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Apresentacao

Ricardo Lewandowski?

O Estado Democratico de Direito pressupfe a responsabilizacdo de
seus dirigentes por eventuais ilicitos praticados no exercicio dos poderes e
prerrogativas que lhes sdo conferidos para que os exercam em prol do bem
comum. A responsabilidade dos gestores publicos, convém destacar, ndo se
limita apenas ao &mbito civil, criminal ou administrativo, mas possui também
uma dimensdo politica.

A tese de doutoramento de Luiz Fernando Bandeira de Mello versa
precisamente sobre a responsabilidade politica do Presidente da Republica,
decerto o dirigente publico mais proeminente em um pais republicano. Ela
investiga as origens e as normas vigentes do impeachment, instituto que tem
como objetivo apear os supremos mandatarios dos cargos que ocupam, e que
ja fustigou varios agentes publicos, do Brasil aos Estados Unidos, da Argentina
a Coreia do Sul.

Bandeira de Mello é bacharel e mestre em Direito pela Universidade
Federal de Pernambuco e doutor pela Universidad de Salamanca, na Espanha.
Atualmente exerce seu segundo mandato no cargo de conselheiro do Conselho
Nacional de Justica, indicado pelo Senado Federal. Nesse 6rgdo de cupula da
magistratura brasileira, ocupa a funcdo de Ouvidor Nacional de Justica. £
servidor de carreira do Senado Federal desde 2004, tendo ocupado por sete
anos o cargo de secretario-geral da Mesa, 0 mais alto posto da area-fim da Casa.
Anteriormente foi conselheiro do Conselho Nacional do Ministério Publico,
diretor-geral e advogado-geral do Senado, bem como consultor juridico do
Ministério da Previdéncia Social. Chefiou também os gabinetes do presidente
do Senado e do ministro da Previdéncia Social. Ademais, foi professor uni-
versitario de Direito em diversas instituicdes, incluindo a Universidade de

3 Ricardo Lewandowski é professor sénior de Teoria do Estado da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo e desde fevereiro de 2024 é Ministro da Justica e Seguranca Publica.
Ex-ministro e ex-presidente do Supremo Tribunal Federal; em 2016 presidiu no Senado Federal
0 processo de impeachment movido contra a presidente Dilma Rousseff, assim como a comi
de juristas designada pelo Senado para atualizar a legislacdo sobre crimes de responsabilidade.
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Brasilia e a sua alma mater. Além disso, ostenta diversas publicacoes na area
juridica, bem como na literaria. Como se vé, experiéncia ndo lhe faltava para
concluir esta que, talvez, seja a sua opus magnum.

O trabalho contém uma instigante introducdo ao tema, em que se
delineia o contexto da pesquisa, com destaque para a importancia e a con-
temporaneidade do assunto. A metodologia empregada evidencia o solido
preparo académico do autor, fornecendo-lhe um consistente alicerce para a
sustentacdo das conclusdes a que chegou, de resto, apoiadas numa vasta e per-
tinente bibliografia, a qual alcanca mais de quatrocentas obras referenciadas.

Na segunda secdo, o autor delineia o marco tedrico do qual partiu, dis-
sertando sobre a responsabilidade dos agentes politicos. A exposicdo envolve
desde aspectos da ética no servico publico, passando pelas diversas formas de
responsabilizacdo dos agentes publicos, culminando com a san¢do maxima,
de carater politico, que constitui o cerne de seu estudo.

Ao tratar da responsabilidade politica, analisa a Constituigdo e a legislagdo
brasileira relativa aos crimes de responsabilidade, destacando suas principais
caracteristicas e implicagdes, a0 mesmo tempo em que as compara com outras
de alguns paises selecionados, permitindo que o leitor tenha uma perspec-
tiva comparatista acerca da tematica, sem perder de vista o objetivo da obra,
consistente na disciplina patria da questdo, tal como sugere no titulo da obra.

Nessa linha, o autor resgata os debates parlamentares travados em dife-
rentes momentos historicos em que a legisla¢do foi discutida ou modificada.
A andlise é assaz reveladora, mostrando, em especial, o qudo acirradas foram
as recentes discussdes sobre impeachment entre nds, assim como ocorre em
outras nagdes que adotam o instituto.

As demais se¢Oes sdo dedicadas ao estudo dos impedimentos de presi-
dentes ocorridos no Brasil nas ultimas décadas, culminando com um amplo
e vertical estudo de caso sobre o processo do qual o autor participou pes-
soalmente na qualidade de escrivdo do tribunal instalado na Casa Alta do
Congresso Nacional, perante o qual tramitou o processo de impeachment de
Dilma Rousseff, no ano de 2016. Essa visdo privilegiada, aliada ao fato de ter
sido testemunha presencial dos principais acontecimentos da cronica politica
recente do Pais, empresta um sabor especial a tese que defendeu com brilho
na multissecular e prestigiadissima Universidad de Salamanca, na Espanha.

Mas ndo é so. Ao longo do texto, Bandeira de Mello levanta uma série
de questionamentos acerca do instituto examinado, respondendo-os com 0
devido rigor cientifico. E, como um brinde adicional ao leitor, ilustra o tra-
balho com seis entrevistas exclusivas, além de anexar reprodugdes de varios
documentos do acervo do Senado Federal, de consideravel valor histérico e
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pouco conhecidos. As conclusdes a que chega, é escusado dizer, contribuem
significativamente para a compreensdo desse instituto juridico-politico ainda
escassamente estudado entre nos.

A tese conclui pela necessidade de revisdo da disciplina legal do pro-
cesso por crime de responsabilidade no Brasil. Essa derradeira consideragao
serd, certamente, de grande valia para subsidiar as discussoes do Projeto de
Lei n°® 1.388/2023, apresentado pelo presidente do Senado Federal, senador
Rodrigo Pacheco, a partir de trabalho da comissdo de juristas que tive a honra
de presidir. Com toda a certeza, as reflexdes do autor servirdo para ilustrar
e enriquecer o debate dos parlamentares quanto a proposta apresentada.

Tive a satisfacdo de participar da banca examinadora da tese que ori-
ginou este livro, aprovada cum laude em julho de 2023, no edificio historico
da Universidad de Salamanca, ocasido em pude testemunhar, mais uma vez,
os dotes profissionais e académicos de Bandeira de Mello, 0s quais, alids, sao
sobejamente conhecidos por todos os que tém o privilégio de com ele conviver.

Em suma, esta obra cuidadosamente elaborada destrincha com profi-
ciéncia um tema de grande relevancia teorica e pratica, constituindo valiosa
contribuic¢do para o Direito Publico e a Ciéncia Politica. Recomendo a sua
leitura ndo apenas para os especialistas na area, mas também para todos
aqueles que se interessam pela Historia do Brasil.
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Prologo

Juan José Rastrollo Suarez*

A paulatina formacdo das republicas liberais nas Américas, apos as
varias declaracoes de independéncia, trouxe consigo o reconhecimento
institucional de uma nova forma de entender e exercer o Poder Publico. De
uma organizacdo vertical, no topo da qual se encontrava o monarca absoluto,
passou-se a uma organizacao mais horizontal, em que o exercicio dos poderes
era limitado pelo principio da responsabilidade.

No entanto, a cabecga dessa organizacdo esta o presidente da Republica,
que em muitos sistemas juridicos tem prerrogativas que o aproximam da oni-
poténcia. Embora possa parecer uma contradi¢do, a auséncia de contrapesos
suficientes e o simbolismo da sua figura transformaram-no num monarca
de fato (e, por vezes na Historia recente, num déspota quase absoluto). Essa
circunstancia gera diferentes efeitos, a maior parte dos quais indesejaveis.
Pretendo salientar dois dentre eles.

O primeiro efeito € o desinteresse pela profissionaliza¢do da funcdo
publica e a capacidade de permitir que essa tarefa inacabada das demo-
cracias latino-americanas nunca seja superada. Uma funcdo publica capaz
e independente é fundamental para o necessario controle do exercicio do
poder: favorece o desenvolvimento de politicas publicas de longo prazo, a
seguranca juridica, a solidez institucional e a luta contra a corrup¢do. Com

4 TJuan José Rastrollo Sudarez € professor titular de Direito Administrativo na Universidad de
Salamanca, Espanha; doutor em Direito pelas Universidades de Salamanca e de Coimbra, Portugal
(com mengcdo Doctor Europeus); vencedor do Prémio Extraordinario de Doutorado; foi professor
visitante nas Universidades de Los Andes e Narifio (Colombia), Andina Simon Bolivar (Equador)
e James Madison University of Virginia (EUA), entre outras; consultor e conferencista para
servidores publicos em diversas instituicoes da América Latina; membro dos grupos de pesquisa
State and Nation Making in Latin America and Spain da Princeton University, EUA; Sustainable cities
nd communities das Universidades de Coimbra, Pavia, Poitiers, Salamanca, loan Cuza, Jena e
Turku e Next Generation EU, da Universidade de Salamanca. Autor de quatro obras monograficas,
mais de 30 artigos e mais de 20 capitulos em revistas e obras coletivas na Europa e na América.
Suas linhas de investigacdo principais sdo o urbanismo, a contratagdo publica, a fungdo publica
e, em geral, a reforma e modernizacdo da Administracdo Publica na Europa e América Latina.
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algumas exce¢des — como o Brasil a nivel federal, o Chile ou a Costa Rica —, 0
sistema de saque contumaz a coisa publica continua, infelizmente, demasiado
difundido em muitas democracias latino-americanas.

O segundo efeito indesejavel € a polarizacdo politica e social e, como
corolario, o subsequente “ajuste de contas”. Os presidentes e aqueles que 0s
acompanham no exercicio das suas funcoes tornam-se, apos a sua saida, objeto
de uma busca por vinganca, por vezes justificada e outras vezes menos, de que
participam diferentes setores, instituicdes e agentes politicos e do sistema de
justica, como resposta a falta de controle verificada durante o seu mandato.

O processo de destituicdo dos presidentes das republicas americanas é
mecanismo de controle algo tardio, embora necessario. Infelizmente em algu-
mas ocasioes, muitos dos vicios mencionados sdo projetados nele. Julgamentos
midiaticos orientados por um apontar de dedos para desqualificar o outro, de
modo infundado, e retalia¢des por a¢des passadas — sejam estas despoticas
ou ndo — e ajustes de contas com ou sem fundamento que, em muitos casos,
poderiam ter sido evitados se houvesse controle preventivo eficiente. Essa
triste realidade encontra terreno fértil para seus efeitos mais perniciosos num
ambiente dominado pelo populismo, pelas fake news e pela tensdo social.

Luiz Fernando Bandeira de Mello Filho enfrentou com brilhantismo, ao
longo da tese defendida em Salamanca nos primeiros dias de julho de 2023,
a instigante e complexa tarefa de analisar o processo de impeachment da
presidente Dilma Rousseff em 2016. Foi um acontecimento de extraordindrio
significado, que abalou os alicerces da institucionalidade de um dos paises
mais importantes da América Latina e que €, em si mesmo, praticamente
um continente.

Néo foi a primeira vez que isso aconteceu na Republica brasileira,
nem mesmo a segunda. Em 1954, o procedimento foi ativado contra Getulio
Vargas, que se saiu vencedor. Em 1992, contra Fernando Collor, que, assim
como Dilma Rousseff, terminou afastado. Mas esse novo thriller — como as
versdes anteriores — também nédo estd livre de muitos dos ingredientes que
mencionamos: populismo, campanhas midiaticas e desejo de vinganca. Em
suma, paisagens da institucionalidade de um pais em diferentes momentos
da sua histdria, com ingredientes semelhantes, e a sombra da corrupgdo como
pano de fundo.

Ao longo desta obra nascida de sua tese, Bandeira analisa o procedi-
mento, contrastando se ele foi isento, em algumas fases, em relacdo ao devido
respeito ao principio da legalidade no &mbito do Estado de Direito. Para isso,
comeca por analisar a figura do impedimento presidencial em perspectiva
histdrica, desde suas origens no parlamentarismo inglés até a configuragdo
atual do procedimento em diferentes paises, incluindo as transformacdoes
experimentadas no ambito do Direito norte-americano. Em seguida, disseca
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os diferentes procedimentos ocorridos no Brasil, com especial atencdo ao
impeachment de Dilma Rousseff, para depois tratar de questdes como a decisao
sobre a separacgdo de votos no processo contra a presidente ou o conteudo e
fundamentacao juridica das deliberagdes dos senadores.

Além da proximidade do autor com 0s processos, um dos seus grandes
trunfos reside na inclusdo de entrevistas exclusivas com alguns dos mais
destacados protagonistas envolvidos nos diferentes processos. Aparecem com
suas proprias vozes nas diferentes passagens desse thriller os ex-presidentes
que sofreram o impeachment Fernando Collor e Dilma Rousseff, os presiden-
tes do Supremo Tribunal Federal em 1992 e 2016, Sidney Sanches e Ricardo
Lewandowski, e os ex-presidentes do Senado Federal, Mauro Benevides e
Renan Calheiros, todos personagens contemporaneos aos fatos aqui estudados.

Por fim, analisa-se o projeto de reforma da legislacdo sobre crimes
de responsabilidade no Brasil, elaborado por uma comissao de juristas do
Senado (da qual o autor fez parte), e que se encontra em fase de debate no
Congresso Nacional.

Em suma, trata-se de uma excelente obra, que tive o prazer de dirigir,
em que um espectador excepcional — que secretariou o processo contra Dilma
Rousseff — aborda uma figura-chave do Direito publico brasileiro, e que ndo
em vao mereceu a nota maxima cum laude e a recomendacdo de publicacao
apos a sua defesa na Universidad de Salamanca, na Espanha.
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Introducao

Para mim, o impeachment é uma institui¢do de cardter
politico que, por mais que queiramos por dentro do processo
penal, ndo é processo penal. E uma medida politica, pouco
importando que adote alguns dos ingredientes processualistas.
Aliomar Baleeiro®

Nas ultimas décadas, 0 mundo assistiu a processos de impeachment de
mandatarios de diversos paises — processos com roupagens assemelhadas,
nos quais um orgdo legislativo, convertido em corte de julgamento, decide
sobre a imputagdo de sancoes a dirigentes politicos que agiram em desacordo
com a legislagdo nacional. Porém, ndo sdo sangoes ordinarias: em geral, o
impeachment implica a destitui¢do do cargo, além de outras penas que variam
conforme o ordenamento juridico de cada pais: elas podem ir do impedimento
de ocupar qualquer cargo publico por determinado tempo até a outras, COmo
a inelegibilidade, as multas ou a perda de bens.

Ao abordar a responsabilizacdao pessoal dos agentes publicos, Rivero
Ortega aponta que, numa perspectiva historica comparada, os presidentes dos
EUA, mas também os da América Latina, estdo mais expostos ao impeachment
e ttm enfrentado com mais frequéncia processos criminais e mesmo pri-
soes (Rivero Ortega, 2021 p. 9). De fato, desde os anos 1990, o instituto do
impeachment — que parecia ter-se tornado uma previsdo constitucional indcua,
em virtude do longo periodo sem uso — tornou-se um mecanismo inameras
vezes posto em pratica para depor presidentes democraticamente eleitos.

Uma tentativa de enumerar os casos de processos de impedimento con-
tra presidentes das ultimas 3 décadas resultaria numa longa lista: Fernando
Collor, no Brasil, em 1992; Carlos Andrés Pérez, na Venezuela, em 1993; Ernesto
Samper, na Colombia, em 1996; Albert Zafy, em Madagascar, em 1996; Abdala

5 Voto do ex-ministro do Supremo Tribunal Federal Aliomar Baleeiro, no Agravo na Representacdo
ne700/SP, julgado em 8/11/1967 (Brasil, 1967Db). Ele ja cogl da natureza politica do impeachment
no Recurso Extraordindrio (RE) n® 62.387/R], julgado em 24/10/1

Introducao 2 1



Bucaram, no Equador, em 1997; Bill Clinton, nos EUA, em 1998; Boris Iéltsin,
na Russia, por duas vezes, em 1998 e em 1999; Joseph Estrada, nas Filipinas,
em 2000; Abdurrahman Wadih, na Indonésia, em 2001; Rolandas Paksas, na
Litudnia, em 2004; Roh Moo-hyun, na Coreia do Sul, em 2004; Fernando Lugo,
no Paraguai, em 2012; Dilma Rousseff, no Brasil, em 2016; Park Geun-hye, na
Coreia do Sul, em 2017; Robert Mugabe, no Zimbabue, em 2017; Pedro Pablo
Kuczynski, no Peru, em 2018; Donald Trump, nos EUA, por duas vezes, em
2019 e em 2021; Martin Vizcarra, no Peru, em 2020; e Pedro Castillo, também
no Peru, em 2022.

Nem todos chegaram a ser destituidos de seus cargos, por terem sido
vitoriosos no julgamento pelo Senado, mas foi uma minoria: Clinton e Trump
nos EUA e [éltsin na Russia. Os demais, condenados, tiveram seus mandatos
extintos®.

Essa recente frequéncia de processos de impeachment ja bastaria para
chamar a atengdo para o tema. Além disso, os debates relacionados aos aspectos
juridicos, politicos e socioldgicos que envolvem a interrupg¢do precipitada do
mandato de um presidente eleito, merecem uma abordagem mais profunda
sobre as circunstancias em que esse processo deva ser conduzido.

Vive-se um periodo de turbuléncia democratica? Pérez-Lifian (2008,
p. 106) prefere dizer que ha um cendrio de “democracias estaveis com governos
instaveis”, pois os sucessivos impedimentos presidenciais ndo conduziram a
rupturas institucionais ou a mudancas de regime, mas produziram o cAmbio
de governantes no poder.

Que elementos conduziriam ao impeachment? Cientistas politicos apon-
tam multiplas causas, tais como um contexto de crise econoémica, impopulari-
dade presidencial, bancada de apoio minoritaria do governo no Legislativo,
denuncias na midia; no entanto, além desses problemas, € necessaria uma
conduta irregular do presidente para que o Congresso possa remové-lo do cargo
e que isso ocorra no ambito de um procedimento que atenda as exigéncias do
devido processo legal. Esta obra dedica-se a investigar essas condicionantes.

5 Néo
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Tradicionalmente, o impeachment’ tem por finalidade impedir o mau
exercicio de um cargo publico, sobretudo os de natureza politica, por deter-
minada autoridade, para salvaguardar o Estado da ruina do seu governo
ou da ingovernabilidade. Em linhas gerais, o impeachment ¢ um processo
de natureza politica destinado a apurar e punir condutas antiéticas graves,
e é instaurado, processado e julgado por um ¢érgao parlamentar contra um
agente estatal de alto nivel, para impedi-lo de continuar na fun¢do publica,
mediante sua remocao do cargo ou funcdo e eventualmente sua inabilitacdo
para exercé-los por certo tempo (Barros, 2011, pp. 113-114).

O impeachment ja ndo é “peca de museu” ou um “tigre de palha”, como
o0 descreviam a doutrina juridica e a Ciéncia Politica até o final do século XX.
Ruy Barbosa chegou a afirmar que o desenho institucional do presidencia-
lismo sofria “da auséncia de responsabilidade, que, reduzida, nas institui¢des
americanas, ao impeachment do Chefe da Nacdo, ndo passa de uma ameaca
desprezada e praticamente inverificavel” (Barbosa, 1931, p. 97). Contudo, a
partir dos anos 1990 ndo sera mais assim, e aqui se vera como e porque se
pode afirma-lo.

Sempre que possivel, o estudo dos modelos de responsabilizagdo de
agentes publicos serd estendido ao sistema juridico-constitucional de alguns
paises selecionados: a Espanha, os EUA, a Argentina e a Franca. A Espanha foi
selecionada em virtude de ser o pais que abriga a Universidad de Salamanca,
a cujo programa de doutorado este estudo originalmente se vincula; por
isso, qualquer trabalho que se pretenda apresentar em seus dominios deve
contextualizar o panorama juridico local. Entretanto, a comparacdo direta
somente é possivel no que se refere a doutrina de Direito Administrativo; e
mais a frente, quando se compararem o impeachment e a mog¢do de censura
ou desconfianca. Como o sistema de governo na Espanha é a monarquia
parlamentarista, por 6bvio ndo ha que se falar em responsabilizagdo politica
do presidente da Republica®.

Por sua vez, os Estados Unidos foram escolhidos em razdo de seu sistema
presidencialista, no qual o chefe de Estado pode ser submetido a julgamento
pelo Congresso por crime de responsabilidade; trata-se do primeiro modelo de
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presidencialismo e de impeachment numa republica, além de inegavel fonte de
inspiragdo para o modelo constitucional brasileiro. Selecionou-se a Argentina
por se tratar de pais de lingua espanhola que tem um relevante sistema de
responsabilidade, além das semelhangas e das influéncias reciprocas entre
ele e o sistema brasileiro. Por fim, a Franca, por conta da longa tradi¢do de
sua doutrina administrativista, na qual o tema da responsabilidade do agente
publico € minuciosamente tratado.

Por certo, essa comparacao entre sistemas so sera possivel quando
tal andlise fizer sentido. Embora seja interessante a comparacdao no ambito
do marco tedrico desse trabalho sobre responsabilidade do agente publico
nesses diferentes paises, tal estudo comparado ndo se mostrara tao aplicavel
para analisar os modelos de responsabilizacdo politica verificaveis nos EUA,
Brasil e Argentina com as modalidades correlatas na Espanha e Franga, em
virtude das 6bvias distin¢des de regimes politico-juridicos nesses dois ultimos
paises, como veremos adiante. Mas no que se refere a doutrina e casuistica
da responsabilidade do agente publico, a andlise dos sistemas de tais paises
aportara relevantes contribuigdes.

Examina-se aqui a responsabilizacdo politica com foco na figura do
presidente da Republica, e por meio dos episodios ocorridos no Brasil. Esse
recorte metodoldgico leva ao enfoque de paises presidencialistas e da figura
de seu mandatario maximo. Porém é necessario apontar que tanto no Brasil
quanto nos EUA, na Argentina e em outros paises, também podem ser objeto de
responsabiliza¢do politica magistrados, membros do Ministério Publico (MP),
embaixadores, ministros e comandantes das Forcas Armadas, entre outras
autoridades. A rigor, nesses outros paises, a maioria dos impeachments ocor-
ridos ao longo dos séculos deu-se contra magistrados e membros do parquet,
diferentemente dos casos levados a cabo no Brasil, sempre relacionados a
autoridades do Poder Executivo (Berger, 1974, p. 67-69).

A depender do caso, serdo processados e julgados de formas diversas. A
Constituicdao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB), por exemplo,
arrola diversos tribunais competentes para apreciar os crimes de respon-
sabilidade conforme a autoridade acusada. A fim de tornar possivel uma
comparacao direta e manter este estudo num escopo delimitado, a opgao por
cingir a pesquisa a figura do presidente da Republica permite a investigacdo
mais aprofundada.

Nesse recorte aqui proposto predomina o modelo legislativo-dominante
ou legislativo-dependente de responsabilizagdo politica; existem paises que
adotam outro modelo, o judiciario-dominante, para a responsabilizacao
politica do presidente da Republica, como € o caso da Venezuela (Kada,
20034, pos. 1523-1550/2600) e da Coreia do Sul (Andrada, 2020, p. 104), onde
o Parlamento autoriza o processo, mas é a Corte Suprema que realiza o
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julgamento — nos moldes do que no Brasil se preconiza para os crimes ditos
“comuns”, nos quais a Camara dos Deputados autoriza a persecucdo contra o
presidente da Republica, e o Supremo Tribunal Federal (STF) processa e julga.

Esta secdo 1, destinada a introduzir o tema, contém elementos essenciais
para compreender o Ambito do trabalho, a importancia e a contemporaneidade
do tema, além da metodologia utilizada tanto na pesquisa quanto na redagao.

Na secdo 2, aborda-se o marco tedrico relacionado a responsabilizacao
do agente politico; por isso, a metodologia alicerca-se basicamente na revi-
sdo bibliografica sobre o tema. O estudo parte dos fundamentos teéricos da
ética na Administracdo Publica, examina as espécies de responsabilizacao
do servidor publico: penal, civel, administrativa, por ato de improbidade e
politica, entre outras espécies, como a responsabilidade contabil na Espanha;
e debruga-se sobre os contornos da responsabilidade politica. Na subsecdo
2.4 pormenoriza-se o panorama da responsabilizacgdo politica, pois sob essa
normativa desenvolvem-se as seguintes. Examina-se a primeira parte da Lei
n® 1.079/1950 (Lei dos crimes de responsabilidade ou Lei do impeachment) e
aborda-se a normativa da CRFB e as inclusoes legislativas de novas hipoteses.

Fixado o marco teorico, a partir da secao 3 analisam-se 0s casos con-
cretos de processos de impedimento presidencial de 1955 e de 1992, este
ultimo tendo por objeto a apuracao de crime de responsabilidade imputado
a Fernando Collor.

Destinada ao caso de impeachment de Dilma Rousseff em 2016, a se¢do
4 reune argumentos das acusacoes levantadas contra a presidente’, bem
como os da sua defesa no curso do processo no Congresso Nacional, com as
intervencoes realizadas pelo STF e o juizo condenatdrio proferido pelo Senado.

Na secdo 5 retoma-se a controvérsia sobre a natureza — politica, juridica,
penal, administrativa ou mista — do processo de impeachment, bem como se
procede a analogias com outros modelos de controle politico do Parlamento
sobre o Poder Executivo, notadamente nos sistemas parlamentaristas.

A secdo 6 apresenta uma narrativa dos trabalhos da comissao de juristas
instituida no Senado em 2022 para atualizar a Lei dos crimes de responsabilidade,
com uma breve caracterizagdo da estrutura e disposicdes do anteprojeto
apresentado e convertido em projeto de lei. A fim de descrever o projeto
de nova lei de crimes de responsabilidade em tramite no Senado Federal,
apresentam-se os debates mais relevantes e as razdes por que se escolheu
uma forma ou outra de regulamentar o assunto.
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Na secdo 7, alinhavam-se as seis principais conclusdes depreendidas
dos fatos e dos argumentos apresentados nas segdes anteriores.

1.1 Arelevancia do tema

As primeiras linhas deste trabalho foram redigidas no dia em que se
completaram dois anos desde a data na qual o Senado admitiu o prossegui-
mento do processo de impeachment de Dilma Rousseff, em 12/5/2016, que
levou ao afastamento temporario da presidente. Muito ja se escreveu sobre
esse processo de impeachment sob diversos pontos de vista. No entanto, até
este momento, sdo poucos o0s estudos com viés académico sobre os meandros
do caso —em especial quando se considera a relevancia do tema para as ins-
tituicdes democraticas™.

Dentre os que foram publicados — cujo levantamento buscou ser o mais
exaustivo possivel, como se pode depreender das referéncias bibliograficas —
percebe-se com nitidez uma abordagem acentuadamente juridica das fei¢oes
do impeachment. Jody Baumgartner, professor de Ciéncia Politica Comparada
da Universidade da Califérnia, explica que “o que se verifica na literatura
sobre impeachment presidencial é que a maioria do trabalho na area foi feita
por aqueles que adotam uma abordagem nao politica ou ndo sistémica para
entendé-lo” (Baumgartner & Kada, 2003, pos. 109/2600). Assim, parece rele-
vante mostrar outro aspecto dos processos de responsabiliza¢do politica dos
presidentes da Republica, olhando mais sua natureza do que sua roupagem
técnico-juridica'’.

Em 2022, o presidente do Senado, senador Rodrigo Pacheco, nomeou
uma comissdo de doze juristas'?, presidida pelo ministro do STF Ricardo
Lewandowski, a fim de atualizar a obsoleta Lei de Crimes de Responsabilidade,

10 A despeito da pequena quantidade, sao de excepcional qualidade os estudos sobre o tema nos
ultimos anos; dentre eles, destacam-se as obras de Bonifacio José Suppes de Andrada (Andrada,
2020), de Jodo Villaverde (Villaverde, 2019), de Rafael Mafei Queiroz (Queiroz, 2021), de Arthur
Augusto Rotta (Rotta, 2019) e de Marta Vasconcelos (Vasconcelos, 2016).

11 Some-se a 1ss0 a oportunidade que teve o Autor de trabalhar diretamente no caso do impeachment
de Dilma Rousseff na qualidade de escrivdo do processo, nomeado pelo entdo presidente do STF
Ricardo Lewandowski (Brasil, 6J, pp. 12-13). Com base nesse ponto de vista, foi-lhe possivel
vivenciar de muito perto (para nao dizer “de dentro”) o desenrolar do processo, tanto naquilo que
se assemelha a um processo judicial (corm produgdo de provas, tais como a oitivas de testermunhas
e a elaboracgdo de laudos periciais) quanto na parte em que se assemelha a um processo politico-
legislativo (com a formulagdo e decisdo em questdes de orderm, obstrucdo regimental, discussdo
e encaminhamento das votagoes). Como escrivdo do processo, cabia ao Autor dar fé de oficio
a todos 0s atos processuais, bem como organizar e tornar disponiveis em versdo digital todos
0s documentos do processo de impeachment — o que evidentemente lhe proporcionou acesso
privilegiado as fontes primarias para o estudo.

12 Ver secdo 6, nota 225.
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aos ditames constitucionais e a jurisprudéncia do STF*. Apesar de ja terem
sido quatro os casos de impedimento do presidente da Republica levados a
cabo no Brasil*, a legislacdo segue cheia de lacunas e dispositivos inaplicaveis,
particularmente por haver sido redigida sob a égide de outra Constituicdo,
incompativel, em diversos pontos, com a Constituicao de 1988. O projeto
oriundo desse trabalho foi autuado como Projeto de Lei n° 1.388/2023 e
encontra-se atualmente tramitando no Congresso Nacional.

Assim, as op¢des adotadas nos mais diversos momentos do processo de
Dilma Rousseff— 0 mais complexo, demorado e disputado dos quatro —devem
ser explicadas minudentemente, ndo apenas para que sirvam de precedente
e modelo para eventuais casos que venham a surgir, como também para que
se possa ter um registro historico de como se deu o desenrolar do caso, o que
agrega valor ao estudo que se pretende empreender.

1.2 A metodologia

Neste estudo busca-se a maior isenc¢do ideoldgica possivel, de modo
que se restringe a narrativa dos fatos, a sua analise contextual e ao conjunto
de normas e julgados sobre o tema. Nesta introducdo também se formulam
alguns objetivos do trabalho desenvolvidos na pesquisa. No transcurso das
secdes, 0s objetivos que serdo propostos na sec¢ao seguinte serao desenvolvi-
dos a fim de conduzir as respostas, que se pretende alcangar na ultima secao.

No estudo de caso da se¢do 4, sobre o impeachment de Dilma Rousseff
em 2016, lanca-se mao da metodologia de Yin (2014), por meio de uma abor-
dagem descritiva e cronologica do processo, cindido nas suas diferentes etapas.
Para isso, dividiu-se a andlise em trés partes: i) a andlise material do objeto
do processo, representado pelos fatos ou atos atribuidos a presidente e sua
tipificacdo na Lei de Crimes de Responsabilidade na subsecdo 4.1; ii) a analise
adjetiva, ou processual, do transcorrer da instrugdo, para examinar cada uma
de suas etapas e identificar nas subsecdes 4.2 a 4.5 as principais dificuldades,

13 O Autor fol designado para compor a comissdo de juristas e utilizou algumas das
parciais deste estudo como subsidio nos debates daquela comissao. Em virtude isso
fim de apontar perspectivas de atualizacdo e aprimoramento da Lei de Crimes de Respon
(Lein®1.079/1950).

14 Essa contagerm suscita certa polémica. Além dos casos de Dilma Rousseff e de Fernando
Collor, em 1955 sucederam os de Café Filho e Carlos Luz. Embora os dois tltimos nao possarm ser
propriamente denominados processos de impeachment, por ndo terem seguido a recém-editada Lei
de Crimes de Responsabilidade, receberam essa denominagdo — os presidentes da Republica foram
afastados por impedimento. Houve também as denuncias de crime de responsabilidade contra
Getulio Vargas e Fernando Henrique Cardoso; elas chegaram a ser votadas no plenario da Camara
dos Deputados, mas foram arquivadas, pois ndo obtiveram autoriza¢do para se convertererm em
processo e foram arquivadas ainda na Camara dos Deputados).
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decisOes adotadas e consequéncias; e iii) na subsecdo 4.6, a analise da decisdo
do julgamento, no que se refere a aplicacao da sancao e suas peculiaridades,
particularmente quanto a divisdo em duas etapas do veredicto, ndo tendo
sido aplicada uma parte da pena possivel.

Quanto ao objetivo do estudo de caso pretendido, segue-se o paradigma
de Schramm (1971, p. 8) para quem “a esséncia de um estudo de caso é tentar
esclarecer uma decisdo ou um conjunto de decisdes: 0 motivo pelo qual foram
tomadas, como foram implantadas e com quais resultados”. Desse modo,
o estudo de caso de 2016 examina os motivos, os métodos e a natureza da
decisdo tomada pelo conjunto dos senadores naquele processo.

A fim de colher as impressdes auténticas dos personagens centrais dos
dois episddios mais notorios de impeachment no Brasil, realizaram-se entrevistas
com 0s seis atores centrais dos processos de 1992 e 2016: além dos presiden-
tes da Republica que responderam a eles, Dilma Rousseff e Fernando Collor,
foram ouvidos os presidentes do STF que os presidiram (Sydney Sanches e
Ricardo Lewandowski) e os presidentes do Senado no decorrer de ambos 0s
processos (Mauro Benevides e Renan Calheiros)®.

As perguntas das entrevistas foram encaminhadas por escrito aos entre-
vistados, os quais igualmente responderam por escrito, exceto em dois casos:
Sydney Sanches, que respondeu a elas por telefone; e Fernando Collor, que
concedeu uma segunda entrevista, por videoconferéncia e com transmissao ao
vivo pela internet, disponivel para consulta (Mudrovitsch et al., 2020). Nesses
dois casos, as respostas foram transcritas e ligeiramente adaptadas ao registro
escrito, com a supressdo de pausas e palavras peculiares ao registro oral.

As questdes dirigidas aos entrevistados ndo foram as mesmas, ja que
fazia mais sentido adapta-las ao contexto de cada um deles; porém, foram
instados a falar sobre os mesmos temas: as deficiéncias da lei que regula o
impeachment no Brasil, a natureza do processo e sua adequagao ao presiden-
cialismo adotado no Pais, a fim de que as respostas fossem uteis a pesquisa.

Este estudo contém anexos, para uma rapida consulta aos documentos
originais, aqui reproduzidos em fac-simile, a fim de evitar a busca nem sempre
facil desses originais, dado o tamanho do processo, dividido em dezenas de
volumes’. Citam-se fontes jornalisticas ndo s6 para permitir o acesso a uma
narrativa contemporanea aos fatos, sob um viés distinto do abordado no
estudo, mas também para fundamentar os segmentos em que se descreve o
contexto dos casos analisados (notadamente na se¢do 4). Na selecdo dessas
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fontes jornalisticas, foi rigoroso o critério para contemplar diferentes veiculos
de imprensa, bem como para evitar textos com insinuagdes, previsdes ou
analises fundadas numa visdo parcial dos fatos (Schramm, 1971, p. 32). Para
tornar mais facil o acesso ao material jornalistico, sempre que possivel tam-
bém se fazem remissdes a sua versdo eletronica. Assim também se indica o
endereco eletronico dos livros e documentos disponiveis em formato digital.

