trata-se de estabelecer as fungdes que o Estado devera desempenhar,
detentor que € da mais expressiva conceniragao de poder na sociedade
nacional: trata-se de definir o regime de governo.

A indagagao retorica, no caso, é: como atua o poder do Estado?

A funcio de governar diferenciou-se historicamente; de inicio,
passou-se a distinguir das ordens coneretas e casuisticas aguelas gue
contivessem um preceito geral, abstrato, aplicivel a toda uma categoria
similar de fenémenos sociais: distinguiu-se a fun¢io administrativa da
fun¢ao normativa; numa segunda especializacdo, administrar a justica
se distinguiu da administragio em geral, visando a tutela de especiais
interesses axiologicamente supraordinados: a vida, a liberdade, a pro-
priedade, a familia ete.: caracterizou-se a fungdo jurisdicional,

Esta triparticio de fungdes basicas nao concluiu o processo; as
diferenciacoes dessas fungdies seguem vdrios critérios: em razio da
matéria, em razao da responsabilidade, em razio da abrangéncia etc,,
principalmente no dmbito da administragio,

O trabalho constitucional consiste em alinhar os critérios usuais e,
segundo eles, desdobrar as fungdes basicas em tantas funcgoes especifi-
cas quantas sejam necessirias para configurar um quadro funcional
capaz de responder, em termos de acéo, a realizagio dos fins do Esta-
do, ja estabelecidos.

Distinta das trés fungoes classicas ha ainda uma guarta, a fungde
de controle. Sobre ela se discorreri separadamente, uma vez que nio
é apenas uma atividade do Estado, mas uma fungio que, em diferen-
tas graus e de diferentes formas, fica disseminada por toda a socieda-
de nacional com o objetivo maior do controle de legalidade. Esta
fungido, portanto, decorre de uma especial partitha de poder que se
estudari na teoria do conirole.

Definidas as funcdes, resta articulg’l-las numa trama de relagoes,
definindo as vinculagées de coordenagdo e de subordinagdo. O todo
configurara, entdo, o regime de governo adotado.
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Das relagdes, poder-se-2 identificar o centro de gravidade do poder
politico do Estado, que fungdes concentram maior ou mais amplo
poder. A partir dai, identificar-se-io os regimes presidencialistas,
parlamentaristas, diretoriais e outros, nominados ou néo, que repre-
sentam solugdes de repartigao e de equilibrio funcionais,

F, preciso nio confundir, todavia, o fenémeno da reparticio de
fungdes, que se funda basicamente nos principios da especializacdo e
da divisdo de trabalho, com o fenémeno, adiante estudado, da separa-
¢30 de poderes estatais que consiste em agrupar funcgdes em érgaos
independentes entre si.

Mas hi outras teorias a respeito de classificagio de funcdes do
Estado que por sua modernidade e valor merecem atengdo, porque
desvelam angulos muito uteis & meditagio metodoldgica.

DUVERGER, discorrendo sobre as func¢des do Estado, observa
que, por mais importante que siga sendo a distingdo tradicional, obvia-
mente influenciada por distinta categoria de preocupagbes, outras sio
efetivamente praticadas no Estado contemporaneo.

Cita-nos, assim: a) a distingdo entre poder politico e poder admi-
nistrative, uma divisio vertical que identifica, de um lado, as decisdes
sobre principios (e uso do poder regulamentar originario) — poder
politico — e, de outro, as decisGes que aplicam os principios aos casos
singulares — poder administrativo (*2); b} a distingdo entre poder de
decisio, de execugio, de consulta e de controle — uma divisio mate-
rial de fungdes que, o autor reconhece, nido tem muito emprego em
sede politico-constitucional, sendo mais til em Direito Administrati-
vo (1%2); e ¢) a distingdo entre poder governamental e poder delibera-
tivo. O poder governamental, que ultrapassa o conceito de poder
executivo, caracterizar-se-ia pela lideranca, como sugere VEDEL, caben-
do-lhe a definiciio dos objetivos nacionais e o planejamento da a¢do do
Estado. O poder deliberativo tem dois aspectos: é um poder de limi-

