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O PRINCIPIO DA LEGALIDADE. O GOVERNO DA BOLSA

Do Poder Executivo é investido o Presidente da Republica por sufragio
universal direto e voto secreto, conforme se vé do artigo 134, combinado
com o artigo 81 da Constituicio de 1946. ' ‘

Assim, é o poder distinto do Poder Legislativo, pela eleicdo e pelas
atribuicoes. A sua competéncia privativa é extensa, conforme faculta o
artigo 87. Os Ministros que lhe auxiliam a funcédo sdo meros secretérios
da sua confianca pessoal. Sdo admitidos e demitidos a seu bel prazer.
Nao deve contas da sua escolha ao Senado, diferentemente do que acon-
tece no regime dos Estados Unidos, embora, ai, também, a audiéncia do
Senado seja formalmente ja superada, pois a norma da «correttezza» cons-
titucional (1) lhe tirou todo o sentido pratico.

Porém, mas relacdes internacionais é o Executivo limitado pelo Legis-
lativo, quanto a aprovacao dos tratados (art. 61), e, pelo Senado, na
nomeacio dos chefes de missio diploméatica de cardter permanente (art
63, I). Em suma, a representacio internacional do Presidente é contro-
lada pelo Legislativo (art. 87, VII, VIII e IX).

Nas demais nomeacGes, que o artigo 63, I, especifica, o Senado, pela
aprovacao da escolha feita pelo Presidente, integra e também limita a com-
peténcia do Executivo do artigo 87, V.

Todavia, a limitacao principal do Poder Executivo estd na lei; a lei
estdao submetidos todos os poderes, inclusive o Executivo. A doutrina dos
atos de govérno, as invocacoes de razdo de Estado, como formas de isentar
o Executivo da disciplina legal, estdo sendo superadas pela extensdao do
Estado de direito. Dia a dia mais progride a técnica juridica e mais limi-
tada vai ficando a esfera do poder discricionario que os poderes publicos
invocam como uma necessidade de acio. Com a invocac¢do do poder de po-
licia, de interpretacdo dabia, de conceituagdo incerta, de conteido impre-
ciso, as garantias dos direitos fundamentais tém ido de rolddo, mesmo nos
paises de estrutura e tradigdo democratica como os Estados Unidos.
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O contrdle da oportunidade, da conveniéncia da acdo do Poder Exe-
cutivo é ainda hoje, o grande problema para a garantia das liberdades.
Ha, somente, meios indiretos de conter o discricionarismo do Presidente
da Republica quando déle discorda o povo. A opinido piblica se levanta e,
pelos meios variados de expressdo, exerce uma coacdo moral sdbre o Pre-
sidente, reconduzindo-o aos rumos que determina a vontade do povo; ndo
ha davida que a proibicdo de reeleicio, contida no artigo 189, I, a, dal
Constituicdo, torna o titular do Executivo um desinteressado da opinido do
povo, de quem ndo depende mais pela cldusula da inelegibilidade. Por outro
'ado, o seu mandato é longo, pois exercera o cargo por cinco anos (art. 82)
e, por principio, ndao pode ser afastado do cargo antes do término assinalado
pela Constituicdo.

No parlamentarismo, o Executivo é uma comissio da Camara e per-
dura no poder enquanto merecer a confianca dela. Quando os rumos da
politica ndo agradam & maioria parlamentar, o Ministério cai por um ex-
presso voto de desconfianca. Desta forma, tem-se o contrdle perfeito do
poder discriciondrio de que se serve o Executivo. Contrdlo a priori e a
posteriori; preventivo, porque a politica do Ministério é antes de praticada,
exposta nos seus lineamentos pelo Primeiro Ministro ao Parlamento, e o
juizo désse, sObre ela, é decisivo; condenada, o Ministério se demite antes
de tentar a sua realizacdo. O contrdlo a posteriori é punitivo; o mau éxito
politico do gabinete, a incapacidade revelada no trato dos negécios publicos,
é punida com um voto de desconfianca que arrasta, com a decisdo da
maioria, o Ministério constituido.

Como se vé, na técnica do parlamentarismo é completo o sistema de
controlo sébre os atos do Poder Executivo no exercicio da sua funcgio po-
litica, do poder discricionéario, dos atos do govérno, ou que outros nomes
tenha éste campo de acao arisco da legalidade.