Quanto as cita¢des em lingua estrangeira, optou-se por fazé-las traduzi-
das para o portugués quando incorporadas aos paragrafos do corpo do texto
e deixa-las na lingua original quando citadas em bloco (com tradugdo para o
portugués no rodapé). Também se optou por evitar citacoes longas mediante o
discurso indireto em que o texto do autor citado é reconstruido mais concisa e
claramente com outras palavras. A principal exce¢do sdo as cita¢des com certo
valor histérico ou importancia; nesse caso, elas se destacam do corpo do texto.

1.3 Os objetivos

O escopo deste estudo é a responsabilidade politica do agente publico -
mais concretamente, 0os contornos que o instituto do impeachment assumiu
no Brasil a partir de 1988, sua natureza, seu processo e sua adequagao ao
presidencialismo. Para isso, recorreu-se a bibliografia e a documentacao
disponivel sobre o assunto, bem como ao estudo de caso do impeachment
de Dilma Rousseff e a pesquisa de campo consubstanciada nas entrevistas
exclusivas ja referidas anteriormente. Com 0s objetivos ou questionamentos
expostos a seguir, pretende-se descrever os problemas de pesquisa que serao
abordados nesta obra.

As primeiras questdes que buscaremos responder estdo relacionadas
a natureza politica do impedimento por crime de responsabilidade (ou
impeachment na tradicdao anglofona) e sua adaptagdo ao Brasil.

Na sequéncia pretendemos discutir se, a par da polémica denominacéo
de “crime” de responsabilidade'” existente no Brasil, na pratica o mecanismo
previsto desde a longinqua Constituicdo Brasileira de 1891, com o passar do
tempo e diante das necessidades politicas, teria se convertido numa espécie de
“mocdo de censura” tipica do parlamentarismo com um formato jurisdicional
e peculiaridades proprias do presidencialismo brasileiro.

Discutiremos se, nas quatro ocasioes em que o mecanismo do impeachment
foi usado no Brasil (sendo que somente nas duas ultimas de fato aplicou-se a
legislacdo relativa ao processo), 0 que se buscava era a apuracao de um ilicito

17 Ver mais adiante neste trabalho a Secdo “2.5. As hipoteses de “crime” de res
onde discutiremos com maior profundidade a inadequacdo do termo “crime
passiveis de responsabilizacdo politica.

ponsabilidade”,
ara os ilicitos
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de responsabilidade ou se, as avessas, 0 que se buscava era a deposi¢do do
titular do cargo por auséncia de condicOes politicas de governabilidade.

A par da compreensdo historica de cada momento politico, serd neces-
sdrio comparar as caracteristicas de cada um dos institutos (impeachment e
mocao de censura ou desconfianca), para possibilitar a identificacdo de suas
semelhancas e diferencas. Varios trabalhos recentes enveredaram por essa
discussao, com conclustes diversas, como veremos. Como hipdtese mais
ousada, sera investigado se é possivel falar em mutacgdo constitucional no que
se refere ao crime de responsabilidade, a luz das experiéncias vivenciadas no
Brasil no século presente e no anterior.

Analisaremos o desenvolvimento do processo de impeachment de Dilma
Rousseff desde seu inicio até seu desfecho, detendo-nos também sobre a deci-
sdo final do Senado Federal brasileiro que decidiu retirar a entdo Presidente
Dilma Rousseff do cargo, condenando-a por crime de responsabilidade, sem,
porém, aplicar a segunda parte da sancdo prevista, relativa a inabilita¢do por
oito anos para o exercicio de funcdo publica. Discutiremos sua constituciona-
lidade e seu cabimento naquela deliberac¢do em particular.

Por fim, reinem-se conclusdes como respostas as questoes suscita-
das, com o proposito de delinear o instituto do impeachment, tao relevante
quanto dramatico, e com consequéncias politicas, econdmicas e sociais de
grandes proporgoes.

3 O Introducao



Marco teorico: a
responsabilidade
do agente publico

Democracia pressupde a responsabilidade
dos que dirigem a coisa publica.
Paulo Brossard'®

Sem responsabilidade efetiva ndo hda Constitui¢do sendo em papel.
Bernardo Pereira de Vasconcellos®

Nesta sec¢do, lancam-se as bases teoricas do debate académico sobre a
responsabilidade politica, discute-se a respeito da ética aplicavel aos funcio-
narios publicos e agentes politicos e procede-se a uma revisao bibliografica
dos aspectos teoricos da conformacdo ética do servidor publico —aqui con-
siderado em seu sentido lato, que abrange os agentes politicos. Também se
mencionam alguns autores de peso, particularmente no Brasil, na Espanha,
na Franga, na Argentina e nos EUA.

Trata-se da se¢do mais técnica, propria aos interessados na discussdo
tedrico-juridica sobre o tema, em contraste com as se¢des 3 e 4, mais narrati-
vas, e com as se¢des 5 a 7, que se afiguram mais propositivas.

Aqui, serdo descritas as espécies de responsabilizacdo do agente publico,
com exame mais detido sobre as mais tradicionais, como a responsabilizagdo

18 Paulo Brossard (1924-2015) é autor de uma das obras de referéncia sobre o instituto do
impeachment. Foi senador e ministro do STE, inclusive durante o processo movido contra Fernando
Collor (Brossard, 1992, p. 201).

19 Bernardo Pereira de Vasconcelos (1795-1850), politico e jurista que exerceu o cargo de ministro
da Justica na época do reinado de d. Pedro 11 (Brasil, 1826, p. 167).
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penal ou a administrativa, mas também sdo repassadas a responsabilidade
civel e as demais espécies, como a responsabilidade contabil e a derivada de
improbidade administrativa, para explicar seus pressupostos e descer a por-
menores quanto aos efeitos no &mbito do Direito Administrativo decorrentes
de cada uma dessas modalidades de responsabilidade.

Por fim, para o estudo da responsabilizacdo politica, analisa-se em minu-
cias a sua natureza, seus antecedentes historicos, seus pressupostos, quem
esta sujeito a ela e suas consequéncias. Discute-se a amplitude do controle
judicial sobre os atos de responsabilizacdo politica. Descritas as caracteristicas
da responsabilidade politica, examinam-se na subsecdo 2.5 0s tipos de con-
dutas previstas na legislacdo como causa para a instauracao de um processo
de impedimento por crime de responsabilidade. Mais descritiva, essa parte
destina-se a exemplificar as hipdteses em que ele ocorre para situar o leitor
na ampla gama de condutas passiveis de acarretar esse “crime”.

Esta se¢do prop0e-se apenas a apresentar as bases tedricas necessarias
a compreensdo dos institutos cuja aplicacdo se vera nas segdes seguintes, sem
pretender, contudo, esgotar o tema. Isso se da por dois motivos: primeiro, por-
que o aprofundamento em detalhes do marco tedrico desviaria o desenrolar
da discussdo para um rumo diverso do pretendido; segundo, porque sobre o
marco tedrico ja existe farta bibliografia disponivel nos paises estudados, que
aqui estd indicada e pode descrever em pormenores 0s institutos.

Para exemplificar, a narrativa da evolu¢do do impeachment desde sua
criacdo na Inglaterra até sua adaptacdo ao presidencialismo criado pela
Constituicdo dos Estados Unidos é contada pelos mais diferentes autores®® em
obras destinadas a esse estudo. Se fosse pormenorizada, a casuistica sobre o
tema preencheria dezenas de paginas que serviriam apenas para ilustrar o que
o instituto ja foi, mas ndo € mais. Por isso, apresenta-se uma contextualizagado
sintética, mas suficiente para entender as origens e transformacdes do insti-
tuto do impeachment, com o fim de se compreenderem as analises seguintes.
O mesmo se pode dizer da evolucdo tedrica sobre a ética no servico publico,
que a seguir serd sinteticamente abordada e que fundamenta a discussao
sobre a responsabilidade dos agentes publicos.

2.1 A ética no servic¢o publico
O pos-positivismo da idade contemporanea é marcado por uma rea-

proximacao entre o Direito e a ética e, em decorréncia, pelo reencontro do
Direito com o conceito de justica. Essa convergéncia dos valores do Direito

) Sobre o tema, ver classicos anglofc (Tucker, 1899; Story, 1833, Von Holst, 1885; Berger,
1974) e, mais recentemente, os brasileiros (Brossard, 1992; Queiroz, 2021).
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com os da justica atribui a forga normativa da Constitui¢do (Hesse, 1991) ndo
apenas o que nela esta escrito, como norma positivada, mas a transforma em
instrumento para realizar a finalidade de uma vontade social, em sua justa
medida*, alinhada com os anseios da sociedade em determinada quadra
historica. Dai a necessidade de se tomar o Direito como plasmado no con-
ceito de justica firmado pela razdo humana (Dezan, 2015, p. 49). Essa nocao
de justica como inseparavel do Direito irradia-se sobre o funcionamento da
Administracao Publica e, por consequéncia, acaba por regrar a conduta dos
servidores publicos, ai incluidos seus agentes politicos.

Nem sempre foi assim. Houve tempos em que se distinguiu a ética
publica da ética privada, de forma que o homem publico em nada devesse
responder sobre seus assuntos particulares; no entanto, o que hoje se verifica
é um retorno as origens dos conceitos relativos a ética dos tempos de Platao,
quando se entendia que os principios morais conduziriam ao bem-estar
politico (Camps, 2013, p. 37), de forma que a corrup¢do da alma humana e a
corrupcdo do Estado seriam a mesma coisa (Camps, 2013, p. 51). Talvez por
isso, MacIntyre (1976, p. 89) afirma que a ética evoluiu de questionamentos
como Que devo fazer para viver bem? ou Que devo fazer para ser feliz?, tipicas
do periodo grego, para reproduzir-se na ética moderna sob a forma de “Que
devo fazer para atuar corretamente?”.

Assim, antes de tudo, um profissional ético € honesto, preserva os
procedimentos basicos de urbanidade no trato com os colegas e com quem
demanda por seus servigos, cultiva a coragem para agir segundo seus valores
pessoais (mesmo que isso lhe possa trazer dissabores), busca realizar de modo
bem acabado suas tarefas e respeita os compromissos acordados com outras
pessoas (Lins, 2012, p. 48).

Ha sutilezas nesse raciocinio, pois sdo inegaveis as relacdes entre deter-
minadas condutas privadas (em geral sem reflexos sobre a vida de terceiros)
e as condutas do agente publico em nome da Administracdo Publica — estas,
sim, com condicOes de cercear ou inibir a¢des, direitos ou opinides de tercei-
ros. Contudo, existem condutas privadas que, por sua carga de negatividade,
geram impactos na posicdao do agente publico como profissional dotado de
munus publico, conforme afirmou Lord Nolan em manuscrito sobre conduta
na vida publica dirigido ao primeiro-ministro inglés (Nolan, 1997, p. 63) e que

21 Segundo Kant (2007, p. 47), “qualquer agao € justa se for capaz de coexistir com a liberdade
de todos de acordo com uma lei universal, ou se, no seu maximo, a liberdade de escolha de
cada um puder coexistir com a liberdade ”. Tudo em

de todos de acordo corm uma lei univers
conformidade com a maxima “age exteriormente e de modo que o livre uso de teu arbitrio possa
coexistir com a liberdade de todos”.
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ja estiveram na base de rumorosos processos de impeachment, do qual talvez o
mais notorio tenha sido o do presidente dos EUA Bill Clinton (Linder, 2008).2*

Locke foi um dos primeiros a tracar de modo mais claro essa distincao,
embora inicialmente se referisse mais ao contexto das normas religiosas que
ao das normas do Estado. Afirmava que ao Estado cabia velar pela seguranca
e pela propriedade, mas ndo pela verdade das opinides, que deveria tolerar.
Porém, essa tolerancia teria um limite, pois as opiniées que atentassem contra
a moral que sustenta a sociedade, ou as que, amparando-se na consciéncia
privada, atribuissem privilégios e poderes especiais em assuntos civeis,
deveriam ser rechagadas pelo Estado (Locke, 2000, p. 109). Para definir esse
limite, o Estado editaria leis, pois a liberdade de “dispor de seus bens e de sua
pessoa como melhor lhe parega” so € possivel com o cumprimento obrigatorio
de leis que determinam o que € toleravel nas relacdes entre pessoas; “a lei,
bem entendida, ndo constitui tanto a limitacdo, mas a direcdo das acoes de
um ser livre e inteligente na busca do que é de seu interesse; e ndo prescreve
mais coisas do que é necessario para o bem geral daqueles que estdo a ela
submetidos” (Locke, 2002, p. 57).

Todavia, essa ética iluminista ndo alcancou este século. Ao abordar o
tema, Weber distingue o ethos em ética da convicgdo e ética da responsabili-
dade, de modo que toda atividade orientada pela ética poderia subordinar-se
a duas maximas tao diferentes quanto opostas: seja conformando-se a ética
da convic¢do, conhecida no meio académico como deontologia ou o estudo
do dever ser, seja orientando-se pela ética da responsabilidade (ou teleologia),
que leva em consideracdo os fins almejados. Assim, os seguidores da ética da
convicgdo guiam-se por imperativos de consciéncia, a0 passo que 0s segui-
dores da ética da responsabilidade enveredam por uma andlise de riscos
(Camargo, 2007, p. 377).

Segundo Weber, essa ética da responsabilidade seria predominante na
conducdo dos interesses do Estado, em vista da necessidade de se obterem
resultados concretos ndo so para a sociedade mas também para a manuten¢do
do grupo dominante. Na famosa conferéncia A politica como vocagdo (Weber,
2003), proferida em 1919, ao se perguntar sobre a natureza do Estado, Weber
faz uma digressdo sobre o funcionamento da burocracia do poder e demonstra
como o lider politico precisa proceder para ascender no &mbito de seu partido
e depois no ambito institucional do Estado. Naquele momento, ao final de sua

da privada e responsa
na tematica 'j:; Impeack pr
fecnicamente num ¢ ehu de lew estemunho, 0 Processo mov
Bill Clinton — envolvido num affair com uma funcio
discussdo ética sobre 0 seu comportamento mtu no. Qu_ r

al dilemma: the scandal of President Bil

Esse debate sobre as relagfes entre a

vilidades da vida publica ndo
esta superado e esté p1
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vida, ele se mostrava desiludido com o funcionamento da rede de interesses
e recompensas que se constroi ao redor do lider, a fim de premiar os que lhe
ofereceram lealdade ao longo da trajetoria.

Alvarez Martin (2008) tece uma extensa andlise dessa conferéncia e
demonstra como a visao de Weber continua atual, um século depois. Ele chega
a mostrar como, na propria constituicdo do Estado moderno, as engrenagens
subterraneas de aproximacao do poder ja contém praticas de duvidosa ética.
Weber apontava que ao longo da histéria o poder tende a concentracao. Esse
processo chega ao apice com o absolutismo, que posteriormente é fracionado
por diferentes processos historicos, a partir dos quais o Estado moderno ini-
ciaria uma transi¢do para a democracia censitaria, com o poder politico na
mao de plutocratas, que passam a formar partidos de “notaveis”, que podiam
dedicar-se a politica gragas a sua independéncia econdmica(Weber, 2003,
p. 72). Nao obstante, sucederam novas mudangas .

A generalizacdo do direito ao voto fez com que os lideres que se sub-
metessem a eleigdes para cargos publicos tivessem que multiplicar sua legiti-
midade politica, fazendo-se presentes na sociedade de forma constante, para
continuar a merecer o reconhecimento e o voto do cidaddo. Essa necessidade
acarreta outras: o lider passa a demandar um aparato estavel de pessoas,
possivelmente em varias localidades distintas, além de alguns meios de finan-
ciamento e propaganda. Surge uma “empresa” politica estavel, cujo exercicio
se torna profissdo. Paralelamente a essas organizacoes, surgem intermediarios
e arrecadadores que também se profissionalizam. Os recursos arrecadados
passam a destinar-se ndo apenas aos processos eleitorais, mas também a sus-
tentagdo desses novos profissionais da politica, os quais assumem dentro dos
partidos imenso poder de mando e a gestdo de vultosos recursos do Estado e
das empresas estatais (Weber, 2003, p. 103).

Como organizacao, esse aparato de suporte visa a conseguir a vitoria do
lider no “mercado” politico-eleitoral e sua perpetuac¢do no poder, e constroi-se
com base nisso uma organizacao hierarquizada e centralizada na figura do
lider politico. Todas essas mudancas afetam a forma de exercer lideranca no
Estado moderno e o papel que o lider passa a exercer diante de seu proprio
aparato de apoio e o de seu partido, devendo assegurar emprego para sua
equipe como consequéncia da vitoria eleitoral (Alvarez Martin, 2008, p. 35). Se
os partidarios de determinado lider o seguem com interesse principalmente
nas benesses que a proximidade do poder pode trazer-lhes, o que esperar dos
cidadaos que efetivamente lhe conferem a ascensdo ao cargo politico? E, por
outro lado, o que esperar da burocracia que dele depende e que, a0 mesmo
tempo, lhe d& condicGes de exercer o poder de que se investiu?

O resultado desse processo € o absoluto descrédito da populacdo na
democracia (Furtado, 2012, p. 38). Essa corrupc¢do politica gera um circulo
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vicioso em que o cidaddo so vislumbra oportunidades de conseguir alguma
benesse do Estado por meio dela. Quanto maior for a pratica de corrupgao
politica, maior serd a incompreensdo do cidaddo relativamente aos seus
direitos e aos mecanismos de participacdo democratica, com evidente risco
para o sistema (Bustos Gisbert, 2004, p. 72).

Em reacdo a esse estado de coisas, 0s processos contemporaneos de
evolucdo democratica tém submetido os lideres a controles mais apurados
de transparéncia e probidade na Administragdo Publica. Por isso, a nocao de
ética no servigo publico e na relacdo do servidor com o Estado tem-se tornado
mais rigorosa. O lider ja ndo manda como mandava décadas atras; ele agora
se submete a regras que limitam o seu agir. Essas novas regras de transpa-
réncia e probidade acabam significando um movimento da ética no servico
publico em direcdo a uma ética de convicgdo (no sentido weberiano) e mais
distante, pois, da ética teleoldgica, para a qual os fins justificam os meios (por
vezes vulgarmente conhecida como “rouba mas faz”), que preponderava no
servico publico até ha pouco mais de meio século.

A corrupcao, que até os anos 1990 era vista pela doutrina funcionalista
norte-americana como “lubrificante” do funcionamento do Estado (Fabidn
Caparros, 2004, p. 229), deixa de ser normalizada®, ao mesmo tempo em que
seu conceito é ampliado para abarcar um leque maior de condutas, antes
vistas com certa condescendéncia. Na contemporaneidade, uma nog¢do de
corrupcdo bem aceita é assim enunciada por Villoria Mendieta, que tem
dedicado boa parte de sua obra ao estudo da ética no servigo publico e ao
combate a corrup¢ao:

desde una perspectiva ética, podemos considerar que, en el sector publico, es
corrupto actuar poniendo por delante los bienes externos (el dinero o el poder,
sobre todo) a los bienes internos de la profesion (servir el interés general), en
suma, que es corrupto abusar del cargo para beneficiarse privadamente, dado
que el propio cargo de servidor publico demanda servir el interés general
no al particular. Es corrupta, asi pues, toda accion en la que el responsable
publico pone por delante el interés privado sobre el interés general aunque
no incumpla ninguna ley (Villoria Mendieta, 2013-2014, p. 161).

Na esséncia, € 0 mesmo conceito com que trabalha Klitgaard, autor de
uma das obras centrais no debate atual sobre combate a corrupgdo: “existe

23 Segundo Furtado (2012, p. 36), de acordo com essa perspectiva funciona
|

considerada uma forma de tribut

Ista, “a corrupcao era
donormal, como uma etapa natural do processo de contrata¢do
com a Administracdo Publica local, dai por que o pagamento de suborno em paises menos
desenvolvidos ndo era ap tolerado, mas de certa forma incentivado na medida em que era
admitida a sua dedutibilidade tributaria por boa parte das legislacdes dos paises desenvolvidos”.
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corrupc¢do quando um individuo ilicitamente coloca interesses pessoais acima
dos das pessoas e ideais que prometeu servir” (Klitgaard, 1988, p. 36)**.

Apesar dos controles, esse conflito entre interesses pessoais e publicos
perpassa toda a Administracdo Publica, dada a complexidade da atuacao
estatal, o farto campo de discricionariedade e as aberturas dialéticas entre
poder publico e iniciativa privada, como nos processos de contratacdo publica
(Gimeno Feliu, 2010, p. 523). Cerrilo i Martinez ensina que esses conflitos de
interesses surgem quando um funciondrio publico (mandatario ou servidor)
confunde, de maneira consciente ou inconsciente, seus interesses pessoais
com 0s publicos e aponta que podem ocorrer em situagdes muito diversas,
por exemplo: i) quando um servidor executa atividades privadas durante o
exercicio de suas funcoes publicas; ii) quando recebe presentes ou outros
beneficios; iii) quando usa informacdo que adquiriu no desempenho de
suas fung¢des publicas para fins diversos; ou iv) quando desempenha certas
atividades logo apds o fim de sua atividade publica (Cerrillo i Martinez, 2021,
p. 373). Assim, a probidade na Administracdo Publica fatalmente perpassa
aspectos da moralidade administrativa e exige que a atuacdo dos agentes
publicos ndo seja apenas legal, mas também moral.

De acordo com Di Pietro (2016), ndo é evidente a distin¢do entre morali-
dade e probidade administrativa, pois ambas as expressoes denotam a nogao
de “honestidade no trato com a coisa publica”. A improbidade administra-
tiva é prevista no Direito positivo desde longa data, na forma da vedagao
ao enriquecimento ilicito no exercicio do cargo ou fungdo; no entanto, na
qualidade de principio norteador da Administracdo Publica, a moralidade
s0 foi recepcionada no ordenamento constitucional brasileiro muito recen-
temente. Assim, a lesdo a probidade administrativa era definida no Direito
positivo com caracteristica de tipicidade, propria do Direito Penal, ao passo
que a moralidade administrativa aparece como principio e corresponde a um
conceito juridico indeterminado. Dai a grande resisténcia do Poder Judiciario
e mesmo de alguns doutrinadores em aceitar a possibilidade de invalida¢do
de um ato administrativo por lesdo apenas a moralidade administrativa: “[a]
maioria fala em imoralidade como uma espécie de agravante da ilegalidade e
ndo como vicio auténomo do ato administrativo” (Di Pietro, 2016, pp. 973-974).

Neste estudo, que enfoca a responsabilidade politica, essa nocdo de
ética no servico publico ganhara a dimenséo do bem geral mais que a mera
preservacao do espaco individual do cidaddo administrado. As opcoes politicas
tém sido objeto de escrutinio tanto do ponto de vista de sua efetividade quanto

+ No original: “Corruption exists when an individual illicitly puts personal interests above those
of the people and ideals he or she is pledged to serve”
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do da preservacao do minimo ético essencial aquilo que se pode denominar
administragdo proba.

2.2 Espécies de responsabilizacdo do agente publico

Para iniciar o estudo da responsabilidade politica é necessario conhecer
os demais tipos de responsabilidade aplicaveis ao agente politico, ja tradicionais
na doutrina do Direito Administrativo. A maioria dos tratados nesse dominio
discorre sobre as trés vertentes mais ordindrias da responsabilizacdo e por
vezes deixa de lado a responsabilidade politica. No entanto, modernamente,
a despeito de alguns ordenamentos juridicos limitarem a responsabilizacdo
aum ou outro tipo, em outros admite-se expressamente a comunicabilidade
desses tipos de responsabilidade, razdo por que se deve discorrer concisamente
sobre 0s outros tipos mais corriqueiros.

Em obra especifica sobre o tema, Monica Garcia (2007, p. 315) afirma
que “uma vez aceita a existéncia das diversas instancias de responsabilidade
do agente publico, ha que se reconhecer que nao sdo elas estanques, ndo sendo
novo o tema relativo a comunicabilidade das mesmas”. Por isso, na opinido
da autora, os delitos configurados como improbidade administrativa também
podem configurar crimes ou atos que ensejam responsabilizacado civil ou patri-
monial. As penas, por sua vez, podem abranger tanto o ressarcimento quanto
a perda de fungdo administrativa, a restricdo de liberdades individuais ou a
perda dos direitos politicos. Assim, as sancoes previstas para a improbidade
administrativa sdo dotadas de autonomia em face das previstas na legislacao
penal comum (Justen, 2015, p. 1136).

Di Pietro (2016, pp. 758-763) enumera as diferentes hipdteses em que
as sancoes na esfera penal vinculam ou ndo as decisdes em processos civeis
ou administrativos; porém, a autora reconhece a possibilidade de que, ape-
nado numa instancia, o agente publico seja em igualmente enquadrado em
outras hipoteses de san¢do e punido em outras instancias. Por essas razoes,
passaremos a discutir os demais tipos de responsabilizacdo do agente publico.

Pode-se inicialmente comentar sobre a responsabilidade administra-
tiva ou disciplinar, em que o servidor responde administrativamente pelos
ilicitos definidos em legislacdo propria e que apresentem os requisitos basicos
da responsabilizacdo: i) a¢do ou omissdo contraria a lei, ii) culpa ou dolo e
iii) dano ao Estado ou a terceiro (Gallardo Castillo, 2015b).

Podem-se encontrar essas caracteristicas tanto no servidor que age
de forma displicente ou negligente com um equipamento pertencente a
Administracdo e o danifica, quanto no servidor que se recusa a submeter-se a
uma avaliagdo periddica de desempenho ou nela recebe sucessivas avaliagdes
insuficientes. E que a mé qualidade do servico prestado pelo servidor também
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configura dano ao Estado, e o rendimento insuficiente é, nas normativas espe-
cificas dos servidores, hipdtese frequente de apuracdo de responsabilidade
disciplinar. Por outro lado, submeter-se a tais avalia¢des € também um dever
do servidor, além de um direito para progredir na carreira, de acordo com
Rastrollo Suarez (2018, pp. 289-291).

Em se tratando de responsabilidade administrativa-disciplinar, a infracdo
é apurada pela propria Administracdo por meio do processo cabivel, que pode
desembocar em penalidades de censura, adverténcia, destituicao de cargo ou
funcdo de chefia ou assessoramento, suspensao, demissao ou cassagdo de apo-
sentadoria®. O processo administrativo tendente a responsabilizacdo pode ser
conduzido no &mbito do proprio 6rgao em que o servidor desempenha suas
funcoes (sobretudo quando se trata de um processo de natureza disciplinar)
ou pode tramitar perante um 6rgdo de controle, como um tribunal de contas,
uma controladoria-geral ou uma secretaria de controle interno.

Por sua vez, a responsabilidade criminal do servidor publico é apurada
pelo Poder Judiciario, sempre que haja conduta descrita em lei como crime ou
contravencao —passivel, portanto, da aplicagdo das penas restritivas de liber-
dade, como a reclusdo e a deten¢do. Além da natural apuracdo administrativa,
as condutas ilicitas passiveis de persecucdo criminal precisam ser definidas
em lei; ou seja, a lei deve prever especificamente as condutas submetidas a
apuracao penal, que correrd independentemente da apuracao administrativa
no ambito do processo competente.

Essa estruturacdo ndo é exclusiva do Brasil; sdo varios os paises em
cujos ordenamentos juridicos € possivel que um mesmo ilicito gere simulta-
neamente responsabilizacdo administrativa e penal. O art. 25 da Constituicdo
espanhola por exemplo, deixa clara a dualidade de sistemas.

Alegislacdo espanhola, alias, prevé também uma categoria de responsa-
bilidade diversa: a contabil, relativa ao descumprimento de normas especificas
de administracdo de fundos publicos (Fortes Gonzalez, 2014, p. 349). A apu-
racdo em processos administrativos conduzidos pela prépria Administracdo
pode ser submetida ao Tribunal de Contas, por recurso, avocacao ou em
alguns casos de competéncia origindria (Rivero Ortega, 2020c, pp. 135-152).

> aposentadoria tem gerado controvérsias, principalmente quando se trata
de carater contributivo, uma vez que o servidor, independentemente
ito, teria contribuido para aquele direito previdenciario. No entanto, a
jurisprudéncia dominante entende por sua constitucionalidade, considerando que o Poder Publico,
lesado pela licitude do ato de seu funcionario, também contribuiu p izacdo previdenciaria.
O plenario STF ja se manifestou pela constitucionalidade da cas da aposentadoria, a despeito
do carater contributivo de que se reveste o beneficio previdenciario. Precedentes do STF sobre o
termna: MS 21.948/R], Rel. Min. Néri da Silveira, MS 23.299/SP, Rel. Min. Sepulveda Pertence, e MS
23.219-AgR/RS, Rel. Min. Eros Grau. Ver Informativo do STF n® 791, de junho de 2015.
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Outros ordenamentos juridicos abrigam disposi¢oes equivalentes, mas sob
denominacao diversa, caso de algumas hipoteses da responsabilidade por
improbidade administrativa no Brasil que correspondem a responsabilidade
contabil espanhola.

O Decreto-lei n® 2.848/1940 (Cddigo penal (CP)) € prodigo em hipote-
ses de crimes praticados por funciondrio publico contra a Administracao.
Pode-se enumerar o peculato, o extravio, a sonegacao, a inutilizacao de livro
ou documento, o emprego irregular de verbas ou rendas publicas, a concus-
sdo, 0 excesso de exacdo, a corrup¢do passiva, a facilitagdo de contrabando
ou descaminho, a prevaricacdo, a condescendéncia criminosa, a advocacia
administrativa, a violacdo de sigilo funcional, entre outros.

Segundo Julio Mirabete, devem-se distinguir os crimes funcionais pro-
prios (quando o exercicio da funcdo publica € essencial a existéncia do crime)
dos improprios (quando apenas o fato de o agente ser funcionario publico o
qualifica, de modo que, faltando essa caracteristica, o crime persistiria sob outra
forma ou com outro nomen juris). Sao crimes funcionais proprios a concussao,
a prevaricacgdo, a advocacia administrativa. Por sua vez, o peculato é exemplo
de crime funcional improprio; caso o agente ndo fosse servidor publico, apenas
seria tipificado como crime de apropriagdo indébita (Mirabete, 1990, p. 286).

Os delitos que atualmente mais tém provocado indignacdo social sdo o0s
de corrupcdo (Villoria Mendieta, 2013-2014, p. 160), nos quais o agente publico
se utiliza de seus poderes e prerrogativas para favorecer seu enriquecimento
indevido ou o de terceiro. Esse problema ¢ de tal monta que foi objeto de
véarias convengdes internacionais, dentre as quais se destacam a Convengdo
das Nagdes Unidas contra a corrup¢do e a Convengdo interamericana contra a
corrupgdo (Rose-Ackerman, 1996, p. 32).

Hely Lopes Meirelles (2015, p. 606) lembra também que outro tipico
crime funcional é o abuso de autoridade: o agente (“autoridade”) é sempre
“quem exerce cargo, emprego ou funcdo publica, de natureza civil ou militar,
ainda que transitoriamente ou sem remuneracao” e pratica a conduta nessa
qualidade. O crime de abuso de autoridade foi regulamentado recentemente
no Brasil pela Lei n° 13.869/2019; ela pune as condutas ali tipificadas com
multa, deten¢do de 1 a 4 anos, perda do cargo e inabilitacdo para o exercicio
da func¢do publica por até cinco anos —penas que poderdo ser aplicadas isolada
ou cumulativamente, em alguns casos apenas quando houver reincidéncia.
De maneira geral, os crimes praticados por agentes publicos no exercicio de
sua funcdo sdo denominados “crimes contra a Administracdo”; no entanto,
essa definicdo ndo deve ser vista como unicamente da Administracdo Publica
em sentido estrito — seus servicos e procedimentos —, mas como toda atividade
estatal, o que abrange a fungdo legislativa e judicial.

40 Marco teérico: a responsabilidade do agente publico



Em relacdo aos agentes politicos, algumas condicionantes se impoem a
responsabiliza¢do penal ou criminal, na maioria dos paises. Sdo condicionan-
tes que ndo devem ser vistas como prote¢do ao individuo, mas ao cargo que
ocupam. Manoel Gongalves Ferreira Filho afirma que sdo excecoes ao regime
comum, decorrentes ndo de seu interesse pessoal (pois, se assim fosse, seriam
privilégios inadmissiveis), mas do interesse publico no bom exercicio do man-
dato ou da fungdo, do que resulta que tais garantias ndo sejam renunciaveis
por quem € protegido por elas (Ferreira, 2001, p. 174). Dentre essas garantias
dos agentes politicos face a responsabilizacdo penal, destacam-se a imunidade
parlamentar, a necessidade de licenca prévia e o foro por prerrogativa de
funcao (ou “foro privilegiado”, como costuma ser referido).

A imunidade parlamentar esta intimamente ligada ao proprio exercicio
do mandato legislativo, uma vez que ele exige a garantia da inviolabilidade
da pessoa do parlamentar por suas opinioes, declaracoes e votos, sem a qual o
préprio desempenho satisfatorio do mandato seria prejudicado. E hipétese de
imunidade material com base na qual ndo se pode processar parlamentar por
haver praticado crime contra a honra, por exemplo, caso denuncie condutas
irregulares de certa autoridade publica, mesmo que tais denuncias posterior-
mente se revelem infundadas (Colautti, 2000, pp. 59-63). Em geral, entende-se
que essa imunidade parlamentar existe apenas em relacdo ao exercicio do
mandato — ou seja, na tribuna do Parlamento ou nas audiéncias ou eventos a
que compareca na qualidade de parlamentar. Nessas circunstancias, o politico
pode expressar-se livremente, sem temer um processo contra si*%. No entanto,
as ofensas praticadas na vida privada — numa eventual altercacdo com um
vizinho, por exemplo — ndo estariam protegidas pela imunidade parlamentar
(Garcia de Enterria, 2004, pp. 61-68).

A necessidade de licenga prévia ja existiu no Brasil com relacdo aos
parlamentares e ainda persiste em relacdo ao presidente da Republica. A
Constituicdo de 1988 determina que, para processar criminalmente determi-
nadas autoridades, o Poder Judicidrio deve solicitar autorizacdo da Camara
dos Deputados ou do Senado Federal. Hoje os parlamentares ja ndo dispdem
dessa prerrogativa, pois a conduta anterior vinha gerando elevado grau de
impunidade e de prescricdo da pretensdo punitiva do Estado; porém, ela

5 Em relacdo a
processamento d }
se referiu a uma parlamentar, dizendo
O STF entendeu que a ofensa seria
exercicio do mandato. Ver Inqueérito 3.93
Bolsonaro (Brasil, 2016m).

Ue ela “ndo merecia ser estuprac
tuita e odiosa e aria totalmente desconectada do
/DF no STE, movido contra o entdo deputado Jair Messias
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persiste em relacdo ao presidente da Republica®’ e aos governadores de Estados.
Em relagdo a essas autoridades, somente mediante prévia autorizagdo do
Poder Legislativo (apenas a Camara dos Deputados no caso do presidente da
Republica®®) é admissivel a continuidade da acdo penal por crime comum, e
a autoridade processada deve ser afastada de suas fungdes apos o juizo de
admissao da acdo pelo Poder Judiciario.

