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“if the power process is to be con-
ducted in conformity with the Cons-
titution, it is at least necessary for the
Parliament’s funclional independence
to be adequately protecied against go-
vernmental pressures”, (LOEWENS-
TEIN, “Political Power and the Go-
vernmental Process”, The University
of Chicago Press, 1957, pig. 187.)

CONSIDERACOES PRELIMINARES

Observa-se, no constitucionalismao
moderno, uma tendéncia cada vez mais
acentuada para o fortalecimento do
Poder Executivo. Os absorventes en-
cargos financeiros; a convergéncia sem-
pre crescente de multiplas atividades
administrativas para o Poder Central;
os gastos vertiginosos com as previsdes
bélicas, carrearam para os Estados con-
temporineos uma soma imensuravel de
responsabilidades. Todos ésses fatbres,
e mais ainda a presteza com que urgem

_ DEZEMBRO — 1965 e . W

ser resolvidos tais problemas, for¢aram
naturalmente essa concentraciio, em pre-
juizo, é certo, das atribuicdes normais
do Poder Legislativo, que busca, ain-
da, meio abalado, reformar sua propria
estrutura interna, desajustada ds exi-
géncias dos novos padrdes estabeleci-
dos, tentando adaptar-se ao ritmo ace-
lerado das mudancas constantes das
inovagbes sociais, econémicas, politi-
cas e técriicas.
Essa propenszo para admitiv uma
virtual ascendéncia do Poder Executi-
vo sbbre os outros dois podéres — des-
prezando-se os principios basicos da teo-
ria que teve em MONTESQUIEU um
dos seus mais destacados formuladores
— vem de longa data, como podemos
depreender da leitura da obra méxima
de interpretacio do Estatuto Politico
norte-americane -~ “QO Federalista™,
Com efeito, no Capitulo LXX, escrito
por HAMILTON, 1ése que “Poder
Executivo sem forga supfe fraca exe-
cugdo das leis e do govérno” (1).
No mesmo sentido ¢ a opinido do
ilustre  constitucionalista MIRKINE-
GUETZEVITCH, posta em destaque
num de seus livros de maior repercus-
san. Com a fdrga de sua autoridade,
afirma éle que “la tendence des récen-
tes revisions constitutionnelles dans les
fitats de VEurope nouvelle vers un ren-
forcement de I'Exécutif pose un pro-
bleme plus général: celui du pouvoir
fort dans la démocratie. Gest le pro-
bléeme — acrescenta — de la primauté
politique (et non constitutionnelle) de
FExécutif” (*). E, demonstrando que as
(1) HAMILTON, MADISON e JAY, @ Federa-
i8¢, Quro Préto, 1896, trad., vol. 3, pags.
97 e 88: "“Todo homem razodvel deve cGe
nhecer a necessidade de segurar ao Poder
Executivo forga suficlente; resta saber os
meios de obter éste fim, como 8les devem
acomodar-se ap génio republicano e se éles
foram bem escolhidos na Constituicfio que
se propde.”

(2) MIRKINE-GUETZEVITCH, Les Nouvelies
Tendences du Droit Constitutionnel, Li-

brairie Générale de Drolt & Jurisprudeiice,
Parls, 1936, 2.* ed., pAg. 195,
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complexas condi¢des do mundo hodier-
no alteraram as relagbes entre o Legis-
lativo e o Executivo, remata seu pen-
samento explicando que “la vie actuel-
le est tellement complexe que, dun
cbté, plusieurs problémes de la vie so-
ciale doivent recevoir une réglementa-
tion administrative et non pas législa-
tive, et de lautre cbté, cest YExécutif
qui joue le role le plus important dans
la procédure législative” (¥).

Poderfamos recolher ainda o depoi-
mento de outros abalizados publicistas
em témo do assunto que serve de base
a0 alicercamento de nossa tese; sendo,
porém, o magistério do notdvel autor
de “Le Droit Constitutionnel Interna-
tional” de tdo facil comprovagio, e
confirmador de mais exemplos que po-
deriam reforgar seu raciocinio, inopor-
tuno seria trazer a colagio novos argu-
mentos em prol de nossa assertiva. O
fendmeno ¢ quase wuniversal. Mesmo
em paises onde se observa uma rigida
divisio de podéres, ocorre a polariza-
¢io de forgas em térmo do Executivo.

No entanto, a verificagio de tal
fato ndo nos induz a aceiti-lo sem dis-
cussdo, pois a tese que nos propusemos
desenvolver pretende patentear as mo-
dalidades de contrdle de que se pode
valer o Legislativo para reduzir a agio
pletérica do Poder armado.

O PRINCIFIO DA LEGALIDADE

Antes de examinarmos os meios de
frenagao de que se pode utilizar o Le-
gislativo para atingir seu escopo, estu-
demos ]igeiramente os elementos que
informam o chamado principio de le-
galidade, que constitui, sem duavida, o
ponto nevrilgico da questdo: o de sa-
ber se determinado ato da Administra-
¢do Pablica revestiu-se das formalida-
des indispensdveis para produzir os
efeitos necessirios na orbita de sua
atuagio.

A completa subordinagio da Admi-
nistragio Publica 4 lei é uma resultan-
te do sistema de legislagio escrita e da
prépria indole da fungfio administra-
tiva. Consoante o ensinamento do ilus-
tre VICENTE RAO, “o principio da
legalidade reclama a subordinagio dos
atos executivos e judiciais as leis e,
também, a subordinagio, nos térmos
indicados, das leis estaduais as fe-
derais e das municipais 2 umas e ou-
tras” (1),

Essa submissio absoluta a lei é que
torna valido o procedimento da Admi-
nistragio. Com sua autoridade de emi-
nente publicista, afirma SCHWARTZ
que o principio da legalidade tem sido
o ponto de maior relévo na estrutura
constitucional anglo-americana, acres-
centando que o grincipio s6 pressupde
legitima a aghio do govérno se ela nio
conflita com as prescrigdes estabeleci-
das no Estatuto Basico e nas leis ordi-
narias (%).

