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O “Impeachment’’ e sua concertuagao

Sumario: A responsabilidade dos gover-
nantes — Sistemas de procedimento — Direi-
to comparado -— Direito nacional — Biblio-
grafia.

APURACAO da responsabilidade dos go-

vernantes constitui uma das modalidades
de efetivacao do sistema governamental, “de freios
e contrapesos”. Norteando-se, alids, com a prépria
situacao politica no mundo contemporaneo, ja nao
é mais possivel, nem plausivel, que o dirigente de
um povo se arrogue na qualidade de “irresponsa-
vel”. Quando muito, é de justica se reconhecer,
tal privilégio tinha a sua razao de ser nos tempos
medievos, onde se consagrava, de maneira absolu-
ta, o principio da plena irresponsabilidade dos so-
beranos. Se ainda hoje em alguns paises se denota
o uso déste privilégio, para tanto concorrem razoes

de ordem politica e também a necessidade de se’

manter intangivel o prestigio da autoridade go-
vernante. Tal o que sucede na Inglaterra, tal o que
sucedeu na vigéncia da Constituicao Imperial bra-
sileira, onde se declarava inviolavel a pessoa do
Imperador e responséveis, tdo somente, os seus mi-
nistros de Estado.

2. E’ de acentuar, a par disso, que para tal
fim influi também o velho principio de que —
a autoridade origina a responsabilidade — como
também a necessidade que se tem de fazer respei-
tar o espirito e a letra da Constituicdo, a fim de
que seus dispositivos nédo se tornem como que subs-
tancia amorfa no sistema governamental. Mas isto
se aplica em relacdo ao regime presidencial que, na
coordenacao de poderes limitados, e, por isso de-
finidos, sente a necessidade de um contrapéso que
constitua até determinadc ponto um obstaculo
neutralizador da acdo do Poder Executivo. Procla-
mar a independéncia déste, deixando a seu alvitre
todas as iniciativas governamentais, sem cuidar de
tolher os abusos que das mesmas poderiam advir,
seria péssima politica que apresenta flagrante ccn-
traste com os principios de obediéncia e respeito
aos preceitos constitucionais. Por éste mesmo mo-
tivo as constituicoes modernas acolheram em seus
dispositives o instrumento moralizador que pode
assegurar aos cidaddos um govérno de respeito,
decéncia e dignidade num clima de confianga.
Esse instrumento, destinado a reprimir abusos por
parte da autoridade, constituida no caso, o Pre-
sidente da Republica, ésse remédio desesperado,
ésse medicamento herdico, de acérdo com BRYCE,

¢
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(1), ésse escudo do direito e da liberdade, cimento

da Constituigdo, segundo BRUCE, é o “impeach-
ment”.

3. Sua finalidade é, no dizer de cooLEY (2),
“punir a ma conduta”, retirando o poder daquele
que féz mau uso déle e de impedir que éste mesmo
cidadac seja revestido de tal poder nc¢ futuro, e,
segundo STORNY (3 ), tambem “aungindo os culpa-
aes poderosos € de elevada posigao que poderiam
evitar a punigao dos tribunais ordinarios pela ex-
traorainaria inuuencia que sobre eles pudessem
EXCLCeTie

|

4. Para efetivagao de tal medida, varios sis-
temas de procedimento surgiram:

a) sistema judiclal: da competéncia para o
PrOCesso € JUIgdlenwo aos crumes de responsapiii-

,Qdade aus iripunals judaiciarios;

b) sistema cameral: alirma a competéncia do
Legis:auvo, por mtermeaio ae suas Camaras Alias;

C) sistema misto: o ‘Aribunal competente po-
deria ser 10Imad¢ de QUAS ImManeras: ou por mem-
bros dc¢s ‘Amounais juaiciarios e das Camaras L.e-
gisiauvas (aaotaao na Lonsutuigao de 1934 ), ou,
€N140, POr mAgISLIados e jurados-

Seria longo e lastidigso enumerar os argumen-
10s que aconseinam € desaprovalll .este Ou aguele
sistema. Ue maneua geral, a maioria das Conssti-
lulgoes se Incunou para O Segundo sistema, ainda
que, contra ele, Se possa apresentar Serios 1ncon-
venientes, mas que se deve pressupor o melhor,
desde que, como diz HAMILTON (4), “repartindo
éstes poderes entre os dois ramos do Legislativo,
dando a um o direito de acusar e a outro o direito
de julgar, evita-se o inconveniente de fazer com
que os mesmos homens sejam ao mesmo tempo
acusadcres e juizes”.