Existe uma previsao no art. 102, 2, da Constituicdo espanhola que esta-
belece a necessidade de autorizagdo prévia para a persecuc¢do criminal contra
os membros do governo, mas apenas se a denuncia contiver uma acusagao
de prética dos crimes de traicao ou de qualquer delito contra a seguranca do
Estado no exercicio das funcoes publicas. Nesse caso, sera necessaria uma
representacao assinada por um quarto da composi¢do do Congresso e apro-
vada em votacgdo pela maioria absoluta (Méndez, 2005, p. 49).

Finalmente, ha o foro por prerrogativa de fungdo, que se destina a garan-
tir que determinadas autoridades sejam julgadas criminalmente apenas por
tribunais superiores e ndo por juizes de primeira instancia. Tal prerrogativa
é estendida a prefeitos e legisladores municipais, além de juizes, promotores,
deputados, senadores, ministros do STF e o presidente da Republica,.

Eoart. 102,1, da Constituicio espanhola que assegura foro especial para
apuracao da responsabilidade criminal do presidente de governo e demais
membros perante a Suprema Corte. Além disso, o codigo de processo penal
espanhol prevé essa espécie de foro especial para diversas autoridades, como
os membros do governo (incluindo o chefe de Estado, o chefe de governo e
seus ministros), os membros do Parlamento, magistrados, advogados-gerais do
Estado e outras autoridades para as quais lei especifica contenha tal previsao.

Alegislacdo processual penal francesa contém disposicoes equivalentes,
ao passo que na Argentina essas previsoes tém status constitucional, como no
Brasil. Nos EUA, por sua vez, ndo ha previsao formal de foro por prerrogativa
de funcdo. Aplicam-se as imunidades processuais relativas a certas categorias
de cargos, como os membros do Congresso, mas sem alterar o 6rgao judicial
competente para julgar eventuais condutas ilicitas.

Essa espécie de “foro privilegiado” tem sido alvo de duras criticas e sua
reformulacdo esta em discussao no Brasil. Em decisdo recente, o STF entendeu

7 (Casorecer

1temente verificado ocorreu em 2017, quando o Supremo Tribunal Federal, solicitou
autorizacdo da Camara dos Deputados para processar por crime comum Michel Temer, entdo
Presidente da Republica. A Camara negou tal autorizacdo, nas duas vezes em que o STT a solicitara
naquele ano.

Foi exatamente essa @ acdo (para que o STF instaurasse processo por crime comum
contra o presidente 1) que foi negada pela Camara dos Deputados, por duas vezes,
durante o mandato de Mi (hel TQH er. Vide Solicitacdes para Instauracdo de Processo (SIP)n° 1 e
2 de 2017, na Camara dos Deputados.
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que ele so persistiria na hipdtese de crime comum praticado durante e em
conexao com o mandato, ainda que o julgamento se dé apos o réu ter deixado
o cargo®. Igualmente, uma proposta de emenda a Constitui¢do (PEC), que
pretende o fim dessa garantia, estd em avangada fase de tramitacdo, aprovada
no Senado Federal e pendente de votacdo na Camara dos Deputados®.

Aresponsabilidade civel ou patrimonial diz respeito ao dever de ressar-
cir o Estado ou terceiro pelos prejuizos causados por agdo ou omissao ilicita
de servidor publico, realizada com dolo ou culpa grave. Rivero Ortega (2021)
lembra que essa responsabilidade pessoal do agente publico derivada de ato
administrativo tem como pressuposto um dano ilegitimo a terceiro, algo que
nao precisa estar necessariamente presente na responsabilidade penal ou
disciplinar?!.

A responsabilidade patrimonial consiste no dever de reparacdo, de
indenizacdo pelo dano causado a outrem; ndo se fala propriamente em
aplicacdo de sanc¢do ou penalidade, pois na verdade trata-se de obrigacao
legal de reparar em virtude da pratica de ato ilicito (Weichert, 2013, p. 113).
Na&o se pode considerar a repara¢do do dano como sangao, mas tdo somente
como obrigacdo de restabelecer o patrimonio de outrem, lesado pela conduta
danosa. Por sua vez, a multa que transcende a mera reposi¢do do dano e
pode ser considerada uma pena ou sancao, bastante aplicada também na
responsabilizacdo criminal®~

A responsabilidade patrimonial pessoal do agente publico é subjetiva
e condiciona-se a alguns requisitos: i) efetividade do dano, que ndo seja
meramente presumido; ii) que seja economicamente mensuravel; iii) que
permita a individualizagdo do dano e, externamente ao dano em si, que
tenha; iv) resultado antijuridico; v) imputavel ao agente por nexo causal; e

29 Ver Questdo de Ordem na Acdo Penal 937/RJ do STF (Brasil, 2018b). Em abril de 2024, o
STF formou maioria para decidir que, atendidas tais condicdes, mesmo apos o fim do mandato
a competéncia para processamento e julgamento da acdo deveria permanecer na Suprema
Corte, a fim de evitar recorrentes mudangas de foro, em eventuais tentativas de manipulacdo
da jurisdicdo pelo réu. Ver Habeas Corpus 232627, relator min. Gilmar Mendes. O paragrafo foi
atualizado em 11/05/2024.

30 Ver PEC n® 333/2017, em tramitacdo na Camara dos Deputados (Brasil, 2017)

31 Nas palavras do reitor da Universidad de Salaman amos a ver como el elemento cormun
de todos los tipos de responsabilidad personal de autoridades y funcionarios es la culpabilidad, no
el dafio, lo que nos puede hacer repensar su naturaleza, fundamento, razon de ser y tratamiento
normativo. Estas instituciones tienen un elemento comun, un hilo conductor, que es la prevencion
de la arbitrariedad, la correccion de los comportamientos abusivos o excesivos de los servidores
publicos, de los gobernantes” (Rivero Ortega, 2021, p. 578)

32 A distingdo entre a reparagdo do dano (ou devolugao do patrimonio obtido ilicitamente)
e a multa civil é muito conhecida na doutrina norte-americana como compensatory damages
(indenizacdo compensatoria) e exemplar ou punitive damages (indenizacao exemplar ou punitiva)
(Dal Pizzol, 2020, p. 42).
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vi) fruto de dolo, culpa ou negligéncia grave (Rivero Ysern, 1973, p. 25; Fortes
Gonzalez, 2014, pp. 308-320). No entanto, do ponto de vista da Administracao,
na maior parte dos ordenamentos juridicos modernos a responsabilidade civil
do Estado € objetiva: comprovado o dano e demonstrado o nexo de causali-
dade com determinada conduta de agente publico, o Estado deve ressarcir,
independentemente de comprovacdo de culpa ou dolo.

A respeito disso, Pedro Nevado-Batalla Moreno afirma que a respon-
sabilidade objetiva se produz como consequéncia da realizagao de qualquer
atuacdo administrativa no uso antijuridico de qualquer poder ou funcao
publica que cause lesdo a terceiro. Assim, o principio da responsabilidade
da Administracdo estende-se a todas as formas de acdo administrativa que
impliquem uma lesdo dos direitos ou interesses econdmicos da pessoa. Em
outras palavras, se 0 administrado sofre uma lesdo patrimonial antijuridica,
que ndo tenha a obrigacdo de suportar, derivada do exercicio de qualquer
funcdo administrativa, nasce a responsabilidade patrimonial da Administracdo
a qual é imputavel a acdo (Nevado-Batalla Moreno, 2002, p. 56).

Por sua vez, quando busca em agdo regressiva contra seu agente a
reparacao dos proprios recursos despendidos a indenizar o particular origi-
nalmente lesado, o Estado deve demonstrar a culpa ou o dolo desse agente.
Essa construgdo juridica tem entre suas causas a necessidade de propiciar
ao particular lesado maior garantia de seu ressarcimento, sem que corra o
risco de ndo conseguir identificar precisamente o agente publico perpetra-
dor do dano ou que este, identificado, ndo tenha patriménio suficiente para
arcar com a indenizacdo (Garcia, 2007, p. 206). Assim, ao particular lesado
nao interessa discutir a culpa do agente publico, que s6 vira a ser objeto de
discussdo entre o agente e o Estado.

Em qualquer dos casos, porém, seja o dano causado a particular, seja
ao proprio Estado, impd&e-se que a Administracdao Publica intente as acGes de
regresso e demais medidas necessarias para ver-se ressarcida da indenizagado
paga ou do prejuizo sofrido. A pratica que se verifica recorrentemente no Brasil
¢ a imposicado de medidas administrativas ou penais. Todavia, raramente se
obtém sucesso na esfera civel, o que acaba por penalizar toda a sociedade
pelos prejuizos causados por condutas ilicitas de servidores publicos. Porém,
novas técnicas de agao de regresso por danos suportados pela Administragao
comegam a mostrar um cenario de melhoria de sua efetividade como demons-
tra em sua tese de doutoramento (também na Universidad de Salamanca) o
hoje ministro do STF André Mendonca (Mendonga, 2018).

Contudo, dentre as modalidades de responsabilizacdo do agente publico,
sem duvida a responsabilidade politica é a mais peculiar e a de utilizagao mais
esporadica, pois, além de serem poucos 0s sujeitos que podem vir a ser objeto
de uma responsabilizacdo de natureza politica, sdo processos que geram grande
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instabilidade e, para seu inicio, requerem elementos de natureza distinta dos
outros tipos de responsabilidade.

Isso porque a responsabilidade politica ndo se aplica a qualquer agente
publico, mas a restritas autoridades apontadas pela lei: o presidente da
Republica, os governadores de estados e do Distrito Federal, os prefeitos muni-
cipais, 0s ministros e secretarios, bem como os ministros do STF, o procurador-
-geral da Republica, o advogado-geral da Unido, os comandantes das Forcas
Armadas, desembargadores, juizes, membros das diversas ramificacoes do MP
e embaixadores chefes de missao diplomatica. No Brasil s6 se tem noticia de
responsabilizacdo politica levada a efeito contra os chefes do Poder Executivo,
particularmente o presidente da Republica, mas também alguns governadores
de estado™® e prefeitos. Muito diferente, portanto, da tradicdo norte-americana
e argentina, na qual os impeachments levados a cabo foram majoritariamente
contra autoridades do sistema de justica (Berger, 1974, p. 46).

Um elemento caracteristico da responsabilizacdo politica é a espécie
de orgdo ou autoridade que a aplica. Na responsabiliza¢do administrativa, a
pena é aplicada pelo superior hierdrquico ou por um orgao de correigdo ou
uma corte de contas; na responsabilizacao penal ou civel é o Poder Judiciario
que decide a aplicagdo ou ndo da pena; no caso da responsabiliza¢do politica,
como a expressar a natureza do juizo que sera feito nessa espécie de proce-
dimento, é o Poder Legislativo correspondente a autoridade (Senado Federal,
Assembleia de Estado, com participagdo de desembargadores ou CaAmara
Municipal) que decidira sobre a aplicacdo da pena. Portanto, nesses casos 0
julgamento se da por orgdo ineludivelmente politico.

Em sua notavel monografia sobre o tema, o jurista argentino Martin Galli
Basualdo nos explica que a responsabiliza¢do politica ndo busca o castigo do
funcionario nem, a rigor, um juizo de culpabilidade, porque seu fim é proteger
0 bom funcionamento do poder publico e, quando for o caso, afastar do cargo
quem tenha incorrido em mau desempenho ou delito. E continua afirmando
que o juizo politico se distingue do juizo penal, operando como um processo
de controle institucional da responsabilidade publica de certos funcionarios,
com alcance limitado de dispor sobre seu eventual afastamento do cargo e,
como corolario disso, segundo assim se decida de forma acessoria, aplicar a
sancdo de inabilitagdo permanente ou temporaria para exercer cargos publicos
de qualquer natureza (Galli Basualdo, 2014, pp. 48-49).

Em outras palavras, a responsabilizacdo politica busca essencialmente
afastar o ocupante de determinado cargo de suas fun¢des, a0 mesmo tempo

33 O caso recente mais notério no Brasil € o do ex-governador do Estado do Rio de Janeiro,
Wilson Witzel, que foi condena [ vela unanimidade do Tribunal Especial Misto

(formado por desembargadores e deputados estaduais) em 30/04/2021.
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em que lhe aplicar, eventualmente, a perda de seus direitos politicos ou uma
sang¢do de inabilitacdo para o exercicio de fun¢des publicas®.

Antes de voltar a tratar com mais profundidade da responsabilizagdo
politica na proxima subsecdo, € necessario citar a responsabilidade por ato
classificado como improbidade administrativa.

A improbidade administrativa define-se como a violagdo de um valor
essencial da Administracao Publica: a probidade, a moralidade na execucao
das funcdes de gestdo do interesse publico. Essa espécie de responsabiliza-
cdo € um tanto propria do Direito nacional e, poder-se-ia argumentar, que
talvez ndo fosse tecnicamente correto considera-la uma categoria a parte de
responsabilizacdo do agente publico®.

Em nosso ponto de vista, a responsabilizacdo por improbidade admi-
nistrativa, objeto da Lei n° 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa) é
espécie do género de responsabilizacdo administrativa®, muito embora as
penas nesse caso sejam aplicadas ndo pela Administracdo, mas pelo Poder
Judiciario, com san¢oes de natureza eminentemente administrativa e/ou civel,
de modo que continua aberta a possibilidade de aplicacdo da correspondente
sanc¢do penal, quando prevista. Sdo trés os tipos de atos de improbidade admi-
nistrativa descritos na lei: os que importam enriquecimento ilicito (art. 99), os
que causam prejuizo ao erdrio (art. 10) e os que atentam contra os principios
da Administracdo Publica (art. 11). Para cada espécie preveem-se punicoes,
que podem ir desde a perda da fungdo publica e proibicdo de contratar com
o Poder Publico até o ressarcimento do dano e a perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patrimonio.

Todavia, a guisa de julgar os casos derivados da Lei n® 8.429/1992, tanto
a doutrina quanto a jurisprudéncia brasileiras fixaram o entendimento, ini-
cialmente controvertido e depois pacificado (Fernandes et al.,, 2022, p. 65), de
que a responsabilidade por atos de improbidade administrativa seria uma
espécie distinta de responsabilizacdo do agente, que, muito embora pudesse
acarretar sangdes tipicas de outras espécies, com elas ndo se confundia nem
quanto ao procedimento, nem quanto a autoridade julgadora, nem quanto
a tipificacdo.

34 Esse fol um ponto de inflamados debates posteriores ao impeachment de Dilma RoussefT; ver
subsecdo 4.6

’fmoJ JPJ\]IM mpem do man

toeina nm op

v[hﬂﬂ&a (2015, p. 608) discorda desse entendimento. Segundo el@ trata-se de uma especie
autdénoma de responsabilidade.
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Antes da Lei n® 8.429/1992 havia apenas a Lei n°® 3.502/1958 (Lei Bilac
Pinto), que cuidava do enriquecimento ilicito dos servidores publicos; con-
tudo, provocado por um PL que atualizava a norma de 1958 aos termos
da CRFB, o Congresso Nacional apresentou mais de trezentas emendas ao
texto original, o qual veio a ser alterado pelo Senado, em parecer do senador
Pedro Simon. Finalmente sancionado, converteu-se na Lei de Improbidade
Administrativa, que fixou penas distintas para trés categorias de conduta: i) as
que causavam enriquecimento ilicito do agente publico, que ja eram conde-
nadas anteriormente; ii) as que causavam prejuizo a Administracdo, mas ndo
necessariamente enriquecimento ilicito; e iii) as que feriam os principios da
Administracao Publica.

A Lei de Improbidade Administrativa previu também um processo
especifico para tal espécie de responsabilizacdo, a ser decidida por um juiz
(sem a reserva de jurisdicao para determinados cargos de relevo, tipica da
responsabilidade penal), mas que, ao final, poderia resultar na reparacdo do
prejuizo, em pagamento de multa, na perda do cargo e na inabilitacdo, todas
elas sobrepostas®. A inica modalidade de pena evitada foi o encarceramento,
que permaneceu exclusivo da responsabilizacdo penal.

Embora em nosso ponto de vista a responsabilidade por improbidade
administrativa ndo seja propriamente uma espécie distinta das outras modali-
dades de responsabilidade — mas uma hipotese de aplicagao de diversas formas
de responsabilizacao somadas —, deve-se reconhecer que, segundo as fontes
oficiais do Direito no Brasil, a improbidade é uma categoria a parte, fazendo
sobre isso coisa julgada. Por essa razdo, consta aqui a posi¢do majoritaria para
fins de registro e eventual referéncia.

2.3 Efeitos da responsabilizacdo pessoal do agente publico

Antes de se discutirem os efeitos administrativos da responsabilizacdo,
€ necessario um esclarecimento relevante. Nao é apenas a modalidade de
responsabilizacdo administrativa que possui efeitos administrativos; tam-
bém as responsabilizac¢des de natureza penal ou politica acarretardo efeitos
de ordem administrativa, como a proibicdo de contratar com o Estado ou
a inabilitacdo para exercicio de cargo no ambito da Administracdo Publica
(Rivero Ortega, 2020b, p. 57).

37 No ambito da responsabilidade por improbidade administrativa, o que nela se pode identificar
como de natureza paracao do dano efetivo, e seu preenchimento ocorre na exata
medida do prejuizo causado: “As multas que a Lel Anticorrupgao imp@e extrapolam o campo da
responsabilidade civil. Elas entram no espaco proprio do sancionamento administrativo, ainda que
a natureza de parte dessas san seja mais proxima do conceito de pena privada” (Rodrigues
Jr.etal, 2018, p. 153). No mesmo sentido, ver Fortes Gonzalez (2014, pp. 344-345).
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Portanto, quando se trata de efeitos administrativos, € necessario ter
em vista que eles podem derivar de outras espécies de responsabilizacao,
ndo exclusivamente da responsabiliza¢do administrativa ou disciplinar, em
geral tipica de servidores publicos. Uma condenacao criminal pode gerar uma
suspensdo de direitos perante a Administracao Publica, mesmo que o crime
cometido ndo esteja capitulado entre os cometidos contra a Administragao.

Essa nota é relevante na medida em que se assiste em todo o mundo
a um aumento da responsabilizacdo de funcionarios publicos por um ato de
instru¢do em um processo, como relatorios e informes, sem necessariamente
um conteudo decisorio. Tal ampliacdo da responsabilidade pelo mero cum-
primento das atribui¢des do cargo pressup0e a aplicacdo de uma série de
principios, em especial os da eficiéncia, transparéncia e imparcialidade. De
forma que, ao lado da tradicional responsabilidade administrativa-disciplinar,
outros tipos de responsabilizacdo se adicionam, por vezes desafiando o prin-
cipio do non bis in idem®.

A jurisprudéncia penal espanhola da atualidade®, por exemplo, ndo
define como autor do delito de fundo administrativo apenas o responsavel
politico que decide, mas também o funciondrio publico com fungdes técnicas.
No entanto, até recentemente, ficavam fora do ambito de responsabilizacdo
0s atos que ndo tinham carater decisorio como informes, relatorios, pareceres
ou circulares®. Hoje, com esteio na jurisprudéncia penal, entende-se que é
um indicio de culpabilidade quando a autoridade decisoria ndo solicita ou
val contra o parecer técnico que conste nos autos*. E o autor do parecer €

38 O principio do non bis in idem contém uma vertente material e uma processual e, na Espanha,
consubstancia-se no art. 25.1 de sua Constituicdo. Entendia-se que um mesmo ato nao poderia
ser apenado criminal e disciplinarmente ao mesmo tempo (vertente material), tampouco poderia
haver dois processos de responsabilizacdo simultaneos sobre a mesma conduta (vertente
processual). Entretanto, a evolucdo desse entendimento, conduzindo a cumulacdo de instancias
de responsabilidade, resultou em que tais preceitos ndo se aplicam aos agentes publicos, pois
respondern criminal e disciplinarmente em virtude da sujeicdo simultanea a dois regimes legais;

qveria, pois, dupla pena (bis), mas sem a mesma tipificacdo (idem). Sobre o tema, ver Gallardo
Castillo (2015a).

39 Sobre o tema, ver as sentencias del Tribunal Supremo (STS) 340/2012, 429/2012, 625/2015,
72212018, 214/2018 e 163/2019. Em todas elas, funcionarios publicos tanto da Administragao
direta quanto da indireta (como empresas publicas) foram responsabilizados por atuagdo em
processos administrativos desvirtuados

40 Ver STS de 23/2/1998.

41 Por outro lado, geralmente a autoridade € isenta de responsabilidade quando apenas seguiu
pareceres e informes técnicos ao tomar sua decisdo, mesmo que posteriormente tenha sido
declarada ilegal. Sobre isso, ver as STS de 30/11/1999 e de 3/5/2002. Esta foi uma das linhas
de defesa de Dilma Rousseff em relacdo a decretos editados por ela, que apenas teria seguido a
orientacdo dos pareceres da area técnica; ver a subsec¢do 4.1.4 mais adiante.
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responsabilizado quando sua orientacdo foge das balizas legais e conduz a
autoridade a uma decisao erronea, viciada (Trayter Jyménez, 2020, p. 360).

Assim, efeitos administrativos ndo decorrem exclusivamente de atos
administrativos. O juizo politico de responsabilizacdo do agente publico, em
particular do presidente da Republica, ocorre mediante ato que ndo contém
necessariamente os requisitos de um ato administrativo. Dessa forma, a moti-
vagdo em qualquer ato administrativo, elemento conformador do principio
da transparéncia e mesmo uma exigéncia formal de validade do ato admi-
nistrativo, assim entendida como a exigéncia de expor as razdes que servem
de fundamento para as decisdes, constitui uma garantia para o administrado
(Nevado-Batalla Moreno, 2009, p. 201). Contudo, os atos politicos ndo trazem
a motivacdo como elemento fundamental — a discricionariedade surge como
elemento insito nas escolhas politicas, e as garantias surgem mais no devido
processo legal que na tomada de decisdo em si. Ainda assim, autores como Celso
Antonio Bandeira de Mello (2006, p. 97) entendem que a discricionariedade
em atos de natureza politica deve expor a relacdo logica de pertinéncia entre
a base fatica e a medida adotada, de tal maneira que se possa compreender
sua idoneidade para atingir a finalidade legal buscada.

Desse modo, independentemente da conformacao do ato de responsabi-
lizagdo pessoal do agente publico, os efeitos administrativos gerados por uma
condenacao incluem: a perda de cargo ou funcao, sua suspensao por prazo
determinado ou mesmo a inabilita¢do para qualquer cargo publico, a proibicdo
de exercer determinadas fungdes, a obrigacdo de ressarcir, a multa, a rescisao
de contratos, a suspensdo de atividades empresariais, a inidoneidade para
contratar com a Administra¢do ou para participar em licitacdes, entre outros.

Aperda do cargo é uma san¢do administrativa que consiste na remocao
de uma pessoa de um cargo ou funcdo publica, mesmo que sob regime legal
privado. Isso significa que a pessoa ndo pode mais exercer a funcdo para
a qual foi eleita, nomeada (por concurso ou por designacdo em comissao)
ou contratada. A perda do cargo pode ocorrer por diversos motivos, como
condenacdo por crimes cometidos no desempenho do cargo, por desvio de
conduta, por negligéncia, por falta de habilidade ou competéncia, entre outros,
conforme a legislacdo especifica aplicAvel. Embora alguns autores entendam
que a perda do cargo pode ser temporaria ou permanente, parece-nos que ela
serd sempre permanente. Se estivermos tratando de um prazo estipulado no
tempo, trata-se de hipotese de suspensdo e ndo de perda do cargo (Romano,
2020). Por outro lado, se apos um periodo de inabilita¢do o sujeito se habilita
a novo cargo publico, tratar-se-a de novo provimento, justamente porque o
cargo anterior fora perdido. Evidentemente, esse tipo de efeito administrativo
da condenacao so se aplicard aqueles que ostentem a condi¢do de servidor
ou agente publico na atividade. Caso se trate de agente publico aposentado,
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a pena a ser aplicada devera ser a de cassa¢do da aposentadoria, quando
cabivel (Nucci, 2012, p. 502).

Também efeito administrativo tipico da condenagdo de um servidor ou
agente publico é a vedacdo do exercicio de um cargo ou funcao publica por
prazo determinado. O afastamento das fungdes do servidor condenado, que
na maioria das vezes ja se concede na forma cautelar durante o processo,
converte-se em verdadeira sancao, impondo-se ao servidor ou agente publico
uma pena que se estende no tempo, porém por um prazo determinado.
Imagine-se um leiloeiro oficial que, responsabilizado por cometer conduta
ilicita, fique afastado das arestas durante alguns anos e pode depois retornar
as suas fungdes. Ou um magistrado que seja afastado cautelarmente ou posto
em disponibilidade por dois ou mais anos.

Observe-se que a suspensao se da em relagdo a um cargo em especifico
que o agente previamente ocupava. Quando se trata de inabilitacdo para o
exercicio de cargo publico, ela é geral e intenciona deixar aquele que foi con-
denado fora das instancias da Administracdo Publica, seja qual for o cargo:
efetivo, de confianca, delegatario de servicos publicos e, em alguns casos, até
mesmo se aprovado em concurso publico®.

Em seguida, cabe mencionar a proibi¢do de exercer determinadas
funcoes. Nesse caso, ndo se da uma inabilitagdo total para exercer um cargo
publico, mas, por exemplo, somente em relagdo aqueles em que se exerca
poder de policia ou trate de arrecadagdo tributaria. Uma pessoa condenada por
fraude em licitacdes pode ser proibida de participar de pregdes por um periodo
determinado, ou uma empresa condenada por viola¢oes ambientais pode ser
proibida de operar em determinadas areas ou de realizar certas atividades.

Tanto a inabilitacdo para exercer qualquer cargo publico quanto a
proibicdo de exercer determinadas fun¢des ndo sao restritas apenas aos fun-
cionarios publicos: como se trata de uma medida que se projeta no tempo,
geralmente de dois a oito anos, ela impede que os sujeitos condenados que
nao sejam servidores publicos possam ingressar (por concurso, eleicdo ou
nomeacdo em comissao) ou retornar as suas atividades originais enquanto
perdurarem os efeitos da condenacdo (Galli Basualdo, 2014, p. 113).

Os feitos administrativos podem recair sobre pessoas juridicas: a res-
cisdo de contratos, a suspensdo de atividades empresariais, a inidoneidade
para contratar com a Administragdo ou para participar em licitagdes. Em

> Alnabilitacdo para o exer"ﬂ/i"' de cargo publico geralr pessoa de ocupar cargo
publico eletivo ou dup ovimento , C rgos pu I](:os
providos por concurso pode Lcm b&r ocorrer, dependendo das espeqm]( ades da inabilitacdo
Imposta. Sobre a inabilita¢do ¢ atingir a possibilidade de um condenado ser
nomeado apos ap , CONCurso [ 0, Ver a manifesta do procurador-geral da
Republica Augusto Aras em pc.rmel do MPno REn®1.282.533/RR, em tr 022)

-amite no STF (Brasil, 2022).
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regra, essas punicoes sdo aplicadas a pessoas juridicas que ndo cumpriram
com seus deveres face a Administracdo Publica ou que praticaram conduta
ilicita no relacionamento contratual com o Estado. Imagine-se, por exemplo,
uma empresa que declara execucgdo de quantidade de servico a maior do
que a efetivamente realizada, a fim de receber maior paga do ente publico.
Processada e condenada, essa empresa serd punida com a rescisao do seu
contrato. Podera também ser proibida de participar de novas licitagdes no
ambito daquele orgdo. Porém, se a empresa se mostra reincidente em con-
dutas ilegais, podera ser apenada com a declaracao de inidoneidade, o que
a impediria de participar em qualquer licitacdo e firmar qualquer contrato
em todo o territério nacional (Furtado, 2015, p. 519).

Arescisdo do contrato ou a proibicdo de licitar dizem respeito ao 6rgéo
que contratou o servico da empresa, ao passo que a declaracdo de inidoneidade
atinge a esfera de direitos da propria empresa, significando que ela ndo tem
idoneidade para contratar com qualquer instancia do poder publico.

Os efeitos administrativos da responsabilizagdo, particularmente em seu
viés disciplinar, tétm como objetivo principal garantir que os funciondarios e
servidores publicos cumpram as normas e regulamentos estabelecidos para
sua funcdo. Ela serve como mecanismo de controle da conduta dos agentes
publicos e tem como objetivos principais a preservacao da moralidade admi-
nistrativa, a protecao do interesse publico e a manutencao do principio da
legalidade. Tais objetivos da responsabilizacdo podem ser verificados tanto pelo
funciondrio ou servidor publico individualmente quanto pela administragao
publica e toda a sociedade. Alguns dos objetivos buscados com as sangdes
administrativas da responsabilizacdo sdo: 1) prevencdo de condutas ilicitas: a
possibilidade (e a efetiva aplicacdo) de sangdes administrativas disciplinares
pode desestimular a pratica de condutas ilicitas por parte dos funcionarios
e servidores publicos; ii) reparacdo do dano causado: as san¢des administra-
tivas podem incluir medidas para reparar o dano causado pelo funciondrio
ou servidor publico & administracdo publica ou a sociedade; iii) melhoria da
eficiéncia administrativa: pode levar a remocado de funciondrios e servidores
publicos que ndo estdo cumprindo com suas fun¢des de forma adequada; e
iv) fortalecimento da confianca da sociedade na administracdo publica: pois
demonstra que a administracdo esta comprometida com a transparéncia e
a integridade.

Hé diversos casos notorios de responsabilizacdo administrativa que ocor-
reram em diferentes paises e contextos, como: i) o caso da Lava Jato: mais de
40 funcionarios e servidores publicos foram responsabilizados administrativa-
mente por envolvimento em esquemas de corrupgao relacionados a Petrobras,
muitos deles foram demitidos ou suspensos de suas func¢oes, inabilitados para
0 exercicio de funcdo publica, multados ou condenados a devolver o dinheiro
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desviado, além de alguns terem sido condenados por meio de processos cri-
minais (Prates, 2015); ii) o caso de corrupg¢do no Banco Mundial: em 2005, o
Banco Mundial demitiu 24 funcionarios e servidores publicos por suspeita de
envolvimento em esquemas de corrupgao relacionados a projetos financiados
pelo banco, o que levou a suspensdo de 112 projetos em que se verificaram
subornos, uso indevido de bens e outras irregularidades, principalmente na
Indonésia, Lituania e Albania, mas também nos EUA, Canadd, Reino Unido e
Franca (World Bank, 2006, pp. 38-52); e iii) 0 caso de espionagem no governo
dos EUA: em 2013, Edward Snowden, um funciondrio do governo dos EUA,
revelou informacoes confidenciais sobre programas de vigilancia do governo
norte-americano; foi demitido e acusado criminalmente de violar as leis de
seguranca nacional (Richelson, 2013).

Igualmente, na Espanha ocorreram diversos casos notorios de respon-
sabilizacdo administrativa disciplinar, tais como: i) o caso Gurtel (ou trama
Gurtel): entre 2007 e 2018, quando dezenas de funciondrios e servidores
publicos foram responsabilizados administrativamente por envolvimento em
esquemas de corrupc¢do relacionados a empresa Gurtel e ao financiamento
do partido do governo; caso chegou a derrubar o governo de Mariano Rajoy,
o0 primeiro chefe de governo a cair na Espanha depois de uma mogao de cen-
sura; os agentes publicos envolvidos foram demitidos ou suspensos de suas
funcoes, além de terem sido condenados em processos criminais (Gil, 2018);
ii) o caso de corrupcao no Instituto Nacional de Seguridad Social (INSS) (“caso
de los médicos”): em 2011, cerca de 80 pessoas, principalmente médicos e
funcionarios do INSS espanhol foram responsabilizados administrativamente
por envolvimento em esquemas de corrupcao relacionados a fraudes em
beneficios sociais — atestados médicos falsos eram usados para obter benefi-
cios. Os envolvidos perderam seus cargos publicos e responderam a processos
criminais (Romero, 2013); e iii) 0s casos de corrupcao nas alcaldias de Madrid
em 2015 e de Barcelona, em 2016: a prefeita de Madrid Ana Botella e o pre-
feito de Barcelona Xavier Trias foram acusados de corrupcdo relacionada a
contratos publicos, especialmente na venda de iméveis publicos a fundos por
valores inferiores aos de mercado. Ambos foram afastados dos seus cargos,
inabilitados para o exercicio de funcdo publica e acusados criminalmente;
Ana Botella e outros sete agentes publicos de sua gestdo foram condenados
a devolver 26 milhdes de euros aos cofres publicos (Ledn, 2018), mas depois
essa condenacdo foi revertida.

Esses casos demonstram como a responsabilizacdo dos agentes publi-
cos pode surtir efeitos relevantes em casos de violacoes graves das normas
e regulamentos estabelecidos para o exercicio da funcao publica, e como ela
pode contribuir para a preservacao da moralidade administrativa e a protecdo
do interesse publico.
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2.4 Caracteristicas da responsabilidade politica

Tracado um brevissimo panorama das modalidades de responsa-
bilizacdo do agente publico, cabe-nos agora descer, com maior profundi-
dade, naquela modalidade que sera objeto principal de nossa analise, a
responsabilidade politica.

Segundo Lowenstein (1979, p. 70), constata-se a responsabilizagdo
politica nos casos em que determinada autoridade tem que dar conta a outra
autoridade sobre o cumprimento da funcdo que lhe foi designada. Na visdo de
Bobbio et al (2004, p. 1115), ela ocorre quando uma autoridade é chamada para
prestar contas de suas agdes frente aqueles que tém o poder da designacao;
porém, esses conceitos parecem amplos demais. Definir um conceito proprio
de responsabilidade politica implica avancar em questdes que ultrapassam
a mera andlise morfologica do termo ou a simples andlise dessa expressao
num contexto especifico, bem como diferencia-la com relagdo a outros tipos
de responsabilidades (Coutinho, 2013, p. 8091).

Canotilho (2006, p. 544) entende que a responsabilidade politica signi-
fica o dever de prestar contas pelos resultados das decisdes, atos ou omissdes,
que os titulares de fung¢des politicas praticaram no exercicio dos respectivos
cargos; ou, de acordo com Jorge Miranda (2007h, p. 78), trata-se do dever
dos governantes de prestar contas, perante um juizo de meérito sobre o0s seus
atos e atividades a ser exercido pelos governados ou seus representantes e
a possibilidade da sua substitui¢do por ato destes, conceito que nos parece
mais adequado para o desenvolvimento do presente trabalho de descrigdo
que a seguir se faz.

2.4.1 Antecedentes e evolucao

A responsabilizacdo politica do agente publico tem sua raiz na Inglaterra
do século XIV, quando, por entender-se que the king can do no wrong (“o rei
ndo comete erros”), era necessario responsabilizar algum agente de seu staff
mais proximo quando houvesse evidéncias de praticas criminosas ou abusivas
por parte da Coroa (ou contra ela).

O primeiro caso de impeachment de que se tem noticia data de 1376 e
foi instaurado contra o Bardo de Latmer e Neville. Naquela época, porém, o
escopo do processo era eminentemente criminal e visava a extirpar da Coroa
aquele que houvesse praticado algum delito (Queiroz, 2021, pp. 27-29).

