SEPARACAO DE PODERES

Elisabete Fernandes Baffal

RESUMO

O artigo traca breve historico sobre a separacdo de poderes estatais para, em
seguida, analisar as funcbes tipicas e atipicas dos poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario. Estabelecidas as funcdes dos poderes estatais, passa-
se a analise do sistema de freios e contrapesos, fundamental para impedir que

um Poder usurpe as fungdes de outro.

Palavras-chave: separacao de poderes, funcdes tipicas, funcdes atipicas, freios

€ contrapesos.
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1. INTRODUCAO

Em épocas remotas, que antecedem as revoluc¢des burguesas, 0
poder era concentrado nas maos do soberano que por vezes 0 exercia com

arbitrariedade.

Era necessario estabelecer mecanismos que impedissem a
concentracdo de poderes nas maos de um Unico 6rgdo, haja vista que as
teorias até entdo conhecidas ndo eram aptas para frenar os desmandos dos

soberanos.

Nessa esteira, sera tracada a evolucao histérica da teoria da
separacdo de poderes, demonstrando os contornos que lhe foram atribuidos
pela Constituicdo da Republica de 1988.

Ato continuo, serdo analisados os Poderes da Unido,
oportunidade em que serdo estabelecidas as fungbes inerentes a cada um
desses poderes, bem como que aquelas que eles exercem esporadicamente —

as denominadas func¢@es atipicas.

Estabelecidas as funcbes dos Poderes da Unido, sera objeto de
analise o sistema de freios e contrapesos, importante instrumento para
assegurar que os poderes — autbnomos e harmonicos entre si — controlem-se

mutuamente?.

2 Nao obstante o artigo 2° da Constituicdo da Republica estabeleca que os Poderes da Unido
sdo independentes e harmdnicos entre si, a doutrina majoritaria tece criticas a palavra
“independentes”. Destarte, consideram tais criticos que os Poderes sdo autdnomos, haja vista
gue ndo ha nenhuma espécie de supremacia ou hierarquia entre eles.



2. A SEPARACAO DOS PODERES

O Estado, para dar efetividade as fun¢des que lhe sdo inerentes
desempenha inumeras atividades, cuja finalidade precipua deve ser a

promocao do bem publico.

Visando a atuacdo estatal livre de arbitrios e com respeito aos
direitos fundamentais dos cidaddos, a distribuicdo das funcdes estatais é
efetuada de forma a permitir que cada 6rgdo atue com autonomia, mas sempre
em harmonia com os demais, que lhes controlaria, sem, contudo, invadir a

esfera de competéncias proprias do fiscalizado.

Estamos nos referindo a separacédo dos poderes do Estado, cuja
teoria, sistematizada por Montesquieu, remonta a antiguidade. Aderson de
Menezes (1992, p. 246) sintetizou com maestria a evolugéo da doutrina nesta

seara:

Como precursores na tessitura doutrinaria da matéria podem
ser catalogados Platdo e Aristételes, na antiguidade; Santo
Tomés de Aquino e Marsilio de Padua, no medievo; Bodin e
Locke, na modernidade.

Contudo, a teoria da separacao de poderes sofreu deturpacdes ao
longo do tempo.  Seu real conteudo € resgatado por Wodon (19--? apud
MENEZES,1992, p.255)2 e Visshcer (19--? apud MENEZES, 1992, p. 256)4,

CUjos excertos transcrevemos a seguir:

N&o € tanto a separacdo dos poderes — expressao que ele ndo
emprega uma s6 vez — que Montesquieu da importancia para o
estabelecimento da liberdade politica, sendo ao seu equilibrio,
isto é, segundo sua expressao ja posta em relevo, aquilo por
que o poder detém o poder.

3 WODON, Louis. Considérations sur la Séapration et la Délégation des Pouvoirs en Droit
Public Belge. [S. I.: s.n., 19--?].
4 DE VISSCHER, Paul. Les Nouvelles Tendences de la Démocratie Anglaise.[S. I.: s.n., 19--?].