Na mesma esteira dessa conceitua-

¢ao segue o entendimento de GABINO

FRAGA, esclarecendo que
“el principio de que ninglin 6rga-
no del Estado puede realizar ac-
tos individuales que no estén pre-
vistos o autorizados por disposi-
cion general anterior, tiene en to-
dos los Estados modernos un ca-
racter casi absoluto; pues salvo el

(3) Ob. clt., pig. 199.

(4) VICENTE RAQ, O Direito e o Vide dos Di-
reitos, Max Limonad, 1660, 1.» vol., paig, 347.

(5) BCHWARTZ, American Constitutionai Law,
Cambridge, 1855, pig. 25: “The keystone of
the Anglo-American constitutional struc-
ture has been the principle of legallty
enforced by the courts of law. That prin.
ciple presuposes that governmental action
is valld only if it does not conflict with
the prescription laid down by the Constl-
tution an statute law. Qr, to put 1t another
way, goverbmental actlon is valld if it
legal. It 1s lllegal If it 8 inconsistent with
the directions or an organ superlor to the
particular governmental actor in the hie-
rarchy of law — makers witliln the State.
Basle In the American cohception of the
principle of legality 18 the notion of prin-
clples above the State, which are enforced
by the Courts. Buch principles are, in the
American system, those lald down In the
Federal Constitution.”



caso de facultad discreciopal, en
NIngno otro y por ningim motivo
es posible hacer excepcitn a este
princlgaio fundamental. Como la
actividad del Estado — prossegue
tle — resolviendo casos individua-
les sin sujecidén a normas generales
constituye la definicidn clisica del
despotismo, y como esta nocidn
es contraria a todos los sistemas
constitucionales modemos, se ha
considerado que el principio de
la legalidad desde el punto de
vista material no debe sufrir, fue-
ra de la sefialada, ningina excep-
cidn. Pero no sucede lo mismo
con ¢l principio de la legalidad
desde e]]3 punto de vista formal,
pues en este aspecto, y por consi-
deraciones practicas de muy di-
versa nmnaturaleza, son admitidas
numerosas excepeiones, de tal mo-
do que, dentro del régimen cons-
titucional de los Estagos comtem-
porineos basta que la disposicién
sea materialmente legislativa para
que el acto individual pueda rea-
lizarse a su amparo, cualquicra
que sea el drganc de onde pro-
viene aquella disposicion y siem-
pre, por supuesto, que el Organo
tenga competencia para dictar la
noerma .

De manera es que, si la funcion
administrativa consiste en la eje-
cucidn de actos que determinan
situaciones para casos individua-
les, el principio de Ia fegalidad a
que nos hemos referide impone
como fvuente de Derecho Admi-
nistrativo, en primer término, las
normas juridicas de caricter ge-
neral”(*}).

Constatamos, déste modo, que o
principio da legalidade reside no fato
de nenlium érgio do Estado poder to-
mar deliberagic individual que se nao
coadune com uma disposigio geral
préviamente fixada.
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e acordo com a ligho do eminente
SEABRA FACUNDES, em obra torpa-
da classica, as atividades da Adminis-
fragio Priblica sfo restringidas pela
submissis & ardem juridica, isto ¢, &
legalidade, ¢ o procedimento adminis-
trativo deixa de ter validade se carece
do apoio de um texto de lei, & guisa
de foute primitiva. “Mas — esereve o
ilustre publicista — ndo basta que te-
nha sempre por fonte a lei. E preciso,
ainda, que se exerga segundo a orien-
tacio dela e dentro dos limites nela
tracados. $6 assim o procedimento da
Administragio  é legitimo. Qualquer
medida que tome o Poder Administra-
tivo, em face de determinada situagio
individual, sem preceito que a auto-
rize, ou excedengo o 4mbito de per-
missdo da Jel, serd injuridica. Essa in-
tegral submissdo da Administragio Pu-
blica & lei constitui o denominado
principio da legalidade, aceito univer-
salmente, e ¢ uma conseqfiiéneia do
sistema de legislagio escrita e da pro-
pria natureza da fungio administrati-
va. O direito escrito, tendo a sua mais
forte razdo de ser na necessidade de
excluir o arbitrio no desenvolvimento
das relagbes sociais, pressupde, forgo-
samente, limitagio de atividades, se-
qundo os sews textos. Onde hi lei es-
crita, ndo pode haver arbitrio. Por ou-
tro lado ~ esclarece ainda o autor ci-
tado — sendo a funcdio administrativa,
que constitui o objeto das atividades
da Pablica Administracie, essencial-
mente realizadora do direito, niio se
pode compreender seja exercida sem
que haja texto legal autorizando-a oun
além dos limites déste (7).”

Recolhidos, em ligeira pesquisa, os
subsidios informatives do denominado

(8) GABINO FRAGA, Uereclo Adminisirgtiro,
Bditorial Porrua, 8, A, México, 1960, B.»
ed., pags. 98799,

(7Ty SEABRA FAGUNLES, Q Coniréle dos Atos
Administrativos pelo Poder Judicidrio, Edi-
¢io Revista Forense, Rio, 1937, 3. edig¢ao,
pag. 113,
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principio da legalidade, de onde se de-
duziu a premissa de que tdda ativida-
de administrativa estd sujeita a obe-
diéncia a um texto legal anteriormente
fixado, examinemos, a seguir, os meios
de que se pode utilizar o Poder Legis-
lative para controlar os atos promana-
dos da Administragio Publica.

CONTROLE LEGISLATIVO

O contrdle legislativo sébre os abu-
sos de poder do Govérno, sendo, como
é, de efeito eminentemente indireto, se
exerce de diversas maneiras. Arrolam-
se entre os principais: o contréle do
processo orcamentario, através da apro-
vagio da Lei de Meios e das autoriza-
cdes de créditos adicionais; os pedidos
de informagbes dirigidos aos 6rgios
da Administracio Publica, por inter-
médio das Mesas das Casas Legislati-
vas, de acbrdo com os respectivos Re-
gimentos Internos; convocagao de Mi-
nistros para Frestar esclarecimentos;
Comissdes Parlamentares de Inquérito;
exercicio de atividade jurisdicional pe-
nal do Congresso, nos crimes de res-
ponsabilidade do Presidente da Repui-
blica e dos Ministros de Estado.