5.7 Na Inglaterra o sentido e o conceito de
“impeachment” ndo se aplica, conforme ja se afir-
mou algures, ao rei, pessoa inviolavel. Por uma
ficcho juridica, transfere-se a responsabilidade
para os ministros. Estes, no exercicio de suas fun-
¢oes, sao responsaveis em duplo sentido:

(1) JAMES BRYCE, La République Américaine, ed.
francesa, Paris, 1900, tomo I, pags. 82 e segs.

(2) THOMAS M. COOLEY, The general principles of
constitucional law, 3.2 ed., Boston, 1898, pag. 177.

(3) sTORY, Comm. of the Constitution, pag. 545-567.

(4) ANTHONY HAMILTON, “Le Federaliste”, ed. fran-
cesa, paginas 543 e segs.
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a) sdo expostos a perder suas funcGes na hi-
pétese de ndo conservarem a confianca da Cama-
ra dos Comuns;

‘ b) séo legalmente responsaveis por todo e
qualquer ato praticado desde que néle seja a Co-
roa parte integrante.

Dissertando sobre o assunto assim se expres-

sou DICEY (5): “il ne peut jamais se soustraire AT

la responsabilité en courue en soutenant qu’il n’a
agi que par l'obéissance aux ordres royaux”’, e mais
adiante, acrescenta: “Toute fois ce qu’il ne faut
pas oublier c’est qu’aujourd’hui, en vertu d’une
loi établie, la Couronne ne peut agir que par l'in-
terme:liaire et suivant certaines fcrmes prescrites
qui exigent absolumment la colaboration de Mi-
nistre, tel qu’un secretaire d’Etat ou de Lord Chan-
cellier; par la le Ministre devient non seulement
moralement, mais encore légalement responsable
de lacte auquel il a pris part”. Praticado, pois,
éste ato ilegal, o ministro torna-se responsavel cri-
minal e civilmente, e a maneira de puni-lo é pcs-
sibilitada pela institui¢do do “impeachment”.

6. Nos Estados Unidos da América do Nor-
te, consultando o texto constitucional, a primeira
peculiaridade que se denota é que néo ha a enu-
meracgdo taxativa dos crimes de respcmsabilidade.
Alude-se como tal a traicao, a concussao e outros
crimes ou mas acgoes. Por esta razao, observa-se
que essa enumeragao simplesmente exemplificativa
pode levar a um terreno perigoso se para tanto
concorrer uma interpretacdo por demais ampla
aqueles dispositivos. Como na Inglaterra, de onde
foi transplantado, deu-se também a Camara dos
Representantes o poder de iniciar o processo de
responsabilidade, enquanto o Senado reduz a sua
competéncia a proferir a sentenca julgadora. Esta,
por seu turno, nao pode impor sen@o a destituigao
do carge e a declaracdo de incapacidade para o

. exercicio de outro, na Unidao, seja remunerado, gra-
cioso ou simplesmente honorario — sem prejuizo
da responsabilidade criminal que, porventura, o
acusado tiver dado causa. Désse modo delineia-se
na Constituigao norte-americana, como nas demais,
uma dupla jurisdicao:

a) jurisdicao politica — entregue ao julga-
mento do Senadg;

b) jurisdicao de direito comum, conferida aos
Tribunais Ordinarios, de vez que a penalidade im-
posta nc primeiro julgamento nao exclui a que se
deve aplicar no segundo.

7. Com efeito, trata-se ai da existéncia de
duas jurisdicoes especificamente distintas que nao
deixam, porém, como diz WILSON, de ser exercidas
com independéncia, como pode parecer: a primei-
ra exerce sobre a segunda a mais decisiva influ-
éncia, pois ndo s6 a acdc do Senado precede a dos
Tribunais Ordinérios, como fica mesmo a déstes
. altimos na dependéncia daquele, ja que, se o mes-

mo absolver ¢ acusado, nenhum procedimento ul-

————

(5) A. v. DICEY, Introduction & I’étude du droit cons-
titutionnel, ed. francesa, pag. 284.

terior podera ser intentado. Com a primeira deci-
sao, desembaraca-se a presidéncia da Nagao de
quem compromete a dignidade do cargo; com a se-
gunda, como simples cidadao, o acusado recebe a
aplicacdo da lei ordinaria pelos atos criminosos,
sem exclusao da agao civil que pode promanar da
pratica delituosa.