(...) o que Montesquieu quis estabelecer — e nisto sua
construcdo conserva todo o seu valor — foi simplesmente que a
reunido de todas as fungbes entre as maos de um sé 6rgéo
produz fatalmente a tirania, razdo pela qual €, com efeito, na
interdependéncia, e ndo na separacdo dos érgdos do poder,
gue Montesquieu vé a garantia verdadeira da liberdade.

Destarte, Montesquieu atribuia énfase ao equilibrio entre os
poderes, de forma que eles exercessem suas atribui¢cdes livremente, mas com

constante fiscalizacao, fiscalizacdo exercida pelos outros poderes instituidos.

Discorrendo acerca da separacdo de poderes, ocasido em que se
dedica a discussao acerca da tese que melhor se coaduna com a realidade,
isto é, se se trata de separacdo de poderes ou separacao de funcdes,

Clemerson Merlin Cléve (2000, p. 29-31) tece as seguintes assertivas:

A proposta do Estado Constitucional era a de limitar o poder
politico, mantendo-o concentrado. E isto ocorreria da seguinte
forma: primeiro, tratava-se de organizar o espaco politico de tal
maneira que o poder se encarregasse de controlar o proprio
poder. Aqui reside o nucleo conducente a separacdo dos
poderes; depois, deslocando a soberania das maos do
monarca para as maos do povo ou da nagdo. Ocorre, neste
passo, a transferéncia da titularidade do poder soberano. Este
deslocamento foi suficiente para deflagrar as producgtes
discursivas que favoreceram a construcdo da teoria do Poder
Constituinte.

Portanto, a no¢do de Estado Constitucional (ou de Direito)
repousa sobre a ideia da unidade. Alias, como bem o disse
Rousseau, o poder soberano é uno. Nao pode sofrer divisao.
(...) Montesquieu, ao contrario, punha absoluta énfase na
proposta de limitacdo do exercicio da autoridade.

O que a doutrina liberal classica pretende chamar de
separacdo dos poderes, todavia, ndo poderia consistir numa
estratégia de particdo de algo, por natureza, uno e indivisivel.
(...) A separacdo de poderes corresponde a uma divisdo de
tarefas estatais, de atividades entre distintos 6rgéos, e ai sim,
autdbnomos orgéos assim denominados de poderes.

O poder politico é indivisivel, teoricamente, porque o seu titular
€ 0 povo que ndo o divide, sendo que, em face da acao do
Poder Constituinte, confere o exercicio a diferentes 6érgéos
encarregados de exercer distintas tarefas ou atividades, ou
ainda diferentes funcdes. (...) Quando a doutrina tradicional



trata do poder, dentro do contexto da célebre teoria em
discussdo, certamente, com esse significante esta querendo
fazer mencdo a um érgdo estatal autbnomo ou a uma fungao
de Estado. Nada mais do que isso.

Infere-se, do excerto colacionado retro, que o Autor entende que
na realidade trata-se de separacdo de funcdes, consagrada, com a teoria de
Montesquieu, equivocadamente, com a designacgéo de separacao de poderes.

Convém colacionar, ainda, as conclusdes do saudoso Professor

Aderson de Menezes (1992, p. 257) acerca do tema. Afirma o Autor:

(...), se os poderes vao ou melhor funcionam em conjunto, se a
acao de um poder detém ou limita a acédo de outro poder, se o
gue ha é simples e realmente um sistema de trés poderes
distribuidos, ndo tem por que continuar a ser divulgada a falsa
nocdo de poderes separados ou a claudicante teoria da
separacao dos poderes.

N&o existem, pois, poderes isolados em dependéncias
incomunicaveis, o que fragmentaria o Estado, quebrando

prejudicialmente a sua incontestavel unidade.

A Constituicdo Federal vigente consagrou a teoria da separacéo
de poderes, considerando-se esta como a divisdo de atribuicdes entre 6rgaos

distintos e autbnomos.