I — Processo Or¢amentario

Examinemos, pela ordem, o con-
trole que pode ser pésto em prética
com relacio & Lei de Meios, com a ne-
gativa de recursos financeiros como via
de impedimento aos abusos de poder
das antoridades.

Inicialmente, vale considerar, em
tragos ligeiros, os aspectos politicos do
orgamento, com a idéia acentuada de
sua capital relevincia nas democracias,
assinalada pela prépria procedéncia e
transformacio historica do instituto.
Essa origem mescla-se com a das ins-
titnigbes  parlamentares, implantadas
na Inglaterra como conseqiliéneia do

imperativo de que as dotagbes preten-
didas pelo soberano para a subsisténcia
da Casa Real, de suas forcas armadas
e demais encargos, merecessem assen-
timento prévio de um érgio represen-
tativo, no inicio, da classe ou grupo so-
cial predominante, e, posteriormente,
de todo o povo. A despeito de ter so-
frido muitas infringéncias — motivan-
do, inclusive, as célebres refregas en-
tre o poder absorvente dos soberanos
ingléses e as prerrogativas de que se
supunha legitimo titular o Parlamento
— ésse principio féra consagrado na
Magna Carta (%), e traduzido no bro-
cardo: “no taxation without represen-
tation”.

E de salientar ainda que, tanto a
Peti¢io de Direitos (Petition of Rights),
de 1628, quanto a Declaragdo de Di-
reitos (Bill of Rights), de 1688, contém
preceitos contra qualquer cobranga de
tributos sem aprovagio do Parlamen-
to (M.

Para que se tenha idéia da impor-
tincia da fixagfio désse postulado, no
tocante ao contrdle do Executivo pelo
Legislativo, quanto ao processo orga-
mentério, basta atentar para o fato de
que ésses dispositivos escritos (statutes

(8) ADAMS, Constitutional History of Engiand,
London, 1863, pag. 131: "Chapters 12 and
14 are among those which have been con-
sidered of especial constitutional impor«
tance as relating to the right of consent
to taxation by parllament”., No mesmo
sentide — STUBBS, The Constituiional
History of Enrgland, Oxford, 1891, 5.2 ed.,
vol. I, pag. 573: “The twelith and three
following articles are those to which the
greatest constitutional interest belongs:
for they admit the right of the nation to
ordain taxation, and they define the way
in which the consent of the natton is to
bhe given,”

(9} WADE e PHILLIPS, Constitutional Law,
Logmans, 1860, §* ed,, phgs. § & 7: “Another
document, enrolled on the statute book
as 3 Car. 1, ¢, 1, 18 the Petition of Right,
1628, which contained protests against ta-
xation without consent of Parliament.”
Entre 08 preceltos da Declaracdo de Direi-
tos figura o seguinte: "That the levying
money for or to the use of the crown by
pretence of prerogative without grant of
Parliament for longer ftlme or In order
manner than the gameé 18 or shall be
granted l= illegal.”



law) da Constitui¢io inglésa, redunda-
ram na supremacia do Parlamento (*°).

Na Franga, os Estados Gerais, reu-
nidos em 1789, e logo depois transfor-
mados em Assembléia Nacional, deci-
diram que nenhum impdsto poderia
ser votado, dai em diante, sem a
aquiescéncia dos representantes da
Nacgdo.

Temendo os excessos que poderiam
ser praticados pelo Poder Executivo —
com o retdrmo das arbitrariedades do
antigo regime —, os constituintes de
1789 imaginaram medidas capazes de
refrear tais abusos de autoridade (*').
Observa-se uma tOnica nas cogitagdes
dos elaboradores do Estatuto Politico
de 1791, quanto aos contrdles que de-
veriam ser apostos pelo Poder Legisla-
tivo, conferindo a ésse 6rgio — a exem-
plo do Parlamento inglés — uma certa
supremacia (1%).

Refletindo o pensamento dos que a
estruturaram, prescreve o art, 1.9, ca-
pitulo III, Se¢do 1.2, da Constituigio
de 1791:

“A Constituicio delega exclusiva-
mente ao 4rgdo legislativo os po-
déres e fungdes seguintes: 2.9) fi-
xar as despesas publicas; 3.%) es-
tabelecer as contribuigtes publi-
cas, determinando sua natureza,
a quota e o modo de arrecadagdo”.

Nos Estados Unidos, desde 1765, se
faz notar a velha aspiragdo dos colo-
nos, traduzida pela assembléia local da
Virginia, manifestando a opinido de
que somente a Assembléia-Geral da
colénia poderia exigir impostos de seus
habitantes. Por isso, na Declaracio de
Direitos, do Primeiro Congresso Con-
tinental, realizado em Filadélfia, em
1774, tirmou-se o principio de exclusio
de “every idea of taxation, internal or
external, for raising a revenue on the
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subjects in America, without their con-
sent (19).”

As mesmas reivindicacbes se verifi-
caram no Brasil, onde os colonos tam-
bém protestavam contra o sistema ex-
torsivo adotado pela metrépole, esta-
belecendo impostos sem prévia consul-
ta. Os estudiosos de nossa Histdria as-
sinalam, de modo geral, a circunstin-
cia de ser bastante gravosa a tributa-
cio infligida a Colénia (14).

A época da vinda da Cérte para o
Brasil, a tributacio da Colénia era fa-
lha e insuficiente. Em conseqiiéncia
do desaparelhamento do érgao arreca-
dador, os impostos criavam-se através
de leis, decretos e alvards do poder ré-
gio, on mediante simples ordens e por-
tarias das préprias autoridades locais

(3.

Com o advento da Constitui¢io ou-
torgada em 1824, nela foi consagrado o
principio fundamental — traco marcan-
te nos regimes democraticos — de que
aos representantes da Nagio é atri-
buida a fixagdo das contribuigbes pu-
blicas e a discriminagio de seu pro-
duto.