Trés séculos depois, quando do julgamento do Lorde Danby em 1678,
expandiu-se o conceito de impeachment, que passou a abarcar também con-
dutas essencialmente politicas; naquela ocasido firmou-se o entendimento
de que “os ministros ndo eram responsaveis apenas pela legalidade, mas
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também pela honestidade, justica e utilidade de suas medidas” (Borja, 1992,
p. 12). A partir desse momento, aumentou o numero de condutas passiveis
de responsabilizacdo politica, pois infracoes e atos que ndo estavam anterior-
mente definidos como ilicitos penais passaram a ser admitidos como objeto
de um impeachment e considerados como faltas que prejudicavam o Estado
ou o pais (high crimes), com base no public outcry (clamor publico).

O impeachment, tal como concebido na Inglaterra, tinha um escopo
mais amplo que o verificado nas Republicas modernas. Diversos autores do
século XIX, como Story (1833), Von Holst (1885), Paschal (1868) e Tucker (1899),
concebiam que no Reino Unido a responsabilizacdo politica atinge simulta-
neamente a autoridade e castiga o homem; tinha, portanto, uma natureza
penal, ao passo que nas republicas, ele se limita majoritariamente a afastar
a autoridade do poder, com caracteristicas nitidamente politicas (Brossard,
1994, p. 21). De fato, as penas que ja foram aplicadas ao longo de sua historia
pela Camara dos Lordes, que funcionava como tribunal judiciario deliberando
por maioria simples, foram as mais diversas, tais como pena de morte, exi-
lio, desonra, prisdo ou confisco de bens. Entretanto, numa peculiaridade do
modelo inglés, ao final do processo o rei podia indultar o condenado e obstar
a execucdo da pena®.

Evidentemente o modelo inglés sofreu mutagdes ao longo do tempo.
Paulo Brossard (1994, p. 25) considera arriscado falar dele como se pudesse ser
visto na forma de um processo definido e inteiramente estruturado, quando
os diversos episodios em que foi utilizado ocorreram entre o final do século
XIV e o inicio do século XIX — o derradeiro impeachment na Inglaterra ocorreu
em 1805 e culminou na absolvi¢ao do Lord Melville.

Amedida que o parlamentarismo se firmava como modelo de governo
na Inglaterra, ampliando enormemente os poderes do Parlamento em face
da Administracdo Publica, o impeachment comecou a perder sentido, pois,
se inicialmente ele funcionou como instrumento poderoso para equilibrar
os Poderes, com o tempo, ja ndo fazia mais sentido adotar-se um processo
assemelhado a um juizo criminal, a ser exercido pela enfraquecida e pouco
legitima Camara dos Lordes, quando a propria CaAmara dos Comuns poderia
derrubar o gabinete por meio daquele procedimento que modernamente se
passou a conhecer como mo¢do de censura ou desconfianca.

Segundo Vilbois (1920, p. 15), a vitoria do Parlamento em 1688 sobre
0 poder real por ocasido da Revolugdo Gloriosa, o controle sobre o Governo
pela votagdo anual do Orcamento, a formacdo de dois partidos homogéneos,

na versé
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a elevada cultura politica da aristocracia inglesa, fez assim progressivamente
substituir-se o antigo sistema de governo e o Conselho Privado do Rei pela
pratica do Gabinete de Governo e aos poucos, com a afirmagdo do novo regime,
“a antiga responsabilidade individual e penal dos conselheiros da Coroa daria
lugar a essa nova responsabilidade solidaria e politica que constitui a essén-
cia do governo parlamentarista. Efémera como toda instituicdo humana, o
impeachment iria entdo tornar-se inutil e cair em desuso”.

Com a evolucdo do parlamentarismo, o impeachment passou a ser uma
ferramenta predominantemente presidencialista, depois da adapta¢do do
instituto inglés pelos EUA (Arabi, 2023, p. 163). Nesse mesmo periodo, a res-
ponsabilidade dos governantes assumia nova roupagem na Franga. A partir
da Revolugdo de 1789, cai por terra a nogdo de que o monarca prestaria contas
apenas a um deus, e a responsabilizacdo dos gestores publicos torna-se um
desdobramento do principio da legalidade.

A Revolucdo Francesa teve impacto significativo na forma como a res-
ponsabilidade dos agentes publicos era vista e regulamentada naquele pais,
abrangendo aspectos como a imunidade dos agentes, a responsabilidade
individual e a separacdo de Poderes. A imunidade que até entdo se praticava
foi abolida, tornando os funcionarios passiveis de responsabilizac¢do criminal
e civil pelos atos cometidos no exercicio de suas funcoes. Antes da Revolucao,
a responsabilidade dos agentes publicos era vista como coletiva, o que signi-
ficava que o Estado era responsavel pelos atos de seus agentes. Apos a insti-
tuicdo da Republica, a responsabilidade passou a ser individual, tornando os
agentes pessoalmente responsaveis por seus atos (Lancereau, 2019). Assim,
a Revolucdo Francesa promoveu a ideia de transparéncia e responsabilidade
politica, exigindo que os agentes do Estado fossem responsabilizados por suas
acgdes perante o povo. Finalmente, também implantou a ideia de separacao
de Poderes, 0 que ajudou a garantir que a responsabilidade passasse a ser
avaliada de maneira equilibrada e imparcial.

Essa nova forma de enxergar a sindicabilidade dos atos dos gestores
publicos, portanto, ocorre de forma mais ou menos simultanea, ressalva-
das as 6bvias peculiaridades locais, na Inglaterra, nos EUA e na Franca
(Albuquerque, 1989, p. 302). Os “pais do Federalismo” norte-americano adapta-
ram o impeachment inglés quando ele ja cambiava da responsabilidade criminal
para a politica e, por isso mesmo, a fei¢do norte-americana do instituto ja se
deu sob esse aspecto, o0 de um julgamento puramente politico, sem aspectos
criminais, que mais visava a proteger o Estado de um mau governante que
propriamente punir um criminoso (Sunstein, 2017, pp. 37-39).

A Constituicdo dos EUA apresenta o impeachment com esse animo de
afastar do cargo, ou do poder, o agente politico danoso ao Estado:
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[Article I, sec. 3, cl. 6 e 7]

The Senate shall have the sole Power to try all Impeachments. When sitting
for that Purpose, they shall be on Oath or Affirmation. When the President of
the United States is tried, the Chief Justice shall preside: And no Person shall
be convicted without the Concurrence of two thirds of the Members present.

Judgment in Cases of Impeachment shall not extend further than to removal
from Office, and disqualification to hold and enjoy any Office of honor, Trust
or Profit under the United States: but the Party convicted shall nevertheless be
liable and subject to Indictment, Trial, Judgment and Punishment, according
to Law [...]

[Art. II, sec. 4]

The President, Vice President and all Civil Officers of the United States, shall
be removed from Office on Impeachment for, and Conviction of, Treason,
Bribery, or other high Crimes and Misdemeanors (United States, 1787)*.

Ou seja, a pena maxima prevista para a responsabiliza¢do politica com-
porta um viés imediato (o afastamento do cargo ora ocupado pelo agente) e um
viés mediato ou prospectivo, qual seja, a incapacidade para exercer qualquer
funcdo publica, com ou sem remuneragdo. A Constituicdo norte-americana
firma o perddo presidencial em relacdo as mais diversas condenagoes, “res-
salvados os casos de impeachment”, conforme o art. II, secdo 2, clausula 1.

E comum pensar na aplicacdo da responsabilidade politica apenas a
chefes do Poder Executivo, notadamente o presidente da Republica ou gover-
nadores de estados ou provincias. No entanto, a pratica norte-americana e
em diversos outros paises indica que mais comumente 0 processo de res-
ponsabilizacdo politica é aplicado a magistrados, promotores ou autoridades
ocupantes de cargos intermedidrios na estrutura de poder (Berger, 1974,
pp. 67-69). Eduardo Duvivier, ja em 1931, teve essa precisa visdo ao observar
que o impeachment que se originara na Inglaterra, como instituicdo politica,
fundamentado no principio da irresponsabilidade do Executivo e que, poli-
ticamente, se extinguira com o estabelecimento de sua responsabilidade,
foi substituido naquele seu pais natal pelo voto de censura. Ja ao transpor o

44 Tra h (“iﬁp‘@pria‘ “O ?f‘mdﬂ €o Hmh" mmp‘tom‘ }‘ﬂTd]ULerdCZ 0s impeachments. Reunidos
nto do presidente

dx,s Fah] Jo; Ur 1d"‘ sera p esididc }elo pl(% Jerre d St lpren Fm*re' nenhuma pessoa sera
Wdemda a ndo ser pelo voto de dois ter¢os dos membros presentes. A pena nos crimes de
responsa ade ndo excedera a destitui¢do da funcdo e a incapac mac p< 4 exercer qualquer
¢do pu ,)Iw onorifica ou remunerada, nos Estados Um dos. O co ado estara sujeito, no

entanto, a ser processado e julgado, de acordo comalei[...] O p[eSLdelM&, 0 m&pus deme e todos
os funcionarios civis dos Estados Unidos serdo afastados de suas fungdes por i himent quando
indiciados e condenados por traicdo, suborno ou outros delitos ou crimes gr.
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Atlantico, o instituto justifica-se, na América do Norte e nos paises da América
do Sul, que lhe seguiram o exemplo, exatamente pelo principio da responsabi-
lidade do Executivo, como uma sangao politica para certos crimes ou delitos,
ou de simples falta de cumprimento de deveres funcionais dos érgaos desse
Poder; “decorrendo do principio da responsabilidade, o impeachment investe-
-se de efeito semelhante ao do voto de censura, ou desconfianca: restringe-se
a perda do cargo, acidentalmente, apenas, podendo acarretar a inabilitagao
para outro” (Duvivier, 1931, p. 72).

A primeira Constitui¢do do Brasil, a imperial de 1824, foi buscar ¢bvia
Inspiracdo no instituto britanico, trazendo a previsao da responsabilizacdo
politica dos ministros, conselheiros e secretarios do Imperador por “trai-
cdo, peita, suborno, concussao, abuso de poder, falta de observancia da lei,
por obrarem contra a liberdade, seguranca ou propriedade dos cidadaos e
por qualquer dissipacao de bens publicos” (Brasil, 1824, art. 133). Naquele
momento, a Constitui¢cdo so previa a responsabilizacdo politica dos ministros
do Império e ocupantes de cargos assemelhados. O art. 99 dispunha que “[a]
Pessoa do Imperador é inviolavel e Sagrada: Ele ndo estara sujeito a responsa-
bilidade alguma” (Brasil, 1824). Ou seja, o rei ndo pode ser responsabilizado,
exceto perante a divindade. Nessa quadra historica do Brasil, tampouco os
magistrados e outras figuras de relevo institucional poderiam ser objeto de
responsabilizacdo politica.

Contudo, a extensao das san¢des aplicaveis, que iam da “morte natu-
ral” ao desterro, prisdo e perdimento de bens, fazia com que o instituto do
impeachment no Direito imperial se assemelhasse as origens do modelo inglés,
muito embora, nos idos do século XIX, ja ndo se aplicasse no Reino Unido a
responsabilizacdo politica com essas feigdes. A disciplina dessas sangdes esta
prevista na lei que regulamentou o art. 133 da Constituicdo de 1824 — a Lel
de 15/10/1827. Nenhum ministro chegou a ser condenado por essa disciplina
legal e somente um foi formalmente acusado, para ao final ser absolvido. Nao
obstante, diversos procedimentos foram intentados em 1827,1828,1829,1831,
1832, 1834 e 1857*.

Extinto o Império e proclamada a Republica, a Constitui¢do de 1891
beberia na fonte da doutrina norte-americana para dispor sobre a respon-
sabilidade politica dos agentes publicos e, diferentemente do que ocorria no
Império, prever a sindicabilidade: i) do presidente da Republica i) perante o STF
nos crimes comuns; e ii) perante o Senado nos “crimes de responsabilidade™®.

sses procedimentos podem ser consultados nos Anais da Camara dos Deputados dos

240 2.5 comenta-se a impropriedade da denominacdo crime de responsabilidade e
sua distingdo de crime do Direito Penal.
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O art. 54 daquela Constituicdo previa serem crimes de responsabilidade os
que atentassem contra

a existéncia politica da Unido; a Constituicdo e a forma do Governo federal;
o livre exercicio dos Poderes politicos; o gozo, e exercicio legal dos direitos
politicos ou individuais; a seguranca interna do Pais; a probidade da
administracdo; a guarda e o emprego constitucional dos dinheiros publicos;
[e] as leis orcamentarias votadas pelo Congresso (Brasil, 1891).

Essa disciplina constitucional da responsabilizacdo politica no Brasil
seria mantida, em termos gerais, até 1988: com ligeiras variagdes, o art. 85 da
CRFB contém a mesma previsao de espécies de crimes de responsabilidade.

Quanto ao rito, houve algumas mudancas ao longo das diferentes cons-
tituicoes. Na forma atualmente vigente, quando o acusado de pratica de crime
de responsabilidade for o presidente da Republica, seu vice ou ministro de
Estado atuando em conexao, proposta a denuncia com pedido de impeachment
por qualquer cidaddo, cabera a CaAmara dos Deputados autorizar, por dois
tercos dos votos de seus membros, a abertura do processo, cabendo ao Senado
julgar a acusacao também pelo voto de dois tergos dos seus membros. Quando
0 acusado for qualquer uma das demais autoridades submetidas ao juizo de
impeachment no ambito do Senado — os ministros do STF, o procurador-geral
da Republica, 0 advogado-geral da Unido ou os membros do Conselho Nacional
de Justica (CNJ) e do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) —, a
denuncia serd recebida e processada diretamente no Senado.

Na Franga, a destitui¢do do presidente da Republica esta prevista no
art. 68 da Constituicdo de 1958, introduzido na revisao constitucional ocorrida
em 2007:

ARTICLE 68.

Le Président de la République ne peut étre destitué qu’en cas de manquement
a ses devoirs manifestement incompatible avec I’exercice de son mandat. La
destitution est prononcée par le Parlement constitué en Haute Cour [...] La
Haute Cour est présidée par le président de I'’Assemblée nationale. Elle statue
dans un délai d'un mois, a bulletins secrets, sur la destitution. Sa décision est
d’effet immédiat. Les décisions prises en application du présent article le sont
ala majorité des deux tiers des membres composant 'assemblée concernée
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ou la Haute Cour [...] Une loi organique fixe les conditions d’application du
présent article (France, 1958).

Nota-se o carater eminentemente politico da responsabilizacao do
presidente francés, ja que ndo se faz menc¢do a qualquer nogdo assemelhada
a “crime de responsabilidade”, mas simplesmente a um genérico “descumpri-
mento de seus deveres”. A destituicdo € politica, ndo criminal. A destituicdo
se d& apenas em funcdo de condutas — sejam publicas ou privadas — conside-
radas “falta de cumprimento de deveres manifestamente incompativel com
0 prosseguimento em seu mandato”. Ou seja, trata-se um referencial vago e
abstrato, bastante longe de uma tipicidade taxativa ou legalista que normal-
mente caracterizaria uma nocao do impeachment mais atrelada a ideia de
responsabilizagdo criminal do presidente da Republica. Como se vé, por esse
ponto de vista, o instituto francés aproxima-se muito mais de uma “moc¢ao
de censura”, embora no texto constitucional ndo se use essa expressdo para
a destituicdo do presidente da Republica, mas sim do primeiro-ministro, nos
termos dos arts. 49 e 50*:

47 Tradugado propria: “ARTIGO 68. O presidente da Republica pode ser destituido apenas no caso
de falta de cumprimento de deveres manifestamente incompativel com o prosseguimento em
seu mandato. A destituicdo é pronunciada pelo Parlamento constituido em Alta Corte [...] A Alta
Corte é presidida pelo presidente da Assembleia Nacional. Ela delibera num prazo de um meés,
por voto secreto, sobre a destituicdo. A sua decisdo entra em vigor imediatamente. As decisdes
tormadas nos termos do presente artigo sdo por maioria de dois ter¢os dos membros que compdem
a assembleia concernente ou a Alta Corte [...] Uma lei organica estabelece as condi¢oes de aplicacdo
do presente artigo”.

48 Tradugdo propria: “ARTIGO 49. O primeiro-ministro, apds deliberacdo do Conselho de Ministros,
assumme perante a Assemblela Nacional a responsabilidade do Governo sobre o seu programa,
ou eventualmente sobre uma declaragdo de politica geral. A Assembleia Nacional contesta a
responsabilidade do Governo mediante a votagdo de uma mogao de censura. Tal mogdo ¢ admissivel
apenas se for assinada por no minimo um décimo dos membros da Assembleia Nacional. A votagao
somente pode ocorrer até 48 horas apos sua apresentacdo. S3o contados apenas os votos favoraveis
a mocdo de censura, que somente pode ser adotada pela maioria dos membros que compodem a
Assermnbleia. Exceto no caso previsto no paragrafo abaixo, um deputado ndo pode ser signatario
de mais de trés mogdes de censura durante a mesma sessdo ordinaria, e mais de uma durante
uma mesma sessdo extraordindria. O Primeiro-Ministro pode, apos deliberacdo do Conselho de
Ministros, comprometer a responsabilidade do Governo perante a Assermbleia Nacional sobre o
voto de um projeto de lei de financas ou financiamento da previdéncia social. Nesse caso, esse
projeto € considerado adotado, exceto se uma mogdo de censura, apresentada nas vinte e quatro
horas que se seguirem, for votada nas condigoes previstas no paragrafo precedente. O Primeiro-
Ministro pode, alérmn disso, recorrer a esse procedimento para outro projeto ou para uma proposta
de lei por sessdo. O Primeiro-Ministro tem o direito de solicitar ao Senado a aprovacdo de uma
declaracdo de politica geral. ARTIGO 50. Quando a Assembleia Nacional adota uma mogao de
censura, ou quando rejeita o programa ou uma declaragao de politica geral do Governo, o Primeiro-
Ministro deve apresentar ao Presidente da Republica a sua demissdo do Governo” (France, 1958).
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ARTICLE 49. Le Premier ministre, apres délibération du conseil des ministres,
engage devant ’Assemblée nationale la responsabilité du Gouvernement sur
son programme ou éventuellement sur une déclaration de politique générale.
[’Assemblée nationale met en cause la responsabilité du Gouvernement par
le vote d'une motion de censure. Une telle motion n’est recevable que si elle
est signée par un dixieme au moins des membres de ’Assemblée nationale.
Le vote ne peut avoir lieu que quarante-huit heures apres son dépot. Seuls
sont recensés les votes favorables a la motion de censure qui ne peut étre
adoptée qu’a la majorité des membres composant ’Assemblée. Sauf dans le
cas prévu a l'alinéa ci-dessous, un député ne peut étre signataire de plus de
trois motions de censure au cours d’une méme session ordinaire et de plus
d'une au cours d'une méme session extraordinaire. Le Premier ministre
peut, apres délibération du conseil des ministres, engager la responsabilité
du Gouvernement devant ’Assemblée nationale sur le vote d’un projet de loi
de finances ou de financement de la sécurité sociale. Dans ce cas, ce projet
est considéré comme adopté, sauf si une motion de censure, déposée dans
les vingt-quatre heures qui suivent, est votée dans les conditions prévues
a l'alinéa précédent. Le Premier ministre peut, en outre, recourir a cette
procédure pour un autre projet ou une proposition de loi par session. Le
Premier ministre a la faculté de demander au Sénat l'approbation d'une
déclaration de politique générale.

ARTICLE 50. Lorsque ’Assemblée nationale adopte une motion de censure
ou lorsqu’elle désapprouve le programme ou une déclaration de politique
générale du Gouvernement, le Premier ministre doit remettre au Président
de la République la démission du Gouvernement.

O peculiar sistema francés é um hibrido entre o presidencialismo e
o0 parlamentarismo (alguns preferem denominar semipresidencialismo ou
quase presidencialismo)*. O Poder Executivo é dual: o chefe de Estado é o pre-
sidente da Republica eleito, e 0 governo fica nas maos do primeiro-ministro,
responsavel perante o Parlamento e livremente nomeado e exonerado pelo
mandatario. Nesse arranjo, é perfeitamente possivel que o primeiro-ministro
perca o apoio politico sem implicar a chefia do Estado, ou seja, sem afetar a
continuidade do mandato do presidente da Republica. Trata-se de uma solu-
cdo muito elogiada pelos defensores do modelo, porquanto adequada para
contornar as crises politicas sem maiores traumas para a continuidade insti-
tucional®. Diferentemente do que acontece em um sistema presidencialista

bates sobre a ¢do do semipresidencialismo de inspir
I 2021b) alerta que tal me possivelmente reeditaria um erro historico
ja tentado no Pals e rejeitado pela populagdo nos plebiscitos de 1963 e 1993. No mesmo sentido
manifesta-se Arabi (2021).

eventual implantac

0o Eo que fundamentadamente defende o ministro Gilmar Mendes (Mendes, 2017).
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puro, a baixa popularidade do presidente no Parlamento ndo ocasiona uma
paralisia do governo.

Outro aspecto significativo da responsabilidade politica do primeiro-
-ministro francés, é que ele pode, uma vez por ano, aprovar um PL de financas
ou sobre o financiamento da seguridade social comprometendo a responsabi-
lidade do governo, conforme o art. 49.3 da Constitui¢do. O projeto é aprovado
sem votagao, salvo se for proposta mogdo de censura que ponha em xeque a
continuidade do gabinete ministerial. O Parlamento, nesse procedimento de
mocao de censura, ndo discute qualquer imputacdo de crime ao primeiro-
-ministro, mas pode retirar o apoio ao governo, ocasionando a indicacdo de
novo primeiro-ministro e respectivo gabinete pelo presidente da Republica®'.
Ao mesmo tempo, esse sistema prevé que o presidente da Republica pode
dissolver o Parlamento, nos termos do art. 12 da Constituicdo®, o que con-
fere bastante flexibilidade aos controles e contrapesos. Também € evidente a
auséncia de penalidade de inabilitacdo adicional a destitui¢do do presidente,
ou seja, o sistema francés ndo suspende os direitos politicos do presidente
destituido de seu mandato.

O tribunal encarregado do julgamento, a Haute Cour*?, é constituido por
um misto das duas Casas legislativas (11 membros da Assembleia Nacional e
11 membros do Senado): a “jurisdi¢do legislativa”, com uma corte presidida
pelo presidente da Assembleia Nacional, que deve pronunciar-se por maioria

51 Emmargo de 2023, 0 governo francés usou esse dispositivo constitucional para aprovar uma
reforma da previdéncia social sem votagdo. Depois disso, duas mogoes de censura foram votadas,
das quais salu vitoriosa a primeira-ministra Elisabeth Borne. Apesar de ter sido alvo de intensas
criticas e manifestagoes populares, o presidente Emmanuel Macron nao foi alvo de pedido de
impeachment (Darame & Lamothe, 2023).

52 Tradugdo propria: “Artigo 12. O Presidente da Republica pode, apds consulta ao primeiro-
ministro e aos presidentes das assermbleias, pronunciar a dissolucdo da Assembleia Nacional.
As eleicBes gerais ocorrem no minimo vinte dias e no maximo quarenta dias apos a dissolucao.
A Assembleia Nacional é realizada de pleno direito na segunda quinta-feira apos a sua eleicdo.
Se esta reunido ocorrer fora do prazo previsto para a sessdo ordinaria, uma sessdo ¢ aberta por
direito por um periodo de quinze dias. Nao havera uma nova dissolu¢do no ano seguinte a essas
eleicoes” (France, 1958).

53 A Haute Cour ndo deve ser confundida com a Cour de Justice de la Reépublique prevista no
paragrafo 12do art. 68 da Constituicdo. A Haute Cour € constituida apenas para julgar o presidente
da Republica apos aprovacao das duas Casas, ao passo que a Cour de Justice de la Republique,
composta de quinze juizes (seis deputados, seis senadores e trés magistrados da Cour de Cassation,
um dos quais presidira), destina-se a julgar crimes funcionais dos membros do governo, assim
entendidos os ministros e os secretarios de estado. A cada renovacao total ou parcial do Parlamento,
procede-se a nova eleicdo dos seus membros. A existéncia da Cour de Justice de la République, no
entanto, tem sido contestada desde sua criagdo; varios parlamentares tém-se posicionado pela

A9

competéncia da justica comum para julgar membros do governo (Slaviceck, 2022).
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de dois tercos para a condenagao®. A lei organica mencionada no art. 68 da
Constituicdo francesa foi aprovada somente em 2014 (Lei organica n°® 2014-
1392, de 24/11/2014)*. De acordo com ela, o procedimento de responsabili-
zagdo politica pode ser provocado pela Assembleia Nacional ou pelo Senado
pela iniciativa de um décimo dos membros, mediante a aprovagdo, por dois
tercos dos seus votos, da proposta de resolucao para reunir a Alta Corte, com
22 integrantes, em igual numero de deputados e senadores, e deve reproduzir
tanto quanto possivel a proporcionalidade partidaria. A proposta de resolucédo
deve ser motivada, trazendo as razdes suscetiveis de caracterizar a violagao
passivel de conduzir ao impedimento presidencial.

Depois de aprovada numa das casas legislativas, a proposta de resolu-
cdo de impedimento é imediatamente transmitida a outra, que deve decidir
no prazo de quinze dias. Havendo a rejeicdo, o procedimento é encerrado.
Aprovada a resolucdo nas duas casas, a Alta Corte retune-se e delibera em
escrutinio secreto, para decidir no prazo de um més. Para destituir o presi-
dente, é necessario o voto de dois tercos dos membros (para a destituicdo do
primeiro-ministro, por meio de uma mogao de censura, o art. 49 da Constituicdo
exige apenas a maioria simples dos votos). Durante o processo, o chefe de
Estado continua a exercer suas fungdes e pode participar dos debates na Alta
Corte (Rotta, 2019, pp. 105-106). A separacao entre a responsabilidade politica
e a criminal é evidente no art. 68-1 da Constitui¢do de 1958, que disciplina a
responsabilidade penal dos membros do governo:

Article 68-1. Les membres du Gouvernement sont pénalement responsables
des actes accomplis dans I’exercice de leurs fonctions et qualifiés crimes ou
délits au moment ou ils ont été commis. Ils sont jugés par la Cour de justice
de la République. La Cour de justice de la République est liée par la définition
des crimes et délits ainsi que par la détermination des peines telles qu’elles
résultent de la loi (France, 1958)°°.

54 Rotta (2019, p. 107) entende que a Haute Cour seria um tribunal de excecdo, porque constituida
para jxﬂgar um ca
um

) concreto; a despeito da previsdo legal, ndo p@fio ser considerada propriamente
umd mcml pois supde um processo tipicamente politico.
Até m 1tao, ;p”u(( J mfnt“ para o pr“'ﬂcw de impedimento do art. 68 da Constitui¢do era

eidc 9. Ver a lel organica em France (2014).
56 TI:\lekfd\_}Pr‘ pria: “Artigo <;8 1. Os membros do Mo sd0 penalmente res ;éveixponm
praticados no ex as suas fung (meth ados como crimes ou infragdes no momento
em que eles foram cometidos. Sdo julgados pelo Tribunal de Justica da <Lp1bmd ) Tribunal de
Justica da Republica € vinculado pela defini¢do dos crimes e delitos, bem como pela determinacédo

das penalidades tais como resultam da lei”.
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Como se vé, hd uma clara diferencga nos regimes da destituicdo do cargo
por responsabilidade politica do presidente da Republica e da responsabili-
dade criminal dos demais funcionarios do governo, que naturalmente nado
se aplica ao mandatario no curso do mandato, por forga da interpretacdo do
art. 67 da Constituigdo francesa, que, tal como a brasileira, concede imunidade
processual temporaria durante o mandato (exceto quanto ao Tribunal Penal
Internacional, no caso franceés):

Article 67. Le Président de la République n’est pas responsable des actes
accomplis en cette qualité, sous réserve des dispositions des articles 53-2 et
68. Il ne peut, durant son mandat et devant aucune juridiction ou autorité
administrative francaise, étre requis de témoigner non plus que faire I'objet
d’une action, d’un acte d’information, d’instruction ou de poursuite. Tout délai
de prescription ou de forclusion est suspendu. Les instances et procédures
auxquelles il est ainsi fait obstacle peuvent étre reprises ou engagées contre
lui & expiration d’un délai d’'un mois suivant la cessation des fonctions
(France, 1958)%".

2.4.2 Finalidade, objeto e conteudo

Embora assemelhados de forma geral os institutos do impeachment nas
republicas presidencialistas, a conduta que pode dar causa a instauracdo do
processo de responsabilizacao politica varia com frequéncia de um pais para
outro. E a amplitude ou estreiteza nessa definicdo impactara notavelmente o
que pode ser formalmente enquadrado, na lei, como passivel de impeachment.

Nos EUA, por exemplo, o impeachment é cabivel nos casos de trai¢do, cor-
rupcdo e outros “grandes crimes e faltas graves” (high crimes and misdemeanors).
No Brasil, supde-se a pratica de “crimes de responsabilidade”, nos termos da
Lei n° 1.079/1950, ao passo que na Argentina a amplitude do que pode ser
levado ao juizo politico vai do crime comum ao delito no exercicio das funcoes
ou simplesmente “mau desempenho do cargo”.

Na esfera estadual, ensina Brossard (1994, p. 48), a amplitude das causas
que podem motivar um impeachment ndo ¢ menor. Em muitos estados nor-
te-americanos, crimes de modo geral podem ser causa de impeachment, mas
também faltas graves ou ma conduta, assim como qualquer delito funcional

57 Tradugdo propria; “Artigo. 67. O Presidente da Republica ndo é responsavel pelos atos realizados
nessas funcoes, sujeito as disposi¢des dos artigos 53-2 e 68. Nao p durante o seu man
e perante nenhum o¢rgdo jurisdicional ou autoridade administrativa francesa, ser convocado a
depor, bem como ser objeto de uma acdo, um ato de informacao, de investigacdo ou de acu .
Qualquer prazo de prescri¢do ou caducidade é suspenso. As instancias e procedimentos obstados
dessa forma podem ser retomados ou iniciados contra ele apds um més da cessagao das funcoes”.

Ve
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no exercicio do cargo, toda ofensa envolvendo torpeza moral cometida no
exercicio do cargo ou com ele relacionada, trai¢do, corrupgdo, embriaguez
habitual, manifesta imoralidade, ma conduta, prevaricacdo no cargo, opres-
sdo, negligéncia de deveres oficiais, ma administra¢do, incompeténcia ou
incapacidade mental (Stimson, 1908, p. 230).

Por sua vez, na Argentina, a locu¢do “mau desempenho do cargo” pode
abarcar virtualmente qualquer coisa, se 0s Senadores entenderem que se trata
de conduta que possa prejudicar o servico publico ou desonrar o pais (Bielsa,
1954, p. 484). A préatica de um crime ou de um ato ilicito, a transgressao de
uma lei, resulte ela ou ndo em algum dano material, a inépcia politica, inido-
neidade profissional ou moral, enfim, “tudo que determine dano a func¢éo, ou
seja, aos interesses gerais da Na¢do” autorizaria o juizo politico. O essencial é
velar pela eficacia e pelo decoro da funcdo publica (Araya, 1911, p. 56).

Na Franca, conforme se comentou na subsecdo anterior, o que conduz
a destituicdo do presidente ndo é uma conduta considerada “crime”, mas
sim a qualificada como “falta de cumprimento de deveres manifestamente
incompativel com o prosseguimento em seu mandato”. A responsabilizagdo
criminal é separada da responsabilidade politica, de acordo com a Constitui¢do
francesa de 1958. A dindmica bem particular adotada na Franca se assemelha
mais a uma mogao de censura parlamentarista do que a um impeachment
presidencialista, excetuada a supermaioria exigida para a deposicao do
presidente da Republica (dois tergos) frente aquela necessaria para depor o
primeiro-ministro (maioria simples).

Como o sistema francés tem elementos do presidencialismo e do parla-
mentarismo, ndo é necessaria a pratica de um crime para a responsabiliza-
cdo do presidente. A rigor, no entanto, € claro que a pratica de uma conduta
criminal conduzira ao juizo de que o presidente “desmereceu o seu dever”
Ou recusou-se as suas responsabilidades, dada a abrangéncia do artigo nos
termos em que foi formulado. N&o foi fixada, contudo, uma lista de condutas
que potencialmente implicariam essa sancdo politica que acarreta a perda
do cargo do presidente da Republica. Quanto ao juizo politico, trata-se tao
somente da destitui¢do do cargo. Na Franca, ndo ha previsdo de qualquer outra
penalidade adicional, como a suspensdo dos direitos politicos, por exemplo.

Na Espanha, nesse particular, ndo ha um sistema de impeachment; a
Constituicdo define um sistema de governo parlamentarista, que adota o
instrumento da mogdo de censura, nos termos do art. 114, sem necessidade
de enquadramento de alguma conduta dos membros do governo em alguma
previsdo legal.

A Coreia do Sul, por sua vez, ostenta um desenho bastante peculiar: sua
Constituicao prevé a possibilidade de impeachment por simples “mau desem-
penho do cargo”; portanto, numa defini¢do amplissima e nada especifica da
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conduta que pode levar ao inicio do processo. No entanto, a competéncia
para julgar o impedimento ndo é do Legislativo, mas da Corte Suprema, num
exemplo do modelo judicial-dominante. E um dos poucos paises que conju-
gam uma hipotese ampla de destitui¢do com o julgamento por um o6rgdo do
Poder Judiciario.

Raros foram os paises que definiram minuciosamente, em lei, os delitos
que configurariam justa causa para abertura do processo de impeachment.
O Brasil ja teve trés leis com esse proposito: a Lei do Império de 15/10/1827,
ja referida, a Lei n° 30, de 8/1/1892; e a atualmente vigente Lei de Crimes de
Responsabilidade (Lei n® 1.079/1950).

A confeccdo dessas leis merece um relato mais profundo e contextuali-
zado, que se fard mais a frente®®, pois a regulacdo do impeachment, naqueles
diferentes momentos histéricos, sempre foi foco de acirradas desavencas
entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo — e foi inclusive um dos fatores
envolvidos na renuncia do primeiro presidente da Republica, o marechal
Deodoro da Fonseca.

A tradicdo brasileira sempre foi a de tentar descrever, em lei, as condutas
que poderiam configurar crime de responsabilidade, mas a lista, em vez de
uma expectativa de haver um rol estrito de hipoteses, traz redagdes amplas
o suficiente para que virtualmente qualquer conduta que se eleja possa ser
enquadrada em uma das amplas hipoteses legais.

Brossard (1994) aponta que, apesar da aparéncia, prima facie, de que
haveria maior discricionariedade do Congresso dos EUA e da Argentina em
entender cabivel ou ndo em determinados casos a abertura de processo de
impeachment, essa diferenca seria mais aparente que real. Em suas palavras,
“é verdade que dificilmente se concebera um fato cuja classificagdo ndo possa
caber em alguma das categorias de crimes de responsabilidade enumeradas
na Constituicdo brasileira” e também aponta a amplitude da regra constitu-
cional segundo a qual todo ato do presidente da Republica que atentar contra
a Constituicdo configura crime de responsabilidade:

com base nessa cldusula, Camara e Senado podem destituir o chefe do Poder
Executivo com a mesma liberdade com que isso seria possivel nos Estados
Unidos e na Argentina através da caracteriza¢do de ma conduta, da imputacdo
de high crimes and misdemeanors, e sob acusacao de mau desempenho do
cargo (Brossard, 1994, pp. 44, 51, 54).