Os poderes do Estado, ademais, possuem funcdes tipicas, que
lhes sdo precipuas, e algumas func¢des atipicas, que, portanto, ndo lhe sdo

inerentes, consoante analisaremos a seguir.



3. OS PODERES DA UNIAO

A Constituicdo da Republica de 1988 estabelece no artigo 2° os
Poderes da Unido, erigindo esse mandamento a categoria de clausula pétrea,

nos termos do artigo 60, § 4°, inciso lll, da Lei Maior, in verbis:

Art. 2° - S0 Poderes da Unido, independentes e harmoénicos
entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciério.

Art. 60. (...)
§ 4° N&o serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda
tendente a abolir:

(..)

[l — a separagéo dos Poderes.

No que concerne a independéncia e harmonia entre os poderes
estatais, impende trazer a colacdo os ensinamentos do mestre Alexandre de
Moraes (2000, p. 68-69):

Ao prelecionar sobre a divisdo dos poderes, Montesquieu
mostrava 0 necessario para o equilibrio dos poderes, dizendo
gue para formar-se um governo moderado, “precisa-se
combinar os poderes, regra-los, tempera-los, fazé-los agir; dar
a um poder, por assim dizer, um lastro, para p6-lo em
condigbes de resistir a um outro. E uma obra-prima de
legislacdo, que raramente o acaso produz, e raramente se
deixa a prudéncia produzir (...). Sendo o seu corpo legislativo
composto de duas partes, uma acorrentada a outra pela matua
faculdade de impedir. Ambas serdo amarradas pelo Poder
Executivo, o qual o sera, por seu turno, pelo Legislativo. Esses
trés poderes deveriam originar um impasse, uma ina¢ao. Mas
como, pelo movimento necessario das coisas, sdo compelidos
a caminhar, eles haverdao de caminhar em concerto” (O espirito
das leis. Introducéo, traducédo e notas de Pedro Vieira Mota. 3.
ed. S&o Paulo: Saraiva, 1994. p. 25-26).



Para finalizar a questdo atinente a independéncia e harmonia
entre 0s poderes, socorremo-nos, uma vez mais, das licdes do mestre Aderson
de Menezes (1992, p.257-258):

(...) na generalidade dos Estados modernos, malgrado as
disposicbes do direito positivo a respeito da separacdo
absoluta dos poderes, esta sempre se verificando a
especializacdo de funcbes, que se completam e de 6rgaos,
gue entre si cooperam, tudo para um Unico e mesmo fim. Cada
orgao tem uma fungéo especificamente precipua. Mas isso ndo
significa que esteja completamente vedado ao exercicio de
outras atribuicbes, algumas vezes com pontos de contato ou
estreitamente ligadas as de outro érgéo.

Passamos, a seguir, a breve analise dos Poderes constituidos.

3.1- O Poder Legislativo

Funcdo tipica do Poder Legislativo em qualquer das esferas de
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governo, € cedico, € legislar. Em outras palavras, sua funcdo inerente é a

elaboracao de leis.

De acordo com os abalizados ensinamentos de Aderson de
Menezes (1992, p. 250-251),

O poder legislativo é o que tem a funcéo precipua de elaborar
as leis, para a vida do Estado e conduta de seus
jurisdicionados.

De qualquer maneira, o seu 6rgdo, que nunca deixa de ser
plural, representa permanentemente a vontade popular na
feitura das leis e na reclamacdo de outras medidas
necessarias a causa da coletividade.

N&o obstante isso, conforme afirmamos linhas atrds, os poderes
estatais exercem algumas func¢des que tipicamente pertencem a outro dos

poderes instituidos. S&o as funcdes atipicas.



No ambito do Poder Legislativo, temos, v.g., as atribuicbes

descritas no artigo 52, incisos | e I, da Constituicao Federal.

Na hipotese sobredita, caberd ao Senado Federal processar e
julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, o Procurador-Geral da Republica, o Advogado-Geral da
Unido e os membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional
do Ministério Publico nos crimes de responsabilidade. A mesma competéncia é
atribuida ao Senado Federal para processar e julgar os Ministros de Estado e
os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica nos crimes da
mesma natureza, desde que conexos com aqueles mencionados em primeiro

lugar.