(181} MAURICE DUVERGER — Institutions Politigues ¢t Droii Constitntionnel,
Paris, Presses Universitaires de France, 1965 — 8* ed., p. 174 O autor chama
a atenc¢do que esta distingRo estd presente nas democracias antigas, como a
base da reparticio <de poderes entre as assemblélas do povo e as magisire-
turas e reaparecen na Constituigho Soviética de 1938, que distingniu o
“poder de Estado” (Soviete Supremo) de “administragho de Estado” (Presi-
dium}, e afirma que a diferenciagho clissica entre Legislativo e Executivo
esté em evolucho para estoutra 3 medida que a atividade legislatlva se
reduz a estabelecer os principios bésicos € a orientagho geral e, o governe,
a agir (normative e administrativamente) dentro deste quadro.

(182) MAURICE DUVERGER, op. cit., p. 175.
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tacdo (controle) e um poder de impulso, geralmente cometidos amhbos
aos parlamentos, segundo o autor (*%).

De qualquer fortna uma sistematica constitucional segura, embo-
ra deva considerar este topico — competéncia funcional — em estrei-
ta conexio com o seguinte — competéncia organica, nio pode deixar
de dar-lhe autonomia metodologica.

IV — DISTRIBUICAO DO PODER

Estabelecidas as fungdes, é necessirio correlacionar-se os drgaos
competentes para exercé-las. Passamos 4 competéncia orgénica — a
disposicao do aparelhamento do Estado para desempenhar as miltiplas
fungdes que lhe cabem.

Orgdo, na definicdo do especialista APARICIO MENDEZ, é uma
“porgao funcional nominada e definida” ('), individuos os corpos
capazes de executar funcoes determinadas. Claro estd que uma siste-
matica orglnica racional necessita de prévia defini¢io de uma sistema-
tica funcional.

A indagacao retérica seri: como se partilha o poder do Estado?
Apos o discurso de competéncia funcional — como age o Estado, se-
gue-se o da competéncia funcional —, quem age, E a definigdo do
regime de Estado.

Essa distribuigio de fungodes entre drgaos se faz sob dois critérios
usuais: o espacial ¢ o funcional.

Sob o critério espacial o Estado tem dois regimes basicos: unita-
rio {Estado simples) ou plural (Estado composto). O Estado composto,
por sua vez, organiza-se em confederacbes, federacdes, unides pessoais,
unides reais etc..

Sob o critério funcional o Estado pode ter érgdos polivalentes,
com multiplas fung¢oes, ou especializados.

A Constitui¢do 6 deve se ocupar da orginica superior do Estado,
deixando que as leis administrativas definam os demais o6rgaos da
Administracao, as leis judiciarias definam os demais orgios da Justi-
¢a, os interna corporis definam os drgaos secundarios do Legislativo.

(163) MAURICE DUVERGER, op. cit.,, pp. 176 & 178.
(164) APARICIO MENDEZ — La Teoria del Organo, 1949, p. 18
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Ao separar as funcdes em orgios, a Constituigdo deve definir,
igualmente, as relacdes desses drgdos entre si; sob este critério, os
érgaos podem ser independentes, auténomos e semi-autébnomos e
autarquicos.

Orgios independentes sio aqueles que detém um compliexo de
fungoes, geralmente homogéneas, que podem desempenhar por si
s0s, sem sujeigdo a qualquer outro. Seu poder decorre diretamente da
Constituigao e sua articulacio com os demais 6rgaos independentes é
juridico-politica e deve, igualmente, estar prevista casuisticamente na
Constituicao.

Orgéos autdbnomos e semi-autdnomos sao agqueles que detém um
complexo de fungdes homogéneas e conexas que podem desempenhar
com sujeicdo a outros que lhes sdo hierarquicamente supra-ordinados.
Seu poder decorre da lei e sua articulagio com os demais 6rgaos é
juridico-administrativa, ndo sendo necessirio que estejam previstas
na Constituicio. Os orgaos autirquicos sdo aqueles que, desempe-
nhando funcies homogéneas e conexas, tém personalidade juridica
criada por lei.