58 Ver subsecdo 3.1, onde sdo narrados os debates parlamentares e a conjuntura de elab
das leis sobre crimes de responsabilidade no Brasil.
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O que se infere desses diferentes cendrios nacionais é que o tema do
impedimento presidencial implica um didlogo entre norma e politica, em que
a moldura normativa esta estabelecida de forma mais ou menos minudente,
a depender do contexto nacional, mas que tal moldura juridica ndo retira a
esséncia do instituto, que é politica. Uma disputa politica que se trava num
contexto juriforme, no qual o Direito informa a politica, mas nao transforma
sua natureza.

2.4.3 Natureza: politica ou juridica?

Nesta obra, defendemos o entendimento de que a natureza do juizo
de impeachment de um mandatdrio eleito é essencialmente politica, por
forca das condicionantes constitucionais que lhe sdo aplicadas, além de ser
um orgao politico o competente para decidir seu julgamento (mesmo que, a
rigor, esse orgdo politico assuma um papel de tribunal jurisdicional) (Badeni,
2006, p. 1605).

Além disso, trata-se de uma situagdo de controle da responsabilidade
politica das mais elevadas autoridades do pais. Em relacdo apenas a forma
e ao rito do processo de impedimento, suas caracteristicas seriam substan-
cialmente juridicas caso se deixasse de lado o viés politico dos envolvidos, a
natureza do julgamento realizado e as possiveis causas que podem originar
tal julgamento por responsabilidade politica, bem como suas consequéncias
(Bidart Campos, 1998, pp. iii-195).

Por isso, na verdade, adere-se aqui a doutrina que diz tratar-se o
impeachment de um processo de julgamento politico, porém juriforme®. Essa
roupagem juridica, inclusive, no sentido do respeito ao direito de defesa e da
adocao do devido processo legal, é reforcada nas hipdteses em que o Senado
é presidido pelo chefe do Poder Judiciario. Conforme a CRFB, qualquer jul-
gamento de impeachment no Senado sera presidido pelo presidente do STF
(art. 52, paragrafo unico) e, nos EUA, o julgamento também serd presidido pelo
ChiefJustice (presidente da Suprema Corte) sempre que o réu for o presidente
dos EUA (art. I, secdo 3, clausula 6).

59 Em outro trabalho (Bandeira de Mello & Oliveira, 2016), usa-se termo diverso para exprimir
a mesma ideia. Naquele momento, denomi mu se opmne»w de mz)@amm@rvt como judiclaliforme,
a0 passo que *qui se optm‘ pelo tern 0s ad enotem a n iC
de ¢ [wmm , “roupagem juridica emprestada a cedimento ndo propriamente juridico
a palan lictaliforme foi emprestada a uma previsdo du art. 26 do Codigo de fwﬂ%o omza/
(CPP), julgada inconstitucional em face da Constituicdo de 1988. Tratava-se da hipdtese em que a
autoridade policial poderia iniciar o processo criminal, sem a intervencdo do MP, 0 que poderia
acarretar confusoes LemimlOglgas O termo juriforme € mais satisfatorio para transmitir a nogao
pretendida e para evitar tais confusoes.
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No entanto, ndo é a forma que define a esséncia ou a natureza do ato.
Embora adotado no ambito de um processo com as formalidades e garantias
dos juizos de natureza jurisdicional, a parte central do julgamento que os
juizes (no caso, senadores) fardo € de natureza inequivocamente politica
(Tucker, 1899, p. 48).

Héa quem pense diferente, e sdo muitos. Em tratado sobre o tema, o
jurista argentino Galli Basualdo (2014, p. 53) argumenta que o conteudo
politico que se possa converter num julgado que seja prolatado nos autos de
um processo publico ndo o diferenciaria de outros atos revestidos de tracos
politicos que, no entanto, também representam o exercicio de uma funcdo
materialmente jurisdicional (como a cassa¢do de parlamentares ou a remocao
de um magistrado no julgamento por um magistrado etc.).

Galli Basualdo, na verdade, enfoca a classificacdo substantiva ou objetiva
das func¢des do Estado e entende que os 6rgaos ou Poderes contam, material-
mente, com diferentes func¢oes administrativas, normativas ou jurisdicionais.
O juizo acerca da responsabilizacdo politica de um agente publico seria, assim,
o produto de uma atividade jurisdicional extraordinariamente prolatado por
um 0rgdo politico, no caso, o Poder Legislativo.

O professor argentino néo esta sozinho. E ladeado pela doutrina juri-
dica brasileira do inicio do século XX, assim como por dois casos controver-
tidos julgados por 6 votos a 5 no STF em 1916%. Naqueles anos, José Higino
e Galdino Siqueira defendiam que o processo de impeachment era politico e
disciplinar; no viés oposto, Guimardes Natal enxergava nele “um processo
penal de acentuado carater judicial” (Brossard, 1994, pp. 75-86). Essa segunda
corrente doutrindria, no entanto, perdeu espaco modernamente.

Apesar disso, os tracos de conteudo politico nessa espécie de julgamento,
ao invés de apenas adjetiva-lo, caracterizam-no. Em razdo disso, atualmente
a maior parte da doutrina internacional reafirma seu carater de juizo poli-
tico (Fenton, 1973, p. 668), sem perder de vista, no entanto, a necessidade de
enquadramento da autoridade em uma conduta vedada e o devido processo
legal® (Serrano, 2015, p. 204).

Essa questdo é central para os objetivos deste estudo. Contudo, é neces-
sario retornar a ela mais adiante, pois seu desenvolvimento nesta fase prejudi-
caria a compreensdo das demais caracteristicas da responsabilizagao politica®.

60 Ver Habeas

1s 12 4.091 e Habeas Corpus n®4.116, ambos do STF.
61 Almagro Castro (2017, p
meramente omiss ) Tespons

ambém necessaria uma conduta dolosa e efetiva, ndo

politico.

62 Ver secdo 5, onde a natureza politica do processo por crime de responsabilidade é discutida
a fundo.
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2.4.4 Autoridades sujeitas ao controle de responsabilidade politica

Aqueles que se submetem ao juizo de responsabilidade politica sado
definidos pela legislacao propria de cada pais, ndo se verificando uma regra
ou um padrdo uniforme nas diferentes nacoes.

Nos EUA, qualquer detentor de cargo publico é passivel de impeachment.
O presidente e o vice-presidente da Republica, os juizes federais e os funcio-
narios da Unido, excluidos os militares e os congressistas, mas eles so serdo
passiveis de responsabilizacdo politica quando estiverem no exercicio do cargo,
cessando-se 0 processo se, por uma causa qualquer, houver seu desligamento
definitivo (Gerhardt, 2018, pp. 41-46).

Na Inglaterra, onde o impeachment caiu em desuso ap6s o advento da
mocdo de censura, estavam sujeitos ao controle politico todos os suditos, civis
ou militares, funciondrios publicos ou néo, investidos ou ndo em func¢des
oficiais — excluida, evidentemente, apenas a propria Coroa (Villaverde, 2019,
p- 153).

No Brasil, sujeitam-se a crime de responsabilidade o presidente da
Republica, os ministros de Estado e 0 advogado-geral da Unido, os ministros do
STF e dos demais tribunais superiores, o procurador-geral da Republica, além
dos conselheiros do CNJ e do CNMP, dos comandantes das For¢as Armadas e
dos chefes de missdo diplomatica no exterior. Isso no plano federal, pois cada
um dos 26 estados da federacao e o Distrito Federal tem um rol de autoridades
passiveis de crime de responsabilidade, notadamente os governadores e seus
secretarios, além de desembargadores estaduais, juizes e membros do MP e,
no ambito municipal, os prefeitos®.

A CRFB dispde que é cabivel a imputacao de crime de responsabilidade
aos magistrados e membros do MP de diversas instancias, embora a Lein® 1.079

63 As hipoteses de sujeicdo dessas autoridades a processo por crime de responsabilidade estdo
dispersas em diversos dispositivos da CRFB. Em diferentes artigos, determina-se a sujeigdo ao
crime de responsabilidade do presidente e do vice-presidente da Republica (CRFB, art. 52, I);
dos ministros de Estado e dos comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronéutica (CRFB,
art. 52,1, e art. 102, 1, ¢); dos ministros do STF (CRFB, art. 52, 1I); dos membros do CNJ e do CNMP
(CRFB, art. 52, I1); do procurador-geral da Republica (CRFB art. 52, I1); do advogado-geral da Unido
(CRFB, art. 52, 11); dos membros dos Tribunais Superiores (CRFB, art. 102, I, ¢); dos membros do
Tribunal de Contas da Unido (CRFB, art. 102, 1, ¢); dos chefes de missdes diplomaticas de carater
permanente (CF, art. 102, 1, ¢); dos juizes (art. 96, I11) e desembargadores dos Tribunais de Justica
dos Estados e do Distrito Federal (CF, art. 105, 1, @); dos juizes (art. 108, 1, @) e membros dos Tribunais
Militares, Tribunais Regionais Federalis, Eleitorais e do Trabalho (CF, art. 105, 1, @), dos membros
dos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (CF, art. 105, I, @); dos
menmbros do Ministério Publico da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e dos Territérios (CEF,
art. 105, 1, ¢, e art. 108, 1, a); dos governadores e vice-governadores de Estado e do Distrito Federal;
e dos secretarios de Estado e do Distrito Federal (0s quais, embora néo elencados na CRFB, por
simetria devern ser incluidos na nova legislacdo).
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s0 trate do ministros do STF e do procurador-geral da Republica. Nos outros
casos ndo regulados pela Lei, diz a Constituicdo que o 0rgao competente para
julgamento € o proprio Poder Judicidrio, e ndo uma Casa politica. Esse tipo
de crime de responsabilidade, no entanto, extrapola os objetivos do trabalho.
Por ora, cabe anotar que a previsao de crime de responsabilidade imputavel
aos magistrados, membros das Cortes de Contas e membros do MP, ocorre
por expressa previsdo constitucional (arts. 102, I, ¢; 105, I, a; art. 108, I, a da
CRFB) — 0 que, alias, ja existia desde a Constituicdo de 1946, sob a qual foi
redigida a Lei de Crimes de Responsabilidade®.

No caso da Argentina, o art. 53 da Constituicdo define que podem ser
submetidos ao juizo de responsabilidade politica os mais altos funcionarios
do Poder Executivo (presidente, vice-presidente, chefe de gabinete dos minis-
tros e ministros de Estado) e do Poder Judiciario (os ministros do STF). Uma
situagdo curiosa ocorre no caso dos membros do Ministério Publico argen-
tino. Uma lei nacional (n® 24.946, de 1998) em seu art. 18 determinou que o
procurador-geral da Nagdo e o defensor geral da Nacdo devam igualmente
responder politicamente por seus atos, s podendo ser removidos por meio
das causas e procedimentos previstos nos arts. 53 e 59 da Constituicdo, refe-
rentes ao impeachment.

No entanto, parte consideravel da doutrina argentina entende que essas
duas ultimas autoridades ndo poderiam ter sido acrescidas ao esquema de
controle politico de responsabilidade por norma infraconstitucional e que,
portanto, o art. 18 da Lei n° 24.946, de 1998, padeceria de inconstitucionalidade
(Galli Basualdo, 2014, pp. 56-57; Bidart Campos, 1998, p. 193).

Na Franga, a responsabilizacdo politica é do presidente da Republica,
pelo processo de destituicdo nos moldes do art. 68 da Constituicdo, e do
primeiro-ministro, pela mocao de censura disciplinada nos termos do art. 49
da Constituicdo. Os demais agentes do governo incorrem na responsabilizacdo
criminal estabelecida nos arts 68-1 a 68-3.

Finalmente, na Espanha, a Constituicdo prevé no seu art. 108 que a
responsabilidade politica é do presidente de governo, de forma solidaria com
0s demais membros seu gabinete, mas a responsabilizacdo politica perante
0 Congreso de Diputados também pode atingir os ministros individualmente,
como em 1995 ocorreu com o ministro de Agricultura e Pesca.

64 Aleindo disciplinou o crime de responsabilidade para os ocupantes desses cargos, problema
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2.4.5 Efeitos da responsabilizacdo politica

Os efeitos do juizo politico condenatorio sao, essencialmente, a perda
da fun¢do ocupada pelo réu condenado e uma eventual inabilitacao para
0 exercicio de outras fungdes publicas. Esse aspecto é relativamente uni-
forme nos paises estudados e faz parte da propria esséncia do instituto do
impeachment, que foi desde a origem pensado essencialmente para remover
do posto um mau agente publico, notadamente aqueles que ocupam cargos
de natureza politica.

O desenho internacional ¢ menos uniforme, no entanto, no que se
refere a possibilidade de aplicar-se apenas a pena de remogdo do cargo ou
essa remocdo combinada com uma inabilitagdo para o exercicio de qualquer
cargo publico. A Franca, por exemplo, apenas prevé a destitui¢do do cargo,
sem previsdo de inabilitacao.

Na Argentina, a normativa é clarissima. O Senado realiza uma primeira
votacdo em seu plendrio, na qual, para destituir-se o agente publico, devera
ser alcangado o placar pela condenagdo de dois tergos dos votos.

Caso essa primeira votacdo seja concluida com a condenacao do réu,
(relativa a perda do cargo), estara facultado ao Senado, em seguida, inabilitar o
condenado para exercer quaisquer cargos publicos, honorificos, de confianca
ouremunerados. A inabilita¢do, portanto, configura decisdo distinta da perda
do cargo publico (Galli Basualdo, 2014, pp. 104-105).

Dois exemplos relativamente recentes dessa dupla possibilidade ocor-
reram nos julgamentos por crime de responsabilidade dos ex-juizes da Corte
Suprema argentina, O’Connor e Boggiano. O primeiro ndo foi inabilitado
para exercer cargos publicos, ao passo que o segundo sim, e ademais, por
tempo indeterminado.

A Constitui¢do norte-americana nao € clara quando a possibilidade de
se fracionarem essas penalidades (Labovitz, 1978, p. 110), assemelhando-se
ao texto da Constituicdo brasileira. O Art. I, secdo 3, clausula 7, dispde que “a
pena nos crimes de responsabilidade ndo excederd a destituicdo da funcdo e
a incapacidade para exercer qualquer func¢do publica, honorifica ou remu-
nerada, nos Estados Unidos”® (United States, 1787). Ora, se ndo excederd tanto
se pode entender que a pena somente serd essa quanto se pode entender que
ela ndo pode ser maior, mas que pode ser menor, ou seja, apenas uma parte
da pena maxima, que poderia ser a destitui¢do, sem inabilitacao.

65 No original: “Judgment in Cases of Impeachment shall not extend further than to removal
from O nd disqualification to hold and enjoy any Office of honor, Trust or Profit under the
United States”.
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Gerhardt (n.d.) informa que o Senado norte-americano tem o entendi-
mento de que, sim, € possivel aplicar as penas separadamente, em duas votacoes
sucessivas e relata trés ocasioes® em que esse foi o procedimento adotado.

Esse dispositivo da Constituicdo norte-americana (art. I, s. 3, ¢. 7) tem
sido interpretado pelo Senado no sentido de que apenas para a remocao do
cargo é necessario atingir a votagdo de dois ter¢os dos membros, mas que para
a inabilitacdo seria necessaria apenas uma maioria simples, o que configura
mais um motivo para que se entenda que as votacoes devam ser separadas
(“Judgment — Removal and Disqualification”, n.d.). Cole e Garvey (2015, p. 21),
do servico de pesquisas da reputada biblioteca do Congresso norte-americano
(US Congressional Research Service), em pesquisa oficial sobre o tema, che-
garam a mesma conclusdo.

No Brasil, o episddio de 2016 provocou grande polémica em virtude
da decisdo do Senado por aplicar a pena de perda do cargo e ndo aplicar a
inabilitacdo para exercicio de cargo ou fun¢do publica por oito anos, o que
permitiu que ela se candidatasse ao cargo de senadora por Minas Gerais nas
eleicOes seguintes (sem que tenha logrado ser eleita).

Na sessdo final do julgamento em 31/8/2016, sob a presidéncia de
Ricardo Lewandowski, mediante apresentacao de requerimento de destaque
regimental, o Senado entendeu por bem destacar como um quesito distinto a
sanc¢do da inabilitagdo, votando-a separadamente. Em seguida, ao proceder-se
a essa segunda votacao, tal sangdo ndo alcang¢ou a maioria de dois tercos para
sua aplicacao e foi afastada. (Brasil, 2016e, p. 218).

Essa questdo foi enfrentada pelo STF em setembro de 2023%, quando
decidiu que ndo caberia reforma judicial da decisao do Senado, tampouco a
extensdo dos efeitos da primeira votagdo a segunda e, consequentemente, a

6 O constitucionalista norte-americano relata que em 1862, 1913 e 2010, o Senado votou
separadamente as penas de remogdo do cargo e inabilitaca julgamentos dos juizes West
Hu mphro‘) s, Robert Archbald e Tmm,K Porteous W respectivamente. Para cada um deles, exigiu-se
a supermaio e dois terg y ver do C , para erm sequérncia, por maioria
simples, inabilita-los. Nos trés Lg sodic s EUA entendeu que o quorum de dois tergos
dos votos € uma garantia contra a remogao do cargo que, uma vez satisfeita, nao se estende
pena separada da inabilitacdo (Gerhardt, n.d.).

O julgamento dos MS %4378 34.379, 34.384 e 34.394 (Brasil, 2023b) ocorreu em 25/9/2023.
O paréagrafo foi atualizado em 15/10/2023
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esfera de direitos individuais da ex-presidente; validava-se, portanto, a decisao
do Senado que preservou seus direitos politicos®®.

De todo modo, e independentemente da discussdo acerca do caso da
presidente e a constitucionalidade da divisdo das penas, 0 que se vera em
profundidade na secdo 4, é essencial reter que o principal efeito da responsa-
bilizacao politica é a remogdo do cargo, parte do desenho original do instituto
e sancao universalmente aplicavel a qualquer espécie de procedimento de
impeachment. A responsabilizacdo politica do agente publico busca retirar o
mau ocupante do cargo e esse é seu principal efeito: poupar a Administragdo
Publica de um agente que, julgado culpado, € maléfico a gestdo dos interesses
publicos. A inabilitagdo, como acabamos de ver, ocorre secundariamente,
eventualmente de forma autbnoma e, em alguns ordenamentos como o
francés, sequer € prevista.

2.4.6 Controle judicial do juizo politico

Intimeros autores® que se debrucaram sobre o tema baseados no
exemplo dos EUA afirmam que as decisdes do Poder Legislativo, em sede
de responsabilidade politica, sdo incontrastaveis, irrecorriveis, irreversiveis,
irrevogavelis, definitivas.

Inclusive € o que aponta a jurisprudéncia norte-americana sobre o
tema, que pode ser sinteticamente resumida assim: 1) os tribunais ndo tém
autoridade para rever procedimentos do Senado dos EUA relativos ao impe-
dimento de funciondrios do governo’; 2) atos do Senado e da Camara no
exercicio da sua jurisdicdo em matéria de impedimento ndo estao sujeitos a
revisdo ou interferéncia dos tribunais™; e 3) Os tribunais néo tém jurisdicao
em processos de impedimento e nenhum controle sobre sua condugdo, desde

68 Em 17/9/2018 o Tribunal Regional Eleitoral de Minas Gerais reconheceu, por maioria, o direito
de Dilma Rousseff candidatar-se, e esse direito foi confirmado pelo TSE, em decisdo unanime de
4/10/2018 nos autos do RO 060238825. O relator do caso no TSE, Luis Roberto Barroso, assim se
pronunciou: “ndo cabe ao TSE extrair da condenacdo, em processo de impeachment, sancdo de
inabilitacdo para o exercicio de fungdo publica, cuja aplicagdo foi afastada pelo Senado Federal
[..] a Justica Eleitoral ndo tem competéncia para analisar se a decisdo do Senado Federal, que
manteve a habilitacdo da ex-presidente Dilma Rousseff para ocupar fungdo publica, no julgamento
do processo de impeachment de 2016, ‘esta correta ou equivocada’. ‘Ndo cabe ao TSE rever essa
decisdo essencialmente politica do Senado™ (“TSE confirma candidatura de Dilma Rousseff ao
Senado Federal por Minas Gerais”, 2018). Em 2023, portanto menos de 0ito anos apos o impeachmen,
Dilma Rousseff tomou posse como presidente do NBD (Novo Banco de Desenvolvimento), um
banco internacional com capital publico, integralizado pelos paises integrantes do BRICS.

69 Assim argumentam Story (1833, § 811); Berger (1974, pp. 103-121); Tucker (1899, p. 425);
Von Holst (1885, p. 158); Paulo Brossard (1994, p. 150); e Hely Lopes Meirelles (2015, p. 566).

Ritter v. US. 84 Ct. Cl. 293, certiorari negado 57 S. Ct. 513, 300 U.S. 668, 81 L. Ed. 875.
71 State V. Chambers, 220 P. 890, 96 OKkL. 78.
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que o procedimento se desenrole dentro das linhas constitucionais no que se
refere ao devido processo legal e as garantias de defesa’.

Todavia, essa insindicabilidade judicial das decisdes do Legislativo acerca
dos processos de impeachment ndo € absoluta nos EUA. Isso porque, embora
a valoracao do mérito seja exclusividade do Poder Legislativo, a roupagem
Juriforme do procedimento obriga o Senado (ou as casas legislativas locais),
constituido em tribunal, a seguir o devido processo legal e o direito de defesa,
garantidos na Quinta Emenda a Constituicdo estadunidense (Isenbergh,
1999, p. 52). Nesse sentido é que se pode admitir o controle judicial, caso, por
exemplo, seja manifesto o cerceamento de defesa ou se esteja admitindo no
processo prova manifestamente nula (Gerhardt, 2000, p. 125).

E também precisamente esse o entendimento da Corte Suprema argen-
tina, que no julgamento de um caso concreto de 2004, quando o Senado argen-
tino imp0s a pena de impeachment ao juiz O’Connor, daquela mesma Corte
Suprema, firmou jurisprudéncia no sentido de que a revisdo judicial nessa
matéria “deve dirigir-se a verificar inequivocamente se o réu pode, efetiva-
mente, exercer seu direito de defesa no marco de um devido processo, antes
que a controlar a observancia rigorosa das formas processuais” (Argentina,
2004). E mais adiante, “sempre que o Senado da Nagdo tenha preservado a
garantia da defesa em juizo do réu e respeite as formas essenciais do processo
de remocao, sua decisdo estara, também sempre, fora da competéncia de
qualquer o6rgdo do Poder Judiciario, que carecera de todo poder para julgar
a qualificacdo da conduta ventilada que deu lugar a acusagdo e a penalidade”
(Argentina, 2006).

Na Franga, como comentado, somente com o advento da Lot Organique
n°2014-1392/2014, foi disciplinado o rito para a destituicao do presidente nos
termos do art. 68 da Constituicdo francesa de 1958. A nova lei € omissa quanto
ao controle judicial dos processos de impedimento. No entanto, o diploma legal
anterior, a Ordonnance™ n® 59, de 1959, gerou a jurisprudéncia existente até o
advento da nova lei e trazia em seu art. 35 que “as decisdes da Alta Corte ndo
sdo suscetiveis nem de apelacdo nem de recurso de cassagdo”, excluindo assim,
ao menos prima facle, a atuacao do Poder Judicidrio nesses procedimentos.

No Brasil, vigora entendimento similar. Nos impeachments de 1992 e
2016, o STF foi chamado a arbitrar uma série de questdes procedimentais que,

2 Investigation by Dauphin County Grand Jury, 3 October, 1938, (2 A. 2d 802), §§ 332 Pa e 342.

Além de cedentes, € possivel consultar farta jurisprudéncia sobre o terma nos repositorios
norte-americanos (Ludes & Gilbe I

3 No Direito francés, as Ordonnances tém status normativo inferior ao da lei e semelhante a
um decreto executivo. S8o normas elab 5 untos de
competéncia do Parlamen I 10; vigem

temporariamente até que c
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mal ou bem, estavam essencialmente ligadas ao devido processo legal e ao
exercicio pleno do direito de defesa, bem como ao rito procedimental minimo
com vistas a essas garantias. O acordao daquela Corte nos autos da A¢ao por
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n® 378 detalhou o rito do
impeachment que deveria ser seguido em 2016, mas deixou claro que a decisdo
de mérito competiria exclusivamente ao Poder Legislativo’™. Paulo Brossard
assim se manifestou sobre o tema, por ocasido de seu voto no julgamento do
mandado de seguranca (MS) impetrado perante o STF por Fernando Collor
contra a imposicdo da pena de inabilitagdo por oito anos pelo Senado:

Absolutdria ou condenatoria, justa ou injusta, sdbia ou errénea, da decisdo do
Senado ndo cabe recurso, direto ou indireto. Mas isto ndo é novidade. Todo
orgdo, seja de que natureza for, que decide em tnica ou ultima instancia,
decide inapelavelmente, acerte ou erre (Brasil, 1993b, p. 383).

Trata-se de uma perspectiva diferenciada do sistema ordinario de
controle judicial sobre os atos da Administragdo Publica. Isso porque no
Brasil, assim como na maioria dos paises latino-americanos, o sistema de
jurisdicdo administrativa é resultado da influéncia do constitucionalismo
norte-americano somado a tradi¢do do Direito Administrativo europeu-
-continental (Perlingeiro, 2018, p. 156). Dai resulta um modelo de controle
judicial generalista e com amplos poderes de revisdo. No entanto, em matéria
de impeachment, a Constituicdo ndo seguiu essa linha e acabou por consagrar
uma imunidade judicial para os crimes de responsabilidade, pois o Judiciario
ndo adentra nas competéncias do Senado no julgamento do impeachment.

Nessa linha de raciocinio, portanto, pode-se concluir que néo é cabivel
o controle judicial sobre o mérito da decisao de julgamento de um processo
de impeachment pelo Poder Legislativo, que profere, portanto, juizo definitivo
quanto a ocorréncia do delito, a culpabilidade do acusado e a imposicdo da
pena. A atuacdo do Poder Judiciario, no entanto, pode ocorrer assessoriamente,
no sentido de garantir o devido processo legal e o legitimo direito de defesa
da autoridade acusada.

2.5 As hipoteses de “crime” de responsabilidade

No Brasil, a responsabiliza¢do politica recebe um nome tao curioso
quanto discutivel: entende-se por “crime de responsabilidade” aquelas

onarmento histdrico em outras ocasioes.
wdowski, julg 9/20

+ Esse entendimento do STF ndo destoou de seu posici

rdo Le

doem 15/9/2011;eno
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condutas, de natureza politico-administrativa, previstas na Lei de Crimes de
Responsabilidade que acarretam como punicao a destituicdo do cargo politico
e eventualmente a inabilitagdo para ocupar fungdo publica.

Diversos autores especializados nessa tematica introduzem seus estudos
sobre o0 tema apontando a impropriedade dessa terminologia (Osorio, 2016,
p. 11; Prado, 2016, p. 6). As condutas que podem conduzir a um processo
de impeachment no Brasil, apesar de receberem essa denominacao — “cri-
mes” — ndo se encontram dentro da esfera de responsabilidade criminal dos
agentes publicos. “Com efeito, a doutrina mais autorizada tem caracterizado
os crimes de responsabilidade como infra¢des politico-administrativas ou
politico-disciplinares” (Garcia, 2007, p. 157).

O art. 1° do CP define crime como “a infracdo penal que a lei comina
pena de reclusdo ou de detencdo, quer isoladamente, quer alternativa ou
cumulativamente com a pena de multa; contravencao, a infracdo penal a que
a lei comina, isoladamente, pena de prisdo simples ou de multa, ou ambas,
alternativa ou cumulativamente” (Brasil, 1941). Desde logo se vé que a nocao
de crime necessariamente contempla uma conduta a qual é atribuida uma
sancdo de indisponibilidade do direito de ir e vir, uma limitagdo corporal.

Ocorre que para os crimes de responsabilidade ndo ha previsdo de
limitacdo do direito de ir e vir, ndo ha nem reclusdo, nem detencao. Segundo
Pantaledo (2017), esse € mais um fator, entre outros, que demonstra que o crime
de responsabilidade na verdade ndo decorre de uma lei de natureza penal, e
sim de natureza diversa, politico-administrativa. Por isso, seu julgamento se
d4, predominantemente, por meio de 6rgdos politicos do Poder Legislativo.

Essa terminologia heterodoxa, no entanto, foi inaugurada no Brasil
imperial, como ensina Prado (2016); no Codigo criminal do Império, de 1830,
ja existia a prescricao de “crimes de responsabilidade” para os quais a sangao
prevista seria distinta da adotada no ambito penal™.

No mesmo sentido, Brossard (1994, p. 45) afirma que “a propria locu-
cdo crimes de responsabilidade, introduzida na legislacdo republicana desde
a Constituicdo de 1891 e da Lei n® 30, de 1892, é tecnicamente incorreta e a
todas as luzes, infeliz. Rotula de crime o que crime ndo é. Contudo, faz um
século que vem sendo empregada”.

Possivelmente essa terminologia foi herdada dos tempos em que o
impeachment tinha conotagdo criminal, no inicio do desenvolvimento do
instituto na Inglaterra, e posteriormente utilizada nos Federalist papers, uma

QA

Na Constitui¢do do Império, de 1824, ndo ha a expressdo crime de responsa
: Jade politica dos secretarios e co
al do Impeério (Lei de 16/12/1830) mencionas
> Conselheiros de Estado” no par
e estendia aquela espécie de ilicitos.

lidade para referir-se
ntudo, o Cddigo
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vez que Hamilton assim se referiu as condutas que poderiam levar, na recém-
-fundada republica norte-americana, ao processo de impeachment: “crimes
que procedem da ma conduta de homens publicos, ou, em outras palavras, do
abuso ou violagdo de um mandato publico. Sdo de uma natureza que pode,
com peculiar propriedade, ser denominada de politica, pois que se relacionam
sobretudo com danos causados diretamente a propria sociedade” (Madison et
al, 1993, p. 417). Observe-se que Hamilton chamava de crimes, mas admitia
que sua natureza ndo era propriamente penal, e sim politica.

Assim, para manter compatibilidade com a legislacdo e doutrina, aqui se
adota igualmente a denominacao crime de responsabilidade; porém, ressalve-se
a inadequacdo da denominacdo utilizada no Brasil desde o século XIX.

2.5.1 Crime de responsabilidade do presidente da Republica

Neste item e nos subsequentes discorre-se sobre os principais tipos de
crime de responsabilidade previstos na legislacao. A descrigdo dos tipos, com
comentarios pontuais pertinentes, pode parecer enfadonha ou excessivamente
descritiva ao leitor habituado ao texto legal. No entanto, como se apresentou
este estudo no contexto europeu, foi preciso apresentar ao leitor estrangeiro
a amplitude dos tipos de conduta passiveis de produzir um impeachment no
Brasil. No cotejo com a legislacdo de outros paises, a brasileira chega a sur-
preender pelo detalhamento, razdo por que é necessario explicita-la.

No Brasil, sdo duas as fontes primarias de defini¢do dos crimes de
responsabilidade do presidente da Republica: a CRFB e a Lei n® 1.079, a Lei
de Crimes de Responsabilidade, desde entdo modificada apenas em pequena
parte. No art. 85 da CRFB, enumeram-se sete condutas passiveis de punicdo
por crime de responsabilidade:

Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica
que atentem contra a Constitui¢do Federal e, especialmente, contra:

I - a existéncia da Unido;

11 - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério
Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federacao;

III - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
IV — a segurancga interna do Pafs;

V - a probidade na administragdo;

VI - a lei orcamentaria;

VII - o cumprimento das leis e das decisdes judiciais.
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Paragrafo unico. Esses crimes serdo definidos em lei especial, que estabelecera
as normas de processo e julgamento (Brasil, 1988).

A “lei especial” a que refere o paragrafo unico do art. 85 é justamente a
Lei de Crimes de Responsabilidade; muito embora tenha sido redigida sob a
égide da Constituicao de 1946, ela é estruturada de forma muito semelhante
a previsdo constitucional, que reproduziu em grande medida os termos
da predecessora.

Na parte referente aos crimes contra a Unido, o art. 52 da Lei de Crimes
de Responsabilidade especifica as condutas de i) incitar governo estrangeiro a
fazer guerra ou cometer hostilidade contra a Republica, bem como prometer-
-lhe assisténcia ou favor, ou dar-lhe qualquer auxilio nos preparativos ou
planos de guerra contra a Republica; ii) tentar submeter a Unido ou algum
dos estados ou territorios a dominio estrangeiro, ou dela separar qualquer
estado ou porcado do territdrio nacional; iii) cometer ato hostil a outra nacao,
seja expondo a Republica ao perigo da guerra, seja comprometendo a sua
neutralidade; iv) revelar negdcios politicos ou militares mantidos em segredo
pelo bem da defesa da seguranca externa ou dos interesses do Pals; v) auxiliar
nacdo inimiga a fazer a guerra ou a cometer hostilidade contra a Republica;
vi) celebrar tratados, convengdes ou ajustes que comprometam a dignidade
da nacdo; vii) violar a imunidade dos embaixadores ou ministros estrangeiros
no Pals; viii) declarar a guerra ou fazer a paz sem a autorizagdo do Congresso
Nacional; ix) ndo empregar contra o inimigo os meios de defesa de que se dispoe;
X) permitir que forcas estrangeiras transitem pelo Pais ou nele permanegam
temporariamente; e xi) violar tratados legitimos com nacgoes estrangeiras.

A segunda hipdtese constitucional refere-se ao livre exercicio dos Poderes
constitucionais; aqui a Lei de Crimes de Responsabilidade é mais minuciosa
que a Constituicdo, especialmente no art. 6° Configuram essa hipotese as
condutas de i) tentar dissolver o Congresso Nacional; ii) impedir a reunido ou
por qualquer modo o funcionamento de qualquer de suas Camaras; iii) usar
de violéncia ou ameagca contra algum representante para afasta-lo da Camara
a que pertenca ou para coagi-lo no modo de exercer o seu mandato, bem
como conseguir o mesmo objetivo mediante suborno ou outras formas de
corrup¢ao; iv) violar as imunidades asseguradas aos membros do Congresso
Nacional; v) opor-se diretamente ao livre exercicio do Poder Judiciario, ou
obstar o efeito dos suas decisdes; vi) usar de violéncia ou ameaga, para cons-
tranger juiz, ou jurado, a proferir ou deixar de proferir decisdo; ou vii) intervir
em negocios peculiares aos estados ou aos municipios em desobediéncia as
normas constitucionais.

Dois aspectos desse art. 6° da Lei de Crimes de Responsabilidade merecem
maior discussdo. Como é anterior a Constituicdo de 1988, a Lei do Impeachment
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ndo menciona o MP, cuja defesa foi formalmente inserida no art. 85, II, da CRFB.
E evidente que o espirito da Lei visava resguardar os Poderes constituidos a
época da sua edicdo da. O crescimento das atribuictes e da atua¢do do MP
a partir da década de 1990 no combate a corrupcdo e na defesa dos direitos
difusos poderia levar um presidente com tendéncias autocraticas a buscar
limitar ou tolher a iniciativa do MP; o fato de a lei ndo mencionar o MP em
seu art. 6° ndo impede o prosseguimento de um processo de impeachment,
uma vez que a propria CRFB menciona o MP entre os Poderes tutelados contra
uma possivel tentativa de limitacao.