Portanto, é o Poder Legislativo exercendo fungéo que tipicamente

pertence ao Poder Judiciario.

3.2 - O Poder Judiciério

De acordo com a célebre separacdo dos poderes, cabe ao
Judiciario dizer o direito, isto &, dizer o direito aplicavel as lides que lhe séo
postas. Trata-se da funcéo jurisdicional, que Ihe € insita.

Para Aderson de Menezes (1992, p. 252-253), funcéo peculiar do
poder judiciario é julgar “as contendas derredor de direitos e interesses,

fazendo a interpretacao da lei e a distribuicdo da justica”.

No tocante as funcbes atipicas do Poder Judiciario, podemos
citar, a guisa de exemplo, a organizacao dos servi¢cos que lhe séo inerentes e a

nomeacao de seus proprios servidores.



3.3 - O Poder Executivo

As atribuicbes do Poder Executivo variaram ao longo da historia.
Este Poder, dentro do modelo classico adotado pelo liberalismo politico, época
em que o Estado intervinha o minimo possivel na ordem econémica e social,

tinha por fungcéo a defesa externa e a seguranca interna.

Superada essa fase, passando-se para o Estado social, em que
h& maior intervengcdo do Estado na ordem econdémica, o Poder Executivo

passou a acumular cada vez mais atribuigdes.

O Estado, entdo, assumiu a realizacdo de obras de infraestrutura
e de assisténcia social; a iniciativa legislativa privativa em diversos temas; e o

comando da atividade econémica, intervindo sempre gue necessario.

N&o obstante a assuncédo de maiores atribuicdes pelo Estado, a
cldssica divisdo de poderes, cuja sistematizacdo tal qual a conhecemos
hodiernamente foi elaborada por Montesquieu, nao foi abalada.

Destarte, ao Poder Executivo cabe, ainda hoje, precipuamente, a
funcdo administrativa, ou seja, a administracdo do Estado, nos limites
estatuidos nas leis elaboradas pelo Poder Legislativo. Esta é sua funcao tipica.

Na sempre abalizada doutrina de Aderson de Menezes (1992, p.
251), “o Poder executivo é o que tem a funcdo primordial de administrar a coisa

publica, aplicando a lei e adotando outras providéncias subsequentes”.

Prosseguindo com a andlise do Poder Executivo, 0 saudoso
mestre Aderson de Menezes (1992, p. 251-252) tece critica relevante, cuja

transcrigcao é de rigor:

Cumpre referir, logo, a impropriedade designativa, em virtude
de o executivo ndo executar apenas a matéria legislativa, pois
esse poder detém ainda a funcdo regulamentar e relevante

10



papel discricionario, embora circunscrito aquilo né&o
categoricamente vedado pela lei, tal como quando nomeia
funcionarios, ou prové cargos, presta servicos, arrecada e
gasta os tributos, organiza as forcas armadas, etc. A vista
disso, uns preferem a expressdo poder administrativo,
enquanto outros propendem para a expressdo poder
governamental, ambas as expressdes também deixando a
desejar, porque se na sistemédtica estadual, a exata acepcédo
de governo compreende todos os poderes politicos, também é
certo que o legislativo e judiciario, e ndo somente o executivo,
desempenham misteres administrativos. (grifos do autor)

Da mesma forma que ocorre com os demais poderes instituidos, o
Poder Executivo possui, além das funcdes que Ihe sdo precipuas, outras que
nao lhe sdo inerentes, designadas pela doutrina de funcdes atipicas.

A guisa de exemplo, podemos citar a competéncia estabelecida
na Constituicdo Federal para que o Presidente da Republica adote, desde que
presentes 0s pressupostos exigidos, medidas provisérias com forca de lei.®

Ao Poder Executivo cabe, portanto, adotar as medidas pertinentes
a consecucao do bem publico, seja no exercicio de suas func¢des tipicas ou
atipicas, pois, ndo é demasiado lembrar, ele administra bens publicos, ou seja,

pertencentes a coletividade.