Voltando aos critérios fundamentais, a distribuicdo espacial aten-
de as exigéncias e caracteristicas da geografia fisica, da geografia
econdmica e da geografia humana do pais, de muito influindo a expe-
riéncia e tradicao histérica do pais; a distribvigdo funcional nao sé
decorre dos principios da especialidade e da divisao do trabalho como
da necessidade de dividir a soma de poderes do Estado entre concen-
tracoes orginicas que sejam inependentes entre si. Sob este critério,
surgem os classicos trés poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario.

Esta necessidade, como é sabido, foi percebida na evolugao da
politica inglesa e consagrada no Espirito das Leis de MONTESQUIEU.
A separagado de poderes, como ¢ denominada, teoricamente é uma
separacdo de funcoes (embora se possa admitir, sem grande dificul-
dade, que o poder do Estado ¢ divisivel, tese que ndo tem geral aceita-
¢do).

A separagidc de poderes, contudo, tanto pode ser estudada sob
aspecto meramente funcional — o que produzem, como sob aspecto
organico — como se estruturam para produzir, como sob o aspecto de
controle — como atvam fiscalizando-se ou corrigindo-se reciprocamen-
te (checks and balances).

A separacao de fungoes em o6rgaos diferenciados, idéia que remon-
ta a ARISTOTELES ('%3), foi mencionada por Sto. TOMAS, MARSILIO

(165) Politica, Livro IV,
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DE PADUA, MAQUIAVEL, BODIN e, de modo especial, LOCKE. A
MONTESQUIEU coube introduzir o conceito de controle (1%}, A Politi-
ca, o Direito, a Humanidade, ficam-lhe devedores.

V — CONTROLE DO PODER

Estabelecidos os fins (teleologia do regime), 0os meios (regime poli-
tico), as fungdes (regime de governo) e os orgaos (regime de Estado),
temos o Estado organizado. Durante séculos foi este o Estado conheci-
do.

As teorias do controle e da detengdo, que restam a examinar,
respondem a uma sofisticacao da técnica juspolitica, produto de labo-
riosa evolugdo para estabelecer e consolidar o primado da lei (legali-
dade) e dos interesses nacionais (legitimidade).

O controle do poder, nio obstante, ja existe de longa data nas
relagées de Direito Privado: o Estado, além de dotado dos meios sufi-
cientes para garantir o império da legalidade nos conflitos de interes-
ses privados, preservava também o interesse coletivo na manutencao
da ordem publica. O passo mais dificil foi submeter-se, ele proprio, a
lei — patet legem quam fecisti.

Essa submissao do Estado a lei, 4 sva lei, completou a evolucao
do regime de legalidade, surgindo uma técnica constitucional do
controle do poder.

A indagagao aqui &: como se controla o poder do Estado ou, na
expressao de JOUVENEL, como se “doma” o Minotauro ou o fabuloso
Leviatd, de HOBBES. E, no entanio, isto é possivel; ainda que nio se
tenha conseguido realizar, na prafica, este desiderato, tem sido menos
por defeito dos instrumentos que pelas normais deficiéncias da natu-
reza humana e das diferentes culturas.

Para que se estabeleca um regime de legalidade e se entronize um
Estado de direito, é mister desenvolver instituigdes especializadas em
garantir as regras estabelecidas quando da atribuicdo do poder e
submeter o emprego excessivo do poder da lei a fiscalizacdo e a
correcio.

Certos principios devem ser explicitados a nivel constitucional a
fim de assegurar a prelazia do controle: a supremacia da lei sobre o

(166) “Le pouvoir arréte le pouvoir’: ao mesmo tempo técnica de controle de
legalidade e controle de legitimidade.
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governo e, no processo, o primado do peder cristalizado na lei sobre
qualguer outra manifestagdo do poder do Estado ou fora dele, nao
importando mais que interesses possam estar em jogo.