8. Na Alemanha, na vigéncia da Constitui¢ao
de 1919 (6), a responsabilidade presidencial era
considerada sob triplice aspecto:

1.° Politicamente: em principio o presidente
da Republica nao é responsavel, quer dizer, éle
nao pode ser destituidc por um ato de desconfian-
ca do Reichstag. HA um limite a esta irresponsa-
bilidade, pois, se houver fortes divergéncias entre
os dois, submete-se a questdao ao julgamento pa-
blico e, desde que éste se pronuncie favoravel ou
desfavoravelmente, o presidente cessara ou nac o
exercicio de suas funcdoes;

2.° Penalmente: cumpre distinguir duas hipo-
teses:

a) tornar-se o presidente culpado e punido por
lei ordinaria. Neste caso, devera éle ser tratado co-
mo simples particular. A questdo suscitou sérias
controvérsias porquanto, de um lado, ndao haveria
que se pensar em subtrai-lo ao império da lei penal
e, de outro, se nao podia iguala-lo ao particular,
relegande-o, assim, a uma posi¢ao inferior menos
favoravel do que aquela assegurada aos depu-
tados. Procurando conciliar as varias opinioes,
ficou decidido que o presidente nao poderia ser
processado penalmente durante o exercicio de seu
mandato, a nao ser com autorizacao do Reichstag;

b) o presidente violou a Constituicao e uma
lei do Reichstag. Neste caso, foi decidido que éle
seria julgado pela Suprema Coérte de Justica. E’ de
se notar, porém, que, em se tratando ai de um pro-
cedimento judiciario, s6 poderia ser intentado ba-
seado na viclacao expressa de um dispcsitivo legal
ou da Constituigao, ex-vi do disposto no art. 59;

3.° Civilmente: o presidente poderia ser res-
ponsabilizado civilmente pelos atos danosos que
praticou, uma vez que, nic sendo, nesse ponto de
vista, funcionério, no sentido exato da palavra, éle
estava submetido as mesmas regras que os demais.

Quanto ao contetido da sentenca a ser impos-
ta, poderia constar de:

a) deposicao do presidente;

b) a declaragdo de incapacidade para o
exercicio de qualquer fungdo pablica, observan-
do-se ai os mesmos elementos contidos na dispo-
sigdo norte-americana.

9, “Na Argentina, sao caracteristicos alguns
detalhes, como segue:

- :'

Logo a primeira vista se denota uma parti-
cularidade — é que a Constituicdo argentina nao

~

(6) JOSEPH DELPECH e JULIEN LAFERRIERE, Les cons-
titutions modernes, 4.2 ed. francesa, 1928, pag. 58 e La Cons-
titution allemand du 11 aoiit du 1909’ ed. francesa, 1921.
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dedica um c_apitixlo especial a responsabilidade
presidencial, assim como néo discrimina os crimes
de responsabilidade. Alude apenas no art. 45 — a
“se terem conduzido mal em suas funcbes ou por
delitos cometidos em seu exercicio por crimes de
direito-comum”, dando assim margem a uma in-
terpretacdo ainda mais ampla que aquela permi-
tida pela Constituicdo norte-americana. Dispondo
de maneira idéntica as demais, d4 competéncia a
Camara dos DeputadoS para iniciar a acusacao,
cabendo, porém, ao Senado a funcdo de julgar.
De acdrdo com ¢ art. 52 ¢ contetido da sentenca
podera constar de:

a) declaracdo de incapacidade para o exer-
cicio de outra funcac. remunerada, gratuita ou sim-
plesmente honoréria, sem prejuizo, porém, do jul-
gamento por parte dos Tribunais Ordinarics, se
for o caso. Na Constituicdo do Uruguai (arts. 25,
ns. 2 e 8) consagram-se também alguns déstes
principios, cenda que na discriminacao dos crimes
constam os seguintes: a) delitos de traicdo; b)
concussao; c) rnalversacac dos dinheiros publicos;
d) violacao da Constituicao; e) outros delitos gra-
ves, repetindo-se, quase que integralmente, o que
consta nos dispositivos constitucionais que regem
a nacdo norte-americana. Apresenta, pcrém, a Car-
ta Magna uruguaia uma peculiaridade, um salutar
principio na apuracdo da responsabilidade, consis-
tente em que a acusacao podera ser levada a efei-
to nao s6 durante a duracao das funcoes presiden-
ciais, como, também, durante os seis meses que se
seguirem a expiracdo do mandato. Neste periodo
posterior o presidenter da Repiblica apenas po-
dera deixar o territério da nacao com autorizacao
do Poder Legicslativo, concedida esta por maioria
absoluta dos sufragios.

