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1. TENTATIVA DE APROXIMAGAO AOS CONCEITOS OPERATORIOS DE
“RESPONSABILIDADE” E DE “GOVERNANTES”

E nossa intengdo, neste trabalho, fazer uma breve incursdo na proble-
matica da responsabilidade dos governantes®. Impde-se, deste modo, e para
efeitos de delimitagdo do tema, tecer algumas considerag¢des acerca dos termos
“responsabilidade” e “governantes”.

Comecando por este ultimo, entendemos que ao termo “governantes”
pode ser atribuido um sentido amplo e um sentido restrito. Em sentido amplo,
deverdo enquadrar-se nesta categoria todos aqueles titulares de cargos politicos,
eleitos ou ndo, que possuem poder de indirizzo politico, que podem influenciar a
orientagao politica de um pais, fazer as opgdes e adoptar as decisdes politicas
fundamentais relativas a governagéo — ou seja, os governantes como decisores
politicos institucionais. Com este sentido, podemos designar como governantes
ndo apenas os membros do Governo e, nos sistemas presidenciais (e em alguns
sistemas mistos parlamentares-presidenciais), o Presidente da Republica, mas,
da mesma forma, os membros do parlamento®. Efectivamente, na medida em
que estes ultimos aprovam leis, as quais influenciam e tragam em larga medida
o destino de um pais, também o legislador € um governante® Verdadeiramente,
e langando mao de um sentido amplissimo — héa pouco ndo referenciado, quanto

*Artigo publicado originariamente em Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Volume II, Direito Constitu-
cional e Justica Constitucional. Edigdo da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Coimbra Editora.

“Professora Doutora de Direito Constitucional da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra e Juiza Conselheira do
Supremo Tribunal Administrativo Portugués.
3 Com a escolha deste tema pretendemos prestar uma singela homenagem a quem, no seio da doutrina portuguesa, ndo ne-
gligenciou nem deixou cair no esquecimento a dimensao politica do Direito Constitucional e, no que se refere em especial
ao tema da responsabilidade dos governantes, lembrou que, quando se trata de responsabilizar os governantes, ndo ¢ s a sua
actuagdo que estd em causa, mas, igualmente, a sua legitimidade para governar.
4 Refere este sentido amplo da palavra “governantes” ALAIN LAQUEZE, “La responsabilité en régime parlementaire”, in Cons-
titution et responsabilité. Des responsabilités constitutionnelles aux bases constitutionnelles des droits de la responsabilité
(Actes du Colloque de Toulouse). Paris. 2008. d. 46.
5 Nao podemos, deste modo, ¢ antes de mais, concordar com Diez-Picazo, para quem os parlamentares e demais membros das
assembleias representativas, em especial os da oposigéo, ndo tém como missao governar, mas, to-somente, controlar o gover-
no. Para além disso, ndo julgamos 1til a dicotomia vontade/ac¢do — tdo bem assinalada por John Locke com vista a distinguir
as fungdes legislativa e executiva — para definir, nestes tragos mais esfumados, o conceito de “governantes”. Ver Luis MARIA
DiEz-PicAzo, La criminalidad de los gobernantes. Las letras de Drakontos, Barcelona, 1996, pp. 11-2. Ver ainda, a proposito
do conceito de governantes, MICHEL TROPER, “Responsabilité politique et fonction gouvernamentale”, in La responsabilité
des gouvernants (dir. OLIVIER BEAUD/JEAN-MICHEL BLANQUIER), Paris, 1999, p. 39.
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mais nao seja porque, como todos os conceitos amplissimos, padece de pouca
acuidade conceptual —, também os cidad&os, quando decidem alguma questéo
através de referendos vinculativos (ou iniciativas populares), acabam por ser
governantes. Ja em sentido restrito, certamente o mais utilizado, “governantes”
sdo os agentes ou titulares do poder executivo. Nos sistemas parlamentares sdo
0s ministros que formam o Governo; nos sistemas presidenciais € o Presidente
da Republica; finalmente, nos sistemas mistos parlamentares-presidenciais
poderao ser ambos. Em virtude das limitagdes que sempre se impdem a um
trabalho desta natureza, a nossa analise ira circunscrever-se aos ministros e,
em certa medida, ao 6rgao Governo. Cabe ainda advertir que a referéncia, sem
mais, a “governantes” deve reputar-se associada ao conceito amplo.

Passando agora para o conceito de responsabilidade — reportado a ac-
tuagéo dos governantes —, importa aqui salientar algumas ideias-chave.

Em primeiro lugar, temos que a responsabilidade dos governantes assu-
me varias vertentes. Desde as tradicionais responsabilidades juridica (criminal
e civil) e politica, a partida viaveis em relagdo a generalidade dos governantes,
até a responsabilidade financeira e/ou orgamental®, esta ultima direccionada
ao(s) titular(es) do poder executivo (n&o referimos a responsabilidade moral por
a mesma nao ter natureza juridica e nem sequer ter qualquer apoio em textos
juridicos)’. Nao pode deixar de destacar-se a dificuldade que existe em concei-
tuar qualquer uma destas varias responsabilidades, afirmagéo valida sobretudo
para a politica e para a financeira/orgamental®.

Em segundo lugar, cumpre sublinhar a permeabilidade das varias respon-
sabilidades invocadas. Com efeito, existe uma interpenetracdo manifesta, por
vezes mesmo uma confusdo, entre, por exemplo, responsabilidade criminal e
responsabilidade politica, ou entre responsabilidade politica e responsabilidade
financeira/orgcamental. Esta interpenetracéo ou confusao reflecte, sem duvida, a
circunstancia de, quantas vezes, um mesmo comportamento pode dar origem a
mais do que um tipo de responsabilidade. Com alguma frequéncia, porém, e com
esta afirmacdo n&o esgotamos todas as razdes justificadoras possiveis deste
fenémeno, verifica-se que a confusdo é deliberada®. De facto, pode assacar-se
aos governantes visados a vontade de deliberadamente confundir as varias
responsabilidades com o ensejo de as diluir a todas ou, pelo menos, aquela
que mais escolhos coloca a sua vida pessoal, profissional e politica™. Pode, tal

6 A responsabilidade financeira, entendida em sentido amplo abrange claramente a responsabilidade orgamental, pelo que ndo
se afigura errado falar apenas em responsabilidade financeira. Sem embargo, dado que até agora a responsabilidade financeira,
quando juridicamente prevista, se tem consubstanciado basicamente numa responsabilidade associada a execugdo do orga-
mento, optamos por autonomizar a figura da responsabilidade orgamental. Por uma questdo de agilidade discursiva, doravante
utilizaremos a expressdo “responsabilidade financeira/orgamental”.

7 Como facilmente se depreende, decidimos ndo inserir a responsabilidade politica dentro da responsabilidade juridica. Sobre
esta questdo ndo nos pronunciaremos, remetendo desde ja para trabalhos anteriores da nossa autoria em que a mesma foi
abordada e tratada. De igual modo deixamos de fora do conceito de responsabilidade juridica a responsabilidade financeira/
orgamental. Desta feita, por a considerarmos uma responsabilidade hibrida, simultaneamente juridica e politica.

8 Philippe Lauvaux fala numa certa “indiferenciagdo das nogdes de responsabilidade penal, politica e administrativa”. Ver
PHILIPPE LAUVAUX, “Aspects historiques de la responsabilité politique”, in La responsabilité des gouvernants (dir. OLIVIER
BEAUD/JEAN-MICHEL BLANQUER), Paris, 1999, p. 19.

90 mesmo reparo ¢ feito por Blanquer. Vide JEAN-MICHEL BLANQUER, “Un enjeu central: la responsabilité des ministres. Ou
comment éviter les pieges de 1’illusoire VIe République”, in Revue da Droit Public, n.° 1/2, 2002, p. 265.

10 Sobre esta questdo, ver os nossos trabalhos “Responsabilidade politica e responsabilidade juridica: baralhar para gover-
nar”, in Boletim da Ordem dos Advogados, n.° 27, Julho-Agosto, 2003, e Representagdo politica e parlamento. Contributo
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vontade, outrossim, ser assacada a quem cabe responsabilizar, quando perante
a impossibilidade de se efectivar uma determinada responsabilidade se tenta
obter o resultado pretendido langando méao e for¢gando a aplicagdo de um outro
tipo de responsabilidade'". O impeachment do Presidente Clinton nos EUA e o
caso do sangue contaminado em Franga sao habitualmente referenciados como
exemplos classicos da confusédo de responsabilidades (e também do fendmeno
da judicializagado ou criminalizagdo da politica)'2. Em ambos os casos, a impos-
sibilidade de fazer valer uma responsabilidade politica que levasse a destituicao
dos visados levou a tentar a via da responsabilidade criminal.