(10) WADE ¢ PHILLIPS, gh. clt, pig, 8: "The
Bill of Righis and the Act of Settiement
mark the victory of Parliament.”

(11) PIERRE DUCLOS, Lg Notion de Constitu-
tion dans I'Oeuvre de l'Assembdilée Consti-
tuente de 1789, Librairie Dalloz, Paris, 1932,
phAg. 134: “C'est donc dans cette craint des
abus du pouvoir exécutif, dans la crainte
d'une renaissance du pouvoir despotique
d'encien régime que se trouve le fonde-
ment des dispositions restrictives du pou-
voir exécutif.,”

{12) PIERRE DUCLOS, ob. cit, pag. 2669: “En
ce qui concerne les rapports des pouvairs
exécutif et législatif, l'ohservation gque nous
venons de faire est valable: par suite de
la hiérarchie qui préside maintenant aux
rapports de l'Etat et de ses organes, le
Corps Légisiatif exerce une influence direc=-
te assez [mportante sur les organes du
pouveir exécutlf.”

(13) McLAUGHLIN, A Constitutionel History of
the United Staies, Appleton, New TYork,
Ppag. 85.

{14) Histdria Gerali da Civilizécdo Brasiicirg (O
Brasil-Colonial), Difusao Européla do Livro,
5. Paulo, 1960, pag. 342.

(13) Histdria Gerel da Civilizagdo Brasileira (O
Brasil Mondrquico), Difuzao Européia do
Livro, 8. Paulo, 1962, pag. 103.
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Na apreciagio désse meio de con-
trole indireto do Legislativo sdbre o
Executivo, teremos de examinar, de
modo sucinto, alguns aspectos jurdi-
cos do orgamento. Do ponto de vista
do Govérno, o efeito juridico mais im-
portante do Orgamento copsiste nas
restrigGes que éste oferece A sua ativi-
dade financeira. O Executivo é obri-
gado a exigir apenas as contribuigbes
pablicas prefixa«fas e arroladas na Lei
de Meios e a dispender exclusivamen-
te as quantias nela especificadas.

Do ponto de vista dos contribuin-
tes, o principal efeito juridico do Or-
¢amento assenta No cOMPTomisso que
éste Jhes impbe de pagar os tributos
néle enumerados, em conformidade
com o poder de cada um de suportar
O encargo.

Matéria de debates tem sido a in-
dagagio sdbre a wnatureza do Orga-
mento, isto &, se é uma lei ou um mero
ato administrativo. H4  autores que
defendem a tese de que o QOrgamento,
considerado sob o dngulo das despesas,
¢ simplesmente um ato administrativo,
enquanto que da parte das receitas
possui normas legislativas materiais.

No direito brasileivo a disceptagio
adciuire carater apenas tedrico, face ao
espirito dos textos constitucionais sb-
bre 0o Orgamento. Em realidade, a
Constitui¢io Federal se refere, expli-
citamente, no § 1.2, do art. 73, 4 lei do
Orgamento. Se, no que toca as despe-
sas, ¢ o Orcamento, dentro de nossa
sistemédtica juridica, apenas uma lei
formal, de vez que na fixagio dos gas-
tos o Congresso se {)rende a2 legislacio
vigente, Na parte relativa & receita eri-

e-se a Lei de Meios numa auténtica
ﬁai substantiva (1%),

Conforme estamos verificando, & do
maior relévo &sse meio de contrdle de
jue se vale o Poder Legislativo para
exercer vigilincia sbbre o Executivo,
emn raziio de sua disponibilidade na
execugdo do programa financeiro.

Dada, pois, a importincia do assun-
to, examinemos, em seguida, as facétas
apresentadas pelo moderno  processo
orgamentario nos fgrandes paises, con-
siderando que as finangas — como en-
sina LASKI — nao se insulam da poli-
tica, antes a traduzem (17),

A despeito, porém, do contrdle
exercido pelo Poder Legislativo sBbre
o processo orcamentirio, as finangas
constituem mnegbeio eminentemente da
algada governamental. Nesse sentido,
esclarece MATHIOT que “dest au Ga-
binet quil appartient de déterminer,
en fonction de sa politique, les besoins
de TEtat et les moyens dy faire fa-
ce” (19),

Assim, o Orcamento é apresentado
Felo Ministro das Finangas {Chancel-
or of the Exchequer), que, sob o con-
trole do Primeiro-Ministro ou do Ga-
binete, domina tdda a 4rea financeira
do Estado. Preparado o Orgamento —
em conexio com 0s diversos departa-
mentas — expde aos Comuns, no Bud-
get Speech, o programa financeiro do
Govérno (1)

O contréle é posto em pritica pela
Camara dos Comuns, através da nega-
¢do ou da redugdo de recursos finan-
ceitos, sendo-lhe, no entanta, vedada
apresentar qualquer emenda visando
a0 aumento dos créditos previstos (*°),
Os detalhes do Orcamento sio estuda-
dos nas comissdes, dando em resulta-
do duas Jeis distintas — o Finance Ac,
que autoriza a arrecada¢do da receita,
& 0 Appropriation Act, que aprova ofi-
cialmente as despesas (*1).

(16) VIRGA, Diritto Costituzionale, phg. 237/8.
(17) LASKI, Le Gouvernement Parlementaire en
Angleterre, Presses Universitaires de Fran-
¢e, Paris, 1950, pdg. 98.

MATHIOT, Le Régime Pplitigus Britanni-

que, Librairie Armand Colin, Paris, 1955,

pag. 180

{18} MATHIOT, ch. ctt., pég. 180.

(20) MATHIOT, ob. cit., phg. 161.

(21) WADE ¢ PHILLIPS, oh. cit, pag. 140;
ROOD PHILLIPS, Constitutional and Ad-
ministretive Law, Sweet & Maxwell, Lon-
don, 1962, 3.' ed., pags. 2217222,

(185
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Restringindo ou recusando as dis-
ponibilidades impositivas, estampadas
no Orcamento, a Cimara dos Comuns
exerce um contrdle efetivo sébre a Po-
litica Financeira elaborada pelo Go-
vérno.