5 Cf. Constituicdo Federal de 1988, art. 62.
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4. O SISTEMA DE FREIOS E CONTRAPESOS

Conforme ja restou sedimentado, o poder politico do Estado € uno
e indivisivel. Divisiveis sao as funcdes basicas do Estado, que séo atribuidas a
orgaos especializados e independentes. Nao obstante isso, consagrou-se a
denominacéo de separacdo de poderes.

Restou assentado, também, que a separacdo de poderes néo é
rigida, ja que os poderes instituidos possuem func¢des que Ihe sdo precipuas —
funcgdes tipicas — e outras que nédo lhe sdo peculiares — funcdes atipicas.

Concluimos, ainda, que os orgaos instituidos com a finalidade de
exercer parcela do poder estatal controlam-se reciprocamente, de forma que

cada poder exerce suas competéncias e controla a atuacéo dos outros.

A esse sistema em gue cada poder exercita suas competéncias
tipicas e também fiscaliza o exercicio dos outros denomina-se sistema de freios

e contrapesos.®

O ilustre jurista Alexandre de Moraes (2000, p. 69), ao comentar o

sistema de freios e contrapesos, tece a seguinte assertiva:

Os orgaos exercentes das funcbes estatais, para serem
independentes, conseguindo frear uns aos outros, com
verdadeiros controles reciprocos, necessitavam de certas
garantias e prerrogativas constitucionais. Tais garantias sdo
inviolaveis e impostergaveis, sob pena de ocorrer desequilibrio
entre eles e desestabilizagdo do governo. Quando o
desequilibrio agiganta o Executivo, instala-se o despotismo, a
ditadura, desaguando no préprio arbitrio, como afirmava
Montesquieu ao analisar a necessidade da existéncia de
imunidades e prerrogativas para o bom exercicio das fun¢des
do Estado.

6 Esse sistema é denominado pelos norte-americanos de checks and balances.
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Os mecanismos de controle reciproco encontram-se inscritos na

Constituicao Federal.

Nesse diapasdo, o Poder Legislativo sera controlado pelo Poder

Executivo e pelo Poder Judiciario.

O Poder Executivo exerce a fiscalizacdo, dentre outras formas,
por intermédio: a) da edicdo de medidas provisérias; b) possibilidade de o
Presidente da Republica exigir o regime de urgéncia em projetos de lei de sua
autoria e; c) participacdo no processo legislativo ordinario por meio de

deliberacéo executiva — sang¢do ou veto.’

Por seu turno, o Poder Judiciario controla o Legislativo, por
exemplo: a) pela elaboracdo de seus préprios regulamentos, regimentos
internos e organizacdo de seus servicos; b) exercicio do controle difuso de
constitucionalidade de leis ou atos normativos do Poder Publico; c)
competéncia do Supremo Tribunal Federal declarar, em tese, a

inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou federal.®

Da mesma forma que ocorre com o Legislativo, o Poder Judiciario

serd fiscalizado pelos Poderes Executivo e Legislativo.

Concernentemente ao controle efetuado pelo Executivo sobre o
Judiciario, podemos citar, a guisa de exemplo, a livre escolha e nomeacédo dos

Ministros do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica.®

Em relagéo a fiscalizagao exercida pelo Legislativo sobre o Poder
Judiciario podemos citar, a titulo de exemplo: a) a possibilidade de concesséo
de anistia, posto exista decisdo judicial com transito em julgado e; b) a criagdo

de comissdes parlamentares de inquérito com “poderes de investigacao

7 Cf. arts. 62, 63 e 66, todos da Constituicdo Federal de 1988.
8 Cf. Constituicdo Federal, arts. 96, 97 e 102, |, a.
9 Cf. arts. 101 e 104 da Lei Suprema.
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préprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos das

respectivas Casas”.1?