O regime da legalidade ou regime de Estado de direito vai, assim,
além da imposigdo da lei como regra de composicio de conflitos entre
interesses privados, 4 imposicio da lel como regra de composi¢io de
todos os tipos de conflitos, ainda que o Estado seja parte.

A adogdo deste regime, por sua complexidade técnica, exige a
definicdo de certos principios que definam o primade do direito e a
adocao de certos instrumentos que estabelecam as garantias de que o
poder do Estado esta contido e ficara contido pelo direito.

Ao estudar-se a partitha funcional, mencionou-se a separagdo de
poderes; trata-se de uma técnica inafastivel, uma conquista do espiri-
to humano, mais que ao controle de legalidade, referente ao controle
de legitimidade, pela possibilidade de articular os trés poderes sob 0s
mais diferentes critérios sem sacrificio de sua independéncia.

O Poder Legislativo tem funcoes de controle de legalidade e de
legitimidade, o Poder Executivo tem funcdes internas de controle de
legalidade e externas de conirole de legitimidade ¢ o Poder Judicid-
rio tem fungGes externas de controle de legalidade,

O dever de sustentar a legalidade é um dever geral, mas o dever
constitucional de fiscalizacdo e de correcio ¢ um dever especifico
atribuido a agentes especificos. Dai a necessidade de armar-se um
sistema de controle que se desdobrara entre os trés complexos orgéni-
cos do poder estatal.

Neste sistema, o controle jurisdicional (fungao), basicamente
exercido pelo Poder Judiciario (0rgao), € crucial, e a técnica constitu-
cional deve facilitar e estimular sen emprego através de meios proces-
suais especialissimos denominados “remédios”, caracterizados por sua
objetividade e simplicidade formal.

Mas o controle juridico de legalidade deve complementar-se com
o controle politico de legitimidade, de outra forma seria um mero
esforco técnico para manter um sistema ilegitimo (guich ilicito), eis
porque deve acrescentar-se i sistemitica proposta um ultimo elemen-
to: relativo ao sistema da detenciio do poder.

VI — DETENCAO DO PODER

No capitulo da destinagao do poder o tema é a licitude: nele se
deve fazer uma opgdo que toca ao problema fundamental do Estado:
harmonizar, no plano ético, os fins da pessoa humana com os fins da
sociedade e os do préprio Estado.
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No capitulo do controle do poder o tema é a legalidade: nele se
deve estruturar um sistema juridico de garantias que assegure a sujei-
¢ao do agir do Estado a lei.

Aqui, no capitulo da detengao do poder, fecha-se o ciclo ético, o
tema é a legitimidade: nele se deve manter a harmonia e a compatibi-
lizacdo entre a acao do Estado e os interesses e aspirag¢oes dos indivi-
duos.

Em ocutras palavras: a sintonia entre a a¢ao dos governantes e as
necessidades e interesses dos governados.

Busca-se resposta 4 indagagio: quem detém o poder? E, é clarg,
como a ele se tem acesso?

Diz-se que este & o discurso da democracia representaiiva, posto
que, no estado contemporaneo, a legitimidade esti referida, mais que
tudo, ao acesso aberto do povo ac governo.

E importante, porém, recordar que a legitimidade niao se esgota
no acesso e na detencio do poder por agueles que representem a
vontade da sociedade; a “democracia representativa” nao basta nem
para a democracia nem para a legitimidade: é necessario que a legiti-
midade se estenda e prossiga no exercicio do poder (destinacio e
emprego).

Outro ponto importante estd no formalismo: a legitimidade nao
decorre necessariamente da escolha eletiva. Sem duavida, esta escolha
confere uma legitimidade origindria, mas ela deve se completar pela
marcacio correta de objetivos coletivos — legitimidade teleolégica ¢
pele emprego consentineo dos instrumentos funcionais —— legitimi-
dade corrente.