No regime presidencial, além da reacao da opinido publica, ha o classi-
co poder da bolsa para conter o Presidente nos atos discricionérios que
nio sejam do agrado do povo que o elegeu. Pelos representantes do povo,
no Congresso, ao votar o orcamento, cortam-se as verbas destinadas, na
proposta presidencial, & politica que se condena. O projeto de orcamento
¢ um plano de govérno traduzido em nimeros. Apresenta-o o Presidente a
Camgara dos Deputados, dentro dos primeiros dois méses da sessdo legisla-
tiva, pela determinacdo do n.o XVI do artigo 87 da Constituicao vigente.
Ai, entdo, de forma indireta, o Legislativo examina o plano da politica go-
vernamental e pela aprovaciao e corte de verbas pode alterar, negativamen-
t, o plano da administraciao publica. E, depois, pelas leis que vota, pode
influir, positivamente, no plano de govérno da coisa publica, salvo o poder
do veto presidencial que, em determinadas circunstancias pode ser embargo
definitivo & vontade do legislador, isto é, se nao contar, o projeto, com o
apoio de 2/3 do Congresso.

Mas mesmo quando a politica do Presidente foi aprovada, pela cop-
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cessdo dos créditos solicitados na proposta orcamentéria, ainda nesse caso
muita coisa pode fazer o Executivo contrariamente & intencdo dos legisla-
dores quando lhe conferiram os meios econémicos de ac@o.

Mas, neste ponto, a funcdo inspectiva se realiza através do Tribunal
de Contas que acompanha e fiscaliza diretamente, ou por delegacGes cria-
das em lei, a execucdo do orcamento, na forma da competéncia que lhe é
assinalada pelo artigo 77 da Constituicdo. O Tribunal é um instrumento de
contrdlo do Executivo pelo Legislativo.

Todo ato de administracdo publica, de que resulte obrigacdo de paga-
mento pelo Tesouro Nacional, estd sujeito ao registro no Tribunal de Con-
tas. Em qualquer caso, diz ainda o § 8° do artigo 77, n.o Ill, em qualquer
caso, a recusa do registro, por falta de saldo no crédito ou por imputacao
a crédito impréprio, tera carater proibitivo. Quando a recusa tiver outro
fundamento, a despesa podera efetuar-se apdés despacho do Presidente da
Repiblica, registro sob reserva do Tribunal de Contas e recurso, ex-officio,
para o Congresso Nacional.

Os eontratos que, por qualquer modo, interessarem & receita ou a des-
pesa s6 se reputarao perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de Con-
tas. A recusa do registro, diz o art. 77, IIlI, § 1°, suspenderd a execucao do
contrato até que se pronuncie o Congresso Nacional. |

Também o Tribunal de Contas dara parecer prévio, no prazo de ses-
senta dias, sdbre contas que o Presidente da Reptblica devera prestar,
anualmente, ao Congresso Nacional. Se elas ndo lhe forem enviadas mo
prazo da lei, diz o final do artigo 77, deverd comunicar o fato ao Congresso
Nacional, apresentando-lhe, num ou noutro caso, minuncioso relatério do
exercicio financeiro encerrado.

Pelo exposto vé-se, em suas minicias, como o Congresso exerce o
govérno da bolsa nacional e através déle fiscaliza, também, a gestdo admi-
nistrativa, para certificar-se do cumprimento das leis que elaborou como
direcdo e limites da atividade do Poder Executivo.

Quando se estabelece conflito entre a funcdo inspectiva do Tribunal
e a Administracido, o processo passa ao conhecimento e decisao ao Poder
Legislativo, porque o Tribunal de Contas exerce as fungbes de contrdlo
em mome das Camaras.

¢Assim, o que se da pelo registro sob protesto é apenas deslocacédo
da competéncia do Tribunal de Contas para o Congresso, continuando no
seio déste o processo que na instdncia daquele se interrompera pelo ato
do Executivo, ndao se conformando com a sua recusa de registrar pura e
simplesmente o ato incriminado (2)».

E’ éste o sentido do texto constitucional quando, em tais hipéteses,
diz ter cabimento o «recurso ex-officio para o Congressc Nacionaly. Aj,
entdo, o contrdlo tem outro sentido, mais amplo e mais livre. O Tribunal
de Contas estd preso & comparagéo estrita entre o ato da administracédb
e as leis; «néio lhe cabe dispensar na lei, nem é da competéncia ratifi-
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car atos ilegais da administracdo». Do Congresso, ndo se exige éste rigor
apreciativo porque, atendendo ao critério da utilidade e da oportunidade,
poderd aprové-lo mesmo em oposicio a lei, pois a tanto equivale o seu
julgamento da validade do registro contra o qual protestou o Tribunal de
Contas em razao da sua desconformidade com a lei.