Em terceiro lugar, ndo podemos deixar de mencionar que a responsa-
bilidade nédo deve ser vista apenas como uma responsabilidade-sang¢ao (ou
responsabilidade negativa, expressa numa sangéo), isto é, traduzindo-se Unica
e exclusivamente no sancionamento de comportamentos (que podem ser omis-
sivos) dos titulares de cargos politicos, em particular dos governantes. Efecti-
vamente, a responsabilidade pode e deve ser igualmente perspectivada como
fidelidade dos governantes em relagao aos destinatarios da governagdo'. Em
termos tedricos, esta € uma responsabilidade que tem como alvo preferencial os
representantes parlamentares (os membros do parlamento), o que se justifica
dada a sua legitimidade popular directa, por um lado, e dada a circunstancia de
eles exercerem um mandato, por outro. No que concerne a este Ultimo aspecto,
porém, é conveniente salientar que as diferencas entre representantes parlamen-
tares/ membros do parlamento e, por exemplo, governantes/membros do Governo
tendem a esbater-se, pois nem os primeiros recebem hoje em dia instrugbes
vinculativas dos eleitores, nem os ultimos devem deixar de ser responsivos as
suas vontades, desejos, interesses e necessidades — quanto mais nao seja
porque, e aqui apenas consideramos os sistemas parlamentares e os sistemas
mistos parlamentares-presidenciais, cada vez mais as eleigcbes parlamentares
servem, afinal, para “escolher” o futuro Primeiro-Ministro™.

Deixamos para o fim uma ultima consideragdo, nao por a entendermos
menos importante que as anteriores, mas pela simples razao de que ela vale par-
ticularmente para a responsabilidade politica. Feita esta precisdo, gostariamos,
entdo, de assinalar a dupla conexao da responsabilidade (dos governantes): ao
conceito de representagao e ao principio democratico. Com isto, rejeitamos a

para uma teoria politico-constitucional dos principais mecanismos de protec¢do do mandato parlamentar, Coimbra, 2009,
pp. 177 e ss.

11 Wanda Mastor sublinha que nos sistemas presidenciais a responsabilidade criminal funciona como um paliativo da ausén-
cia da responsabilidade politica do chefe de Estado. Cfr. WANDA MASTOR, “De la fausse irresponsabilité politique en regime
présidentiel: 1’exemple des Etats-Unis”, in Constitution et responsabilité. Des responsabilités constitutionnelles aux bases
constitutionnelles des droits de la responsabilité (Actes du Colloque de Toulouse), Paris, 2008, p. 56.

12 Cfi: JEAN-MICHEL BLANQUER, ob. cit., pp. 263-4; BERTRAND MATHIEU, “‘Propos introductifs”, in Constitution et respons-
abilité. Des responsabilités constitutionnelles aux bases constitutionnelles des droits de la responsabilité (Actes du Collogue
de Toulouse), Paris, 2008, p. 6; Louis FAVOREU, “De la responsabilité pénale a la responsabilité politique du Président de la
République”, in Revue Frangaise de Droit Constitutionnel, n.° 49, 2002, pp. 18-9.

13 Algo distinta ¢ a dicotomia proposta por Paul Ricoeur, o qual diferencia a responsabilidade-imputabilidade da respon-
sabilidade-encargo. A primeira, que se volta para o passado, tem a ver com prestacdo de contas. A segunda significa “«ter
responsabilidades»”, “estar encarregado de um valor social, de um grupo”. Paul Ricoeur apud Xavier Bioy, “Avant-Propos”,
in Constitution et responsabilité. Des responsabilités constitutionnelles aux bases constitutionnelles des droits de la respon-
sabilité (Actes du Colloque de Toulouse), Paris, 2008, p. 10.

14 Para mais desenvolvimentos sobre a distingdo entre responsabilidade como fidelidade e responsabilidade como sanciona-
mento ver o nosso Representagdo politica e parlamento, cit., pp. 149 e ss.
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ideia disseminada por alguma doutrina de que a responsabilidade € um corolario
exclusivo, ou do conceito de representacao, ou do principio democratico’®.

A este propdsito, diga-se que é possivel constatar que a introducdo da
dimensao da responsabilidade é contemporanea do processo de democratizacao
do sistema representativo, sendo uma evidéncia que a ideia de os governantes
prestarem contas ao povo que os elegeu faz parte do acquis democratico’s. O
que, nas palavras de CoICAUD, “n&o é de espantar, uma vez que a democracia
é a celebracado da vontade, da faculdade de deliberacédo do individuo, da sua
capacidade de consentir ou ndo” '7. Ha, ainda, que ndo olvidar que, numa pri-
meira fase de implantacao dos sistemas representativos, o conceito de respon-
sabilidade, designadamente o de responsabilidade como sancionamento dos
governantes, ainda ndo estava propriamente adquirido. Isto & valido sobretudo
no que respeita aos membros do parlamento, pois que o recém-conquistado
mandato representativo — ou mandato livre, por oposi¢do ao mandato imperativo,
tipico de tempos idos — conferia aos representantes parlamentares uma grande
margem de independéncia, quer em relagéo aos restantes 6rgéos politicos, quer
em relacao aos cidadaos eleitores. Mas incorre em erro quem afirme que nao ha
democracia sem responsabilidade politica'® ou que a ideia de responsabilidade
dos governantes é consequéncia em exclusivo do conceito de democracia e ndo
também da ideia de representacao. E isto por variadas razées que de seguida
serao expostas.

Antes de tudo, ndo se pode negar que o conceito de representagao sofreu
os influxos do principio democratico, mas nao deixa de ser menos verdade que
ele também evoluiu @ margem do fendmeno da democratizacdo dos sistemas
politicos. Por exemplo, para a generalidade dos autores, num dado momento o
poder deixou de ser concebido como um direito e passou a ser concebido como
uma competéncia, que tal como é conferida também é retirada. Esta mudanca na
compreensao do conceito de poder traz consigo a ideia de prestagao de contas
inerente ao exercicio de uma determinada competéncia.

Para além disso, e retomando o raciocinio de Coicaup, o conceito de repre-
sentacao encerra dentro de si a ideia da limitagdo do poder, na medida em que
os governantes tém que considerar e ser responsivos as vontades, interesses’,
necessidades, aspiracgdes, etc., daqueles que sao representados. Sao duas as
consequéncias que decorrem desta limitagcao: 1) a liberdade de actuagao dos

15 Bertrand Mathieu ¢ um dos autores que segue essa tendéncia de associar a responsabilidade apenas a um dos conceitos, no
caso concreto ao conceito de democracia. Cfr. BERTRAND MATHIEU, 0b. cit., pp. 3-4.

16 Nao podemos concordar com a tese de Bidégeray, segundo a qual a responsabilidade politica que surgiu em Inglaterra nos
finais do século XVIII “ndo tinha nada de democratico”, pois ndo se pode escamotear a circunstincia de que a democratizagdo
do modelo representativo inglés antecipou-se a idéntico fendmeno ocorrido na Europa continental. Cfr. CHRISTIAN BIDEGA-
RAY, “Le principe de la responsabilité fondement de la démocratie. Petite promenade dans les allées du «jardin des délices
démocratiques»”, in Pouvoirs, n.° 92 (La responsabilité des gouvernants), 2000, p. 6.

17 Cfr. JEAN-MARc ColICAUD, “Légitimité et responsabilité des gouvernants. Réflexions sur I’évolution de la culture démocra-
tique”, in La responsabilité des gouvernants (dir. OLIVIER BEAUD/JEAN-MICHEL BLANQUER), Paris, 1999, p. 104.

18 Veja-se que os Pais Fundadores norte-americanos privilegiaram a estrita separagdo de poderes (separagdo rigida) em
detrimento da ideia de responsabilidade politica, ndo sendo possivel o Presidente ser destituido por um voto de desconfianga
das camaras legislativas, nem, vice-versa, podendo as camaras do Congresso ser dissolvidas pelo Presidente. Neste sentido
ver CHRISTIAN BIDEGARAY, 0b. cit. p. 7.