A proépria legitimidade origindria do detentor do poder pode
variar conforme o consenso sobre a melhor investidura: numa socieda-
de, serid a escolha eletiva, noutra, a sucessido dinastica, noutra ainda,
o sorteio das magistraturas, ou o concurso publico e, mesmo, a coopta-
¢ao. Todos, e outros, podem ser considerados como meios legitimos de
acesso ao poder; tudo depende do consenso que se estabelega, na socie-
dade, sobre qual o melhor sistema.

Nio obstante, forcoso é reconhecer-se que a representagio politi-
ca renovada por eleicdes periddicas tem se apresentado nas Constitui-
coes contemporineas como a mais difundida técnica de institui¢do de
um regime de legitimidade.

E comum repetir-se que monarquia e republica s3o “formas de
governo”; se considerarmos o governo em si, é claro que ha variaglo
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no sistema de emprego do poder, mas essas diferencas ocorrem por-
que a detencdo do poder do Estado se da a titulos diferentes; assim,
antes de ser resultante de um critério de emprego de poder — regime
de governo — a distingdo decorre da origem do titulo, trata-se do
regime de legitimidade.

A evolugao do sistema representativo permite canalizar os inte-
resses e aspiracoes dos povos, com a rotatividade dos governados, para
as sedes de poder do Estado.

A democracia, formalmente considerada, confunde-se com a téc-
nica do acesso ao poder do Estado; mas o acesso nio se di apenas de
homens como de idéias (identificacio de necessidades e interesses),
dai a necessidade de contar-se com a intermediacio dos partidos
politicos.

O discurso da legitimidade se entrosa com o discurso das com-
peténcias funcional e orginica na medida em que a Constitui¢do deva
definir que fungdes e que érgios devem ficar abertos ao acesso popu-
lar e de que modo (elei¢do, concurso, designacao, etc.).

Nos governos parlamentares a exigéncia da escolha politica se
concentra no Poder Legislativo para o preenchimento das cadeiras
do Parlamento. Nos governos presidencialistas, a importéncia esti na
escolha do chefe do Poder Executivo. Em ambos os regimes, a escoiha
dos membros do Poder Judicidric obedece a critérios de mérito ou
de cooptacao.

Na amplitude do acesso ao poder define-se a abertura democrs-
tica do Estado 4 nagdo. Quando o acesso é estreito, irregular ou se da
apenas a cargos de menor importincia, estamos diante de um Estado
de estrutura de poder fechada e a legitimidade é baixa e a estabili-
dade da detencdo do poder vai depender da eficiéncia do aparelho
coercitivo disponivel pelos governantes. Quando o acesso é amplo,
regular e se da a todos os cargos de importincia politica, o quadro
¢ de um Estado de estrutura de poder aberta: a legitimidade é alta
¢ a estabilidade decorre da autoridade dos governantes.

E relembravel a acatada teoria de BOBBIO, que vé na legitimidade
um titulo para o exercicio do poder resultante do poder que provém

de muitos, na comunidade, que aderem 3 uma determinada idéia de
norma (*%7),

O discurso da democracia nao se esgota no discurso da democra-
cia representativa mas, indubitavelmente, com ele tem comeco.

(167) NOREBERTO BOBBIO -- “Sur le principe de légitimité”, in Annales de
Philosophie Politique, v, 7, Paris, 1967, p. 50.
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5. Conclusdes

A palavre “modelo” ndo é, pois,
sinénimo de “tipo ideal” ou argquéti-
po platdnico, isto é, ndo significa
uma idealizacGo da ordem politica
perfeita, posta como alvo a ser atin-
gido. Na moderna teoria da ciéncia,
ao contrdrio, o conceito de “modelo”
tem sentido metodoloégico e pragma-
tico, variando de um para outro
campo da realidade.

MIGUEL REALE ('%)

As duas teorias, da institui¢io e do poder, como se viu, sio facil-
mente unificadas; como contefido este e como continente aquela. Com
este critério metodoldgico armou-se a proposta de sistema constitu-
cional.

E hora de adiantar algumas conclusdes: uma tedrica e outra
pritica.