Assim, o poder discricionario do Executivo, o seu critério de utilidade,
conveniéncia ou oportunidade pode, muitas vézes, ser controlado pelo
Legislativo.

Pelo registro, o ato administrativo é havido por perfeito e por isso
capaz de efeitos, dotado de forca executéria.

PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Ainda, pelos principios informativos do orgcamento é possivel ao Le-
gislativo controlar a atividade executiva.

Primeiro, o principio da anualidade da lei orcamentéaria. Deduz-se a
vigéncia déste principio, na Constituicio de 1946, pelo disposto mo artigo
74: «se o orcamento nao tiver sido enviado & sancao até 30 de novembro,
prorrogar-se-4 para o exercicio seguinte o que estiver em vigor».

Por conseguinte, a disciplina da administracdo, pelo plano econdémico,
depende do Legislativo. S6 indiretamente, pelo veto, poderd o Executivo
impedir a aprovacdao do orcamento anual. Todavia, nesta hipétese, como
vimos, é prorrogado o do ano anterior, o que quer dizer que continuam
vigentes os planos econdémicos, os instrumentos econdémicos de execucgdo
administrativa, votados, anteriormente, pelo Legislativo. Nao foge, de ma-
neira nenhuma o Executivo ao contrdle economico do Legislativo.

O principio da anualidade orcamentaria constitui garantia eficiente
contra o arbitrio ou abuso do Executivo que poderia empregar os créditos
de maneira diversa da pretendida pelas Camaras, acumulando em um ano
para empregé-los arbitrariamente em outro, por exemplo.

Depois, detendo, cada ano, os meios materiais da atividade do Executivo
pode o Legislativo orientar ou participar da orientagdo administrativa ou,
pelo menos, com a recusa de meios, impedir a politica que considere de-
sastrosa ao interésse coletivo.

Outro principio informativo do orcamento é a universalidade. To6das
as despesas, tdodas as receitas, sem excegdo, devem estar compreendidas
pelo orcamento.

A Constituicdo, no artigo 73, determina que o orgcamento seja uno, in-
corporando-se a receita, obrigatoriamente, tddas as rendas e suprimentos
de fundos e incluindo-se discriminadamente na despesa as dotagGes neces-
sarias ao custeio de todos os servigos publicos.

Proibe-se, assim, que se levem ao orcamento sdmente as receitas liqui-
das, isto é, depois de descontadas as despesas de arrcadacéo.

«Le veritable budget doit étre brut», ensina Baudhuin (3).



_—

Desta forma sio controladas as despesas nos seus excessos e pode-se
verificar e corrigir o abuso no custo das arrecadacées.

A especialidade é outro principio que submete os gastos a fiscalizacdo
do Executivo. Trata-se da minuciosa inscri¢gdo, no or¢camento, de cada uma
das despesas, assim como de cada uma das receitas. Se ndo féra assim, as
CaAmaras votariam as despesas em bloco e ao Executivo competiria a dis-
tribuicdo dos créditos pelos Ministérios e Departamentos.

A Constituicdo, artigo 73, II, 2° obediente aos ditames do sistema, de-
termina que o orcamento das despesas seja dividido em duas partes: uma
fixa, que ndo podera ser alterada senao em virtude de lei anterior; outra
variavel, que obedecera a rigorosa especializacdo. E no artigo 75, comple-
tando, diz que sao vedados o estorno de verbas, a concessio de créditos
ilimitados e a abertura, sem autorizacao legislativa, de crédito especial.

O principio da publicidade, que condiciona o orcamento nos regimes
democraticos, ja vale como uma seguranca de contrdle da opinido sébre as
despesas publicas e, assim, ndo s6 o Executivo, mas, igualmente, o Legis-
lativo é contido mos seus excessos, na sua prodigalidade e no seu favori-
tismo. A imprensa alerta a opinido contra os orgcamentos perduldrios em
que Executivo e Legislativo se mancomunaram para delapidar a economia
do povo.