Nos Estados Unidos, compete ao
Presidente encaminhar o Orcamento i
Cimara dos Representantes, sendo o
mesmo distribuido, de imediato, a sua
Comissido de Financas. Quando as sub-
comissoes encarregadas dos estudos
competertes concluem seu trabalho, o
parecer sdbre o Orcamento é submeti-
do 4 Cémara, e, em seguida, & Comis-
sio de Financas do Senado, para me-
recer sua apreciagido, que, evidente-
mente, ndo é tdo extensa nem comple-
ta como a realizada pelo outro ramo do
Congresso. Elaborados os pareceres

or ambas as Comissdes de Finangas

ga Camara e do Senado, esti o Orga-
mento apto para ser debatido em ple-
nario, oportunidade em que emendas
podem ser apresentadas. Em fase pos-
terior, segue-se a assinatura do Presi-
dente, que, no entanto, niio possui
prerrogativa para vetar itens isolfados,
aprovando, em geral, as leis orcamen-
tirias, mesmo quando delas discorda
em algumas de suas disposigdes (*%).

Publicista dos mais destacados, acen-

tua LOEWENSTEIN que

“in the United States the executi-
ve budget is the invariable prac-
tice. Congress, however —- acres-
centz éle — jealously reserves for
itself and frequently exercises the
right to reduce governmental re-
quests for appropriations while
remaining, on the whole, amena-
ble to presidential wishes for re-
venues~ (%),

No mesmo sentido, a opinide de
POTTER, que, apés afirmar que a su-
pervisio da Administragio pelo Con-

esso deve ser igual 4 sua atividade
egislativa, esclarece que nio hi efeti-

va organizacdo no Congresso para exer-
cer um contrble geral, assinalando, no
entanto, que

“each little cliqgue of congressmen
acquires inordinate influence over
the section of public administra-
tion in which it is particularly in-
terested. Congressmen work them-
selves on the subcommittees on
appropriation that deal with the
agencies most directly affecting
their special interests” (*4).

Considerando  basico o contrdle
exercido pelo Poder Legistativo sdbre
o Govérno, nesse particular, escreve o
eminente GALLOWAY:

“The second main area of Con-
gressional oversight of administra-
tion has been in the field of fi-
nance” (5},

Também a Franga — a despeito das
alteragbes consubstanciadas em recen-
te reforma constitucional, que carrea-
ram para o Executivo uma soma ainda
maior de podéres — seguindo velha
tradigdo, consagrou o principic do con-
trole do processo orcamentirio pelo
Legislativo. Com efeito, dispde o artigo
39 do seu atual Estatuto Politico:

“Les projets de loi de finances sont
soumnis en premier lieu & I'Assem-
blée Nationale.”

Depois de examinado pela Assembléia
Nacional, é o projeto’ submetido ao
Senado. Em fase posterior, trilhando o
rito comum, procede-se a tramitagdo

{22) BINKLEY e MOOS, A Gramtar of Ante-
ricant  Polites, Alfred Kropf, New York,
1958, 3.* ed, pags. 405 e 406.

(23) LOEWENSTEIN, Politicel Power and the
Governmental Process, The University of
Chicago Press, 1957, pag. 204; MUNRO, The
Government of the United States, The
MacMillan Company, N. York, 1959, pags.
385 e 392,

(24) POTTER, American Government and Poli-
tics, Faber and Faber, Limited, London,
1955, pag. 206.

(25} GALLOWAY, History of the House of Re-
presentatives, Crowell, 1962, 2.0 ed., pig. 174,
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normal para a votagio das leis. Apa-
rentemente, o processo se identifica com
qualquer sistema de elaboragio legisla-
tiva. Mas, se atentarmos para 0s prazos
exigidos nos preceitos constitucionais,
verificaremos que, se niio forem os mes-
mos observados, a Lei de Meios pode
ser posta em vigor por intermédio de
um decreto do Govémno, ao contrario,
portanto, do sistema adotado pela nossa
Constituigio, que determina (na hipé-
tese de deixar o Congresso de votar, no
periodo conveniente, o projeto de lei
de finangas) seja prorrogado o Orca-
mento anterior. Isto significa que o Par-
lamento nao pode opor obsticulos A
agio financeira do Govémno, pela rejei-
¢do do projeto de Orcamento, ou mes-
mo forgi-lo a acolher o precedente.
Através de um decreto — se inocorrerem
as condi¢des acima apontadas — pde o
Govémo francés em execugio a sua Lei
de Meios. De qualquer modo, é uma
hrecha para subtrairse o Executivo ao
prévio contrdle do Legislativo (29),

Procedimento jdéntico se opera no
sistema constitucional italiano, onde a
discussio do Orcamento em Plendrio,
por antiga tradiciio, constitui a ocasido
para um amplo exame sébre os rumos
da politica financeira do Govémo. To-
davia, as Camaras ndo podem deixar de
aprovar o Orgamento, porque, s¢ assim
procedessem, forgariam a paralisagio
das atividades do Estado. Ao contrario
dos preceitos constitucionais anteriores
— que consideravam a recusa da apro-
vagao do Orgamento como um voto de
desconfianga contra o ministro —, o Es-
tatuto Bisico atual somente impde sua

demissao caso se verifique a formali-
zagao adequada da mogao (*7).
Conforme notamos, anteriormente,

desde o Império, as nossas ConstituigGes
consagraram © exame do Orgamento,
como meio de contréle do Legislativo
sObre as diretrizes da politica financeira
do Govémo (*%).

A semelhanga da grande maioria dos
Cédigos Fundamentats, vincula a Cons-
tituigdo brasileira o processo or¢amen-
tario ao contréle que deve ser exercido
pelo Poder Legislativo, no concernente
2 manipuiagio dos dinheiros piblicos.

Dentro da sistemitica constitucional
brasileira, vale assinalar ~ como &ngu-
los salientes — o fato de que se o Or-
¢amento ndo fér enviado 4 sangdo até
a data prevista (art. 74), serd prorrogado
para o exercicio seguinte o que estiver
em vigor, e a vedagao oposta ao estérno
de verbas, a concessio de créditos ili-
mitados ¢ a abertura, sem antorizag¢ao
legislativa, de crédito especial.