10. Na Chnstituicao mexicana alude-se como
unicos crimes a traicdo contra a patria e delitos
graves de direito comum (art. 105); a da Bolivia
estende a responsabilidade aos agentes diplomati-
cos e a da Colémbia consagra em texto os crimes
comc atos e omissoes que violarem a Constituicao
ou leis {(arts. 102 e 122) e quando houver justa
causa. ' i

11. A Constituicao de 1824, conforme ja se
observou, inicialmente, consagrou o principio da
irresponsabilidiade do imperador e respcnsabilida-
de dos minisfros, mas o “impeachment”, na ver-
dade, “embora restritamente, mas com a forma e o
fundo que os nossos legisladores entendiam que o
instituto tinha ros Estados Unidcs”, diz AURELINO
LEAL (7), somente foi inaugurado com a lei na-
mero 105, de 1870. que dispunha no seu art. 4.°:

“Na iecretacao da suspensao ou demissao dos magis-
trados procedem as assembléias como Tribunais de Jus-
tica”. R g

Posteriormente, com a proclamacao da Rept-
blica e a Constituicdo de 1891, sob a influéncia
da Constituigdo norte-americana, ¢ instituto foi

(7) AURELINO LEAL, “Teoria e Prética da Constituicao
Federal Brasileira’, pag. 483,

melhor disciplinado com clareza e precisao. No
projeto entao apresentado pela Comissao do Go-
vérno Provisério foi assim tratada a matéria;

“Art. 61. Pelos crimes de responsabilidade serd o pre-
sidente processado e julgado pelo Senado, depois dos tra-
mites acima indicados’.

Art. €2. A acusagao do presidente sera decretada pelo
Congresso Nacional, competindo ainda o processo e julga-
mentc ao Senado, que podera destitui-lo das funcdes pre-
sidenciais, quando se tratar dos seguintes crimes:

19, treicao; 2°. peita, sobdérno; 3°. dissipagao dos bens
plblicos; 4°. intervencdo indébita em eleicoes de qualquer
cargo federal ou dos Estados’.

Paragrafo tinico. Uma lei particular definirA a natu-
reza desses delitos.

Os Decs. ns. 510, de 22 de junho, e 914-A,
de 23 de outubro de 1890, modificaram sensivel-
mente a discriminacao dos crimes de responsabili-
dade na forma que segue:

“Art. 53. Sao crimes de responsabilidade do Pre-
sidente da Reptiblica os que atentarem contra:

1.° a existéncia politica da Nagao;

2.° a Constituicao e a forma do govérno federal;

39, o livre exercicio dos poderes politicos;

49 o g6zo e o exercicio legal dos direitos politicos ou

individuais;

59, a seguranca interna do pais;

6°. a probidade da “administracao;

7.° a guarda e o emprégo constitucional dos dinhei-
ros publicos;

“§ 1.9 fsses delitos serdo definidos em lei especial.

§ 2.° Outra lei regulard a acusagao, o processo e o
julgamento.

§ 3.° Ambas essas leis serdo feitas na primeira
sessao do primeiro Congresso.

Emenda da Comissdao (aprovada em 5 de janeiro de
1891) . Acrescente-se ao art. 53 — 8.°) as leis orcamen-
tarias votadas pelo Congresso.

12. Finalmente o texto constitucional de
1891 foi assim redigido :

“Art. 54. Sao crimes de responsabilidade os atos do
presidente da Repfiblica que atentarem contra:

1.° a existéncia politica da Unido;
20, a Constituicao e a forma de govéerno federal;
3% o livre exercicio dos poderes politicos;
4°. o gbzo e o exercicio legal dos direitos politicos
ou individuais;
59/ a seguranga interna do pais;
€°. . a probidade da administracao;
7°. a guarda e o emprégo constitucional dos dinhei-
ros publicos’.
8.° as leis orcamentérias votadas pelo Congresso;
b“§ 1° Tsses delitos serao definidos em lei especial”.
“8 2.9 Outra lei megulard a acusagdo, processo e
julgamento”’.
“8 30 Ambas essas leis serdo feitas na primeira sessfo
do primeiro Congresso’’. -

13. Outros principios atinentes a apuracao
da responsabilidade foram consignados nos arts. 29
(competéncia da Céamara), 33 (competéncia do
Senado) art. 33 e par. Gnico (competéncia do
Senado como ALlta Corte de Justica); art. 33, §§
2.° e 3° (legitimidade e conteido da sentenca);
art. 53 e par. Gnico (recebimento ou nao da de-
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nancia). Diferencando-se da Constituicao norte-
americana, onde o processo por crime de respon-
sabilidade estende-se a todos os funcionarios, a
Constituicio de 91 apenas compreendeu nesse
item o presidente da Reptiblica e c¢s ministros,
acentuando-se com BARBALHO (8) que “o presi-
dente denunciado devera ser processado, absolvi-
do ou condenado, nao absque lege e por meras
consideracoes de ordem politica, quaisquer que
sejam, mas com procedimentc de carater judicia-
rio, mediante as investigacoes e provas admitidas
em direito e julgado secundum acta el probata.