19 A referéncia a vontades e interesses ndo deve ser interpretada como um tributo ao legado burkiano e, especificamente, a
tese segundo a qual a governacdo néo deve basear-se em vontades, mas nos interesses do povo, cabendo aos representantes
definir esses interesses, ou seja, o que ¢ melhor para ele.
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governantes nao é total, ndo podendo, nomeadamente, ser guiada pelos seus
interesses egoisticos; 2) os governantes aceitam ou tém que aceitar a possibi-
lidade de serem sancionados como contrapartida da sua actuagao no exercicio
do poder publico, pois que, como sublinha o mesmo autor, “a ideia de sangao é
indissociavel do exercicio legitimo do poder e da responsabilidade do governante
que dai decorre™° 21,

De assinalar, ainda, que o conceito de representagao influenciou ele pré-
prio o processo de democratizagdo que se desenrolou durante todo o século
XIX, evitando que o conceito de responsabilidade fosse levado até as ultimas
consequéncias democraticas, extremando-se. De forma mais especifica, ele
funcionou como um travao ao retomo do mandato imperativo, segundo o qual
os representantes parlamentares deveriam actuar de acordo com as instrugdes
dos mandantes (inscritas nos cahiers d’instructions) e ser responsabilizados,
respondendo inclusivamente com o préprio patrimoénio, caso se afastassem
dessas instrugdes. E isto, na medida em que deu lugar a construgédo do conceito
de “interesse geral”, que ndo é a mera soma dos varios interesses particulares
a que os representantes estavam compelidos a atender.

Ha também que chamar a atengao para o facto de que a responsabilidade
no dmbito da acgao politica teve como primeiro alvo, ndo propriamente os go-
vernantes democraticamente eleitos — isto &, os representantes parlamentares
—, mas os ministros. Ainda hoje, o Governo e 0s seus membros, que continuam
a nao beneficiar de uma legitimidade popular directa, sédo o objecto preferencial
da responsabilidade no &mbito da governagéo. Vale isto por dizer que o binémio
responsabilidade/democracia nao é, afinal, nem linear, nem exclusivo. Pelo
contrario, apresenta-se bastante assimétrico.

Em suma, independentemente de precedéncias, o que importa reter é que
o conceito de responsabilidade (em especial, a politica) dos governantes esta
conectado, quer com o conceito de democracia — necessidade de controlo dos
governantes pelos governados (o facto de os primeiros terem que prestar contas
aos segundos é uma exigéncia democratica essencial) —, quer, também, com
o conceito de representacdo — necessidade de identificagdo entre a vontade
dos representados e a actuacao dos representantes.

De seguida iremos debrugar-nos sobre o tema que nos propusemos tratar,
a responsabilidade dos ministros (enquanto governantes), antecipando desde
ja que a nossa atengao se centrara na responsabilidade criminal e na respon-
sabilidade politica, ficando, entdo, de fora da nossa analise a responsabilidade
civil dos governantes, e merecendo apenas um rapido vislumbre a tematica da
sua responsabilidade financeira/orgamental. Para além disso, ndo iremos pre-
ocupar-nos com a teorizacao destas responsabilidades, ha muito tratadas pela
doutrina, antes daremos eco de algumas particularidades e tendéncias recentes
relacionadas com a responsabilidade dos governantes e, de igual forma, de
algumas dificuldades com que a mesma se depara. Finalmente, n&o se trata de
um trabalho sobre direito positivo, pelo que as referéncias a solugdes concretas

20 JEAN-MARC COICAUD, 0b. cit, p. 101. Ver ainda ALAIN LAQUIEZE, ob. cit., p. 46 (este autor cita Carl Friedrich, o qual esti-
mava que se A representa B entdo A tem que responder perante B).
21 Italico nosso.
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adoptadas pelo direito portugués ou pelo direito estrangeiro serao esporadicas
e meramente ilustrativas.

2. ALGUMAS NOTAS BREVES SOBRE A RESPONSABILIDADE DOS
GOVERNANTES

2.1 RESPONSABILIDADE CRIMINAL

A responsabilidade ministerial (ou governamental) comegou por ser
uma responsabilidade criminal?2. No dealbar do constitucionalismo moderno
a responsabilidade dos ministros era pessoal e correspondia ao cometimento
de factos ilicitos de natureza criminal. Nao significa isso que n&o existisse por
vezes, atrelada a censura juridica, uma censura politica dos comportamentos
dos ministros. Mais ainda, era ja visivel nessa altura, em Inglaterra, um aprovei-
tamento politico do impeachment, procedimento criminal destinado a apurar a
responsabilidade dos ministros pelo cometimento de determinado tipo de ilicitos.
Este aproveitamento politico funcionava como um paliativo a inexisténcia de uma
responsabilidade politica dos ministros, numa altura em que, ainda ndo implanta-
do o parlamentarismo (monista), estes eram livremente nomeados e exonerados
pelo monarca, mantendo-se o parlamento a margem desta relagéo fiduciaria.
Num momento ulterior, a responsabilidade politica dos ministros acabaria por
se autonomizar, ja ndo como uma responsabilidade pessoal ou individual, mas
como responsabilidade colectiva do Governo, correspectivo da sua natureza de
6rgéo colegial e solidario®. Mas, se & dado como assente que, em determinado
momento, a responsabilidade politica obteve a sua carta de alforria em relagéo a
responsabilidade criminal, a verdade é que isso ndo impediu que desde sempre
as duas responsabilidades se tenham confundido na pessoa do ministro; néo
impediu, pois, uma certa indiferenciagao entre os dois tipos de responsabilidade,
mais notéria quando esta em causa o cometimento de factos ilicitos no exercicio
das fungdes ministeriais.

Focando-nos agora na responsabilidade criminal dos ministros, cumpre
dizer que desde cedo se entendeu que ela merecia um tratamento diferenciado
e mais gravoso (em termos substantivos)?* por comparagdo com a responsa-
bilidade criminal do cidaddo comum, tratamento esse consubstanciado numa
série de derrogacdes ao direito ordinario. Como facilmente se compreende, o
tratamento diferenciado deveria respeitar apenas aos actos praticados no exer-
cicio das fun¢des, ndo devendo englobar os restantes actos praticados pelo

22 Cfr. Luis MARIA DiEZ-PICAZO, 0b. cit., pp. 16 e 61; CHRISTIAN BIDEGARAY, 0b. cit., p. 6; PHILIPPE LAUVAUX, ob. cit., p. 23.
23 Sobre esta questdo da origem da responsabilidade politica, ver o nosso trabalho citado na nota 12 (em particular, as pp. 178
e ss.). Ver ainda CHRISTIAN BIDEGARAY, ob. cit., p. 6.

24 Marta Machado Dias alude a uma “responsabilidade criminal qualificada”, resultando essa qualificagdo “da conexdo
existente entre esta responsabilidade criminal e aqueloutra responsabilidade politica, conexdo que assenta na circunstancia
de que estdo em jogo bens e valores particularmente relevantes da ordem constitucional e cuja promogao e defesa constituem
dever funcional dos titulares de cargos politicos”. Cfr. MARTA MACHADO Dias, “Crimes de responsabilidade dos eleitos locais:
alguns aspectos”, in Crimes de Responsabilidade dos Eleitos Locais (ed. CEJUR), Coimbra, 2008, pp. 27-8.
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ministro enquanto cidadao (e nado, portanto, como (co-)titular do 6rgdo)?. Antes
de expor algumas das particularidades que poderao ser destacadas do regime
da responsabilidade ministerial, € oportuno fazer trés observagoes.

A primeira é a de que, como sustenta Diez-Picazo, o tratamento dife-
renciado dos ministros, mais concretamente o seu julgamento pelas camaras
parlamentares (solugdo adoptada ainda hoje em alguns paises), esta associado
sobretudo, pelo menos na sua origem, aos regimes de matriz parlamentar, e tinha
como proposito obviar a impossibilidade de os parlamentos darem instrugdes ou,
por qualquer forma, poderem condicionar a actuagdo dos ministros, restando-
Ihes a faculdade de os julgar quando se mostrassem indignos de ocupar altas
fungdes publicas. Nao se tratava, pois, como a primeira vista poderia parecer,
de um privilégio dos ministros?.

A segunda observacao respeita ainda a razao de ser do tratamento dife-
renciado. Uma vez mais convocando Diez-Picazo, refere este autor que ela “tem
aver com a circunstancia de que as actuagdes dos governantes, incluindo as de
natureza criminal, tém importantes consequéncias politicas?’. O seu objectivo
é o de limitar a responsabilidade criminal, introduzindo nela um elemento de
justica politica, ou seja, o de levar a cabo um julgamento de condutas delituosas
segundo critérios de oportunidade”® 2°,

Com a ultima observacao, pretende-se sublinhar que, actualmente, nem
todos os paises optam por tratar de forma distinta a criminalidade governante e,
mesmo tendo em conta apenas aqueles que o fazem, as solugdes encontradas
nao sao todas idénticas.

25 As Constituigdes portuguesas ndo subscreveram este entendimento, tendo todas elas optado por ndo estabelecer um regime
juridico distinto. Ver JORGE MIRANDA, “Imunidades constitucionais e crimes de responsabilidade”, in Direito e Justi¢a, vol.
XV, Tomo 2, 2001, pp. 28 e 46-7, ¢ JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Coimbra, 2006, pp.
676-7.