O outro aspecto relaciona-se a tentativa de indugdo ou obstrucdo do
processo parlamentar. Sem duvida, afrontariam o livre exercicio do Poder
Legislativo condutas como a de tentar (ou conseguir) dissolver o Congresso
Nacional ou impedir suas reunides. No entanto, aspecto mais sutil e delicado é a
previsao da parte final do item 2 do art. 6° da Lei de Crimes de Responsabilidade,
que preve como crime de responsabilidade “usar de violéncia ou ameaca con-
tra algum representante da Nacdo para afasta-lo da Camara a que pertenca
ou para coagi-lo no modo de exercer o seu mandato bem como conseguir ou
tentar conseguir o mesmo objetivo mediante suborno ou outras formas de
corrup¢do” (Brasil, 1950).

Esse item € significativo em virtude do escandalo de grandes propor-
cOes investigado a partir de 2005, o denominado Mensaldo, o julgamento
mais longo da historia do STF, em que se observou um “conjunto probatdrio
harmonioso que conduz a comprovagao de amplo esquema de distribuicdo
de dinheiro a parlamentares, 0s quais, em troca, ofereceram seu apoio e o de
seus correligionarios aos projetos de interesse do Governo Federal na Camara
dos Deputados”, ex vi do Acordao da Acgao Penal 470 (Brasil, 2012, pp. 49-52).

Em outras palavras, o STF condenou diversos parlamentares e agen-
tes publicos por vdrias condutas, entre elas, o oferecimento de vantagens
pecuniarias para a obtencdo de apoio politico ou para influenciar votagdes
no Congresso Nacional. Essa conduta enquadra-se na hipdtese da parte
final do item 2 do art. 62 da Lei de Crimes de Responsabilidade. No entanto,
naquele momento, nenhum processo de impeachment foi admitido, apesar
de o STF ter reconhecido a préatica delituosa. A razdo para isso possivelmente
se deva a natureza do processo de responsabiliza¢do politica do presidente
da Republica, mas também a auséncia de outras condicionantes (tais como
as maiorias verificaveis no Congresso Nacional) que sdo requisitos empiricos
para o sucesso de uma iniciativa de impeachment.

No historico de processos de responsabilizacao politica, o que define se
um processo por crime de responsabilidade ird ou ndo a frente mais depende
(mas ndo somente) do tamanho e da coesao da base parlamentar do presidente
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da Republica do que propriamente da gravidade dos fatos verificados e sua
comprovacao, o que reforca a natureza politica do julgamento efetuado.

Na terceira espécie de crime de responsabilidade hda os crimes contra o
exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais, definidos no art. 7° da Lei
de Crimes de Responsabilidade, tais como i) impedir o livre exercicio do voto e
a livre execucdo da lei eleitoral; ii) servir-se das autoridades sob sua subordi-
nacdo imediata para praticar abuso do poder, ou tolerar que essas autoridades
0 pratiquem sem repressao sua; iii) subverter ou tentar subverter por meios
violentos a ordem politica e social; iv) incitar militares a desobediéncia a lei
ou infra¢do a disciplina; v) provocar animosidade entre as classes armadas
ou contra elas, ou delas contra as institui¢oes civis; vi) violar patentemente
qualquer direito ou garantia individual, bem como o0s direitos sociais asse-
gurados na Constituicdo; e vii) tomar ou autorizar durante o estado de sitio,
medidas de repressdo que excedam os limites estabelecidos na Constituigao.

Como a Lei do Impeachment antecede a CRFB em mais de 30 anos,
foi redigida e aprovada em outro panorama normativo; em consequéncia
disso, encontram-se na lei algumas remissdes sobretudo ao item 9 do art. 7°
da Constitui¢do de 1946, notadamente ao seu art. 141, que apresentava 0s
direitos e garantia individuais, e ao art. 157, que elencava os direitos sociais
ou do trabalho. Recepcionada a lei pelo ordenamento constitucional superve-
niente, devem-se ler tais remissoes como feitas ao art. 5% no caso dos direitos e
garantias individuais, e ao art. 7, no caso dos direitos sociais —ambos da CRFB.

A quinta categoria de crime de responsabilidade do presidente da
Republica sdo os crimes contra a seguranca interna do Pais. Segundo o art. 8°
da Lei de Crimes de Responsabilidade, eles consistem em: i) tentar mudar por
violéncia a forma de governo da Republica; ii) tentar mudar por violéncia
a CRFB ou de algum dos estados, ou lei da Unido, de estado ou municipio;
1ii) decretar o estado de sitio, estando reunido o Congresso Nacional, ou no
recesso deste, ndo havendo comocdo interna grave nem guerra, tampouco
evidéncias de que ela esta prestes a irromper; iv) praticar ou concorrer para
que se perpetre qualquer dos crimes contra a seguranca interna, definidos
na legislacdao penal; v) ndo tomar as providéncias de sua competéncia para
impedir ou frustrar a execucdo desses crimes; vi) ausentar-se do Pais sem
autoriza¢do do Congresso Nacional; vii) permitir, de forma expressa ou tacita,
a infracdo de lei federal de ordem publica; e viii) deixar de tomar, nos prazos
fixados, as providéncias determinadas por lei ou tratado federal e necessarias
a sua execucdo e cumprimento.

No art. 8°da Lei de Crimes de Responsabilidade observa-se uma misce-
lanea de condutas com naturezas distintas: se, por um lado, ndo ha duvidas de
que “praticar qualquer dos crimes contra a seguranga interna” configuraria
uma hipdtese de ferimento da seguranca nacional, por outro, tentar mudar por
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violéncia a forma de governo ou a Constitui¢do ou decretar o estado de sitio sem
a oitiva do Congresso Nacional seriam meios mais adequados se catalogados
na categoria dos crimes contra o livre exercicio dos Poderes constitucionais.

Além disso, “permitir, de forma expressa ou tacita, a infracao de lei
federal de ordem publica” ou ainda “deixar de tomar as providéncias deter-
minadas por lei e necessarias a sua execucdo” sdo enunciados tdo amplos e
vagos que soa desarrazoado estarem na se¢do dos crimes contra a seguranca
interna do Pafs.

Aultima categoria, definida no art. 12 da Lei de Crimes de Responsabilidade,
no capitulo “dos crimes contra o cumprimento das decisdes judiciais”, consiste
em 1) impedir, por qualquer meio, o efeito dos atos, mandados ou decisdes do
Poder Judicidrio; ii) recusar o cumprimento das decisdes do Poder Judiciario
no que depender do exercicio das fun¢des no Poder Executivo; iii) deixar de
atender a requisicdo de intervencdo federal do STF ou do Tribunal Superior
Eleitoral (TSE); e iv) impedir ou frustrar pagamento determinado por sentenca
judicial. Aqui também o legislador malogra: “Buscar impedir por qualquer meio
o efeito das decisdes do Poder Judicidrio” incluiria o recurso legitimamente
previsto? Evidente que ndo; porém, a Lei ndo fez essa distin¢do ao salientar
que buscar impedir “por qualquer meio” a decisdo judicial consistiria em
crime de responsabilidade. A leitura razodvel do dispositivo forcosamente
leva ao entendimento de que apenas os meios ilegais podem acarretar crime
de responsabilidade; seria o caso de recusar-se a ser intimado de decisdo ou
recusar seu cumprimento.

O ultimo inciso do art. 86 da CRFB refere-se tanto ao descumprimento
de decisdes judiciais quanto ao descumprimento da lei, genericamente
considerada: ou seja, qualquer descumprimento da lei poderia resultar em
impeachment. 1sso estaria absolutamente fora do razoavel, ja que o Estado é
um dos maiores litigantes no Judiciario, perante o qual se discute o eventual
descumprimento da lei pelos agentes publicos — inclusive o presidente da
Republica —, ao expedir, por exemplo, um decreto que extrapole a competéncia
regulamentar prevista na legislacdo. Nem por isso, no entanto, seria razoavel
abrir-se um procedimento por responsabilizacdo politica.

Contudo, por se tratar de dispositivo constitucional sem disciplina legal,
e considerado que a lei regente desse dispositivo ndo abrange o puro e simples
“descumprimento da lei”, o dispositivo constitucional carece de eficacia, ou
tem eficdcia limitada, no dizer de Silva (1999, pp. 72-77), até que futura revisdo
da Lei de Crimes de Responsabilidade delimite de que “descumprimento da
lei” se estd a tratar.

8 O Marco teérico: a responsabilidade do agente publico



2.5.2 Dos crimes de responsabilidade de
natureza financeiro-orcamentaria

No art. 86, VI, da CRFB hd uma lacdnica referéncia aos crimes de res-
ponsabilidade tratados neste topico: os atos do presidente da Republica que
atentam contra a lei orcamentaria. Em contrapartida, a Lei de Crimes de
Responsabilidade contém dois capitulos que tratam do assunto: no primeiro,
o art. 10 define “os crimes contra a lei orcamentaria”; e, no segundo, o art. 11
delimita “os crimes contra a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos”
(Brasil, 1950).

Sob a primeira denominacdo, tipificam-se condutas como: i) ndo apre-
sentar ao Congresso Nacional a proposta de orcamento da Republica ou
exceder, sem autorizacdo legal, as verbas das rubricas orcamentarias; e
ii) endividar o Estado sem autorizacao legislativa, seja captando recursos a
titulo de antecipacdo de receita de tributo cujo fato gerador ainda ndo tenha
ocorrido, seja autorizando a abertura de créditos em desacordo com o limite
fixado pelo Senado. No art. 11, verificam-se condutas correlatas aquelas do
artigo anterior, como: i) ordenar despesas nao autorizadas por lei, ii) abrir
crédito sem fundamento em lei ou iii) contrair empréstimo, emitir moeda
corrente ou efetuar operacao de crédito sem autorizagdo legal. Desse modo,
osarts. 10 e 11 veiculam matéria de natureza financeiro-orgamentaria e, para
melhor aderir ao texto constitucional (especificamente o inciso VI do art. 85),
poderiam ser reunidos sob uma s6 denominagao’.

Ocorre que a Lei de Crimes de Responsabilidade espelhou-se na
Constitui¢do que vigia a época, a de 1946, na qual havia idéntica divisao entre
crimes contra a lei orcamentaria (art. 89, VI) e crimes contra a guarda e o legal
emprego dos dinheiros publicos (art. 89, VII). Por sua vez, na Constituicao de
1967, os dois incisos foram reunidos num s, o VI do art. 82, cuja redacao foi
mantida no art. 85 da CRFB. No entanto, a questdo é: como sdo distintas as
hipoteses dos arts. 10 e 11 da Lei e apenas a nomenclatura do art. 10 é pre-
vista na CRFB, estaria o art. 11 (“crimes contra a guarda e legal emprego dos
dinheiros publicos”) fora do ordenamento juridico em virtude da nao recepgao?
Esse questionamento é de especial relevo se se leva conta que o art. 11 foi
um dos principais fundamentos formais do processo de impeachment levado
a cabo contra a presidente.

Em parecer de 1998 sobre o tema, quando ainda advogado, Luis
Roberto Barroso considerou que o art. 11 ndo fora recepcionado. Alicer¢ou
sua analise no entendimento de que os crimes de responsabilidade obedece-
riam a uma tipologia constitucional estrita, cabendo ao legislador ordinario

6 Ver secdo 6.
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apenas pormenorizar as praticas que se enquadrem nos tipos constitucionais.
Barroso pontua que, a época de sua edicdo, o art. 11 da Lei de Crimes de
Responsabilidade tinha amparo na Constituicdo vigente, mas que a partir da
Constituicao de 1967 ja nao fora mais reproduzido:

A supressdo de um dos tipos do elenco constitucional de crimes de
responsabilidade produz, em ultima andlise, os efeitos de uma abolitio
criminis. Com efeito, todos os fatos anteriormente criminalizados tornam-se,
ipso facto, atipicos, ndo mais ensejando qualquer consequéncia na esfera
da responsabilidade politica [...] é inarredavel a conclusao de que o art. 11
da Lei n® 1079/50 néo foi recepcionado pela ordem constitucional vigente
(Barroso, 1998, pp. 171-173).

No mesmo sentido, manifesta-se Sales (2017, p. 68). Esse argumento,
diversas vezes utilizado nas discussdes no Senado e levantado inclusive em
plendrio durante a votagdo da pronuncia da presidente, foi confrontado pelo
relator do processo de impeachment, senador Antonio Anastasia, em parecer
aprovado pelo Senado (Brasil, 20161, pp. 27-29). Nele, o relator afastava a ale-
gacdo de inconstitucionalidade devida a suposta ndo recepcao do art. 11 da
Lei do Impeachment por trés razoes. Primeira: entendia que, ao se referir a Lel
Orgamentaria Anual (LOA), a CRFB ndo o fazia em sentido estrito, mas a todo o
ordenamento relativo a disposicdo de dinheiros publicos; a LOA, que elabora
anualmente o orcamento da Unido, € componente essencial desse ordenamento,
mas é também um corolario de todos seus demais componentes. Segunda:
0 or¢amento nada mais é que um instrumento estratégico de emprego do
dinheiro publico, ja que a programacado or¢camentaria ndo esta desvinculada
da programacdo financeira; nao seria possivel desprender o plano financeiro
(0 caixa, o tesouro do Estado) do plano orcamentario (onde aplicar tais recur-
s0s), que € 0 mencionado no inciso VI do art. 85 da Constituicdo. Terceira: o
parecer apontava que “o cumprimento das leis e das decisées judiciarias”
consta hoje do atual inciso VII do mesmo artigo. E opinava:

Ocorreu, portanto, uma conjugacdo de bens juridicos. A expressdo ‘leis’ absorve
perfeitamente “o legal emprego dos dinheiros publicos” [...] e acolhe a Lei
de Responsabilidade Fiscal [...] N&o vislumbramos argumento racional que
permita a exclusdo da LRF do alcance do bem juridico tutelado pelo inciso
VII do atual art. 85 da Constituicdo. Portanto, tanto o inciso VI quanto o VII
do art. 85 da Constituicdo Federal recepcionam o art. 11 da Lei n® 1.079, de
1950 (Brasil, 20161, p. 29).
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Com a aprovacdo do parecer pelo plenario do Senado, em 10/8/2016
(Brasil, 2016h, pp. 168-170), o 6rgdo julgador para as hipdteses de crime de
responsabilidade acabou por pronunciar-se por maioria de 59 a 21 votos”’,
pela recepcdo e constitucionalidade do art. 11 da Let do Impeachment’®.

De fato, a redagdo constitucional, ao proteger a lei orcamentaria, neces-
sariamente protege as demais normas que lhe possibilitam ou instruem a apli-
cacdo, notadamente a Lei Complementar n°® 101/2000 — Lei de responsabilidade
fiscal (LRF) — que disciplina o gasto publico e abrange as condutas tipificadas
naquele artigo. A LRF modificou a Lein® 1.079/1950 para incluir hipdteses de
descumprimento da normativa de responsabilidade fiscal, pois sdo matérias
de inegavel conexdo. A primeira das condutas previstas nos arts. 10 e 11— que
consiste em deixar de encaminhar a proposta orcamentaria do Congresso
Nacional nos dois primeiros meses de cada sessdo legislativa — ja se mostra
absolutamente ultrapassada, pois, se em 1950 o presidente da Republica podia
encaminhar o PL com o orcamento do ano até o final do més de marco do
mesmo ano, atualmente essa data foi antecipada para o ano anterior, tendo
como limite o dia 31 de agosto do exercicio anterior, e deve ser aprovado pelo
Congresso Nacional até o final do ano — o que por vezes acaba ocorrendo
somente no inicio do ano seguinte.

A atual disciplina mostra-se muito mais responsavel; de outro modo, com
uma proposta orcamentaria apresentada somente em marco e que poderia
levar meses até sua aprovacao, ter-se-ia a execucao do orcamento por diversos
meses antes de sua transformacao em lei. O lado maléfico dessa disposicao,
porém, verifica-se nos episdédios de mudanca de governo, quando o orcamento
elaborado no ultimo ano do mandato do presidente em exercicio devera ser
executado no ano seguinte pelo presidente eleito, nem sempre pertencente
a mesma agremiacao partidaria. Claro que, para contornar esse problema,
sd0 possiveis alteracdes na lei orcamentdaria ao longo de sua execucao. Com
isso, é equivocada a hipdtese de que o presidente da Republica atrase em sete
meses 0 envio da proposta orcamentaria, razao pela qual parece desarrazoado
imaginar a aplicacdo do disposto no item 1 do art. 10 da Lei de Crimes de
Responsabilidade nos tempos atuais.

A segunda possibilidade prevista no art. 10 refere-se a “exceder ou trans-
portar, sem autorizacgdo legal, as verbas do orcamento”; uma vez aprovado o

o entendimento do senador

gasto publico e abrange as condutas
tpif U nesd abilidade ao incluir hipoteses
de descumprimento de normas de responsabilidade fiscal, pois sdo matérias inegavelmente afins.
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orcamento, qualquer transferéncia de recursos entre diferentes programas
ou suplementacao adicional de recursos deve ser autorizada pelo Congresso
Nacional com a edi¢do de uma nova lei, salvo as apontadas na Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO). Assim, incorre nessa vedacdo o presidente da Republica
que aplique mais recursos em determinado programa do que estava previsto
no orgamento, sem que se trate de uma das hipoteses legais autorizadas ou
sem o envio e aprovacao de projeto de lei orcamentaria modificando a dota-
cdo daquele programa.

O item 3 do art. 10 prevé como crime de responsabilidade a realizacao
do estorno de verbas. Tal hipdtese é correlata a anterior e relaciona-se com
a subtracdo de recursos financeiros de determinado programa ao qual o
Congresso Nacional tenha destinado mais recursos.

Claro que hd mecanismos para que o Poder Executivo deixe de executar
despesas em determinado programa, caso nao seja de seu interesse. Dentre eles,
o principal é o contingenciamento de despesas, que significa tomar a decisdo
de, sem mudar o or¢amento, anunciar que nao aplicara aqueles recursos, em
virtude de uma das hipoteses previstas na legislacdo, dentre as quais a mais
recorrente é a frustracdo de receitas ou a necessidade de economizar para
cumprir a meta fiscal ou o teto de gastos. Tal frustracdo de receitas, com seu
consequente contingenciamento, tem conexdo com a metodologia utilizada
pelos parlamentares para a discussdo e votacdo do projeto de lei orcamen-
taria. Boa parte dos recursos esta vinculada a despesas obrigatorias, como o
pagamento de juros da divida, as despesas com a seguridade social (aposen-
tadorias e pensoes), as despesas com o custeio da maquina publica (sobretudo
vencimentos do funcionalismo), sobrando menos de 7% do or¢camento total
para realizar investimentos (Fernandes, 2018).

Nessa parte livre os parlamentares podem acrescentar previsoes orca-
mentdrias e destinar recursos para suas regioes de origem ou aumentar os
recursos para programas propostos pelo Executivo. Como a parcela do orga-
mento disponivel para tais emendas parlamentares é diminuta, uma técnica
usual é aumentar a previsao das receitas e, com isso, ampliar a parcela de
gastos disponiveis. Entretanto, com frequéncia, ndo se confirma esse aumento
hipotético de receitas obtido exclusivamente para “fazer caberem” os acrés-
cimos parlamentares; com isso, o Congresso Nacional acaba passando um
“cheque em branco” ao Poder Executivo, que, ao ver frustrada essa receita,
pode contingenciar os recursos que desejar (obedecendo a poucas regras) para
que a despesa “caiba” na receita de fato verificada. Também por isso o item
3 do art. 10 dificilmente seria levado a cabo num processo de impeachment.

A quarta previsdo do art. 10 € uma das mais amplas e, talvez por isso,
fol um dos fundamentos usados no impeachment da presidente Dilma. Diz
respeito a “infringir, patentemente, e de qualquer modo, dispositivo da Lei
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orcamentaria” (Brasil, 1950). Na pratica, qualquer descumprimento frontal
das disposicoes orcamentarias poderia ser utilizado como fundamento dessa
responsabilizacdo politica. As demais previsoes desse artigo foram acrescidas
em 2000, quando se aprovou a LRF com uma série de normas de cunho técnico,
um tanto herméticas para o leigo em Contabilidade Publica e Direito Financeiro.

Oitem 5 contém a vedagdo de “deixar de ordenar a redugao do montante
da divida consolidada, nos prazos estabelecidos em lei, quando o0 montante
ultrapassar o valor resultante da aplicac¢do do limite maximo fixado pelo Senado
Federal” (Brasil, 1950). Em outras palavras, no caso de a Unido se endividar em
valor superior ao previsto em resolucdo do Senado, o presidente da Republica
deveria ordenar a reducdo desse endividamento por meio da supressao de toda
despesa sem natureza obrigatoria. Ele € um fendmeno conhecido no Direito
Financeiro norte-americano, no qual é denominado government shutdown e
tem sido verificado, pelo menos 19 vezes em anos recentes, sempre que ha
um impasse na aprovagao do or¢amento, o que leva a paralisacdo de diversos
servicos publicos, até a aprovacgdo de novo limite ou, alternativamente, até a
diminuicdo do endividamento (Costa, 2017).

Por sua vez, o item 6 prevé como delito de responsabilidade do presi-
dente da Republica “ordenar ou autorizar a abertura de crédito em desacordo
com os limites estabelecidos pelo Senado Federal, sem fundamento na lei
orcamentaria ou na de crédito adicional ou com inobservancia de prescri¢ao
legal” (Brasil, 1950). Ou seja, aqui ndo se trata meramente de haver-se atingido
o teto do endividamento da Unido, mas de autorizar novo endividamento, con-
trariando as prescri¢des legais. Essa foi uma das imputacdes no impeachment
da presidente, consistindo nas chamadas “pedaladas fiscais”.

O item 7 é o “outro lado da moeda” do item 6. A Lei de Crimes de
Responsabilidade define que é crime de responsabilidade “deixar de promover
ou de ordenar na forma da lei, o cancelamento, a amortizacdo ou a constitui-
cdo de reserva para anular os efeitos de operacdo de crédito realizada com
inobservancia de limite, condi¢do ou montante estabelecido em lei” (Brasil,
1950). Fundamentalmente, significa cancelar despesas a fim de poder quitar
a operacdo de crédito realizada de forma irregular — igualmente imputado
a presidente, muito embora ndo pareca que isso seria um fundamento cor-
reto para o seu impeachment, pois foram adotados, ainda que a destempo,
0s procedimentos para corrigir tais operacoes de crédito, conforme se vera
mais adiante.

O item 8 e 0 item 10 dizem respeito ao empréstimo por antecipagdo de
receita, que ocorre quando um ente estatal realiza uma operacao de crédito
e da por garantia determinada receita estimada, oriunda de tributos cujos
fatos geradores ainda ndo tenham ocorrido; desse modo, 0s recursos da
arrecadagdo sdo diretamente apropriados pela institui¢do financeira. O item
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9 veda a realizacdo de operacdo de crédito entre unidades da federagdo, de
forma que o estado de Sdo Paulo ndo possa emprestar recursos para a Unido,
por exemplo, salvo mediante lei que o autorizasse.

O item 11 veda ordenar ou autorizar a destinacao de recursos prove-
nientes da emissao de titulos para finalidade diversa da prevista na lei que
a autorizou, pratica corrente até os anos 1990, ocasido em que estourou o
Escandalo dos precatorios, que consistia basicamente na emissao de titulos
da divida para quitar débitos do Estado oriundos de condenacdes judiciais e
que, ao serem superestimados, na pratica permitiam que o governo se capi-
talizasse de forma irregular, empregando os recursos em destinacdo diversa
da autorizada pelo Poder Legislativo™.

Finalmente, o item 12 do art. 10 tipifica como crime de responsabilidade
“realizar ou receber transferéncia voluntaria em desacordo com limite ou
condi¢do estabelecida em lei” (Brasil, 1950). As transferéncias voluntarias sdo
firmadas entre os 6rgaos da federagdo por meio de convénios, nos quais se
estipulam condicOes para repasses de recursos — por exemplo, entre a Unido
e determinado estado ou municipio. Uma das condi¢des habituais nesse tipo
de convénio é a regularidade do municipio com os repasses fiscais e previ-
denciarios relativos aos seus funcionarios; transferir recursos da Unido para
um municipio que ndo preencha tais condi¢des legais geraria uma infragdo
ao disposto neste item.

Por sua vez, o art. 11 da Lei de Crimes de Responsabilidade apresenta
cinco hipdteses de “crimes de responsabilidade” relativas a guarda e ao
emprego legal dos dinheiros publicos. Dentre eles, os itens 2 e 3 foram usados
como fundamento para o impeachment de Dilma Rousseff.

A primeira hipotese € a de ordenar despesas ndo autorizadas por lei
ou sem observancia das prescricoes legais a elas relativas; isto é, realizar
pagamentos diversos sem a previsdo orgamentaria ou sem o imprescindivel
processo administrativo prévio a realizacdo de despesas, como o procedimento
de licitacdo para selecdo de contratados pelo Poder Publico.

A segunda hipotese € abrir recursos especiais ou suplementares por
meio de decreto, sem que tal abertura esteja prescrita na lei orcamentaria.
No processo de impeachment de 2016, o Senado entendeu que a autorizagao
legal posterior a edicdo de tais decretos presidenciais néo supriria o vicio de
origem identificado ao longo do ano, pois a presidente enviara ao Congresso
0 PL em que solicitava autorizacdo legislativa para os decretos que expe-
dira; contudo, antes mesmo que tais projetos fossem aprovados, os decretos

emas e desafios, ver Pri
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remanejando recursos ja haviam sido publicados. A autorizacdo a posteriort,
portanto, ndo seria valida.

O terceiro tipo de “crime” de responsabilidade previsto no art. 11 é a
contracao de empréstimo ou emissao de moeda ou apdlices sem autorizagao
legal. Aqui também foi enquadrada a conduta das “pedaladas fiscais”, quando,
segundo a acusacdo e o juizo do Senado, o Governo Federal contraiu emprés-
timos “disfarcados” por meio do atraso do repasse de recursos necessarios
a execucdo dos programas sociais viabilizados pelos bancos publicos sob
seu controle.

A quarta espécie diz respeito a venda de imdveis do Poder Publico sem
autorizagdo em lei, uma vez que o ordenamento exige que tais operacdes de
alienacdo imobilidria sejam necessariamente precedidas de lei autorizativa
especifica para os imdveis que se pretenda vender, doar ou de qualquer
forma alienar.

A ultima espécie consiste em negligenciar a arrecadacdo das rendas,
impostos e taxas, bem como a conservagdo do patrimoénio nacional. Seria o
tipico caso de um presidente que propositadamente instruisse seus orgaos de
arrecadacdo a serem lenientes ou ineficientes na arrecadacgao tributaria ou
que deixasse de exigir o pagamento de tributos de determinadas categorias
de contribuintes, sem a indispensavel autorizagao legal.

2.5.3 Crime de responsabilidade dos ministros de Estado

A Lel de Crimes de Responsabilidade reserva aos ministros de Estado
quatro condutas pelas quais eles podem ser responsabilizados politicamente.
As duas primeiras sao quase uma repeticao das aplicaveis ao presidente da
Republica. A primeira restringe-se as clausulas anteriores, afirmando que sdo
crimes de responsabilidade dos ministros de Estado “os atos definidos nesta
lei, quando por eles praticados ou ordenados”; e a segunda apenas adiciona
um esclarecimento: “os atos previstos nesta lei que os Ministros assinarem
com o presidente da Republica ou por ordem deste praticarem” (Brasil, 1950).

Todavia, a Lei apresenta duas inovagdes relativas aos ministros de Estado
ao impor-lhes duas hipdteses ndo cabiveis para o presidente da Republica,
ambas relacionadas com suas relacdes com o Poder Legislativo.

Na primeira, conforme o item 3 do art. 13, é a violacdo do dever de
comparecimento, quando convocado para prestar esclarecimentos. Diz a
norma: “a falta de comparecimento sem justificacdo, perante a Camara dos
Deputados ou o Senado Federal, ou qualquer das suas comissdes, quando
uma ou outra casa do Congresso 0s convocar para pessoalmente prestarem
informagoes acerca de assunto previamente determinado” (Brasil, 1950).
Essa obrigacdo, prevista no art. 50 da CRFB, confere as Casas do Congresso
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Nacional e a suas comissoes a prerrogativa de convocar ministro de Estado
para prestar esclarecimentos:

A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas Comissoes,
poderdo convocar Ministro de Estado, quaisquer titulares de 6rgdos diretamente
subordinados a Presidéncia da Republica [...] para prestarem, pessoalmente,
informagdes sobre assunto previamente determinado, importando crime de
responsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada (Brasil, 1988).

Ou seja: a propria CRFB contém essa hipotese de responsabilizacdo
politica do ministro de Estado que ndo atenda a convocagdo de qualquer das
Casas ou suas comissoes, privilegiando, portanto, o poder-dever de fiscalizagdo
do Poder Legislativo sobre o Executivo. A ultima hipdtese de responsabiliza-
cdo também decorre da CRFB, mais particularmente do § 2° do art. 50, o qual
determina que

[a]s Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal poderdo encaminhar
pedidos escritos de informagdes a Ministros de Estado ou a qualquer das pessoas
referidas no caput deste artigo, importando em crime de responsabilidade a
recusa, ou o ndo-atendimento, no prazo de trinta dias, bem como a prestacéo
de informacdes falsas (Brasil, 1988).

Embora com dicgdo ligeiramente distinta, a prescri¢cdo do item 4 do
art. 13 da Lei do Impeachment determina a mesma conduta, de incorrem em
crime de responsabilidade os que “ndo prestarem dentro em trinta dias e sem
motivo justo, a qualquer das Camaras do Congresso Nacional, as informacgdes
que ela Ihes solicitar por escrito, ou prestarem-nas com falsidade” (Brasil, 1950).
Essas demandas de informacdo sdo regularmente encaminhadas pelas Mesas
da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a pedido dos parlamentares
das mais diversas correntes ideoldgicas, desejosos de obter informacoes ofi-
ciais acerca da execucdo de programas de seu interesse ou de apurar even-
tuais denuncias referentes a execucdo das politicas publicas no ambito dos
Ministérios. E habitual também que os ministros encaminhem informacoes
parciais, para ndo correrem o risco de superar o prazo constitucional de 30
dias, completando-as tdo logo disponham de todas as informacoes necessarias®.

) Tanto
Republica, 1t

pedidos de informacdo quanto a convoca
s apenas aos ministros e outras autorida

40 ndo sdo oponiveis ao presidente da
diretamente subordinadas ao mandatario.
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2.5.4 Crime de responsabilidade dos ministros
do STF e do procurador-geral

O procurador-geral da Republica é o titular da representacao do
Ministério Publico da Unido (MPU) perante o STF e esta sujeito a um con-
junto muito semelhante de regras relativas aos crimes de responsabilidade,
dispostas nos arts. 39 e 39-A®" da Lei n® 1.079/1950 para os juizes do STF (o
39-A aplicando-se especificamente ao presidente do STF) e nos arts. 40 e 40-A
para o procurador-geral da Republica®.

Tanto os ministros do STF quanto o procurador-geral da Republica
cometem crime de responsabilidade quando atuam — julgando ou emitindo
parecer, conforme 0 caso —Nos Processos em que, por lei, sejam suspeitos na
causa. Essa disposi¢do provoca certa perplexidade, porque a legislacdo pro-
cessual lista as situacoes que geram suspeicdo e outras, mais objetivas, que
levam ao impedimento da atuagdo do juiz ou do membro do MP; a suspeicdo,
em tese, pode ser relevada pelo proprio agente, ao passo que o impedimento
acarreta a vedacdo absoluta de sua atuacao.

O art. 144 da Lein® 13.105/2015 (Codigo de processo civil (CPC)) enumera
as hipoteses de impedimento de um juiz, sendo-lhe vedado o exercicio de
suas fungdes no processo: 1) em que tenha atuado como advogado, perito,
membro do MP ou testemunha; ii) em que atuou como magistrado em outro

“Art. 39. S40 crimes de responsabilidade dos Ministros do Supremo Tribunal Federal: 1

altera, por qualquer forma, exceto por via de recurso, a decisdo ou voto ja proferido em sessdo do
Tribunal; 2 — proferir julgamento, quando, por lei, seja suspeito na causa; 3 — exercer atividade
politico-partidaria; 4 — ser patentemente desidioso no cumprimento dos deveres do cargo; 5
proceder de modo incompativel com a honra dignidade e decoro de suas funcdes. Art. 39-A.
Constituern, também, crimes de responsabilidade do Presidente do Supremo Tribunal Federal
ou de seu substituto quando no exercicio da Presidéncia, as condutas previstas no art. 10 desta
Lel, quando por eles ordenadas ou praticadas. Paragrafo unico. O disposto neste artigo aplica-se
aos Presidentes, e respectivos substitutos quando no exercicio da Presidéncia, dos Tribunais
Superiores, dos Tribunais de Contas, dos Tribunais Regionais Federais, do Trabalho e Eleitorais,
dos Tribunais de Justica e de Alcada dos Estados e do Distrito Federal, e aos Juizes Diretores de
Foro ou funcdo equivalente no primeiro grau de jurisdicdo” (Brasil, 1950).
82 “Art. 40. Sao crimes de responsabilidade do Procurador Geral da Republica: 1 —emitir parecer,
quando, por lei, seja suspeito na causa; 2 — recusar-se a pratica de ato que lhe incumba; 3 — ser
patentemente desidioso no cumprimento de suas atribuigdes; 4 —proceder de modo incompativel
com a dignidade e o decoro do cargo. Art. 40-A. Constituem, também, crimes de responsabilidade
do Procurador-Geral da Republica, ou de seu substituto quando no exercicio da chefia do Ministério
Publico da Unido, as condutas previstas no art. 10 desta Lel, quando por eles ordenadas ou
praticadas. Paragrafo uinico. O disposto neste artigo aplica-se: I — ao Advogado-Geral da Unido;
[T —aos Procuradores-Gerais do Trabalho, Eleitoral e Militar, aos Procuradores-Gerais de Justica
dos Estados e do Distrito Federal, aos Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito Federal, e
aos membros do Ministério Publico da Unido e dos Estados, da Advocacia-Geral da Unido, das
Procuradorias dos Estados e do Distrito Federal, quando no exercicio de funcao de chefia das
unidades regionais ou locais das respectivas instituicoes” (Brasil, 1950).
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grau de jurisdicdo; iii) quando seu conjuge ou parente nele estiver atuando
como defensor, advogado ou membro do MP; iv) quando for parte no processo
ele proprio, conjuge ou parente; v) quando for socio ou dirigente de pessoa
juridica parte no processo; ou vi) quando promover a¢do contra uma das
partes ou seus advogados.

Por sua vez, as hipoteses de suspeicao, consideravelmente mais bran-
das, sdo arroladas no artigo seguinte do CPC, no qual a suspeicdo se configura
quando o juiz: i) for amigo intimo ou inimigo de qualquer das partes ou de
seus advogados; ii) receber presentes de pessoas que tiverem interesse na
causa antes ou depois de iniciado o processo; iii) aconselhar alguma das
partes acerca do objeto da causa ou que subministrar meios para atender as
despesas do litigio; iv) qualquer das partes for sua credora ou devedora de seu
conjuge ou parente; ou v) o juiz for interessado no julgamento do processo em
favor de qualquer das partes. Ora, se as causas de impedimento sdo bem mais
graves que as de suspeicdo, € curioso que so se comine a responsabilizacao
politica quando a atuagdo se der em casos de suspeicdo e ndo naqueles em
que o agente atue estando impedido de fazé-lo — por exemplo, omitindo essa
condicdo. Com efeito, a melhor hermenéutica é a de que a lel quis punir tanto
0 primeiro quanto o segundo casos®.