Demais disso, ha previsdo constitucional de controle do Poder

Executivo pelos Poderes Legislativo e Judiciario.

Exemplificativamente, o Poder Legislativo exerce a frenagem do
Poder Executivo por intermédio da: a) autorizacéo, concedida ao Presidente da
Republica, para declarar guerra e fazer a paz; b) resolugdo sobre tratados e
convencdes com paises estrangeiros celebrados pelo Presidente da Republica;
) sustacdo dos atos normativos que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacdo legislativa; d) deliberacdo sobre o veto presidencial,
podendo derrub&-lo por maioria absoluta; e) aprovacao do estado de defesa e;
f) autorizacdo para o Presidente da Republica decretar o estado de sitio.!

No tocante ao controle exercido pelo Poder Judiciario sobre o
Poder Executivo, podemos apontar, a titulo de exemplo: a) a possibilidade de
ndo se permitir que o Presidente da Republica conceda a extradi¢do, se
ausentes os requisitos exigidos pela legislacdo vigente; e b) a declaracdo de

inconstitucionalidade de atos normativos editados pelo Poder Executivo.!?

Dentre os exemplos de controle citados retro, destacamos a
possibilidade de o Congresso Nacional sustar atos normativos que exorbitem
do poder regulamentar e o controle de constitucionalidade dos atos normativos

editados pelo Chefe do Poder Executivo.

Nestas duas hipéteses ha situacdes similares: o Poder Executivo
edita um ato normativo irregular®® — v.g. um decreto — cabendo a um ou outro
dos poderes instituidos restituir o Estado a legalidade. Explicamos: se o Chefe

do Executivo exorbitou de sua competéncia ao expedir um regulamento, seja

10 Cf. Constituicdo Federal de 1988, arts. 48, VIIl e 58, § 3°.

1 Cf. arts. 48, X e XI; 49,1 e V; 57 IV; 66, 4° 136, 4° e 137, da Constituicdo da Republica.

12 Cf. arts. 5°, LI e LII; 96, I, f; e 102, |, a, da Constituicdo Federal.

13 Estamos utilizando a expresséo irregular para indicar qualquer espécie de vicio que possa
acometer um ato normativo.

=
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contrariando a Constituicdo Federal, a lei, ou criando direitos e obrigacoes,
caberd aqueles outros poderes exercer seu controle e restabelecer a ordem

juridica vigente.

Destarte, inconcebivel que o0 regulamento contrarie o
ordenamento juridico-constitucional vigente ou que ele inove a ordem juridica,
sob pena de afronta ao principio da separacdo de poderes e ao principio da
legalidade, j& que, nos termos do inciso Il do artigo 5° da Constituicdo da

Republica, somente a lei pode criar obrigagdes.

Estas, em linhas gerais, o controle exercido por um Poder sobre
outro.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Das ponderagcfes contidas neste artigo podemos afirmar que a
Constituicdo da Republica erigiu a separacdo de Poderes a condicdo de
clausula pétrea. Os Poderes sdo autbnomos, harménicos e se controlam

mutuamente.

Constatamos, ainda, que os Poderes possuem funcdes que lhe
sdo preponderantes, contudo elas n&o sao exclusivas. Assim, ao Legislativo
cabe, precipuamente, legislar; ao Judiciario compete exercer a funcdo
jurisdicional — dizer o direito -; e ao Executivo a administracdo do Estado. N&o
obstante isso, eles também exercem outras funcées. Assim, os dois primeiros
exercem funcdo administrativa, quando, v.g., nomeiam seus servidores;

enquanto os dois ultimos também exercem, por vezes, fun¢cdes normativas.

Analisamos, também, o sistema de freios e contrapesos,
mecanismo este que tem por escopo permitir que em determinadas situacdes
um Poder possa intervir na atuacdo do outro, assegurando, assim, a

observancia ao ordenamento juridico vigente.
Conclui-se, assim, que o controle que um Poder exerce sobre o

outro — checks and balances — ocorre nas hipéteses em que eles estédo

exercendo funcéo atipica.
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