26 Luis MARr1A DiEz-Picazo, ob. cit., p. 152.

27 Alude a uma conexao entre a responsabilidade criminal e a responsabilidade politica, a qual transforma “a censura criminal
numa censura politica (com a consequente demissio ou destitui¢do como pena ou efeito necessario da pena)”, Jorge Miranda
(“Imunidades constitucionais”, cit., p. 30).

28 Luis MAr1A DiEz-Picazo, ob. cit., p. 160.

29 A referéncia a expressdo “justiga politica” obriga-nos a fazer um desvio no nosso rumo para, de forma resumida, abordar
esta tematica, com vista a esclarecer se ¢ possivel fazer coincidir os conceitos de justiga politica e de justica dos governantes.

E comum ver-se associado o conceito de “justica politica™ & prética de infracgdes penais pelos governantes (lato senst).
Esta associagdo conduz ao questionamento sobre a existéncia ou ndo de uma justi¢a politica enquanto parcela autdnoma da
justica, como uma forma especial de justica — se ela verdadeiramente existe ou ndo; se existe, se ha razdes para manter essa
autonomia; se ndo existe, se deveria ser autonomizada. Para responder a esta questdo ¢ necessario previamente recortar o
conceito de “justiga politica”. Com efeito, a ideia de justiga em aprego tem sido entendida de variadas maneiras ao longo dos
tempos, pelo que urge afinar um conceito.

Procurando, entdo, recortar o conceito de “justi¢a politica”, pode utilizar-se um critério organico. De acordo com este
critério, o que releva é a composicdo politica do 6rgdo encarregado de fazer a justi¢a (v.g., um 6rgdo composto por, ou pelo
menos contando na sua composi¢do com, membros do parlamento) ou a sua dependéncia em relagdo ao poder politico, medida
sobretudo pelas pressdes politicas a que podem ser sujeitos os julgadores.

Um outro critério que podera ser utilizado ¢ o da existéncia de um regime juridico derrogatério do direito comum aplicavel
as infracgdes penais cometidas pelos governantes. Essas derrogagdes podem traduzir-se em regras mais restritivas relativas a
perseguigdo judicial ou em especificidades no procedimento (v.g., a inviolabilidade parlamentar que exige uma autorizagao
prévia, por exemplo, para perseguir judicialmente um parlamentar).

Podera ainda partir-se de um critério material, que tenha em consideragéo as actividades realizadas pelos governantes — a
sua natureza politica.

Finalmente, pode ser considerado um critério pessoal (os sujeitos envolvidos), que podera ou ndo ser acrescido de um
critério funcional, no sentido de que a justiga politica apenas se detém sobre as infrac¢des penais cometidas no exercicio de
fungdes, ficando de fora os comportamentos criminosos alheios ao exercicio de fungdes.
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Dito isto, vejamos, entdo, em que podem consistir as particularidades da
responsabilidade criminal dos ministros.

Antes de tudo, podem reportar-se a entidade ou autoridade encarregada de
julgar os ministros. Até ao momento foram desenhados trés grandes modelos: 1)

Em nosso entender, a defini¢do de “justiga politica” deve apoiar-se sobre os critérios pessoal, funcional e sobre a ideia da
existéncia de algumas derrogagdes ao direito comum quando se trata de julgar os governantes. Quanto ao critério organico,
ele deve ser afastado, dado que ndo ¢ universalizavel, havendo varias solugdes previstas em termos de escolha do 6rgao en-
carregado de julgar os governantes. Para além disso, este critério nada adianta em relagdo a questdo de saber se deve ou nao
existir uma justiga politica autonomizada. Também o critério material apresenta algumas desvantagens, quais sejam, a de ndo
abranger alguma da actividade governativa que tecnicamente ndo ¢ politica, mas antes administrativa, e a de poder induzir as
pessoas em erro, fazendo crer que importam unicamente os crimes tipicamente politicos (isto ¢, crimes que pela sua propria
natureza apenas sdo susceptiveis de ser cometidos por governantes), quando podem estar em causa crimes de direito comum
€Omo a corrupgao.

Assim sendo, e resumindo, a “justi¢a politica” deve ser compreendida como a justiga dos governantes, diz respeito apenas
as infracgdes penais cometidas no desempenho de fungdes, e caracteriza-se por solugdes juridicas que sdo derrogatorias do
direito comum.

Dito isto, pode entdo perguntar-se: tem sentido a existéncia de uma justica politica enquanto justica especial? Numa pri-
meira aproximagdo, dir-se-a que tem sentido essa autonomizagéo se, por um lado, for possivel constatar tragos especificos da
actuagdo criminosa dos governantes, e, por outro, se se entender que nao deve ser s a razao juridica a presidir ao julgamento
dos governantes, sendo imprescindivel fazer uma leitura politica da sua actuagéo.

No tocante ao primeiro aspecto, ¢ possivel identificar um conjunto de tragos comuns e distintivos atinentes a actuagdo
criminosa dos governantes. Isso mesmo ¢ afirmado por Diez-Picazo, que enumera alguns. Antes de mais, os governantes,
em virtude do cargo que ocupam, tém a sua disposi¢do uma série de recursos do aparelho do Estado, recursos esses que, por
um lado, facilitam a sua actividade criminosa (o autor exemplifica com a espionagem a favor do proprio partido ou o desvio
de dinheiros publicos para fins espurios); por outro lado, facilitam o encobrimento da actuagdo criminosa (por exemplo,
condicionam a investigacdo a cargo das forgas policiais). Além disso, aqueles que actuam em nome do Estado, que detém o
monopolio da violéncia legitima, tém um dever qualificado, e justificado eticamente, de actuar de acordo com a legalidade.

Quanto ao segundo aspecto, a resposta também ndo podera deixar de ser positiva. Mas ¢ importante sublinhar que leitura
politica ndo significa uma leitura motivada politicamente ou ideologicamente. O que verdadeiramente significa ¢ que ela
deve ter em conta certos interesses, interesses que atinem com as institui¢cdes do poder politico e com a razao de Estado (ndo,
obviamente, interesses pessoais do titular do cargo politico): a exigéncia de exemplaridade que se impde aos governantes; a
obrigacdo que eles, como representantes (e nao simples cidadaos), tém de fazer prevalecer o interesse geral e ndo os seus inte-
resses privados e egoisticos; o enfraquecimento da autoridade e das institui¢des do Estado que pode resultar da criminalidade
dos governantes; razdes de ordem funcional, como assegurar o regular funcionamento dos 6rgdos do Estado; a preservagao
da logica da separagdo dos poderes.

Ha quem alerte para a ineptiddo dos tribunais ordinarios para realizar esta justi¢a politica, designadamente para fazer a
tal leitura politica. Por motivos de economia, ndo ¢ possivel abordar esta questdo. Seja como for, ainda que se propenda para
aceitar tal ineptiddo, essa constatagéo devera, no maximo, apontar, como solugéo alternativa, para um privilégio de jurisdi¢ao
(a justica politica cabera ao Supremo Tribunal de Justiga ou ao Tribunal Constitucional), ndo certamente para se defender a
existéncia de tribunais de excep¢do ou para defender a intervencao de tribunais de jiri. Efectivamente, ndo se podem aceitar
os tribunais de excepgdo, pois a justica dos governantes ndo deve prejudicar os mesmos (julga-los com severidade pelo
facto de serem politicos), do mesmo modo que néo os deve beneficiar. A especialidade da justia politica funda-se unica e
exclusivamente em razdes de interesse publico, como o bom funcionamento das institui¢des. Quanto ao tribunal de juri, a
sua previsdo na Franga revolucionaria prendia-se com a desconfianga em relagéo ao poder judicial, a sua autonomia e a sua
independéncia. Ultrapassados estes temores, 0 que ha que compreender ¢ que uma justiga politica realizada por cidadaos seria
inevitavelmente uma justi¢a orientada por motivagdes politicas, ndo possuindo a generalidade dos cidadaos conhecimentos
juridicos e ndo apresentando a generalidade dos cidaddos garantias de independéncia capazes de neutralizar as respectivas
orientagdes politicas e de assegurar um juizo objectivo.

Em sintese, se optarmos por falar em “justi¢a politica” para com este conceito darmos conta da justi¢a que envolve os
governantes, entdo ha que compreender que a palavra “politica” apenas pode querer significar que os julgadores sdo obrigados
a ter em consideragdo, no seu juizo, a logica politica que subjaz a actuagdo dos governantes, ndo certamente que a justica seja
para estes ultimos totalmente diferente da dos restantes cidadaos. O sentido correcto ¢ o de que, dada a impregnagéo politica
da sua actividade, ¢ aconselhavel a adop¢ao de algumas solugdes diferenciadas, como, por exemplo, o foro de jurisdi¢ao, as
imunidades, a impossibilidade de julgamento por tribunal de juri. Mas os governantes devem poder beneficiar de todas as
garantias que tem um cidaddo comum (v.g., imparcialidade do juiz, garantia do contraditorio, presungdo de inocéncia), ndo
podendo, para além disso, ser julgados por tribunais de excepgéo.