O estorno de verbas é, como sabe-
mos, a aplicagio de uma determinada
parcela a objetivo diferente daquele que
anteriormente lhe féra reservado, frau-
dando, déste modo, a estrutura finan-
ceira e juridica de Orcamento, através
de ato discricionario da Administragio.

IT — Interpelagdes, informagdes,
convocagdo de ministros

Outra modalidade de contréle do Po-
der Legislativo consiste nas interpela-
¢Oes, nos pedidos de informagfes e na
convocagio de ministros,

As formas de interpelagéo, interroga-
¢do e mogio sdo caracteristicas dos pai-
ses que adotam o regime parlamentar.
Entre nés, ao contrério, sic usuais os

(26} CHATELAIN, La Notvelle Constitution ef le
Régime Politigue de la France, Editlons
Berger-Levrault, Paris, 1858, pag. 117: “Le
Parlement ne peut donc plus paralyser le
gouvernment par le silmple rejet de la lol
dg finances, ou le gimple fait de surseoir &
statuer”.

{27y VIRGA, Diritte Costituziongle, Edizloni
Universitarie, Palermo, 1961, pags. 241/242,

(28) PIMENTA BUENQ, Direito Piblico Brasilei-
ro ¢ Andlise dg Constiticdo do Império, Ti-
pografia J. Villeneuve, Rio, 1857, pig. 85:
“Deve pois ser ouvida a Nagfio, por melo
de seus representantes, pars que mediante
easn garantia seja juiz da necessidade ou
conveniéncia das despesas pubilicas, da to-
talidade delas comparads com suas fOrgas,
para que examin=, escolha ¢ preflra depous
de scurado estudo os metos de receita me=
nos Cnerosos’™,



DEZEMBRO — 1965 35

pedidos de informagdes e a convoca-
¢io de ministros para prestar esclareci-
mentos.

Habitualmente, costuma o Parlamen-
to inglés empregar — como meio de
contréle da atividade governamental e
administrativa — as chamadas questions
(interrogagGes). Tal é a sua importincia
que abalizado estudioso do regime po-
litico inglés chega a afirmar que elas
constituem a verdadeira chave do con-
trole legislativo (*),

Confirmando o destaque que deve
ser dado 3 question, HOOD PHILLIPS,
apos situar sua origem em 1721, na Ca-
mara dos Lordes, acentua também a
relevincia dessa fungdo do Parlamento,
escrevendo que “the asking of questions
is now one of the most important func-
tions of Parliament” (3}.

As interrogagbes (questions), aléem de
manterem constantemente a Adminis-
tracio em estado de alerta, representam
fator de inegivel projecio po?itica. Re-
fletem, sob certos aspectos, e em deter-
minado momento, a preocupagio da
Nagao, obrigando o Gal;)inete a prestar
contas a opiniio puablica,

Na Itdlia, a inspecdo administrativa
se processa através de trés fases: a do
conhecimento, a do juizo e a da provi-
déncia. A primeira se obtém por inter-
médio da interrogagio; a segunda, se
verifica ao ensejo da interpelacdo, en-
quanto a terceira se vincula a determi-
nada mogio, que pode, inclusive, caso
negativa, provocar a demissio do Ga-
binete (*').

A Constituigio francesa também for-
nece — como meio de agho do Parla-
mento sobre o Govérno — a arma das
interrogagbes orais ou escritas, sendo
aquelas encaminhadas na propria sala
das sessdes, por um parlamentar, ao
Executivo, enguanto estas sao publica-
das no Journal Officiel. O segundo tipo
de interrogac¢io ¢é bastante [reqiiente,

constituindo um processo de contrdle
de certo modo eficaz. Mas — elucida
CHATELAIN — nio apresenta real im-
portincia politica (**). De qualquer ma-
neira se erige numa institui¢io normal
do regime parlamentar (%),

O contidle do Legislativo, porém, se
faz presente, quando a Assembléia Na-
cional adota uma mocgio de censura ou
quando desaprova o programa ou uma
declaragio de politica geral do Govér-
no, ocasiio em que o Primeiro-Ministro
devera apresentar a demissio do Go-
vémo ao Presidente da Republica.

O Congresso americano, na sua inspe-
¢do administrativa, se prevalece tam-
bém dos pedidos de informagdes (reso-
lutions of inquiry} visando a obter certos
dados, sem recorrer, por isso, & nomea-
¢do das chamadas Comissdes Parlamen-
tares de Inquérito. Considera-se uma
relevante prerrogativa o privilégio de
interrogar o Covérno, principalmente
quando se tem em vista o fato de o
sistema americano impedir que o Con-
gresso possa forcar o comparecimento
ao seu recinto dos Secretarios do Pre-
sidente. De um modo geral, o Executi-
vo tem reconhecido esta prerrogativa
do Legislativo, conquanto em algumas
oportunidades hajam sargido conflitos
com Presidentes que se negaram a
transmitir as informagdes solicitadas ().

Na sistematica do Direito Constitu-
cional brasileiro, além dos pedidos de
informagties encaminhados aos drgios
da Administragio Pablica, por intermé-

(29)
(30)
(31)

MATHIOT, oh, cit., pags. 240/241.
HOOD PHILLIPS, oh. cit., pdags. 199/201,

VIRGA, ob. cit., pig. 242, No mesmo Eenti-
do — BISCARETTI DI RUFFILA, Diritto
Costituzionale, Napoli, 1962, 6. ed., Pag.
3617 BALLADORE PALLIERE, Diritto Cosg-
tituzionale, Giuffré, Milano, 1963, pag. 253;
PERGOLESI, Diritio Costituzionele, Cedam,
1962, vol. I, pags. 530/551.

(32) CHATELAIN, ob. cit.,, pag. 115,

(33) LIDDERDALE, Le Fgrlement Frangais, Li-
brairie Armand Colin, 1954, pag. 250.