O CPC também prescreve, para ambos 0s cargos, a tipificagdo como crime
de responsabilidade nas hipoteses em que os juizes do STF ou o procurador-
-geral da Republica se mostram “patentemente desidiosos no cumprimento de
suas atribuicOes”; essa desidia deve ser evidente, seja em cotejo com ocupantes
anteriores do cargo, por meio de comparagdes estatisticas, seja na evidéncia
de um descaso especial com um processo de particular relevancia, quando
ndo se poderia tolerar uma demora acima do razoavel na adocdo das provi-
déncias legalmente exigiveis. Também se determina que quem procede de
modo incompativel com a dignidade e o decoro do cargo responde por crime
de responsabilidade. Essa nocdo de dignidade e decoro permanece fluida,
como um conceito juridico indeterminado, sem pormenorizacdao alguma na
Lei de Crimes de Responsabilidade®.

Os arts. 39-A e 40-A foram incluidos por ocasido da aprovacdo da LRF
e visavam a responsabilizar o presidente do STF e o procurador-geral da
Republica pela eventual pratica de alguma das condutas referidas no art. 10
da LRF, que tratam dos crimes contra a lei orcamentaria, como se viu no
item 2.5.2. Esses dispositivos também langam idéntica responsabilizacdo aos

83 No anteprojeto apresentado ao Senado pela corissdo de juristas, propos-se nova redacdo para
o dispositivo, punindo apenas as hipoteses mpedimento do magistrado.

Ver Etica e retorica: para uma teoria da itica jurtdica, de Adeodato (2009).
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ordenadores de despesa e gestores orcamentarios dos diversos ramos do
Poder Judiciario e do MP, nos diferentes niveis da federacgao.

Ha também tipos proprios dos ministros do STF e do procurador-geral
da Republica. Relacionadas aos primeiros, ha duas previsoes exclusivas:
“altera[r], por qualquer forma, exceto por via de recurso, a decisao ou voto
ja proferido em sessdo do Tribunal” e “exercer atividade politico-partidaria”
(Brasil, 1950). A primeira hipdtese a principio pareceria mais tipica dos anos
1950, quando se concebeu a Lei de Crimes de Responsabilidade, pois presume
que um juiz do STF possa, apods a realizacao do julgamento, alterar isolada-
mente a decisdo tomada no colegiado. No entanto, é possivel imaginar que
o relator disponibilize uma versao do voto para a deliberagdo do colegiado e
outra, com teor diverso, por erro ser enviada como aprovada a publicacao.
Comprovada a ma-fé, haveria incidéncia do crime de responsabilidade. Todavia,
com a cobertura televisiva e pela internet das sessdes do STF, somente com
muito ardil se poderia conceber tal manipulacdo as ocultas de um julgado;
por outro lado, deve-se levar em conta que todos os tribunais — inclusive o
STF — julgam centenas de recursos apenas por meios eletrénicos, fora dos
debates das sessdes, 0 que em tese poderia facilitar tal manobra.

Por sua vez, o exercicio de atividade politico-partidaria — como compa-
recer a um comicio ou pedir voto para determinado candidato — € uma atitude
possivel e que, por ser comprovavel, poderia conduzir ao impedimento de
um ministro do STFE. Curiosamente, ndo é cabivel para o procurador-geral da
Republica, embora seja tdo indesejavel quanto intoleravel que o ocupante de
cargo de tamanha envergadura possa exercer atividade de cunho politico-
-partidario. Alias, a lei regente da carreira do MPU imp0oe essa vedacdo a todos
0s seus membro se, por conseguinte, também para o seu titular. No entanto,
embora possa acarretar a instauracdo de processo administrativo disciplinar,
essa conduta ndo poderia, por auséncia de previsdo, justificar a abertura de
um processo de impeachment contra o procurador-geral da Republica, a menos
que ela se enquadrasse na conduta de “proceder de modo incompativel com
a dignidade e o decoro do cargo” (Brasil, 1950).

Finalmente, a Lei de Crimes de Responsabilidade dispde sobre uma
conduta passivel de impeachment do procurador-geral da Republica que nao
consta do rol de condutas vedadas aos ministros do STF: “recusar-se a pratica
de ato que lhe incumba”. Seria o caso, por exemplo, de deixar de submeter
determinado assunto ao CNMP, 6rgao que preside, quando a lei assim o exigisse,
ou deixar de adotar as providéncias de investigacdo contra as autoridades sob
sua competéncia persecutoria exclusiva, quando recebesse noticia de crime
ou fato delituoso de procedéncia indiscutivel e prova evidente. Importante: o
que distingue o processo de responsabilizacao politica dos ministros do STF
e do procurador-geral da Republica do processo aplicavel ao presidente da
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Republica e seus ministros é que o presidente e ministros de Estado devem ser
denunciados por qualquer cidadao perante a Camara dos Deputados, a qual
devera autorizar ou ndo o prosseguimento do processo; de modo distinto, no
caso dos ministros do STF e do procurador-geral da Republica, a denuncia €
formulada diretamente perante o Senado, que decidira se a admite e, nesse
caso, sera responsavel pelo seu processamento e julgamento, sem participagao
alguma da Camara dos Deputados.

2.5.5 Crime de responsabilidade dos governadores

Quanto aos governadores dos estados e do Distrito Federal e seus secre-
tarios, eles podem ser processados por crime de responsabilidade pela pratica
das mesmas condutas tipificadas em relacdo ao presidente da Republica e seus
ministros. Nesse caso, o recebimento da denuncia e seu processo caberdo a
respectiva Assembleia Legislativa, ou a Camara Legislativa, no caso do Distrito
Federal. No entanto, o julgamento ndo compete ao plendrio da Assembleia,
como se poderia imaginar, mas a um tribunal misto de dez julgadores, com-
posto por cinco deputados estaduais e cinco desembargadores do tribunal de
justica local, presididos pelo presidente do Tribunal de Justica, que ndo tera
direito a voto.

Recentemente, assistiu-se a processos por crime de responsabilidade
movidos contra governadores de estados, como o0s do Rio de Janeiro e Santa
Catarina. No primeiro, o governador Wilson Witzel foi acusado de desvio de
recursos e gestao fraudulenta em diversas dreas de sua administragdo, sobre-
tudo na gestao da saude durante a pandemia de Covid-19 (Barcelos, 2021). O
governador, que tivera uma atua¢do profissional como juiz até o0 momento
em que decidiu lancar-se na politica, ndo tinha o traquejo politico necessario
ao cargo e entrou em conflito com quase todas as bancadas partidarias do
Legislativo estadual. N&do foi grande, pois, a surpresa quando acabou afastado
por larga votac¢do. Por sua vez, o governador de Santa Catarina Carlos Moisés
saiu vencedor em duas votagdes realizadas em dois processos distintos: um
examinara a gestdo da remuneracdo dos procuradores do Estado, e outro
julgara sua atuacgdo no enfrentamento da pandemia de Covid-19; o segundo
processo chegou a ter seis votos por sua condenacdo e quatro pela absolvicdo,
de modo que ndo se atingiu a maioria de dois ter¢os necessaria. Ele retornou
ao cargo e exerceu o mandato até o final (Mendes, 2021).

Nem sempre foi pacifica a aplicacdo da Let do Impeachment aos gover-
nadores. Cronistas politicos da época da aprovacdo da lei apontavam que uma
das maiores resisténcias contra ela ndo vinha do Executivo federal, mas dos
governadores, que temiam perder o cargo caso a lei fosse acionada contra eles
em algum contexto de fragilidade no Legislativo local. Por isso, a Lei prevé
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esse exotico tribunal misto, composto por deputados e desembargadores: a
intengdo era equilibrar o poder do Legislativo, atenuando-o com a metade
dos votos e a presidéncia do julgamento entregues ao Judiciario.

Um dos maiores opositores da aprovacao da Lei n® 1.079/1950 foi o
governador de Sao Paulo Ademar de Barros, ladeado pelos governadores da
Bahia e do Rio Grande do Sul, os quais tinham receio a toa: os mandatos de cada
um deles ndo chegaram a ser postos a prova numa votagdo por impeachment
(Couto, 2007, p. 101). O mesmo ndo se pode dizer, entretanto, sobre o gover-
nador alagoano Muniz Falcdo, que enfrentou um processo de impeachment
em 1957, tendo sido afastado do cargo, mas depois escaparia da condenacao
por apenas um voto®. O dia da sessdo da Assembleia Legislativa de Alagoas
em que se votaria a abertura do processo de afastamento do governador
foi marcado por um grande tiroteio — no qual teriam sido disparados mais
de mil (!) tiros —, e um deles matou o deputado Humberto Mendes, sogro do
governador acusado (Queiroz, 2021, p. 68; Villaverde, 2019, pp. 104-105).

2.5.6 Crime de responsabilidade dos prefeitos

No ambito municipal, os tipos de crime de responsabilidade e seu
processo sdo regulados pelo Decreto-lei n® 201/1967, editado no periodo do
regime militar — portanto, anterior a Constitui¢do de 1988, da mesma forma
que a Lei n® 1.079/1950.

A doutrina sobre o tema entende que, além dos delitos previstos no
Decreto-lei, nada impede que uma lei organica tipifique condutas semelhantes
que possam conduzir a responsabilizacdo politica de seus prefeitos e secre-
tarios municipais; podem também criar hipoteses de condutas ndo previstas
no Decreto-lei n® 201/1967, que serdo julgados pela Camara de Vereadores,
como ocorreu recentemente no Rio de Janeiro, cujo Poder Legislativo rejeitou
em 2018 duas denuncias apresentadas contra o prefeito Marcelo Crivella
(Vettorazzo, 2018).

85 No tribunal misto de d(‘zmmgfﬂmc seis votaram pela condenacdo e quatro pela absolvigao;
ndo foi, pois, atingida a maioria necessaria do dois tercos. No desenho desse tribunal misto, a
composicdo de dez membros leva a que a maioria de dois tergos seja um numero fracionario.
No anteprojeto da comissdo de juristas, esse problema foi contornado: aumentou-se esse NUMETro
pam doze membros e, por consequéncia, o quorum de dois tergos, para 0lto Votos.

86 Cinco anos mals tarde, em 1963 resquicios dessa turbulenta ¢do e das rivalidades locais
cheg ram ao Senado. Arnon Affonso de Mello (pai de Fern anjo C llor), QJE‘ na votagao do
LM)””"WDN em Alagoas (1957) apoiara o impedimento do governador. Era senador e, durante uma
sessdo do Senado, sacou o revélver e atirou contra Si l\e«w Péricles, seu inimigo declarado, que
tambérm estava armado. Os disparos de Arnon ndo atingiram Péricles, mas mataram acidentalmente
0 senador José Kairala, suplente no exercicio do cargo (Casarin, 2019). Quase trés decadas depois,
no mesmo plenario do Senado, a Fernando Collor se imporia a pena de inabilita¢do por oito anos.
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O Decreto-lein®201/1967 exibe um exaustivo rol de condutas tipificadas
como crimes de responsabilidade dos prefeitos, passiveis de ser julgados por
magistrados®” (art. 1°) e outro rol de condutas, menor, sujeito ao Legislativo
municipal® (art. 49). E um exdtico modelo hibrido, pois adota um modelo ora
legislativo-dominante, ora judicial-dominante, para uma mesma categoria
de delitos, apenas separados quanto a espécie de conduta. Basicamente, as
condutas passiveis de julgamento pela Camara de Vereadores relacionam-se
ao exercicio da competéncia legislativa e fiscalizatoria do proprio Legislativo,
ao passo que foram confiadas ao Judicidrio as outras assemelhadas a delitos
funcionais propriamente ditos.

Quanto as penas, os delitos passiveis de julgamento pelo Poder Judiciario
podem acarretar perda do cargo com inabilitacdo, além de penas privativas
de liberdade (como reclusdo e detencao), ao passo que os delitos passiveis de
julgamento pela Camara de Vereadores acarretam tdo somente a perda do
cargo, sem outra penalidade autdnoma ou acessoria. A proposito, a jurispru-
déncia tem entendido que a inabilitacdo para o exercicio de funcao publica
nas hipdteses dos crimes de responsabilidade dos prefeitos municipais de
competéncia do Judiciario é efeito automatico e acessorio da pena privativa
de liberdade, de tal forma que, condenada a autoridade, estaria também
inabilitada para o exercicio de outra funcao publica pelo prazo fixado; e,
ausente ou prescrita a condenacdo da pena privativa de liberdade, ndo caberia

87 Algumas hipoteses de crimes de responsabilidade de prefeitos a serem julgados por juizes:
“I — apropriar-se de bens ou rendas publicas, ou desvia-los em proveito proprio ou alheio; 1l
utilizar-se, iIndevidamente, em proveito proprio ou alheio, de bens, rendas ou servicos publicos;
[1I — desviar, ou aplicar indevidamente, rendas ou verbas publicas; [V — empregar subvengoes,
auxilios, empréstimos ou recursos de qualquer natureza, em desacordo corm os planos ou programas
a que se destinam; [...] VII — Deixar de prestar contas, no devido tempo, ao 0rgao competente,
da aplicagdo de recursos, empreéstimos subvencdes ou auxilios internos ou externos, recebidos
a qualquer titulo; VIII - Contrair empreéstimo, emitir apolices, ou obrigar o Municipio por titulos
de crédito, sem autorizacdo da Camara, ou em desacordo com a lei; [...] X — Alienar ou onerar
bens imdveis, ou rendas municipais, sem autorizacdo da Camara, ou em desacordo com a lej;
XI — Adquirir bens, ou realizar servicos e obras, sem concorréncia ou coleta de precos, nos casos
exigidos em lei; XII — Antecipar ou inverter a ordem de pagamento a credores do Municipio, sem
vantagem para o erario; XIII — Nomear, admitir ou designar servidor, contra expressa disposi¢ao
de lei” (Brasil, 1967a)

88 Algumas hipoteses de crimes de responsabilidade de prefeitos passivels de julgamento por
vereadores: “I — Impedir o funcionamento regular da Camara; 1I — Impedir o exame de livros,
folhas de pagamento e demais documentos que devam constar dos arquivos da Prefeitura, bem
como a verificagdo de obras e servigos municipais, por comissdo de investigagdo da Camara ou
auditoria, regularmente instituida; ITT - Desatender, sem motivo justo, as convocagdes ou 0s pedidos
de informacoes da Camara, quando feitos a tempo e em forma regular; IV —Retardar a publicagdo
ou deixar de publicar as leis e atos sujeitos a essa formalidade; V — Deixar de apresentar a Camara,
no devido tempo, e em forma regular, a proposta orgamentaria; VI — Descumprir o orgamento
aprovado para o exercicio financeiro; [...] X — Proceder de modo incompativel com a dignidade e
0 decoro do cargo” (Brasil, 1967a).
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aplicar de forma autébnoma a pena acessoria de inabilitacdo para o exercicio
de func¢do publica®.

2.5.7 Demais autoridades passiveis de crime de responsabilidade

Em 2001, a Emenda Constitucional (EC) n®45, conhecida como Reforma
do Judicidrio, criou no Brasil o CNJ e o CNMP, além de dispor sobre diver-
s0s assuntos institucionais do Poder Judiciario. Ao fazé-lo, também alte-
rou o art. 52 da CRFB para prever, juntamente com os ministros do STF, o
procurador-geral da Republica e 0 advogado-geral da Unido, a possibilidade
de processo de impeachment perante o Senado, contra os membros daqueles
conselhos constitucionais.

No entanto, como esses cargos sequer existiam a época da edicdo da
Leide Crimes de Responsabilidade e de suas pontuais revisoes, ndo poderiam
estar previstos nela. Dessa forma, a determinagdo constitucional é carente de
regulamentacdo nesse ponto, a menos que se entenda (e ainda ndo ha casuis-
tica ou jurisprudéncia sobre isso) ser possivel processar um conselheiro do
CNJ por crime de responsabilidade fundado em analogia, fazendo incidir, por
exemplo, 0 inciso que prevé o crime de responsabilidade daquele que “proferir
julgamento quando, por lei, seja suspeito na causa” (Brasil, 1950, art. 39, II),
referente aos ministros do STF, a essa nova espécie de magistrado adminis-
trativo®. Diferentemente dos demais ministros de Estado, o advogado-geral
da Unido que atuar isoladamente — e ndo em conexao com o presidente da
Republica - serd julgado perante o Senado e ndo perante o STF, 0 que impacta
a natureza do julgamento a ser proferido.

Além disso, o art. 102, [, ¢, da CRFB determina que os chefes de missdo
diplomatica permanente (embaixadores), os comandantes das Forcas Armadas
e 0s ministros de Estado que atuarem sem conexdo com ato do presidente
da Republica estardo sujeitos a Lei de Crimes de Responsabilidade e serdao
julgados pelo STE.

Héa também outros ocupantes de cargos publicos para os quais a CRFB
previu a incidéncia de crime de responsabilidade, atribuindo o julgamento a
tribunais — caso de ministros de tribunais superiores, inseridos na jurisdi¢cdo

85 A solida jurisprudéncia do STJ unificou o entendimento sobre o tema, conforme se depreende dos
seguintes julgados: Agravo no REsp n® 618.480/RN, rel. Min. Felix Fischer, julgado em 17/12/2015;
AgRgno REsp n® 1.381.728/SC, Rel. Min. Marco Aurélio Bellizze, julgado em 17/12/2013; AgRg no
REsp n®913.653/ES, Rel. Min. Nefi Cordeiro, julgado em 4/9/2014; AgRg no AREsp n®270.892/MS,
Rel. Min. Sebastido Reis Junior, julgado em 16/4/2015.

0 Tal aplicacdo por an
texto constitucional; seguramente, seria desejavel preencher essa lacuna na leg
079

preocupactes marcantes na elaboracdo do anteprojeto de revisao da Lei n® 1.079.

alogla ndo parece possibilitar a integracdo e a garantia de vigéncia ao
¢do, uma das
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do STF; de desembargadores e procuradores de justica, a serem julgados
pelo Superior Tribunal de Justica (ST]); de juizes e promotores, julgados pelos
respectivos tribunais. Ou seja, para todas essas autoridades, o julgamento por
crime de responsabilidade realiza-se perante o Poder Judiciario, sem parti-
cipacdo do Poder Legislativo. Para esse tipo de julgamento, realizado com
exclusividade por um o6rgdo jurisdicional, ndo se aplica muito do que aqui se
afirma quanto a natureza politica do processo de impedimento. Apesar da
idéntica tipologia fixada na Lei do Impeachment, com condutas de natureza
politico-administrativa, a mudanca do 6rgao julgador, do Senado para o STE,
ou mesmo para outro 6rgao do Poder Judiciario, reconfigura substancialmente
o tipo de andlise que se faz de um processo dessa espécie. Na verdade, eles
passam a enquadrar-se noutra categoria de processo de responsabilizacao
politica, o judicial-dominante ou judicial-dependente (Andrada, 2020, p. 105)°%.

Por fim, para os comandantes das Forcas Armadas e para os chefes de
missdo diplomatica aplica-se a mesma situacdo dos conselheiros do CNJ e do
CNMP: ndo se definem as condutas caracterizadas como crime de responsabi-
lidade; portanto, ndo poderiam sofrer processo por crime de responsabilidade
até uma alteracdo legislativa superveniente —desde que ndo se julgue possivel
a aplicagdo de alguma norma relativa aos ministros de Estado (por analogia).
Essa situagdo deve ser resolvida na hipdtese de aprovacgdo e conversao em lei
do PL n°1.388/2023, que passara a regular as espécies de conduta e 0 processo
para todas as autoridades mencionadas na Constituigao.

91 Por esse motivo estdo fora do escopo deste estudo tais situacdes de crimes de responsabilidade
julgados pelo STF ou por outros tribunais integrantes do Poder Judiciario.
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Os casos de
impeachment
antes de 2016

Em 1992, em processo andlogo, bastaram menos de quatro meses
entre a apresentagdo da denuncia até a decisdo de renunciar no
dia do ultimo julgamento. No atual processo, jd se foram mais
de oito meses. A depender do resultado de hoje, mais seis meses
sdo previstos até o julgamento final. O rito é 0 mesmo, mas o
ritmo e o rigor, ndo. Basta lembrar: entre a chegada no Senado
da autorizagdo da Camara até o meu afastamento provisorio,
transcorreram 48 horas. Hoje, estamos ha 23 dias somente na
fase inicial nesta Casa. O parecer da Comissdo Especial, que
hoje discutimos, possui 128 paginas. O mesmo parecer de 1992,
elaborado a toque de caixa, continha meia pdgina, com apenas
dois pardgrafos — isso mesmo, dois pardagrafos. O tempo é outro.
Fernando Collor®?

Esta secdo destina-se a narrar, sinteticamente, os precedentes de impe-
dimentos presidenciais ocorridos antes de 2016. Muito embora o0s casos de
Fernando Collor e Dilma Rousseff sejam os mais lembrados, antes deles Café
Filho e Carlos Luz também sofreram impedimento, ambos em 1955, e Getulio
Vargas e Fernando Henrique Cardoso também chegaram a ter pedidos de
impeachment votados em junho de 1954 e em maio de 1999, mas em ambos

92 O pronunciamento ocorreu na sessdo do Senado de 11/05/2016, quando se votaria a
admissibilidade do processo de impeachment contra Dilma Rousseff, que levaria ao seu afastamento
provisorio do cargo. Num plendrio atipicamente silencioso e atento a manifestacdo, pela primeira
vez Fernando Collor tragou uma comparacdo entre a via-crucis por ele vivida em 1992 e a de
Dilma Rousseff, da qual entdo participava na condi¢do de senador, apds haver cumprido oito
anos de inabilitacdo para exercer cargo publico (Collor, 2016b, p. 8).

Os casos de impeachment antes de 2016 9 7



0s casos a Camara dos Deputados negou sua autorizagdo para abertura dos
processos. A secdo aborda cada um desses precedentes para na proxima tragar
um panorama do processo de 2016, objeto do estudo de caso.

Para compreender esses processos, particularmente os de 1955, a
investigacdo é mais histérico-politica que propriamente juridica, pois, do
ponto de vista exclusivo do Direito, ndo é possivel explicar satisfatoriamente
os enfrentamentos politicos que estavam em curso nem se aqueles “impedi-
mentos” verificados no passado correspondem com precisdo ao que se tonaria
o impeachment conformado pela Lei de Crimes de Responsabilidade, aprovada
poucos anos antes. Como ndo se trata de uma pesquisa estritamente historio-
grafica, o detalhamento e a interpretacdo dos eventos se ddo apenas com fim
de compreender os contornos da hipotese aquilevantada —a de que no Brasil
0 impeachment tem sido preponderantemente utilizado como instrumento
para afastar governantes indesejados em meio a crises institucionais. Sera
demonstrado como o carater juridico-penal-sancionatério do instituto, calcado
numa conduta tipica nos termos da legislacdo criminal, tem-se verificado
menos acentuadamente, a0 menos na historia constitucional recente do pais.

Antes da narrativa dos episodios de impedimento do presidente da
Republica, faremos breve digressdo narrativa do contexto de confec¢do
parlamentar e vigéncia da legislacdo especifica sobre o impeachment por ser
de grande relevancia para compreender o momento em que foi elaborada
e as vezes em que foi aplicada. Por fim, apds a narrativa dos processos de
impedimento de Carlos Luz, Café Filho e Fernando Collor, examinam-se 0s
precedentes em decisdes do STF a respeito desses episddios, langando as bases
contextuais para o estudo de caso na secao 4.

3.1 O contexto da elaboracao das leis
sobre crimes de responsabilidade

Ainda vigente como principal referéncia legislativa em matéria de crimes
de responsabilidade, a Lein®1.079/1950 (Lei de Crimes de Responsabilidade)
ndo € a primeira lei a tratar do tema; na verdade, € a terceira da espécie. O
contexto de elaboracgdo das leis de crimes de responsabilidade evidencia que
esse tema nunca foi debatido ou regulamentado sem solavancos institucionais.

A primeira lei com dispositivos sobre crimes de responsabilidade foi
redigida ainda no Império e definia condutas vedadas néo ao chefe do Executivo
(ja que o imperador ndo se submetia a qualquer forma de responsabilizagdo®),
mas a ministros, secretarios e conselheiros. Como se viu, a Lei de 15/10/1827

t. 99 da Constituicdo do Império do Brasil, de 1824 dizia expressamente: “A Pessoa do
Imperador é inviolavel e Sagrada: Elle ndo esta sujeito a responsabilidade alguma.”
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foi a primeira a conter a expressao “crime de responsabilidade”; até entdo,
a Constitui¢cdo mencionava apenas a responsabilidade dos agentes publicos,
desconectada da nocao de crime. Essa expressdo passou a ser usada tanto
no Codigo criminal, de 1830, quanto no Codigo de processo criminal, de 1832
(Queiroz, 2021, p. 52).

Naquela primeira legislacao sobre “crimes” de responsabilidade, o Brasil
ja se distanciava de suas principais referéncias legislativas internacionais em
termos de responsabilizacdo politica, optando por detalhar as diversas con-
dutas passiveis de gerar o impedimento de uma das autoridades submetidas
a lei. Tanto nos EUA quanto na Europa e mesmo na Argentina, o Parlamento
possui margem mais ampla para decidir no caso concreto a ocorréncia ou
ndo de uma conduta ilicita, com base em conceitos juridicos mais ou menos
indeterminados (Andrada, 2020, pp. 104-109).

A Constituicdo estadunidense define como impeachable offenses con-
dutas descritas como treason, bribery e other high crimes and misdemeanors®.
Uma defini¢do tdo ampla que nela caberia qualquer coisa, como certa vez
disse o deputado e lider da oposi¢do Gerald Ford, que um delito passivel de
impeachment € tudo aquilo que certa maioria da CAmara entender ser, em
dado momento da Histdéria®. Nos debates entre James Madison e George
Mason durante a Convenc¢do da Filadélfia, Madison opds-se a inclusdo do
termo maladministration entre as hipoteses autorizadoras do impeachment, por
entender que isso deixaria o presidente nas médos do Senado quando houvesse
divergéncia na conducao das politicas governamentais. De modo distinto,
outros paises passaram a dispor em suas constitui¢des sobre condutas como
“Insatisfacdo geral”, “violacdo ao juramento”, “conduta indigna”, “incompe-
téncia” ou “negligéncia” — o que amplia sobremaneira o espectro da conduta
punivel com impeachment e deixa a critério do Legislativo a submissao do
presidente a um juizo de impedimento (Ginsburg et al., 2019, p. 34).

A opcdo brasileira, por outro lado, sempre foi a de detalhar as espécies
de conduta, conquanto essa tendéncia se tenha ampliado com o tempo; com-
paradas umas as outras, a legislacdo de 1827 é mais sucinta que a de 1892,

94 Ver subsecdo 2.5, onde se discute a impropriedade terminologica da expressao “crime de
responsabilidade” utilizada ha mais de um século no Brasil.

5 Tradt
%6 No or
considers it to b t a given moment in Histo
a ser o presidente segui mm P oferida na oc

ao prﬁmm' “frai¢do”, “corrupcdo” e “outros graves crimes e delitos”.

inal: im pﬂw able offense is whatever a Majority of the House of Representatives
. A frase 'JC 'Jele'*‘ 0 Gerald Ford (que viria
0 da tentativa frustrada de impor em 1970 o

i - da Su p na Corte William O. Douglas, tem \\Jo frequentermente utilizada pelos
que uT\(&‘b’r n 0 impedimento como uma rw} sta aos agentes a respeito dos quais se verificou
alguma violagdo da con Ma 1ca publica genericamente nele depositada, face aos que entendem
que o impedimento estaria limitado as Mpote&ea de condutas vedadas claramente imputaveis
aos agentes publicos (United States, 2004).
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que por sua vez ¢ menos detalhista que a 1950. As autoridades diretamente
subordinadas ao imperador podiam responder por delinquéncias diversas,
como trai¢do, suborno, peita, corrup¢do, abuso de poder ou simplesmente por
“falta de observancia da lei”; assim como podiam ser submetidos a denuncia
perante a Camara dos Deputados, a qual, se aprovasse o0 prosseguimento,
submeteria o denunciado a julgamento perante o Senado, como previa a
Constituicdao. As penas, por sua vez, iam muito além das suas versoes repu-
blicanas que Ihe seguiriam anos depois: pena de morte, de degredo, de inabi-
litacdo perpétua para todos os cargos publicos e multa, tipicas dos contornos
penais que o instituto tinha a época. Curioso notar que, nos mesmos moldes
de suas sucessoras, a lei imperial previa a votacdo em duas etapas da pena,
em seu art. 43°, da mesma forma que foi feito quase dois séculos depois, no
impeachment de 2016.

Com base nessa lei, procedimentos de impeachment foram intentados em
1827,1828,1829,1831, 1832, 1834 e 1857. Somente o de 1832, no entanto, foi
aprovado pelos deputados e remetido a analise do Senado: o processo movido
contra Jose Clemente Pereira, importante politico dos tempos do Império, que
chegou a ser ministro do imperador Pedro I. Apesar de o processo ter sido
aberto pela Camara dos Deputados, ele foi absolvido pelo Senado em 9/6/1832
(Brossard, 1992, pp. 40-41).

Proclamada a Republica no Brasil em 1889, promulgou-se em 1891 a
primeira Constitui¢do republicana, cujo art. 54 igualmente previa os crimes
de responsabilidade, ja com essa denominacdo; determinava que os tipos dos
delitos de responsabilidade e seu respectivo processo seriam definidos em duas
leis especiais, a serem elaboradas no primeiro ano da primeira legislatura.

De fato, em janeiro de 1892, promulgaram-se as Leis?” 27 e 30: a primeira
regulava o processo de impeachment e a outra definia os tipos de condutas.
Tinham sido redigidas no ano anterior por uma comissao mista de deputados
e senadores e acarretaram profunda cizania com o presidente da Republica
Deodoro da Fonseca, que ndo mantinha boas relacdes com o Poder Legislativo e
nunca gozara de muito prestigio entre os republicanos, por ter sido um notério
monarquista até a ultima hora, quando aderiu a Republica por motivos quase
pessoais, mas tornou-se seu primeiro presidente®. Deodoro estava conven-
cido de que a lei dos crimes de responsabilidade fora criada para fustiga-lo;
acusava os parlamentares de terem elaborado a lei “de afogadilho” (apesar

~

97 Rafael Mafel de Queiroz (2021, p. 54), assim como outros pesquisadores, fala em
>z de leis. No entanto, aqueles decretos foram exped mulgar as leis, de
/ Oomo sao referidas
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da previsdo constitucional de que fosse feita no primeiro ano da Republica)
e com a suposta inten¢do de apea-lo do poder (Gomes, 2013, p. 281).

O projeto de lei dos crimes de responsabilidade foi aprovado pelo
Congresso Nacional e enviado a sangdo em 22/10/1891. Alegando que o projeto
inviabilizaria o exercicio da Presidéncia da Republica e era incompativel com
as prerrogativas do Poder Executivo, Deodoro da Fonseca vetou-o integralmente
e devolveu-o ao Congresso. Este, por sua vez, rejeita o veto, elevando o tom
da disputa. Em resposta, 0 mandatario dissolveu o Congresso Nacional em 3
de novembro e convocou elei¢es parlamentares para o dia do aniversario
de dois anos da Republica.

Ocorre que a dissolucdo do Congresso, episddio relativamente comum
durante a vigéncia da Constituicdo do Império, j& ndo encontrava previsao
no ordenamento constitucional republicano, o que impeliu o Legislativo a
insurgir-se e a desafiar o presidente, com o apoio de parcelas das Forgas
Armadas (Queiroz, 2021, p. 58). No decreto da dissolugdo do Congresso, em
que destilava inumeras magoas com o Parlamento, Deodoro classificou a
motivacdo relativa a lei de crimes de responsabilidades como “odiosa” porque
elaborada contra o presidente da Republica, mas também “casuistica, depri-
mente da moralidade e dos poderes soberanos da Nacao”®.

Porém, a crise ndo durou muito: Deodoro, que ja vinha com a saude
fragil, adoeceu e renunciou ao cargo dias depois, em 23/11/1891, em meio
a profunda crise politica. Com a posse do novo presidente, Floriano Peixoto
(também militar, porém mais palatavel aos republicanos), o Congresso Nacional
enviou novamente para promulgacao os projetos de lei, que finalmente entra-
ram em vigor em janeiro do ano seguinte (Villaverde, 2019, p. 154).

Registrado esse bastidor pouco conhecido do inicio do periodo repu-
blicano, anote-se que do ponto de vista da tipologia das condutas, as novas

99 No manifesto de Deodoro da Fonseca dirigido & nagdo, no qual determina a dissolugdo dc
Congresso, lé-se: “Frequentemente a a¢do administrativa do Governo era embaragada, e direl
mesmo suspensa, em razdo do panico causado no espirito publico pela apresentacdo de certos
projetos reacionarios [...] Na ordem dos acontecimentos graves figura a lei de responsabilidade
do presidente da Republica. Essa lei, iniciada as pressas no comego da atual sessdo legislativa,
discutida de afogadilho, falsa quanto aos principios da ciéncia criminal, odiosa porque era feita
expressamente contra o atual presidente da Republica, eivada de uma casuistica deprimente da
moralidade dos poderes soberanos da Nacdo, ndo era por certo um monumento que devesse
flgurar nos nossos arquivos, atestando a sabedoria e previsao do legislador. Era o fruto de mr cores
mal dissimulados, que, a prevalecerem, arredariam da pessoa do primeiro magistrado da Nagac
aquele grao de respeito e prestigio essenciais ao exercicio nobre e digno do seu elevac jo cargo
Recente conflito estabeleceu-se entre mim e o0 Congresso, ainda e sempre pela mquebramével
defesa da Constituicdo, a que me consagrel. Neguel sancdo ao projeto [...] Ficou, portanto, o
presidente da Republica exposto a ver anulado o seu ato a custa da infragdo dos preceitos legais
e constitucionais; reduzida, por consequéncia, a autoridade suprema do chefe do Estado, a ndo
passar de mero joguete da indisciplina politica” (Fonseca, 1977, p. 6-8).
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leis eram ainda mais minuciosas que as do Império. E, quanto ao processo,
inovaram consideravelmente em relacao ao modelo dos EUA, sobretudo por
determinarem o afastamento da autoridade acusada do cargo a partir do
momento em que a Camara decretasse a procedéncia da acusacao (art. 12,
§ 1° da Lei 27 de 1892)'®.

Do ponto de vista da dindmica parlamentar, duas discussoes foram
especialmente apaixonadas e intrigantes, porque de certa forma antecipa-
vam debates que ocorreriam um século depois. Parlamentares como Epitacio
Pessoa (que viria a ser presidente da Republica anos mais tarde), defendiam a
autonomia das penas; entendiam que o condenado a perda do cargo poderia
ou ndo sofrer também a pena de inabilitacdo para cargos publicos (debate
similar ocorreria no processo de impeachment de Dilma Rousseff em 2016);
também entendiam que o processo deveria ser instaurado e prosseguir mesmo
depois de a autoridade deixar definitivamente o cargo (0 mesmo debate
havido no processo de impeachment de Fernando Collor em 1992). Outro
grupo, liderado pelo deputado Felisberto Freire, defendia o oposto: a pena a
ser aplicada deveria ser una, indivisivel, a perda do cargo com inabilitacdo;
quanto aos que renunciassem ao cargo, Felisberto deixava-os para os tribu-
nais, argumentando que ndo cabia processar quem nao estava na fun¢do.'”