14. Na Constituicao de 1934, o assunto foi
inserto na Secao III, arts. 57 e 59. Repetindo, de
modo geral, na discriminacao dos crimes de res-
ponsabilidade, aquéles mesmos estatuidos na Cons-
tituicdo anterior, é de ressaltar, apenas, o acrésci-
mo de uma nova categoria compreendida no —
“... cumprimento das decisdes judiciarias” (arti-
go 57, letra 1.)

15. Quanto ao processo e julgamento, en-
quanto que em 1891 cabiam éstes ao Senado, em
34 eram exercidos por um Tribunal Federal, e
composto’ de nove juizes, sendo trés ministros da
Corte Suprema, trés membros do Senado Federal
e trés membros da Camara dos Deputados, ado-
tando-se, assim, o sistema misto, ao contrario da-
quele que féra adotado anteriormente e que se
enquadrava no sistema cameral.

16. No art. 58 e § 6.°, repetiu-se dispositivo
idéntico no precedente no tocante ao afastamento
de presidente do exercicio do cargo tao logo fosse
decretada a acusacac. Por outro lado, no § 7.°, in-
troduziu-se um dispositivo até entao inusitado e
atinente ao prazo de inabilitagdo para o exercicio
da fun¢@o phblica, prazo ésse estipulado em cinco
anos.

17. A Carta de 37 restringiu na discrimina-
cao o niuinero de crimes de respcnsabilidade aos
seguintes que atentarem contra:

a) u existéncia da Uniao;

b) @& Constituicao; \

c) o livre exercicio dos direitos politicos;

(8) JOAO BARBALHO, “Comentérios a Constituicao’’,
pag. 288. ;

d) a probidade administrativa e a guarda e

emprégo dos dinheiros publicos;

e) a execucac das decisoes judiciarias.

18. No tocante ao processo e julgamento
ex-vi do cisposto no art. 86 caberiam os mesmos
ao Conselho Federal; no que diz respeito a penali-
dade a ser aplicada, repetiu-se o dispcsto na Cons-
tituicio de 34, retirando-se, porém, do texto tudo
o que se referisse ao afastamento do exercicio do
cargo, tao logo fosse decretada a acusacao.

19. Por outro lado, enquanto a Constituicao
de 34 adinitia o processo e julgamento por crime
comum, dando, para ésse fim, competéncia ao Su-
premo Tribunal Federal, a Carta de 37 estatuiu
um preceito. na verdade estranho, em seu art. 87,
pelo qual o presidente nao estava sujeito a pro-
cesso e julgamento pcr crime comum “senao de-
pois de findo o mandato”. Finalmente, resta acen-
tuar que se consagrou ali, também, o principio de
independéncia da jurisdicdo politica e da juris-
digdo comum.

20. A atual Constituicao foi dentre todas a
mais sucinta. No art. 88 deu competéncia ao Se-
nado para julgar o presidente nos crimes de res-
ponsabilidade, e ao Supremo Tribunal Federal nos
crimes comuns. Na discriminacao dos delitos poli-
ticos foram conceituados comc tais os que atenta-
rem confra: 1.° — a existéncia da Uniao; 2.° — o
livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Ju-
dicidrio e dos poderes constitucionais dcs Estados;
3.9 — o livre exercicio dos direitos politicos, indi-
viduais e sociais; 4.° — a seguranca interna do
pais; 5.° — a probidade, na administracao; 6.° —
a lei orcamentéria; 7.° — a guarda e emprégo dos
dinheiros publices; 8.° — o cumprimento das de-
cisdes judiciais.

21. Repetiu-se, assim, dessa forma, com maior
ou menor amplitude tudo aquilo que ja estava con-
sagrado nas Constituicoes anteriores, deixando-se a
cargo de lei especial a tarefa de definir aquéles
crimes, bem como estabelecer as normas de pro-
cesso e julgamentc a fim de que a repressdo de
tais delitos, por meio désse instrumento de indole
essencialmente politica, como é o “impeachment”,
cotresponda um indice de maior moralidade nas
préaticas governamentais.