Como acabamos de ver, no Estado democratico moderno, a tendéncia
¢ para estender cada vez mais a disciplina da lei s6bre os atos dos gover-
nantes. O préprio orcamento é lei e os principios que incorpora e explica
passam a constituir normas para a direcao das atividades governamentais,
as quais estdo todos sujeitos, inclusive o proprio Legislativo. E quando os
preceitos normativos, como os que examinamos, sdo constitucionais, mais
forte e irremovivel é a disciplina imposta & atividade politica dos poderes.

Dia a dia a Constituicao se estende para incorporar, nos seus capitulos,
as conclusdes da doutrina democratica como normas, cogentes e estaveis,
asseguradoras da correspondéncia dos atos de govérno com a vontade do
povo.

Cada dia mais, o govérno das leis, o Estado de direito, o principio da
legalidade — tudo vem ao mesmo, estende o seu império a custa do dis-
cricionario dos titulares dos poderes.

E’ possivel que a extensdao déste império ndo atinja nunca a universa-
lidade dos atos dos governantes; mas a linha do ideal estd sempre no sen-
tido da reducao continuada déstes residuos de poder discricionario dos ti-
tulares do poder de mando.
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O IMPEACHMENT

A COMPETENCIA DOS ESTADOS MENORES

No parlamentarismo, a mocdo de desconfiangca derruba os govérnos
que, a juizo da Cimara, administram mal a coisa pablica. A responsabi-
lidade ministerial, perante o Legislativo, se efetiva desta forma; e, assim,
o Executivo é submetido ao contrdle parlamentar nao s6 sob o ponto de
vista da «legalidadey» dos seus atos como, igualmente, pela «sabedoria»
ou «oportunidade» com que conduziu e decidiu os negécios plblicos. No
inicio da instituicdo confundia-se a responsabilidade politica com a res-
ponsabilidade penal e sob esta tltima forma atingia-se a segunda que era
o objetivo real do Parlamento na busca continuada do contrdle do Poder
Executivo. Com o correr dos tempos, com a quebra da resisténcia do poder
real, a Inglaterra substituiu, integralmente, a responsabilidade penal pela
politica porque a primeira caiu em desuso total. Afastados os ministros,
pela mocao de desconfianca dos Comuns, ndo se apura jamais a respon-
sabilidade criminal que féra como que a forma prejudicial da responsa-
bilidade politica. A técnica da responsabilidade se aprefeicoou porque a
caracterizacao preliminar de crime, para a efetivacao posterior da respon-
sabilidade politica, ndo mais se impunha; bastava ser levantada a <«questao
de confiancay. Em ultima andlise, o que o Parlamento conseguiu foi o
controle politico do Executivo, o julgamento da <«oportunidade», da «con-
veniénciay, da «sabedoriay da diregdo politica do Executivo. Neste passo,
nao lhe interessava mais a responsabilidade penal. Impedido (impeachment)
o mau govérno, afastado do exercicio do cargo o mau funcionario, a fun-
cao politica do processo estd acabada.

De inicio, podia o impeachment ter sido um processo de apuracao de
crimes, um processo criminal, porque a responsabilidade politica dos mi-
nistros era uma consequéncia da apuracao de crimes funcionais. Depois, néo.
A destituicado dos Ministros, quando o regime parlamentar se aperfeicoou,
nao exigia mais a preliminar da apuracao processual da pratica de delitos
pelos detentores do Poder Executivo. Era suficiente que os Ministros néo
merecessem mais a confianca da Caimara para que fossem afastados, demi-
tidos, impedidos (impeachment) de continuar a politica havida por ruinosa
ou inconveniente ao pais. De um processo misto, de apuracdo de crimes
e também de faltas politicas, transformou-se, exclusivamente, em processo
de efetivacdo de responsabilidade por faltas politicas e nao praticas cri-
minais, embora estas possam ser incluidas, pela posicao do criminoso, na
conceituacdo daquelas.

O crime comum pode determinar a responsabilidade politica, a demis-
sao do Ministério, quando praticado por um dos seus titulares; mas, isto,
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pela repercussio moral do ato sbbre a dignidade do cargo; sdo, hoje, po-
rém, responsabilidades distintas — a criminal e a politica.

No regime presidencial, o Executivo é exercido pelo Presidente da
Repiblica que nao depende da confianca das Camaras para o desempenho
da sua funcgédo; nao pode ser afastado do cargo por voto de desconfianca
do Legislativo. Sao independentes os poderes.