Ver FLORENCE BUssY/YVES POIRMEUR, La justice politique en mutation. Paris, 2010, pp. 36-7; Luis MARIA Diez-Picazo,
ob. cit., p. 13; OLIVIER BEAUD, Le sang contaminé. Paris, 1999, p. 91; ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, “A responsabilidade
criminal dos eleitos locais”, in Crimes de Responsabilidade dos Eleitos Locais (ed. CEJUR), Coimbra, 2008, pp. 6 ¢ 21.
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o modelo legislativo; 2) o modelo judicial puro®; e 3) o modelo judicial especial®'.
Tipico do primeiro modelo é o impeachment, procedimento destinado a apurar a
responsabilidade criminal dos ministros®?, desencadeado e desenvolvido pelas
camaras parlamentares. O segundo modelo, na verdade, € a negagéo do foro
de jurisdi¢cdo, sendo os ministros julgados como cidaddos comuns. O terceiro
modelo caracteriza-se pela existéncia de uma jurisdicado especial encarregada
de julgar criminalmente os ministros (tal como sucede em Franga com a Cour
de Justice de la République, que desde 1993 julga os crimes cometidos pelos
ministros); diga-se que esta jurisdicdo especial quase sempre apresenta uma es-
trutura hibrida, sendo composta por magistrados e por membros do parlamento®,.

As particularidades podem respeitar, outrossim, ao regime juridico subs-
tantivo aplicavel aos ministros. Podem, por exemplo, passar pelo recorte de
crimes especificos apenas susceptiveis de ser cometidos por titulares de cargos
politicos, como o sdo os ministros (v.g., o trafico de influéncias e a violagao de
normas de execugao orgamental)®*, sendo certo que em relagdo a alguns destes
crimes nem todos os titulares de cargos politicos se encontram em condi¢des
de os cometer. Podem, da mesma forma, passar por definir molduras penais
mais gravosas ou consagrar penas acessoérias (v.g., a perda ou suspensao de
direitos politicos) quando o ilicito for cometido por ministros®.

Finalmente, as particularidades poderao reflectir-se num regime de imuni-
dades, semelhante ao dos membros do parlamento, que condicione a actuacao
da justica ou mesmo que desresponsabilize os ministros (a CRP prevé, no seu
artigo 196°, a inviolabilidade dos membros de Governo).

Ainda no que toca a responsabilidade criminal dos ministros, € conveniente
alertar para as dificuldades que sempre surgem quando se trata de apura-la
em concreto. A doutrina tem avangado com varias justificagbes para essas
dificuldades — algumas das quais, na realidade, ndo sédo exclusivas ou tipicas

30 Este ¢ o modelo previsto na Constitui¢ao portuguesa. Sem embargo, em virtude da previsdo constitucional da inviolabi-
lidade reportada aos membros do Governo, a Assembleia da Republica acaba por ter uma palavra a dizer quando esta em
causa o julgamento destes titulares de cargos politicos, cabendo-lhe autorizar ou ndo: 1) a deteng@o ou prisdo de um membro
do Governo (autorizagdo dispensada naquelas situagdes em que ele tenha cometido “crime doloso a que corresponda pena de
prisdo cujo limite maximo seja superior a trés anos e em flagrante delito”); 2) a suspensdo de fungdes de um membro do Go-
verno para efeitos de prosseguimento do procedimento criminal contra ele movido naqueles casos em que tenha sido acusado
definitivamente (autoriza¢do dispensada “quando se trate de crime do tipo referido no niimero anterior”). Gomes Canotilho
e Vital Moreira afirmam ser este “mais um dos tragos de cariz parlamentar do sistema de governo constitucional”. Cfr. J.J.
GoMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, vol. 11, Coimbra, 2010, p. 469. Sobre
esta questdo da suspensdo dos membros do Governo em Portugal, ndo obstante tratar-se de um trabalho datado, ver ainda
JORGE MIRANDA, “Sobre a efectivagio da responsabilidade criminal dos membros do Governo”, in Scientia luridica (Revista
de Direito Comparado portugués e brasileiro), Tomo XLIV, n.° 253/255, Janeiro/Junho, 1995, pp. 73-3 e p. 78, e, do mesmo
autor, “Imunidades constitucionais”, cit., p. 28.

31 Individualiza os sistemas legislativo, judicial puro e judicial especial Luis MARIA DiEz-PicAzo, ob. cit., p. 149.

32 Como ¢ sabido, actualmente o impeachment também ¢ aplicado ao Presidente da Republica em paises como os Estados
Unidos da América e o Brasil.

33 Cfr. CHRISTIAN BIDEGARAY, 0b. cit., p. 13.

34 Parece-nos oportuno, neste momento, introduzir a dicotomia apresentada por Olivier Beaud, que distingue entre “crimina-
lidade governante” e “delitos politicos”. Na primeira categoria deverdo ser inseridos os actos ilicitos cometidos no exercicio
de fungdes publicas, designadamente de fungdes politicas (esta-se, portanto, a falar da pratica de ilicitos como a corrupgao, a
concussao, o trafico de influéncias, etc.). Na segunda categoria irdo ser integrados aqueles actos que, sendo licitos, foram mal
utilizados pelos sujeitos politicos. Os primeiros sdo objecto de uma responsabilidade criminal. Os segundos sdo objecto de
uma responsabilidade politica, baseada numa avaliagdo de condutas que se apoia em consideragdes de oportunidade politica.
Ver OLIVIER BEAUD, Le sang contaminé, cit., p. 91.

35 Relativamente a Portugal, vide JORGE MIRANDA. “Imunidades constitucionais”, cit., pp. 32-3.

161
Revista Populus | Salvador | n. 9 | Dezembro 2020



ESCOLA JUDICIARIA ELEITORAL DA BAHIA

do apuramento da responsabilidade dos ministros. Sao elas, sucintamente, as
seguintes: uma certa indefinicdo quanto aos exactos contornos das fungdes
ministeriais, designadamente, quanto a distingdo entre o que € a actividade
govemativa propriamente dita e a actividade administrativa dos ministros; a
complexidade das fungbes ministeriais; a facilitagdo da actividade criminosa,
dada, por exemplo, a proximidade com os dinheiros publicos, e dadas ainda
as informacgoes privilegiadas e as teias de contactos e influéncias que rodeiam
aqueles que ocupam altos cargos do Estado; a facilitagao do encobrimento das
condutas criminosas®.

Para concluir, gostariamos de dar conta de algumas novas tendéncias que
se vém a manifestar no que tange a responsabilidade criminal dos ministros. Uma
vez mais, nem todas elas dizem respeito exclusivamente aos ministros; para
além disso, nem todas elas sdo tendéncias universais, reportando-se apenas a
um pais ou grupo de paises. Com estas adverténcias, retenham-se as seguintes
tendéncias: 1) a aproximacgéao do regime dos ilicitos penais ministeriais a justi¢a
penal ordinaria; 2) a transferéncia das responsabilidades ministeriais para os
altos funcionarios da Administracéo, sobretudo quando n&o esta em causa a
adopcgéo de decisdes politicas (o0 que leva a perguntar se eles devem ser tidos
como independentes em relagédo aos decisores politicos)®’; 3) a lenta e progres-
siva aquisicdo de uma dimensao prospectiva da responsabilidade.

2.2 RESPONSABILIDADE POLITICA

2.2.1. Algumas consideragoes sobre a responsabilidade politica

“A responsabilidade politica €, em direito constitucional, uma nogéao cuja
frequéncia de utilizacdo se equipara a incerteza da sua definicdo”®. Com esta
frase lapidar — ja por nés tomada de empréstimo em outras ocasides —, Phili-
ppe Ségur da conta, por um lado, da frequéncia exagerada com que se invoca
a responsabilidade politica a propdsito de tudo; por outro lado, coloca o acento
ténico sobre todos os problemas e dificuldades com que se deparam aqueles
que procuram conceptualizar a responsabilidade politica, que buscam o exacto
recorte tedrico desta figura, ainda segundo as palavras do mesmo autor, de
“geometria variavel”.