{34) BIDEGAIN, E! Congresso de Estados Unidos
de Ameried, Depalima, B. Alres, 1950, pags.
169/170; SCHWARTZ, ob. cit., pags. 70-71-72.
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dio das Mesas das Casas Legislativas,
consoante os mandamentos dos seus Re-
gimentos Internos, verifica-se também
a convocagio de Ministros de Estado
para presiar esclarecimentos. Este con-
trole sdhre o Poder Executivo se exerce
de duas maneiras: ou o Ministro é con-
vocado especialmente para responder
as questdes que The sio propostas, ou
comparece, de modo espontineo, para
elucidar os legisladores sébre problemas
ligados 4 Administracio. No primeiro
caso, o Ministro que desatende a con-
vocagilo incorre no crime de responsabi-
lidade previsto na Constituigio vigente.

III — Comissoes Parlamentares
de Inquérito

Pode-se dizer que o exercicio do di-
reito de investigacio no Parlamento in-
glés remonta a instituicho da prépria
assembléia legislativa, citando-se exem-
plos de comissdes de inquérito que da-
tam do século XIV. Somente, porém,
depois da Revolugao de 1688 — -que
sedimentou na Inglaterra a pratica do
govérno parlamentar — € que tais co-
missdes, postas em funcionamento por
ambas as Cimaras, tornaram-se carac-
teristica peculiar e prerrogativa inerente
ao Parlamento britinico (*%). Atualmen-
te, essas Comissges se apresentam soh
duas formas: a denominada Comissio
Especial (Select Commitee) e a Comis-
sio Real (Royal Commission) (),

O Parlamento inglés tem usado de
modo discreto e liberal ésse instituto,
ora com n objetivo de recolher elemen-
tos para esclarecer o legislador, ora
visando a controlar eficientemente o
Poder Executivo.

Calcando suas raizes diretamente na
praxe parlamentar britanica, o Congres-
so dos Estados Unidos da América é,
do ponto de vista histérico, a segunda
assemnbléia legislativa do mundo a go-
zar do direito de investigagao. O inqué-
rito parlamentar nos Estados Unidos é

anterior a prépria Constituigio Federal,
pois as assembléias das colonias prati-
cavam-no em alguns casos. A investiga-
¢do congressional é largamente usada
nos Estados Unidos. Desde a fundagio
da Reptiblica que a condutz da Admi-
nistragio — em seus diferentes aspectos
— tem sido motivo de rigoroso contréle
por parte do Legislativo. Em 1792, fa-
zendo prevalecer seu direito de super-
visionar o Executivo, a Cédmara dos
Representantes designoun a primeira Co-
missdo de Inquérito de que ddo noticia
os historiadores da Constituigio ame-
ricana, registrando-se, desde entdo, um
numero consideravel de investigagdes

elo Congresso. Consoante ¢ magistério
ge BINKLEY e MOSS,

“the purpose of such investigation
is to ascertain the conduct of the
executive branch. Congress scruti-
zines, studies, and legislates to im-
prove administrative organization
and procedures. It can ascertain
when the administrator has diver-
ted or even reversed the policy
established by statute” (*7).

A Franga e a Itilia também consa-
gram, na sua Lei Basica, o instituto da
investigagao parlamentar (*%).

No Brasil, histéricamente, podemos
vislumbrar, desde o Império, as origens
remotas das Comissdes de Inquérito,
Segundo ¢ eminente PIMENTA BUE-
NO — sem divida um dos maiores
exegetas da Constituigio imperial —, ao
interpretar o n.° 9, do art. 15, da Carta
Politica de 1824, que arrolava entre as

(33) FURIANI, Le Commissioni Parlamentari
d’Inchieste, Giuffré, Editore, Milano, 1954,
pag. 107.

Observa HOOD PHILLIPE, que as Comis-
sbes Especials (Select Commitees) incluem:
Comissbes Especiais para examinar projetos
de interéese publico {empregadas rara-
mente), ComissGes de Inguérito (larga-
mente subsatituldas pelas Comissfes Reais
e Comissdes Departamentais). HOOD PHIL-
LIES, ob. cit., pag. 205 i

(37) BINKLEY & MOQOB, ob. cit.,, pag. 462.

{38} PEROOLESI, ob. cit. pig. 351, VIRGA, ob,
clt., pags. 244 e segs.; BALLADORE PALLI-
ERI, ob. cit,, pag. 253.

{36)
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atribnigbes da Assembléia-Geral a de
“velar na guarda da Constitui¢io e pro-
mover o bem geral da Nagao”, e apds
mencionar as diferentes maneiras pelas
quais ésse direito de investigagcio po-
deria ser pdsto em prética, escreve:

“Pode ser também exercido por
meio de Comissdes, ou inquéritos,
que penetrem nos detalhes da ges-
tao administrativa, mormente quan-
to 4 administracio financeira” (*%).

A investigagio parlamentar so se ini-
cia, porém, entre nds, com a elaboracio
do Estatute Politico de 1934, obede-
cendo o art. 86 ao paradigma da famosa
Constitui¢io de Weimar.

A Carta de 1937 nada disciplinou a
respeito da matéria.

A Constituigao atual dispos também
sobre a criagio de Comissdes Parla-
mentares de Inquérito, complementan-
do sua disciplinagio através dos dispo-
sitivos regimentais das duas Casas Le-
gislativas e da Lei n.° L579, de 18-3-
1952, Como exemplos de investigagdes
realizadas, tendo por escopo a apuragdo
de fatos derivados de abusos adminis-
trativos, podemos citar, entre outros:

1) Resolugiio 1n.° 201/1952 — para pro-
ceder ao exame da aplicagio do Im-
posto Sindical, apontando os responsa-
veis pelos desvios que houver; Resolu-
¢io n.® 249/1952 — para apurar irre-
gularidades na Carteira de Tmportagio
e Exportagac do Banco do Brasil; Re-
solugio n.° 313/1953 — para efetuar
uma ampla investigacio no Banco do
Brasil, a fim de apurar as transagbes
realizadas entre éste e as emprésas
jornalisticas “Erica $.A.7, “Editéra Ul-
tima Hora” e “Radio Clube do Brasil”,
bem como a quaisquer ocutras sébre as
quais haja deniuncia fundada; Resolu-
g¢do n.® 30/1955 — remete ac Poder
Executivo, para estudos, a conclusdo a
que chegou a C.P.L, criada para apu-
rar irregularidades praticadas pelo De-

partamento Nacional de Estradas de
Rodagem; Resolugdo n.® 137/1958 —
para investigar as acusagdes formula-
das pelo Presidente do Conselho Na-
cional do Petrdleo contra a Adminis-
tragao da Petrobris.