Por isso tornou-se uma necessidade, para o bom funcionamento do
regime, a criacdo de um processo de responsabilidade que levasse ao afas-
tamento do cargo piblico o homem nocivo. Transferiu-se, entdo, para a
forma presidencial do govérno, a técnica juridica da responsabilidade po-
litica, mas com os temperamentos condizentes com a fei¢cdo especifica do
presidencialismo.

O Presidente, os seus Ministros, podem ser arredados do cargo, mas
ndo, como acontece no Parlamentarismo, com a declaracdo majoritaria de
um voto de desconfianca da Camara; é necessario, antes, que se prove, em
processo especial, a pratica de atos anteriormente classificados como cri-
mes de «responsabilidade».

Nao se trata de um processo criminal. Por outro lado, nio é, exclusi-
vamente, um processo politico, como no parlamentarismo. Trata-se de um
processo misto — um processo «quase criminaly.

Na definicdo de Lewis Mayers (1),

«The impeachment in the widest sense of the term is a cri-
minal accusation brought in a legislative body. Although popu-
lary used to embrace the proceeding in its entirety the term does
not in strictness include the verdict or the imposition of sentence».

Ai estd, em sintese, a sua esséncia, os seus caracteristicos, no presi-
dencialismo:

a) é um processo para apuracao de crimes; de crimes especiais con-
tra a administracdo publica — «crimes de responsabilidadey;

b) porém, é processado e julgado nao pelo Poder Judiciario, apesar do
principio da divisdo dos poderes — mas pelo Poder Legislativo;

c) o seu objetivo ndaoé a condenacao criminal, mas prox;ar o crime, a
fim de afastar o funcionéario mocivo.

E’ forma especifica ao presidencialismo para a apreciacio de respon-
sabilidade politica; a feicdo criminal que revive, dos primérdios do insti-
tuto, € uma consequéncia da situacdo de independéncia do Executivo em
relacdo ao Legislativo. O Presidente é de confianca direta do povo e nao
da Camara. O seu poder é originario, emana diretamente da vontade po-
pular; é direto, ao povo, sdmente ao povo, deve contas do seu critério de
oportunidade ou conveniéncia na conducdo dos negdcios plblicos. A con-
fianca da Camara nao é decisiva, pode ser util ao seu govérno mas nio é
necessaria para a continuacdo dele. A mogdo de desconfianca ndo apeia
o Presidente da curul presidencial.
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Mas isto ndo quer dizer que, eleito democraticamente, éle possa trans-
formar-se num autocrata — juiz inapeldvel da sua prépria orientacdo po-
litica. Além da sua sujeicio ao principio universal da legalidade, de que
se ndo exime nenhum poder, estd também éle sujeito a especificas obriga-
coes inerentes & natureza das suas funcoes. O descumprimento delas cons-
titui o que se chama «crime de responsabilidade» e, provado, sera afastado
do cargo, proibido de tornar a éle pela declarada inabilitacio para exerci-
cio de funcdo publica por determinado tempo.

E’ possivel que o crime de responsabilidade seja, igualmente, um crime
comum; mas o processo do impeachment nio se interessa por esta conclu-
sdo; nele, no crime comum, os julgadores politicos (Legislativo) s6 véem
o modo de ser politicc, isto é, a incompatibilidade entre a falta cometida
e o exercicio da funcao puablica. Arredado do cargo o funcionédrio nocivo, o
processo politico estd terminado e se restaura, ma sua plenitude, a norma-
lidade dos julgamentos na forma imposta pela divisdo dos poderes.

O acusado e juigado culpado pelo tribunal politico pode até ser absol-
vido no juizo criminal comum. Um processo néo constitui coisa julgada
para o outro. Sao independentes. Suas finalidades sdo diversas.

No processo comum, apuram-se crimes para imposicdo de penas. No
impeachment, processo politico, apuram-se os crimes, ditos de responsabili-
dade para impedir a continuagdo de um mau funcionédrio. Demitido, afas-
tado da funcdo, inabilitado para administrar a coisa publica, tem o seu tér-
mino o processo politico.

A Constituicdo vigente, nos artigos 88, 89 e 62, regula o processo de
responsabilidade do Presidente da Republica.