Relativamente ao ultimo aspecto mencionado, e ainda que abstraindo
da questado da sua natureza — uma espécie da responsabilidade juridica ou
um genus a parte? —, varias sao as interrogagdes que se podem colocar re-
lativamente ao exacto conteudo e alcance da responsabilidade politica: esta
Ultima é unicamente uma responsabilidade governamental ou também existe
uma responsabilidade politica dos parlamentares e do chefe de Estado? E uma
responsabilidade que envolve o 6rgéao (governo, parlamento) ou refere-se aos
respectivos titulares? E uma responsabilidade colectiva ou pode também ser

36 Quanto as duas tltimas, e em sentido proximo, ver Luis MARIA DiEz-PicAZo, ob. cit., p. 13.

37 Ver ALAIN LAQUIEZE, 0b. cit., p. 50.

38 PHILIPPE SEGUR, “Qu’est-ce que la responsabilité politique?”, in Revue du Droit Public et de la Science Politiaue en
France et al ‘étranger, n.° 6, 1999, p. 1600.
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individualizada? Para haver responsabilidade politica tem que existir uma sang¢ao
juridica previamente estabelecida®, ou a simples pressao, v.g. da opinido publi-
ca®, ja pode ser considerada uma forma de tornar operativa a responsabilidade
politica? Os sujeitos activos da responsabilidade politica sdo apenas aqueles
que exercem um poder politico nos termos constitucionais ou, por exemplo, os
proprios cidadaos também podem desempenhar esse papel? Poder-se-a falar
em verdadeira responsabilidade politica quando a sua efectivagdo depende
inteiramente da vontade do proprio controlado (por exemplo, quando o Governo
se submete a uma mocgao de confianga) e da cultura politica vivenciada num
determinado pais?

Estas e muitas outras séo interrogacdes a que tém procurado respon-
der aqueles que a custo tentam apreender e domesticar os contornos fluidos
e ductéis da responsabilidade politica. Afinal, como se disse, trata-se de uma
responsabilidade de geometria variavel, muito dependente para o seu exacto
recorte e consubstanciacdo de elementos subjectivos como, a titulo exempli-
ficativo, a prépria vontade dos agentes politicos, as suas aspiragdes politicas,
0 seu cddigo de valores pessoal, a sua personalidade (timoratos e doceis ou
independentes e voluntariosos?), o contexto histérico-politico, o momento politico
que se vive (periodo entre eleicdes ou pré-eleitoral?), os valores do concreto
sistema constitucional, etc.

Na afirmagédo de Ségur acima transcrita da-se conta, de igual modo, da
frequéncia inusitada com que é chamada a colagao a responsabilidade politica
— sobretudo, diriamos nds, da frequéncia com que se procura responsabilizar
politicamente determinados sujeitos, sejam eles titulares de cargos politicos
(v.g., ministros, secretérios de Estado, parlamentares individuais) ou néo (v.g.,
um administrador hospitalar). A razao de ser desta utilizagdo generosa prende-
se, porventura, com a circunstancia de no presente, e desde ha muito, a politica
nao mais ser vista como um munus que certos cidadaos, mais afortunados em
instrucao, riqueza e disponibilidade, cumpriam por um determinado periodo de
tempo, tendo-se tornado uma verdadeira profissao. Socorrendo-nos de uma
expressdo de Max Weber, vive-se nos dias que correm da politica e ndo mais
para a politica*'. Salvo raras excepgoes, a profissionalizagéo da vida politica
€ hoje um dado indesmentivel e, neste contexto, a responsabilidade surge
como uma arma, mais ou menos poderosa, para destruir carreiras, por vezes
merecidamente, outras nem por isso, em particular naqueles casos em que é
perceptivel a interferéncia do poder econémico — influéncia indirecta por via dos
meios de comunicacao social que no momento presente sdo dominados pelos
grandes grupos econdmicos — na vida politica (v.g., a orquestracdo de uma
campanha de desacreditacdo de um ministro que ndo cedeu as pressdes de um
grande grupo econémico), ou quando se verifica uma verdadeira judicializagéo
ou criminalizagéo da politica.

39 Sangéo essa que a generalidade dos autores que sustentam a tese da natureza juridica da responsabilidade politica considera
ser a revocagao ou destituigao.
40 A qual pode conduzir a vontade do titular do poder de abandonar o seu lugar politico.

41 Ver Max WEBER, “The profession and vocation of politics” (tradugao inglesa do optsculo Politik als Beruf), in Political
Writings, Cambridge (UK), 1994, p. 318.
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2.2.2 Responsabilidade politica dos governantes

Apesar de toda a indefinicdo que torneia a responsabilidade politica, é pos-
sivel contar com algumas certezas. Assim, pode dizer-se, entre outras coisas, que:
a responsabilidade politica foi, nos seus alvores, e ainda hoje o é em larga medida,
uma responsabilidade governamental — e, nestes termos, tendencialmente colec-
tiva*? —, o que se compreende se se atender ao facto de que a responsabilidade
politica dos ministros é um traco caracteristico dos sistemas parlamentares +; que
a responsabilidade politica dos ministros derivou da sua responsabilidade criminal,
constituindo o impeachment britanico a sua origem**; que a responsabilidade politica
é uma responsabilidade retrospectiva (por vezes mesmo, retroactiva)“4%; que a res-
ponsabilidade politica tomou-se mais premente quando a fungéo executiva deixou
de ser considerada a mera aplicagao de leis, autonomizando-se como actividade
governativa (rectius, quando o Governo se autonomizou em relagdo ao monarca e
quando a actividade governativa se autonomizou no seio da actividade executiva).

Deixando de lado estas e outras “certezas”, a verdade é que a responsa-
bilidade politica € um conceito cujos contornos nao sao facilmente apreensiveis.
Em abono da verdade, diga-se que a responsabilidade politica ministerial até
€ bem acessivel, se comparada, por exemplo, com a responsabilidade politica
dos parlamentares, a qual é fundamentalmente uma responsabilidade eleitoral*’.
Se tivermos em consideragédo as multiplas motivagdes que subjazem a mani-
festagdo do voto e a impossibilidade de, em muitos sistemas eleitorais, se visar,
com a nossa escolha, um parlamentar em particular, é facil perceber que esta
responsabilidade politica-eleitoral é praticamente uma ficgao.

Em termos de tendéncias actuais, pode destacar-se, antes de tudo, que a
responsabilidade politica tradicional — aquela que se consubstancia na prestagao

42 STEPHANE MouToN, “Plaidoyer pour une absente: la responsabilité constitutionnelle du ministre du fait de son adminis-
tration”, in Constitution et responsabilité. Des responsabilités constitutionnelles aux bases constitutionnelles des droits de
la responsabilité (Actes du Colloque de Toulouse), Paris, 2008, p. 83, ¢ OLIVIER BEAUD, “La responsabilité politique face a
la concurrence d’autres formes de responsabilité des gouvemants”, in Pouvoirs, n.° 92 (La responsabilité des gouvemants),
2000, p. 26.

43 ALAIN LAQUIEZE, 0b. cit., p. 47; STEPHANE MOUTON, 0b. cit., p. 83; CHRISTIAN BIDEGARAY, 0b. cit., p. 7; OLIVIER BEAUD,
“La responsabilité politique face a la concurrence”, cit., p. 17.

44 Afirmam Beaud e Blanquer que a responsabilidade politica “aparece (...) como a sublimagdo institucional da responsabi-
lidade penal. Ela deriva dela historicamente mas ultrapassa-a, ¢ mesmo define-se por oposic¢do a ela”. Cfr. OLIVIER BEAUD/
JEAN-MICHEL BLANQUER, “Introdugdo”, in La responsabilité des gouvemants (dir. OLIVIER BEAUD/JEAN-MICHEL BLANQUER),
Paris, 1999, p. 12.

45 Ver José ANTONIO CHEIBUB/ADAM PRZEWORSKI, “Democracy, Elections, and Accountability for economic outcomes”,
in Democracy, Accountability and Representation (ed. ADAM PRZEWORSKI/SUSAN C. STOKES/BERNARD MANIN), Cambridge
(UK), 1999, p. 225 (estes autores referem-se concretamente a accountability).

46 Na realidade, como afirma Guido Gorgoni, o conceito juridico tradicional de responsabilidade ¢ marcado por esta ca-
racteristica da retrospectividade. Segundo o mesmo autor, o conceito tradicional de responsabilidade esta em crise, porque
desadequado a realidade politica-juridica actual, sendo a sua caracteristica da retrospectividade uma das mais criticadas.

De assinalar que Beaud e Blanquer atribuem um caracter preventivo a aprovagéo parlamentar do programa do Governo,
mecanismo tradicional de responsabilidade politica, pelo que, ainda que excepcionalmente, esta pode ter um caracter ante-
cipatorio. Podera considerar-se igualmente como uma expressao da responsabilidade politica antecipatoria a inelegibilida-
de-sangdo, ou seja, a inelegibilidade como pena acessoria pelo facto do cometimento, por um governante, de um crime no
exercicio das suas fungdes.