Por mais morosas e lentas que se-
jam as Comissdes de Inquérito, nio se
pode duvidar de sna cficiéncia e im-
portdncia, pois, se outros méritos lhes
téssem negados, subsistiriam aquéles
decorrentes do esclarecimento da opi-
nido publica, através dos depoimentos
das testemunhas e indiciados, revela-
dores dos atos ilegais praticados pela
Administragio (guando ésse, em parti-
cular, tivesse sido o objetivo da inves-
tigagio), A despeito, por conseguinte,
dos defeitos e falhas que se lhes pos-
sam apontar, as Comissées de Inquéri-
to sdo de grande relévo ma supervisio
exercida sobre o Govérno pelo Poder
Legislativo.

IV — Crimes de responsabilidade do
Presidente e dos Ministros

O gran maior de contréle do Poder
Legislativo em relacio aos atos ilegais
do Govérno atinge, com o denomina-
do crime de responsabilidade, a mais
elevada forma de supervisio. Nessa
esfera, a gravidade dos desvios de po-
der praticados pelo Executivo assume
dilatadas proporgoes, face & interde-
pendéncia mantida, em térmos altos,
pelos orgios do Estado.

A idéia de responsabilidade estd in-
timamente vinculada ao conceito de
democracia; ao processo através do
qual é a mesma apurada da-se o nome
de “impeachment”, na terminologia do
Direito Constitucional.

A origem do “impeachment” tem
suas raizes fincadas no solo britinico,
onde surgin, pela primeira vez, de
modo indeciso, aplicado, em 1376, con-

(39) PIMENTA BUENO, ob. cit.,, pig. 106.
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tra os Ministros de EDUARDO e, logo
em seguida, em 1386, contra o Duque
de Suffolk, Ministro de RICARDO.
Criado, pois, no século XIV, éste pro-
cesso, que nio ¢é mais usado na Ingla-
terra desde 1805 — com a acusacio de
Lord MELVILLE —, consistia no jul-
gamento, pela Camara dos Lordes, dos
Ministros denunciados pela Cémara
dos Comuns, funcionando a primeira
com jurisdigio plena, isto é, aplicando
as penas que bem lhe aprouvesse (4).
Este instituto era ym poderoso instru-
mento uwsado na luta contra os abusos
do Executive. Atualmente, estid em de-
cadéncia, devido ao contrdle da res-
ponsabilidade ministerial.

Da Gra-Bretanha passou o “impea-
chment™ para os Estagns Unidos. Ado-
tado por algumas coldnias, introduzi-
ram-no os “framers” na Constituigio de
1787, como wma salvaguarda necessé-
ria contra o exercicio arbitrario do po-

der,

Entre os mais notiveis processos de
“impeachment” figuram: o do Senador
BLOUNT, do Tennessee (1797-1799); o
de ANDREW JOHNSON, Presidente
dos Estados Unidos (1868); o de BEL.-
KNAP, Secretirio da Guerra {1876),
Em todos éles ¢s acusados foram ab-
solvidos.

Tanto a Franga e a Itilia, como,
em geral, os regimes parlamentares da
Europa, acolhem também o processo,
a despeito de sua inoperincia face i
latente respomabilida({[e): ministerial.

No Brasil, o instituto é conhecido
desde a Constituigio imperial, embo-
ra nio apresentasse as caracteristicas
consagradas nas constituigdes republi-
canas. Conferindo indole exclusiva-
mente Eo]itica ac processo do “impea-
chment” (repelindo, portanto, o modé-
lo inglés, para filiar-se ao americano),
o atual Estatuto Bdsico prevé, entre og
crimes de responsabilidade, o atentado
contra a guarda e o legal emprégo dos

dinheiros publicos, a lei orgamentaria,
a probidade na administragio. Esses
delfi,tos sao disciplinados em lei espe-
cial — Lei n.® 1.079 — que dispde sb-
bre as pormas de processo e julga-
mento.

A experiéncia brasileira demonstra
que o Supremo Tribunal Federal tem
negado, sisterndticamente, imiscuir-se
em processos de responsabilidade, re-
cusando-se a revisar decisdes politicas
do Congresso. Imimeros arestos dio
conta désse entendimento da nossa
mais alta Corte de Justica.

Assinale-se que, em raras oportuni-
dades, tem sido usada, ou, pelo menos,
tentada a aplicagio do “impeachment”
no Brasil, por motives sérios e funda-
dos, sem que a questdo politica {no seu
sentido mais pejorativo) ndo consti-
tuisse a razdo principal da imputagio.

Em linhas gerais — no seu aspecto
panorimico — sdo éstes o0s mejos de
que dispde o Legislativo para exercer
certo contrble sébre o Fxecutivo. Estu-
damo-los de modo amplo, sem descer
a detalhes que se ndo coadunariam
com trabalho desta natureza.

O mais importante, sem davida, é
verificar que o Poder Legislativo —
assim como o Poder Judicidrio — pode
valer-se, em determinadas circunstin-
cias, de armas poderosas capazes de
deter, sendo neutralizar, com éxito, os
excessos de poder traduzidos nos atos
ilegais do Govérno. E que, mesmo
diante das necessidades absorventes
da Administragio, ditadas pelo mundo
contemporineo — onde o poder do Es-
tado se torma flagrantemente avassala-
dor —, devemos aspirar a ésse contré-
le mantido pelo Legislativo, pois a de-
mocracia s6 poderd subsistir e predo-
minar nas terras em que O progresso
material possa corresponder, na razio
direta, a responsabilidade moral.

(407 MATHIOT, ob. cit., phg. 205, ADAMSE, ob.

cit., pag. 208.