A conclusdo tedrica responde 4 compreensio unitaria do universo
juspolitico, superando-se uma cdpia de dicotomias e contradi¢des que
persistem e resistem a explicagbes parciais. £ o caso das dicotomias
nacio e Estado, forga e direito, autoridade e liberdade, entre outras.

Sob este ponto de vista, é de se esperar que a visdo unitéria faci-
lite o progresso cientifico pois, come se depreende da licio de JOU-
VENEL, realiza-se “a constru¢io de um edificio conceptual que sirva
de suporte comum as diferentes pesquisas” (1%).

A concluséo de ordem pratica do efeito dessa unificagio, que diz
respeito ao objetivo imediato deste ensaio, responde a possibilidade
metodologica de classificagho, de sistematizagao, de organizagao dida-
tica e de cria¢io cientifica. Sob este ponto de vista, 0 que se pretende
€ tentar um caminho para o progresso do constitucionalismo, de modo
imediato, e, de modo mediato, das investiga¢des juspoliticas, o que,
segundo PRELOT, ndo parece disparatado nem ambicioso, pois “o

(168) MIGUEL REALE — Da Revolucdo 4 Democracia — Ed. Convivio, 5. Paulo,
1971, 2.8 ed., pp. 100/110 (n/grife).

(189) BERTRAND DE JOUVENEL — “Initiation & la théorie politique pure” —
in Revue Internationale d'Histoire Politique et Consiitutionnelle, Presses
Universitaires de France, jan.-jul. 1857, p. 87.
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tormento da unidade é, para qualquer ciéncia, o fermento do seu
desenvolvimento” (179).

Ndo importa como consideremos a Constituigido sob o ponto de
vista de sua destinacio politica — ou como organizacao do poder do
Estado, ao gosto juspositivista, ou como organizagio do poder no
Estado, na percepgdo jus-socioldégica — o centra-la no fendmeno do
poder pode servir de guia metodolégico neutro, palativel a ambos os
gostos.

E muito dificil, forcoso reconhecer-se, a neutralidade das Cién-
cias Sociais, uma vez que o analista juridico nio pode manter-se
isento. O esforco para ‘“neutralizar” a metodologia pode mostrar-se
compensador se se escolhe o poder como fundamento da estrutura
sistematica constitucional. Diferentemente de outros fendémenos, que
j4 trazem em seu hojo uma coloragiio ética, o poder é absolutamente
neutro, sem vinculagio filoséfica e, muito menos, implicagdo ideolé-
gica: é um instrumento da vontade que pode servir, indistintamente,
a qualquer proposito (ética de resultado) ou convir a qualquer agéo
(ética dos meios).

Posto que a politica ¢ o exercicio da “alocacio organizada de
valores”, como nos diz EASTON ('), ela é que deve impregnar axiolo-
gicamente o poder: orienti-lo na prossecucido dos fins e estabelecer
0s meios para tanto. Ao direito incumbe zelar para que isto suceda.

Na confluéncia constitucional, politico e jurista se encontram
para dar ao poder do Estado sua feicdo poesitiva, construtiva, dignifica-
dora.

Realmente, como instrumento, o poder pode ser a desgraca ou
a gloria: se um mal, perigoso, corruptor e execravel, contra o qual
nos alertaram TACITO, PITT ¢ LORD ACTON, cu um bem, o meio de
alcangar o homem, em sociedade, a paz, a harmonia, o progresso e a
felicidade.

Se, realmente, o poder servir a esses propodsitos elevados, de
acordo com a visao que os povos tenham sobre a paz, sobre o pro-
gresso e sobre a felicidade, ele é, sem divida, um instrumento da
justica, uma héncdo de Deus (*72),

Para isto, servem as Constitui¢des, os modelos ideal-possivel, os
estatutos do poder.

(170) MARCEL PRELOT — La Science Politique, Presses Universitaires de France,
Concluséo II, in fine.

{171) DAVID EASTON — Uma Teoria de Analise Politica — Ed. Zahar, 1968, p.
456 (n/grifo),

(192) “A justica exalta uma nagho.” — Provérbios, 14;34.
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