Cfr. Guibo GORGONI, “La responsabilita come progetto, primi elementi per un’analisi dell’idea giuridica di responsabilita
prospettiva”, in Diritto e Societa, n.° 2, 2009, p. 244, ¢ OLIVIER BEAUD/ JEAN-MICHEL BLANQUER, 0b. cit., p. 13.

47 Esta ideia da responsabilidade eleitoral como uma concretizagdo da responsabilidade politica ndo parece ser aceite por
todos. Veja-se ROSARIO SERRA CRISTOBAL, “La responsabilidad de un Jefe de Estado”, in Revista de Estudios Politicos, n.°
115, Jan.-Margo, 2002, p. 168.
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de contas do Governo perante o parlamento — esta em declinio, sendo cada vez
mais raros, por exemplo, os casos em que o Governo cai ha sequéncia de uma
mocao de censura*®?; efectivamente, com uma frequéncia crescente a queda
do Governo ou as demissbes de ministros resultam ou de desacordos dentro
do proprio Governo ou da maioria que o sustenta®, ou da pressao da opinido
publica ou dos media. Mas, exactamente por este motivo, assevera Laquiéze
que tem mais sentido falar em mutagao da responsabilidade politica dos minis-
tros do que na sua obsolescéncia. E ndo apenas porque, independentemente
do escasso uso ou da ineficacia da mogao de censura, os ministros continuam
a ser afastados; para além disso, porque continuam a ser aplicados outros
instrumentos de apuramento da responsabilidade politica, como as perguntas
escritas e orais e as interpelagdes®’.

Pode considerar-se, de outro passo, a transferéncia da responsabilidade
do ministro para os altos funcionarios da Administracdo (que Laquiéze designa
de “pratica do funcionario-fusivel”)%2.

Deve mencionar-se, ainda, a tentativa de individualizagédo da responsabili-
dade politica, concebida antes de tudo como uma forma de revitalizar ou de nao
deixar morrer a responsabilidade politica ministerial (que, como se viu, enquanto
responsabilidade colectiva parece ter os seus dias contados)%?.

Por ultimo, e de certa forma em contracorrente com esta tendéncia acaba-
da de aludir®, e para aqueles que descréem da valia da responsabilidade politica,
verifica-se o ressurgimento da ou a aposta na responsabilidade criminal, tida
como a Unica capaz de concretizar uma responsabilidade pessoal do ministro.
Citando Xavier Bioy, “uma serve de trampolim a outra, o eclipse de uma conduz
ao levantamento da outra”s.

48 Cfr. ALAIN LAQUIEZE, 0b. cit., p. 50; CHRISTIAN BIDEGARAY, 0b. cit., pp. 8-9; OLIVIER BEAUD, “La responsabilité politique
face a la concurrence”, cit., p. 18.

49 Ha quem sustente que de entre as razdes que contribuem para o declinio da responsabilidade politica esta o facto de esta
ndo ser apurada por um terceiro (ndo se reconhecendo, pois, que a maioria parlamentar que apoia o0 Governo seja considerada
um terceiro) e também de a sua efectivagdo muitas vezes depender da vontade do proprio “acusado”. Sobre esta questdo ver
OLIVIER BEAUD, “La responsabilité politique face a la concurrence”, cit., p. 27.

50 Vale dizer, a dimenséo horizontal da responsabilidade politica (Govemo/parlamento) esta a ser suplantada pela responsabi-
lidade politica vertical (Ministro/Primeiro-Ministro). Cfr. JEAN-MICHEL BLANQUER, 0b. cit., p. 266, ¢ CHRISTIAN BIDEGARAY,
ob. cit., p. 9.

51 Cfr. ALAIN LAQUIEZE, ob. cit., pp. 51-3.

52 ALAIN LAQUIEZE, 0b. cit., p. 50; OLIVIER BEAUD, “La responsabilité politique face & la concurrence”, cit., p. 18; OLIVIER
BEAUD/JEAN-MICHEL BLANQUER, 0b. cit., p. 9.

53 CHRISTIAN BIDEGARAY, 0b. cit., p. 15.

54 Nao se pode assegurar que seja necessariamente em contracorrente, uma vez que este ressurgimento ou aposta na crimina-
lizagdo dos comportamentos politicos podera consubstanciar uma reacgéo a dificuldade em individualizar a responsabilidade
politica ministerial ou governamental. Alerta para este aspecto OLIVIER BEAUD, “La responsabilité politique face a la concur-
rence”, cit., pp. 28-9.

55 XAVIER Bioy, ob. cit., p. 14. Partilham esta opinido CHRISTIAN BIDEGARAY, ob. cit., p. 11; OLIVIER BEAUD/JEAN-MICHEL
BLANQUER, 0b. cit., p. 8; OLIVIER BEAUD, “La responsabilité politique face a la concurrence”, cit., p. 18 (a propdsito da subs-
titui¢do da responsabilidade politica pela responsabilidade criminal, refere o autor que se optou por designar um tal fenémeno
de “criminalizagéo da responsabilidade dos governantes”; sem por totalmente em causa esta assergéo, entendemos, no en-
tanto, que o dito fendmeno nao se reconduz a mera substitui¢do da responsabilidade politica pela responsabilidade criminal,
implicando, do mesmo passo, a transposigdo (perigosa) dos esquemas da responsabilidade politica para a responsabilizagdo
criminal dos governantes, como sejam o da responsabilidade por acto de outrem e o da responsabilidade por meras intengdes.
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3.AFLORAMENTO DO CONCEITO DE RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
E/OU ORCAMENTAL (FINANCEIRA/ORGAMENTAL)%

A fixagdo constitucional de um limite maximo de endividamento devera
ser acompanhada, para ser eficaz, de uma responsabilizagao daqueles que nao
cumpram a normativa constitucional — sob pena, portanto, de a norma cons-
titucional se revelar uma norma imperfeita (arriscamos importar para o Direito
Constitucional uma categoria dogmatica oriunda de outros horizontes juridicos,
sendo nés conhecedores das especificidades das normas constitucionais — v.g,
a sua abertura e elasticidade — e do Direito Constitucional — v.g., o seu caracter
necessariamente fragmentario). Sucede que, se é facil afirmar a necessidade
de uma responsabilidade financeira/orgamental, dificil se torna delimitar os seus
exactos contornos, e, eventualmente ainda mais dificil, torna-la efectiva. As
dificuldades que se colocam sao de variada ordem.

Desde logo, sao dificuldades de natureza juridica, relacionadas, entre
outros aspectos, com o recorte da figura em aprego, com a sua recepgdo num
determinado texto constitucional (¢ admissivel uma responsabilidade financeira/
or¢camental implicita, extraida de um principio geral de responsabilidade?) e com
0 seu sancionamento.

Mas sao também dificuldades de natureza politica. Afinal, o fendmeno
da globalizagdo e o papel crescente que assumiram os actores financeiros
privados ocasionaram uma redistribuicdo dos poderes que teve uma influéncia
indesmentivel e incontornavel no papel desempenhado, pelos governantes
nacionais, designadamente no dominio econdmico e financeiro. O seu peso e
a sua influéncia na definicdo das estratégias econdmicas e financeiras diminu-
iram drasticamente. Assim sendo, toma-se bem mais dificil imputar e apurar a
responsabilidade financeira/orgamental dos governantes nacionais.

Retomando a questao da delimitagdo de uma responsabilidade financeira/
orgcamental, da sua concreta tipificagao, ha que prestar alguns esclarecimentos.
Se se quiser recortar um tipo de responsabilidade que se resuma a responsabili-
dade do Governo perante o parlamento relativamente a questdes que envolvem
o orcamento do Estado (elaboragao e execugédo do orgamento), entdo o que
temos é uma responsabilidade marcadamente orcamental e mais juridicizada,
que tem como objecto a actuagao financeira do Governo no quadro do orgamento
do Estado (responsabilidade orgamental propriamente dita)*’. Mas podera optar-
se por um conceito mais amplo, que vai para além da componente puramente
orgamental, em que se pretende apurar se houve uma sa (diligente e responsavel)
gestao dos dinheiros publicos por parte dos governantes, tomando estes com um
bonus pater familias (responsabilidade financeira). Com este sentido mais lato,
o conceito comega a ganhar fluidez, assentando sob parametros mais amplos e
menos palpaveis, tais como a ideia de boa governagéo, o sucesso ou insucesso
no combate ao défice, a boa ou ma alocagéo ou emprego dos recursos financei-

56 Ver supra nota 4.
57 Esta responsabilidade or¢amental ndo era desconhecida das nossas constitui¢des anteriores. Ver ALFREDO JOSE DE SOUSA,
“Crimes de responsabilidade (violagao de normas de execugao orgamental)”, in Themis, Ano III, n.° 5, 2002, pp. 114 ¢ ss.
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ros/dinheiros publicos (tendo em consideracao as necessidades das populagdes).
Esta fluidez faz lembrar a responsabilidade politica. Fluidez ou concrecéo de
lado, cabe dar conta de que alguma doutrina se vem questionando acerca da
viabilidade dos esquemas tradicionais de controlo financeiro/orgamental, como
o levado a cabo pelos parlamentos. Reflectindo sobre o efectivo impacto da
LOLF®® em Franga, e reconhecendo que este diploma atribuiu ao parlamento
francés novos instrumentos de controlo orgamental, Frédérique Rueda tem du-
vidas quanto ao sucesso do controlo parlamentar sobre o Governo no quadro
actual. Efectivamente, para esta autora, “a complexidade sempre crescente dos
mecanismos de gestéo financeira do Estado conduz, de forma quase automética,
a uma degradacao da importancia concedida as formas tradicionais, politicas,
de organizacgéo da responsabilidade, em proveito de modos de controlo internos
as administragbes, que se apoiam sobre uma abordagem propria da gestao e
sobre a nogéo de regulagao™®.