A Camara, pela maioria absoluta dos seus membros, cabe a declara-
cdo da procedéncia da acusagdo levantada contra o chefe do Poder Exe-
cutivo; é a primeira fase do processo, equivalente a pronincia no juizo
criminal comum.

Declarada a procedéncia da acusncdo ficard o Presidente da Reptblica
suspenso das suas funcoes.

O julgamento da acusacdo compete, privativamente, ao Senado Federal,
sob a presidéncia do Ministro Presidente do Supreino Tribunal Federal, e
s6 podera proferir sentenca condenatéria pelo voto de dois tercos dos
seus membros.

O § 8.%, do artigo 62, acentua a natureza de julgamento politico quan-
do estabelece que o Senado «n@o podera impor outra pena que ndo seja
a da perda do cargo com inabilitacdo, até cinco anos, para o exercicio de
qualquer funcdo pilblica, sem prejuizo da justica ordindriax.

Agora, para que o processo politico nzo destrua os caracteristicos do
regime, transformando-se, na pratica, em decisio de confianca ou descon-
fianca no govérno, por parte do Legislativo, tal como se estivesse no re-
gime parlamentar, o artigo 89 enumera os titulos dos crimes de responsa-
bilidade e acrescenta a cautela: «ésses crimes serdo definidos em lei especial»,
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O Legislativo, assim, na acusacio e no julgamento, estd adstrito ao
exame dos atos do Executivo segundo a rigorosa configuracio da lei que
define os crimes de responsabilidade. Mas, com isto, ndo se pode dizer que
seja um julgamento criminal comum: 1.°, pela qualidade dos julgadores,
que pertencem ao Poder Legislativo e néo.ao Judicirio; 2.°, porque o jul-
gamento do Legislativo é inapeldvel e sébre o seu mérito a decisdo é irre-
corrivel. A apuracdo de crime comum, ou a responsabilidade perante a jus-
tica ordindria é coisa independente, auténoma, na conceituacdo e seus
efeitos.

O Presidente, destituido do cargo, é um homem como qualquer outro,
sujeito & lei e jurisdicio comum. Agora, em funcdo, tem tratdmento espe-
cial mesmo quando acusado de crime comum.

De fato. Acusado o Presidente de crime comum, cabe & Céamara julgar
procedente ou ndo a acusacdo pelo voto da maioria de seus membros. Uma
vez pronunciado, pois a tanto equivale a decisdo, é da competéncia do Su-
premo Tribunal Federal o julgamento.

A decisdo de procedéncia da acusacgdo, pela pratica de crime comum,
suspende o Presidente, igualmente, das suas fungbes (§ dnico do art. 88).

Quanto aos Ministros, diz o artigo 92: «serdo, nos crimes comuns e
nos de responsabilidade, processados e julgados pelo Supremo Tribunal
Federal, e, nos conexos com os do Presidente da Reptblica, pelos érgéos
competentes para o processo e julgamento déste».

Num hibridismo de sistemas constitucionais, determina o artigo 91, IV,
a obrigatoriedade do comparecimento dos Ministros & Cdmara dos Depu-
tados e ao Senado Federal nos casos e para os fins indicados na Consti-
tuicdo. E ¢a falta de comparecimento, sem justificacdo, importa crime de
responsabilidade», na forma do paréagrafo tinico do artigo 54.

Eis af mais outra forma pela qual o Legislativo limita o Executivo,
embora seja uma técnica inadequada ao sistema presidencial.

Na classificacdo dos demais crimes de responsabilidade, praticados pelos
Ministros, o legislador constituinte (art. 93) faz remissdo ao artigo 89 refe-
rente a responsabilidade do Presidente da Reptiblica.

Um problema interessante é o da competéncia dos Estados-membros
para elaboracio das leis reguladoras do impeachment dos altos funciona-
rios administrativos.

Afirmam alguns a incompeténcia do Legislativo estadual, fundados no
artigo 5.°, XV, a, da Constituicdo federal que determina como sendo da
competéncia privativa (art. 6.0) da Unido a elaboragio de normas de di-
reito penal.