Mudando um pouco de registo, ha pouco foi mencionada a circunstancia de
a responsabilidade financeira/orgamental se aproximar da responsabilidade po-
litica. Abem da verdade, ela aproxima-se simultaneamente da responsabilidade
juridica (criminal) e da responsabilidade politica. Da juridica (criminal), na medida
em que, pelo menos se a tomarmos num sentido mais restrito (basicamente, uma
responsabilidade orgcamental), sdo descortinaveis, com uma relativa facilidade,
0s mecanismos de apuramento da responsabilidade e as sang¢des aplicaveis. Da
responsabilidade politica, pela indeterminagao e vagueza dos comportamentos
que a motivam, e por se admitir uma responsabilidade financeira/orcamental
solidaria e também por actos de terceiros.

Em face do que foi exposto, embora de forma bastante sumaria, toma-se
facil compreender porque razéo autores, como Vincent Dussart, afirmam que
mais do que falar-se de responsabilidade financeira se deve falar de irrespon-
sabilidade financeira®. E isto, apesar de a ideia de responsabilidade financeira
estender as suas raizes bem longe no passado. A titulo de exemplo, refiram-se,
em Inglaterra, o Bill of Rights, de 1689°', e, em Franga, os artigos 14 e 15 da
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao®. Mais dificil € acolher a ideia
de que “a garantia de execugéao das principais normas de execugao orgamental
(...) deve situar-se, sobretudo em democracia, na responsabilidade politica dos
titulares de cargos politicos perante a Assembleia da Republica (...)”; e isto ndo
propriamente por uma discordancia teorética quanto a solugdo, mas porque
temos sérias reservas quanto a eficacia da responsabilidade politica.

58 Loi organique relative aux lois de finances (2001).

59 FREDERIQUE RUEDA, “La responsabilité budgétaire aprés la LOLF”, in Constitution et responsabilité. Des responsabilités
constitutionnelles aux bases constitutionnelles des droits de la responsabilité (Actes du Colloque de Toulouse), Paris, 2008,
p.117.

60 Vide VINCENT DUSSART, “La responsabilité financiére des pouvoirs constitués”, in Constitution et responsabilité. Des res-
ponsabilités constitutionnelles aux bases constitutionnelles des droits de la responsabilité (Actes du Colloque de Toulouse),
Paris, 2008, p. 103.

61 Af se estabelecia que cabia ao Parlamento, em exclusivo, o langamento de impostos e ainda a responsabilidade pelo con-
trolo das despesas realizadas pelo Governo. Ver FREDERIQUE RUEDA, 0b. cit., p. 116, nota 6.

62 O primeiro dos preceitos mencionados atribuia ao parlamento a faculdade de controlar a utilizagao dos dinheiros publicos.
O segundo consagrava de forma genérica uma responsabilidade dos agentes publicos pela sua actuagdo, devendo ai inserir-se
a sua actuagdo financeira no &mbito orgamental. Idem, p. 116. Ver ainda ALFREDO JOSE DE SOUSA, ob. cit., 114.
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Em termos ideais, a melhor solugdo sera a da consagragdo de uma
responsabilidade criminal por factos ilicitos financeiros. Independentemente de
se indagar aqui e agora sobre a bondade de uma tal solugéo, o que se podera
afirmar, acompanhando Beaud, é que dificilmente a responsabilidade financeira
dos ministros se traduzira numa responsabilidade pecuniaria, dada a despro-
porcao entre a falta cometida e as consequéncias pecuniarias que resultaram
da mesma®.

4. NOTAS FINAIS

“A responsabilidade é o passivo que vem equilibrar o activo de todo o
poder”. Com efeito, ndo obstante a polissemia do termo “responsabilidade”, é
indiscutivel que ela abarca “uma dupla dimensao, proporcional uma a outra: o
direito de agir e o dever de disso dar conta” ¢,

Hoje em dia, em virtude do declinio inexoravel da fungao legislativa dos
parlamentos e com o alargamento e a complexidade das fun¢des governativas,
o poder de indirizzo politico, particularmente nos dominios econémico e finan-
ceiro, é exercido em grande parte pelos Governos, por esse motivo se justifi-
cando o interesse crescente pela tematica da responsabilidade dos governantes
(stricto sensu). As responsabilidades mais visadas sdo a criminal, a politica,
e, actual- mente, com particular énfase nos paises onde se tem verificado um
certo descontrolo financeiro, a financeira/orgamental. Infelizmente, os estudos
recentes sobre esta tematica ddo conta das varias insuficiéncias detectadas e
da dificuldade em as transpor e, com isso, da dificuldade de apurar a respon-
sabilidade dos governantes®. A titulo de exemplo, refiram-se a frequente (e por
vezes deliberada) confuséo entre responsabilidade criminal e responsabilidade
politica, da qual resulta o esvaziamento de ambas e, concomitantemente, a nao
condenacéo dos governantes; o declinio da responsabilidade politica tradicional
do Governo perante o parlamento (responsabilidade politica institucional) e a
fragilidade e vagueza dos outros mecanismos de apuramento da responsabili-
dade politica (por exemplo, as eleigdes); a indeterminagéo e dificil construgao
de um conceito de responsabilidade financeira, em particular de um conceito
que pretenda ir além da simples responsabilidade pela execugédo orgamental.

No que respeita especificamente a esta Ultima responsabilidade, sendo
certo que actualmente a performance econémica e financeira de um Governo
assume uma importancia crescente no momento da escolha eleitoral (embora
nao raras vezes nos deparemos com resultados inesperados!), &€ igualmente certo
que a responsabilizacdo que incide sobre estes aspectos econémicos, financeiros
e também especificamente orgamentais €, no maximo, uma responsabilidade
eleitoral — a qual, ja por si bastante difusa, ainda o € mais quando temos na mira
um 6rgao que apenas de forma indirecta possui legitimidade eleitoral. Vale isto

63 Olivier Beaud (“La responsabilité politique face a la concurrence”, cit., p. 25) citando Maurice Hauriou.

64 OLIVIER BEAUD/JEAN-MICHEL BLANQUER, 0b. cit., p. 12.

65 Assevera Alfredo José de Sousa (0b. cit., p. 136) que “a responsabilidade criminal pela violagdo de normas de execugido
orgamental ¢ um mecanismo que ao longo destas décadas provou a sociedade que ndo resulta”.

168
Revista Populus | Salvador | n. 9 | Dezembro 2020



ARTIGOS NAO INEDITOS

por dizer que nao se afigura facil demonstrar que na responsabilidade apurada
retroactivamente através das elei¢des legislativas teve pouco, algum ou muito
impacto o vector econdmico-financeiro da governagéo.

Em jeito de sintese, podera concluir-se que a concorréncia de varias formas
de responsabilidade (criminal, politica e financeira/orcamental), acrescida da
indefinicao de algumas delas (politica e financeira/orgamental), ndo tem contribu-
ido, e, pelo contrario, tem prejudicado a responsabilizacao, seja individualmente
dos ministros, seja também colectivamente do 6rgado Governo. De igual forma, o
desvio da responsabilidade, quer da criminal, quer da politica, dos membros do
Governo para os altos funcionarios da Administragdo tem servido para iludir a
responsabilidade dos governantes. Ora, considerando que a responsabilizacao
dos governantes constitui um bom indicador do nivel de moralidade da vida
publica de um pais, o esvaziamento da responsabilidade dos governantes ¢,
indubitavelmente, um mal a combater.

169
Revista Populus | Salvador | n. 9 | Dezembro 2020