Mas o impeachment, como vimos, néo é um instituto de direito penal;
é mais, como diz Viveiros de Castro, uma providéncia administrativa equi-
valente a demiss@o, cujo principal intuito é afastar dos altos cargos os
funciondrios que se mostrarem incapazes de exercé-los dignamente (2).
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Pedro Lessa é decisivo em dirimir a controvérsia: «sendo a matéria
mista, diz éle, isto é, sendo de ordem constitucional e de ordem penal,
nada mais justifichvel do que estatuir o legislador constituinte (tanto na
Constituicio Federal como na dos Estados ou provincias) as regras concer-
nentes ao instituto; e, tratando-se dos Estados, o legislador comstituinte é
o de cada um déles, e ndo o federal, a quem falece competéncia para le-
gislar sdbre o exercicio e limites dos poderes politicos de cada uma das
divisdes administrativas e politicas da Unido. O que se deve exigir, con-
clue o Mestre, é que a Constituicio do Estado nao viole a federal (3)».

A tnica ressalva que se pode fazer a competéncia legislativa do Estado-
membro é a impossibilidade de decretar a incapacidade para o exercicio de
outras funcdes publicas, que ndo sejam as estaduais.

Temistocles Cavalcanti sintetiza assim o seu parecer sébre a contro-
vérsia, atribuindo aos Estados a competéncia na elaboracido de leis sGbre
o impeachment dos seus altos funcionarios:

a) o processo do impeachment é politico e a matéria penal nele con-
tida é subsidiaria, tal como ocorre em relacdo ao direito disciplinar;

O direito penal é fonte, elemento secundario na construcdo legislativa.
O processo politico tem contetido préprio, inconfundivel com o processo
penal; .

b) a pena criminal independe da politica; pode haver responsabilidade
politica e ndo ocorrer crime previsto na lei penal;

¢) o regime de penas, também, é diverso, porquanto a pena politica
ndao pode ir além da perda do cargo, o que caracteriza a sua natureza po-
litica, constituindo, em grau elevado, modalidade de pena disciplinar;

d) a condenacdo criminal, imposta pela jurisdicdo prépria, pode se
acumular com a pena politica, verificando-se, assim, verdadeiro bis in idem,
que estaria vedada caso o processo politico se confundisse com a pena cri-
minaly.

E, depois de afirmar que a competéncia da Unido, a vista dos argu-
mentos expostos, nao se infere do artigo 5, XV, a, da Constituicao, conclui
néstes térmos:

«o processo do impeachment, a qualificagcido dos crimes de
responsabilidade, constituem coroldario da autonomia politica dos
Estados» (4).

Terminando ésse paragrafo, podemos dizer que o impeachment é o
mais importante limite que a Constituicdo estabelece ao Poder no regime
presidencial.

Apesar de todas as cautelas do legislador constituinte para conservar
os caracteristicos do regime, que tem na independémncia dos poderes a sua
esséncia, mesmo assim mio é possivel negar certo discricionarismo do
Legislativo na apreciacdo do que seja crime de responsabilidade. De forma
velada, guardando as aparéncias, pela interpretagdo interessada ou capcio-
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sa da lei definidora dos crmes de responsabilidade, pode o Legislativo trans-
formar o processo de impeachment num verdadeiro contréle da oportuni-
dade, da conveniéncia, da sabedoria com que o Executivo dirige os negé-
cios plblicos. E, entdao, no destituir os executivos, haverd uma acentuada
semelhanca entre o parlamentarismo e presidencialismo.

Sem chegar a esta conclusdao, Rui (5), citando as palavras de Story,
deixa transparecer o acerto do que afirmamos. «Na verdade, diz éste lti-
mo constitucionalista, examinando a histéria dos impeachments, verificar-
se-4 que muitas infracGes, dificeis de precisar em lei, e muitas de carater
meramente politico, tém-se considerado incluidas na classe dos crimes e
delitos suscetiveis desta reparacio extraordindria (6)».

O fato da decisdo das Camaras mao estar sujeita & revisdo pelo Judi-
cidrio, demonstra a possibilidade de uma atividade discricionaria do Le-
gislativo na capitulacdo do que seja crime de responsabilidade do Executivo.
Seria a aplicacdo da chamada interpretacio construtiva, por parte do Le-
gislativo, a fim de controlar o poder discricionirio do Executivo.

A separacdo e independéncia dos poderes, assim, fica mais dependendo
do quorum especial do Senado (2/3 dos seus membtos), exigido para a
validade da condenacéo. .

Por isso é que afirmamos ser, de fato, o nosso sistema, mais congressual
que presidencial. Basta que se conheca a mecénica das suas instituicdes e
a maioria saiba maneja-la...

O Legislativo é o primaz dos poderes. E’ mais um poder limitador, que
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