Epitacio Pessoa saiu-se vencedor na primeira das questoes, pois o texto
legal previa a possibilidade de se aplicar somente a perda do cargo ou esta
cumulada com a pena de incapacidade. No entanto, saiu derrotado quanto a
segunda questdo: o art. 3°da lei dispds que a agdo de impedimento por crime
de responsabilidade ndo seria mais cabivel uma vez que a autoridade deixasse
0 cargo. Em 1893 essa versdo da lei chegou a ser utilizada numa tentativa de
impeachment contra Floriano Peixoto, por conta de uma alegada utilizagao
excessiva do instrumento do estado de sitio, sem que, no entanto, essa iniciativa
tenha prosperado. Houve também denuncias por crime de responsabilidade
contra Campos Sales (em 1901 e 1902), Hermes da Fonseca (em 1912) e Artur
Bernardes (em 1926), mas nenhuma delas sequer chegou a ser objeto de
deliberacdao na Camara dos Deputados. A utilizacdo mais frequente da lei foi
contra governadores de estados; sucederam procedimentos de impedimento
por crime de responsabilidade no Amazonas, no Mato Grosso, na Bahia, em
Sao Paulo, no Piaui e no Rio Grande do Sul (Badin, 2010, p. 137).

Asleis 27 e 30 de 1892 vigiram até pouco apds o término do periodo de
quase quinze anos do governo de Getulio Vargas, durante o qual em varios
momentos o Congresso Nacional esteve fechado. Com a redemocratizagao, a

100 Nos EUA, a autoridade que responde a um processo de impeachment permanece no exercicio
do cargo.

101 Ver Anais da Camara dos Deputados, sessdo de 2/1/1891 (Brasil, 1992).
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Constituicao de 1946 e os temores de que Vargas voltasse ao poder pelo voto
popular (como de fato ocorreu)'®, o Congresso Nacional comegou a discutir
uma reforma daquela legislacdo, com o proposito de estabelecer um controle
parlamentar mais eficiente sobre o presidente da Republica, a fim de evitar
governos autoritarios como fora o de Vargas.

Uma comissao mista de deputados e senadores foi encarregada de ela-
borar as propostas de legislacdo que regulamentariam a nova Constituicdo
e nesse contexto foi apresentado o Projeto de Lei do Senado (PLS) n® 23, de
1948. Aprovado no Senado em seis meses, 0 projeto da Lei de Crimes de
Responsabilidade tramitou por outros quinze meses na Camara dos Deputados,
para finalmente ser aprovado e sancionado pelo presidente da Republica em
abril de 1950, meses antes da eleicdo de Getulio Vargas para um novo mandato.
Durante a tramitacdo do PLS n° 23, destacou-se na sua defesa e redagdo um
grupo de parlamentares adeptos do parlamentarismo, cujo maior expoente
seria o deputado Raul Pilla, opositor ferrenho do varguismo. Esse grupo ja ten-
tara a aprovacgdo do regime parlamentarista durante a Assembleia Constituinte
e, mesmo depois de a Constituicdo de 1946 entrar em vigor, tentou aprovar
uma emenda constitucional que implantaria o parlamentarismo.

Em consequéncia, surge na doutrina juridica recente —em especial durante
0 impeachment de 2016 — a tese de que a Lei de Crimes de Responsabilidade
conteria um “contrabando parlamentarista” (Villaverde, 2019, pp. 47-48), ou
um “cavalo de troia parlamentarista”®. Num artigo para o jornal O Estado de
S. Paulo, Rafael Mafei de Queiroz escreveu pela primeira vez sobre essa ideia
e enumerou diversos elementos que apoiariam sua convic¢do. Segundo ele,
0 projeto tramitara rapidamente pelo Senado apos ter sido elaborado pela
comissao mista, mas teria permanecido em stand by em 1949, momento em
que se debatia uma modificacdo no regime de governo. Enfatiza também a
lideranca do deputado Raul Pilla (o “Dr. Parlamentarismo”) no impulsionamento
do projeto apds ver derrotada sua emenda parlamentarista com apenas 110
votos dos 304 integrantes da Camara. Mafei de Queiroz afirma:

Mas havia um remendo possivel: a implementacdo de um
“protoparlamentarismo” via legislacdo ordindria. O tema de responsabilizacéo
do Executivo via parlamento seria, claro, a matéria preferencial para tanto.
E assim voltamos ao PLS 23, que fora deixado de lado durante a briga pela
emenda parlamentarista [...] O julgamento politico do presidente pelo
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parlamento entrou assim em nosso sistema, escondido e pela porta dos
fundos (Queiroz, 2015).

Antonella Galindo, professora de Direito Constitucional da Universidade
Federal de Pernambuco, explica o “DNA” dessa legislacdo e aponta que a Let
do Impeachment foi elaborada com o objetivo de impor freios de viés parla-
mentarista a figura de um presidente da Republica que pudesse ficar quinze
anos No cargo, COmMo acontecera com Vargas:

Tanto quanto a Constitui¢do atual, a nossa Lei Maior de 1946 previa os
crimes de responsabilidade, mas deixavam sua regulamentacdo para a lei. O
Projeto de Lei 23 tramitou no Congresso Nacional e, precisamente em 1949,
quando dos debates sobre o mesmo, houve uma intensa discussao sobre a
possibilidade de implementacdo no Brasil do sistema parlamentarista de
governo. Discussdo liderada pelo Deputado Federal Raul Pilla, do Rio Grande
do Sul, forte opositor do conterraneo Getulio Vargas. O parlamentarismo
era visto como um modo de combater o centralismo existente em torno do
poder executivo, submetendo o governo ao controle politico do parlamento
e ampliando as possibilidades de responsabilizacdo presidencial também
no sentido estritamente politico, independentemente do cometimento de
delitos penais.

Apesar dos grandes esfor¢os do Dep. Pilla, malogrou a Proposta de Emenda
a Constituicdo que implementaria o parlamentarismo. Porém, o PLS 23,
entdo adormecido pelos debates sobre o sistema de governo, voltou a pauta
e, influenciado pelas ideias parlamentaristas de ampla responsabilizacao
do presidente da Republica, ndo somente criminal mas também politica, foi
aprovado em 1950, tornando-se a Lei 1.079 (Galindo, 2016, p. 55).

No entanto, esse elemento no nascedouro da Lei de Crimes de
Responsabilidade ¢ insuficiente para tacha-la de parlamentarista. Primeiro
porque, embora fossem abertamente parlamentaristas, por diversas vezes Pilla
e outros deputados estavam em minoria no Congresso Nacional, sem forgas
para impor um PL que se alastrasse em suas defini¢des a ponto de ofender o
regime de governo. Segundo porque as disposi¢des dos tipos de conduta passi-
veis de impedimento contidas na Lei ndo chegavam ao ponto de caracterizar
uma guinada muito sensivel, a despeito de serem mais amplas e minudentes
que as verificadas na sua antecessora, a Lei n°® 30, de 1892.

José Bonifacio Suppes de Andrada (2020, p. 95), em sua tese doutoral,
contesta de modo veemente a tese do “contrabando parlamentarista” e apre-
senta tabelas comparativas das disposi¢des das duas leis para afirmar que
ndo teria sido por haver deputados parlamentaristas na sua concepcao que a
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lei teria um viés parlamentarista. No mesmo sentido, Claudia Paiva Carvalho
(2019, p. 115) afirma que

as violacgBes ndo estdo previstas de forma genérica por uma estratégia dos
parlamentaristas para ampliar a discricionariedade do controle exercido pelo
Poder Legislativo sobre o Poder Executivo [...] 0s termos vagos e indefinidos
que descreviam os crimes ja estavam presentes na legislacdo de 1892. Além
disso, desde a origem do sistema presidencial, nos Estados Unidos, e em outros
paises, como na Argentina, as hipdteses para a aplicacdo do impeachment
eram ainda mais amplas.

Independentemente de ter ou ndo um “DNA” parlamentarista, a Lei
de 1950 é vista por muitos politicos e estudiosos como fator de instabilidade
politica, pelo fato de quase todos os presidentes da Republica que governaram
em periodos democraticos sob sua vigéncia terem tido contra si pedidos de
impeachment'™.

3.2 O processo de impeachment contra Getulio Vargas

A gravidade da convulsdo politica em meados da década de 50 levou a
Camara dos Deputados a votar trés pedidos de impeachment num intervalo de
pouco mais de um ano. O primeiro deles foi movido ainda no final de 1953
contra Getulio Vargas'®, que governara entre 3/11/1930 e 29/10/1945, periodo
em que exerceu mandato com a supressdo de varias garantias democraticas
e duas novas Constitui¢coes — uma promulgada em 1934 e outra, outorgada,
em 1937. Era um politico habilidoso e alinhado ao sindicalismo e as classes
trabalhadoras, com uma politica internacional hesitante, em especial no que
se refere ao alinhamento por ocasido da Segunda Guerra Mundial, em que
flertou com o nazifascismo, mas acabou aliando-se ao bloco liderado pelos
EUA (Lira, 2013, p. 184).

Vargas renunciou as vésperas de concluir 15 anos a frente da Presidéncia
da Republica, para evitar um golpe militar, e elegeu-se senador por dois esta-
dos e deputado por seis estados e pelo Distrito Federal (na época era possivel
concorrer em mais de uma localidade), assumindo o mandato de senador

104 Essa €, por exemplo, a opinido manifestada por Fernando Collor e Renan Calheiros nas
entrevistas que constam nos Apéndices desta obra.

Visa-se aqui tdo somente contextualizar o momento historico, sem pretensao alguma de
ar a complexidade de um personagem como Getulio Vargas. Para isso, ver a trilogia biografica
escrita por Lira Neto: Getulio 1 [ nos de formagao a Lonqulam do poder (Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 20 1945). Do governo provisorio a ditadura do Estado
Novo (Lira, 2013); e Getulio 3 (1945-1954). Da volta pela consagracdo popular ao suicidio (Lira, 2014).

Os casos de impeachment antes de 2016 1 O 5



pelo Rio Grande do Sul. O candidato que Vargas apoiara, Eurico Gaspar Dutra,
elegeu-se presidente da Republica, e em 1950, Vargas foi eleito para sucedé-lo,
retornando ao cargo (recorde-se que sua primeira ascensao a Presidéncia da
Republica ndo se deu por eleicdo, mas pela tomada do poder num contexto
dito revolucionario) (Lira, 2014, p. 55).

Contudo, o Brasil ja ndo era o mesmo, e 0os movimentos liderados sobre-
tudo pela Unido Democratica Nacional (UDN) teciam duras criticas a Vargas,
que se elevaram a niveis sem precedentes quando o governo decidiu dupli-
car o valor do salario-minimo'®. Foi nesse contexto que o procedimento de
impeachment previsto na recém-editada Lei de Crimes de Responsabilidade foi
adotado pela primeira vez, com fundamento na denuncia de que o presidente
estaria utilizando o Banco do Brasil (BB) para fazer repasses financeiros ao
jornal Ultima hora, de Samuel Wainer — naquele momento o Unico periédico
que abertamente o apoiava (Lira, 2014, p. 242).

Em maio de 1954, o Tribuna da Imprensa, jornal comandado por Carlos
Lacerda, que fazia oposi¢do dura e frontal a Getulio Vargas (Cunha, 2018,
p- 159), publicou uma foto de Wainer, de smoking e copo de uisque na mao,
com a manchete “Esbanjavam dinheiro publico do Banco do Brasil”. Na repor-
tagem afirmava-se que o governo decretaria intervencdo numa das graficas
dojornal por falta de pagamento de empreéstimos milionarios concedidos pelo
banco estatal por “vias transversas”. Tudo isso acabou levando a peti¢do do
impeachment, que também acusava Vargas de trair o interesse nacional, com o
intento de criar uma republica “sindicalista” em conjung¢do com a Argentina,
governada por Juan Domingo Peron. A tese visava a prevenir um golpe que
supostamente reimplantaria a ditadura.

A denuncia encaminhada a CAmara baseava-se em varios pontos: além
do assunto relacionado ao financiamento de Samuel Wainer e de seu jornal
Ultima hora, a denuncia mencionava o suposto acordo entre Vargas e Peron
(Bezerra & Silva, 2021). Em outro ponto da peticao, o presidente era acusado
de violar a lei orcamentdria, por ter autorizado uma despesa publica, mediante
0 incremento de 100% no saldrio minimo, sem prévia consulta ao Congresso
Nacional. Esse segundo ponto, de um possivel crime de responsabilidade por
atentar contra o orcamento ao autorizar despesa sem autorizacdo legislativa,
seria retomado seis décadas depois, no processo de impeachment contra a pre-
sidente Dilma Rousseff. Na acusacgdo contra Vargas, estdo também mencoes
a uma engenharia contdbil, ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao BB.

106 Dois pontos dignos de nota: i) Eurico Ga \par“J ra reduzira a metade o salario minimo criado
anos ume\ T Vargas, com a justificativa de diminuir o desemprego; e o discurso do governo
pela retomad alor historico dessa conquista trabalhista; e ii) 0 ministro do
C ]Ldf) Goulart teria pduel relevante nos anos seguintes: eleito vice-presidente por duas
vezes consecutivas, assurmiria a Presidéncia da Republica em 1961 (Trespach, 2017, p. 220).
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Também eles voltariam a ser arrolados no processo de 2016 (Villaverde, 2019,
p- 94). A acusagdo chegou a ser votada no plendario da Camara dos Deputados
em 16/6/1954, com 211 deputados presentes; porém, a instauracao do pro-
cesso foirejeitada: foram 136 votos contrarios, 35 favoraveis e 40 abstencoes.
Naquela sessdo houve uma batalha prévia de discursos na qual ndo faltaram
ataques de parte a parte entre 0s governistas e a oposicdo, mas o pedido de
impeachment, como esperado, foi derrotado (Lira, 2014, p. 291).

O que de fato livrou Getulio Vargas do impeachment foi a ampla maioria
parlamentar que lhe dava sustentacdo. Deve-se registrar que essa mesma
circunstancia foi o que também garantiu que Fernando Henrique Cardoso e
Luiz In4cio Lula da Silva pudessem governar tranquilamente, ndo obstante
os pedidos de impeachment apresentados, que nem sequer chegaram a ser
pautados!'?”. Por outro lado, foi justamente a falta dessa capacidade de articu-
lagdo um dos fatores que mais agravaram o contexto fatico e a situacao que
conduziu ao impeachment de Dilma Rousseff'®.

A rejeicdo do processo de impeachment contra Getulio Vargas néo foi
suficiente para acalmar a ira de seus opositores. Dois meses depois, 0 esgar-
camento das relagdes politicas culminou em uma tentativa de assassinato
contra Carlos Lacerda, que acabou por vitimar um terceiro, 0 major Rubem
Vaz. As investigacoes, que apontavam para um mandante da guarda pessoal
do presidente, levaram a que ele se suicidasse com um tiro no peito na manha
de 24/8/1954. Getulio tinha tendéncias suicidas havia anos e escrevera duas
cartas-testamento em outras ocasides (Cancelli, 1994, p. 105). Para muitos
analistas, a ultima delas ndo deixa de ser uma das mais bem-acabadas pegas
de marketing politico ja vistas no Pais'®. Contudo, nem isso pacificou o clima
politico; em verdade, o sacrificio de Vargas abriu uma crise sucessoria.

107 Houve uma votacdo na Camara dos Deputados em 1999 relacionada a um pedido de
impeachment contra Fernando Henrique Cardoso, por uma suposta atuacdo em favor dos bancos
no episodio do Proer (Programa de Estimulo a Reestruturacgdo e ao Fortalecimento do Sistema
Financeiro Nacional), um conjunto de medidas econémicas elaborado no seu governo e implantado
em novembro de 1995 para sanear o sisterna financeiro. No entanto, a peticdo de impeachment
foi arquivada pelo presidente da Camara dos Deputados Michel Temer; contra o arquivamento
houve um recurso que o plenéario votou, com ampla vitéria da base governista (342 votos pelo
arquivamento contra 100 votos pela abertura do processo e 3 abstengoes), mantendo a decisao
pelo arquivamento (Rodrigues, 2015a).

108 Esse contexto sera analisado com mais vagar na se¢do 4 deste estudo.

109 A passagem final da carta-testamento de Vargas tornou-se célebre: “Era escravo do povo e
hoje me liberto para a vida eterna. Mas esse povo de quem fui escravo ndo mais sera escravo
de ninguém. Meu sacrificio ficard para sempre em sua alma e meu sangue sera o pre¢o do seu
resgate. Lutei contra a espoliacdo do Brasil. Lutei contra a espoliacdo do povo. Tenho lutado de
peito aberto. O 6dio, as infamias, a calunia ndo abateram meu animo. Eu vos dei a minha vida.
Agora vos ofereco a minha morte. Nada receio. Serenamente dou o primeiro passo no caminho
da eternidade e saio da vida para entrar na Historia” (Vargas, 1954).
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3.3 Os processos contra Café Filho e Carlos Luz

Café Filho era o vice-presidente da Republica e assumira o governo
logo apos o suicidio de Vargas. No entanto, tinha uma inclinagao ideoldgica
diversa — era filiado ao Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e, a partir de
3/9/1954, montou seu governo com politicos, empresarios, militares e outros
opositores de Vargas.

Na disputa presidencial de 1955, o Partido Social Democratico (PSD),
partido que Vargas fundara uma década antes, langcou o nome de Juscelino
Kubitscheck & Presidéncia da Republica. A época, a disputa para o cargo
de vice-presidente ocorria em separado da corrida presidencial, e a chapa
apresentou o ex-ministro do Trabalho de Vargas: Jodo Goulart, do PTB, sigla
pela qual o ex-presidente fora eleito em 1950 (Carvalho, n.d.). Setores mais
radicais da UDN, representados pelo jornalista Carlos Lacerda, receosos de que
a vitoria de Juscelino Kubitscheck e Jango pudesse significar um retorno da
politica varguista, passaram a pedir a impugnacdo da chapa. Lacerda chegou
a declarar, na época, que “esse homem [Juscelino Kubitscheck] ndo pode se
candidatar; se se candidatar ndo podera ser eleito; se for eleito ndo podera
tomar posse; se tomar posse ndo podera governar” (Angelo, 2007).

Em 3/10/1955, Juscelino Kubitscheck venceu as elei¢des com 35,6% dos
votos (poucos mais de 9 milhdes de sufragios) contra 30,2% de seu concor-
rente, o general Juarez Tavora; Jodo Goulart sagrou-se vice-presidente. A UDN
ndo aceitou bem a derrota e comegou a fazer pressdes para que as eleigdes
fossem anuladas. As Forgas Armadas comegaram a manifestar-se contra a
posse dos novos eleitos, marcada para ocorrer em janeiro de 1956, o que fez
o ministro da Guerra Henrique Lott — defensor do respeito ao resultado das
urnas e radicalmente contrario a intervenc¢do dos militares na politica — soli-
citar autorizacdo ao presidente da Republica para contornar um episodio de
comportamento subversivo na tropa: morrera o general Canrobert Pereira
da Costa, um dos mais destacados conspiradores contra o governo de Vargas.
No enterro, o coronel Bizarria Mamede rasgou elogios ao defunto e atacou
os interessados em defender o que ele chamou de “pseudolegalidade imoral
e corrompida”, uma elei¢do que era uma “mentira democratica” (Trespach,
2017, p. 221).

O general Henrique Lott precisava da anuéncia do presidente Café Filho
para aplicar uma puni¢do ao coronel Bizarria Mamede, o qual, na qualidade
de membro da Escola Superior de Guerra, era subordinado a Presidéncia
da Republica (Recondo, 2018, p. 19). Pressionado, o presidente Café Filho foi
hospitalizado em 3/11/1955 com problemas cardiacos. Cinco dias depois, o
presidente da Camara dos Deputados Carlos Luz assumiu o Poder Executivo
interinamente (Sousa, 2007).
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Ligado aos setores de direita, Carlos Luz recusou a autorizac¢ao para que
0 ministro da Guerra punisse o coronel (em cuja pessoa, na verdade, recairia
simbolicamente a punicdo de todos os militares indisciplinados, contrarios
ao resultado das urnas). Lott ndo concordou com a solugdo (Barbosa, 1997)
O brigadeiro Eduardo Gomes'"”, ministro da Aerondutica, e o almirante
Amorim do Valle, ministro da Marinha, valendo-se das circunstancias, tenta-
ram convencer o general de que Juscelino Kubitscheck ndo poderia assumir
a Presidéncia da Republica e que a oportunidade de uma tomada militar do
poder havia chegado (Trespach, 2017, p. 222).

Por defender a posse do presidente eleito, Lott foi exonerado do Ministério
da Guerra por Café Filho. Fora do cargo de ministro, mas amplamente influente
em setores das For¢cas Armadas, Lott reuniu apoiadores que cercaram o palacio
presidencial, obrigando Carlos Luz a refugiar-se em um navio militar, que
chegou a ser atacado pela artilharia do Exército. Lott ainda instigou deputados
alinhados a apresentarem um projeto de resolucdo declarando o impedimento
de Carlos Luz sob a acusagdo de haver abandonado o posto e de conspirar para
ndo entregar o poder ao presidente eleito. O proprio Café Filho''* detalhou o
episddio em suas memorias. Para ele, seu ministro da Guerra teria feito uma
acusacdo “no vago, sem indicar nomes, sugerindo, apenas, uma conspiragao
global” (Cafe, 1966, p. 601).

Em 11 de novembro, com apenas 3 dias no cargo, Luz foi impedido apos
uma acalorada discussdo no Parlamento, por 185 votos a 72 entre os depu-
tados e 43 votos a 8 entre o0s senadores. Assumiu a Presidéncia da Republica
0 presidente do Senado Nereu Ramos, que dois dias depois visitaria Café
Filho no hospital para afirmar que permaneceria no governo somente até a
sua recuperacdo. Em 21 de novembro, dez dias depois do impedimento de
Carlos Luz, Café Filho saiu do hospital e tentou retornar a Presidéncia, tendo
enviado uma carta com essa intencdo a Nereu Ramos''? e aos presidentes da
Camara e do STF (“Teve alta o presidente Café Filho”, 1955, p. 1). Mais uma
vez, Lott agiu rapido e viabilizou na noite do mesmo dia e na madrugada do
dia seguinte a aprovacdo do impedimento do presidente afastado, por 179
votos a 94 entre os deputados, e depois 35 contra 16 entre os senadores, resul-
tando na Resolucdo do Senado Federal n® 21/1955. Com isso, Nereu Ramos
foi confirmado presidente, tendo governado sob estado de sitio pelo tempo

110 O brigadeiro Eduardo Gornes concorrera duas vezes a Presidéncia da Republica pela UDN,

agremiacdo opositora do varguismo: em 1945, contra Eurico Gaspar Dutra, e em 1950, contra o
proprio Vargas. Saiu derrotado em ambos os pleitos.
111 Um relato minucioso da época, de valor historico considerdvel, encontra-se nas memaorias

de Café Filho; ver Café (1966, p. 587).
112 Ver Anexo D, no qual se reproduz excerto do Diario do Congr
publicada a correspondéncia mencionada.

550 Nacional em que foi
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restante até a entrega da faixa presidencial a Juscelino Kubitscheck em janeiro
de 1956 (Rodrigues, 1999.).

A velocidade desses dois processos de impeachment demonstrava ndo
se tratar de processos juridicos, mas sim de processos politicos, nos quais a
base parlamentar se mostrava fiel a maioria construida pelo PTB de Getulio
Vargas, que, conquanto por vezes claudicante, ainda dominava amplamente.
No entanto, apesar de ja vigente, a Lei de Crimes de Responsabilidade ndo foi
aplicada nesses dois casos. Nao houve ritos processuais, ndo se garantiu direito
de defesa a Café Filho e a Carlos Luz, nem se desdobraram as diferentes fases
previstas na legislacdo. O impedimento foi submetido diretamente a votagado
na Camara dos Deputados, e depois o0 Senado deliberou.

Nos dois casos, houve julgamentos-relampago, realizados a toque-de-
-caixa, desconsiderando toda a solenidade que um impeachment supostamente
exigiria, que redundaram no afastamento de dois presidentes, com o apoio de
um general (no caso, Henrique Lott) — e em prol da democracia, pois 0s dois
episodios se deram presumivelmente para garantir a sucessao presidencial.
Um golpe preventivo'®, como entdo se dizia.

Essa estratégia de afastamento sumario dos presidentes em exercicio
pela maioria parlamentar foi denunciada a época, inclusive durante os deba-
tes travados noite adentro na Camara e no Senado. Alguns excertos extraidos
das notas taquigraficas da sessdo do Senado de 21/11/1955 o demonstram:

O SR. JURACY MAGALHAES - [...] Lamento, apenas, que Vossa Exceléncia,
nesta oportunidade, ndo venha formar fileira conosco para impedir atos de
prepoténcia contra a vida democratica do Palis.

O SR.JARBAS MARANHAO - E claro que estamos defendendo a Constituicéo.

O SR. JURACY MAGALHAES - Que Constituicdo? V. Exas. rasgaram-nal!
V.Exas. estdo planejando o impeachment contra o Presidente da Republica,
desrespeitando a Lei n® 1.079, de 10 de abril de 1950.

O SR.JARBAS MARANHAO - A Constituico foi ameacada com a conspiracéo
instalada no Catete. Toda a Nacg&o sente esse fato.

O SR. JURACY MAGALHAES - V.Exas. esquecem completamente seus deveres
para com a Constituicdo e as leis do Pafs.

O SR.JARBAS MARANHAO - N&o hé dialética, ndo ha discurso, nada enfim, que
obscureca essa impressdo da opinido publica: que um partido ou elementos
de um partido politico, e politicos outros planejavam e estimulavam o golpe
contra a Constituicdo, e que nos, na verdade, é que estamos com a Lei (Brasil,
1955, pp. 21-22).

—~

arlos Luz e Café Filho ficaram
ovembro (Silva, n.d.).

113 Na época, 0s movimentos que levaram a destitui¢do de

conhecidos como golpe preventivo, contragolpe ou. Movimento de 11

ae N
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O SR. DOMINGOS VELASCO - [...] Sr. Presidente, a Camara dos Deputados
engendrou uma nova forma de impeachment [...] Ou esta decisdo da Camara
€ o comego do impeachment e, neste caso, o0 Senado tera de funcionar, de
acordo com a lei ordindria que regula a matéria, como Camara de Julgamento
do Presidente da Republica, ou ndo se trata disso. E se se trata de um projeto
de resolucao de que o Senado ndo pode tomar conhecimento porque o Senado
s0 funciona nessa matéria de acordo com a Constitui¢do, como Casa que julga
o Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade, ndo podemos votar
projeto de Resolugdo que declara o impedimento do Presidente da Republica
e o destitui (Brasil, 1955, p. 26).

O SR. ARMANDO CAMARA - [...] o impedimento em que, neste Projeto de
Resolucdo, se colocou o sr. Presidente da Republica, sr. Café Filho, certamente
ndo é um impedimento fisico, a ndo ser que queiramos aceitar essa farsa
que, na frase vigorosa do meu amigo e conterraneo senador Alencastro
Guimardes, é uma covardia, um crime. O impedimento pode ser tdo so6
moral; e, se moral, pressupde, no pensamento da CAmara, incriminagdes ao
Presidente da Republica, sr. Café Filho. Faz-se o sr. Café Filho réu de crimes de
responsabilidade, como Presidente da Republica. E o processo para declaragdo
desses crimes, e sua apuracgdo, — estd expresso na Constituicdo Federal — € o
impeachment. E suponho que o impeachment é algo bem diverso do projeto
de resolugdo em que se cassa o0 mandato de Presidente da Republica (Brasil,
1955, p. 32).

Nao parece haver duvidas, porém, de que os dois casos foram, verda-
deiramente, impeachments do chefe de Estado, ndo sé por fazer expressa refe-
réncia ao impedimento dos ocupantes desse cargo como pelas consideragdes
que constam das resolugdes, em especial na Resoluc¢do do Senado Federal
ne 21/1955" em que se 1é:

CONSIDERANDO que, a vista da situagdo de fato criada pelos graves
acontecimentos desenrolados no Pais, exercitou o Congresso Nacional o
Poder Politico que lhe é irrecusavel, de decidir, na presente emergéncia, sobre
os impedimentos quer do entdo Presidente da Camara dos Deputados, quer
do Vice-Presidente da Republica, este por ter sido envolvido pelos mesmos
acontecimentos sob o imperativo de condi¢gdes notoriamente irremoviveis
de ordem publica e institucional, sem possibilidade de reassumir o pleno
exercicio do cargo, assegurando a sobrevivéncia do regime e, em consequéncia,
a tranquilidade da Nagdo;

CONSIDERANDO que, tendo convocado ao exercicio da suprema Magistratura
do Pais o Vice-Presidente do Senado Federal, por reconhecer o impedimento

114 Ver Anexo E, onde se reproduz excerto do Diario do Congresso Nacional onde foi publicada
a mencionada Resolugdo.
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ocorrido com as autoridades anteriores referidas, sé ao Congresso cabe
soberanamente resolver sobre a cessagdo de tal impedimento;

CONSIDERANDO que ao Congresso Nacional cabe o dever institucional de
preservar o regime, agora, como antes, ameagado:

RESOLVE declarar que permanece o impedimento anteriormente reconhecido
até deliberacdo em contrario do Congresso Nacional (Brasil, 1955, p. 1).

Ou seja, era nitida a preocupacdo dos parlamentares, naquele momento,
de garantir a normalidade e a continuidade do regime democratico, evitando
que as Forcas Armadas impedissem a posse do presidente eleito, Juscelino
Kubitschek. Assim, mesmo atropelando o procedimento e negando o direito
de defesa ao vice-presidente da Republica e ao presidente da Camara dos
Deputados, as duas Casas do Parlamento manifestaram-se por ampla maioria
pela aplicacdo do impedimento as duas autoridades.

Sem duvida, a condugdo desse processo de impedimento foi incons-
titucional: no minimo, além do dever de proporcionar o direito de defesa,
deveria o Senado ter capitulado com objetividade as condutas ilicitas das
autoridades impedidas e, ao julgar as condutas, convocar o presidente do STF
para presidir a sessdo, como determinava a Constituicdo de 1946. O rito legal e
constitucional foi completamente atropelado. No entanto, e decerto para evitar
0 problema de ndo assegurar o devido processo legal e o direito de defesa,
o fundamento constitucional utilizado foi a regra do art. 79 da Constituicao
de 1946, que apenas determinava a ordem de sucessdo na Presidéncia da
Republica quando houvesse impedimento — e ndo, como seria mais correto,
a do art. 88, que definia o crime de responsabilidade (Brasil, 1955, p. 1).

No parlamentarismo, essas solu¢oes pareceriam mais ldgicas e tranqui-
las; entretanto, no presidencialismo tendem a despertar mais perplexidade.
Seja como for, esses precedentes historicos ajudam na leitura e interpretacao
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dos contornos que o instituto assumiu no Pais, o que autorizaria falar-se num
procedimento de impeachment “a brasileira”'*.

Nereu Ramos seguiu na Presidéncia da Republica e deu posse a Juscelino
Kubitschek que faria um governo de modernizagdo, com a constru¢do da nova
capital, mas que nao apaziguaria os &nimos. Antes do fim do seu governo, em
1960 houve nova elei¢cdo em que a oposicao, personificada na candidatura de
Janio Quadros, saiu vencedora com um discurso de combate a corrupcao. O
vice-presidente eleito, no entanto, pertencia a outra chapa: novamente Jodo
Goulart. Com o intento de fortalecer-se em face de um Congresso que lhe
dificultava os planos de governo, Janio Quadros renunciou ao mandato em
25/8/1961, certo de que a resisténcia ao nome do vice-presidente Jodo Goulart
acabaria por trazé-lo de volta ao poder, e com mais autonomia (Fuini, 2022).

Contudo, o plano de Janio Quadros fracassou. O Congresso aprovou em
pouquissimo tempo uma modificagdo constitucional (ECn°4, de 2/9/1961) que
instituia o parlamentarismo, o que fez de Jodo Goulart um presidente com
poderes esvaziados. O improviso constitucional ndo funcionou; e em abril
de 1964 um golpe militar — & época denominado “revolucdo” — conduziu o
Brasil a um longo periodo sem elei¢oes presidenciais (Gaspari, 2002, p. 30).

Nesse relato historico-politico que aqui se fez para contextualizar a
analise dos fatos sob exame, ha dois elementos essenciais para a compreensao
juridica dos impeachments ocorridos em 1955.

O primeiro deles é que a matéria foi levada ao STF pelo presidente
impedido, Café Filho, nos autos do mandado de seguranca n°® 3.557/DEF, mas a
Corte evitou envolver-se no assunto (Brasil, 1956, p. 549). Na primeira ocasido
em que o processo foi discutido pelo STF, em 14/12/1955, o relator, ministro
Hahnemann Guimardes, chegou a entender como valido o procedimento
adotado pelo Congresso Nacional para afastar Café Filho, porque a resolu-
cdo da Camara e do Senado teria por fim regular matéria de carater politico,

115 Contudo, ndo foi somente no Brasil que se assistiu a essa espécie de impeachment que escapa
asregras legais e constitucionais. Em fevereiro de 1997, o presidente do Equador Abdala Bucaram,
eleito seis meses antes, sofreu o impedimento decretado pelo Congresso por suposta “incapacidade
mental”, com base no seu estilo excéntrico de governar. Além disso, medidas economicas impopulares
e uma greve geral convocada para os dias 5 e 6 de fevereiro daquele ano encheram as ruas como
nunca se vira no pals; um mes antes, o embpaixador norte-americano denunciara praticas graves de
corrupgdo no servico aduaneiro. Embora pudesse haver fundamento para um processo ordinario
de responsabilizacdo politica, o caminho escolhido mostrou-se mais rapido e, em especial, ndo
necessitaria da maloria qualificada prevista para o impeachment. Para completar o cenario, o
Partido Roldosista Ecuatoriano detinha apenas 23% das cadeiras do Parlamento, o que impediu
uma resisténcia. Uma vez deposto, Bucaram fugiu do pals sem que pudesse a ele retornar nos
anos seguintes (Pérez-Liflan, 2007, pos. 426-440/3278). Mals recentemente, em 2012, Fernando
Lugo foi destituido do cargo por forga de uma decisdo parlamentar tomada no ambito de um
processo que durou menos de 48h e no qual foi concedido & defesa do presidente apenas duas
horas para defender-se.
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rejeitando a arguida inconstitucionalidade do ato do Congresso Nacional que
afastava o presidente e negava o MS requerido!*®.

No entanto, a maioria da Corte preferiu ndo adentrar o mérito e liqui-
dou o assunto com um argumento processual: argumentou-se que logo apos
a votacdo do impedimento, havia sido decretado estado de sitio (pela Lei
n® 2.654, de 25/11/1955), durante cuja vigéncia se suspendeu a garantia do
mandado de seguranca contra atos emanados pelo Congresso Nacional. Com
efeito, nos termos do paragrafo unico do art. 2° daquela lei, somente apds a
suspensdo do estado de sitio o STF poderia deliberar sobre a acdo impetrada
por Café Filho. Como o estado de sitio foi suspenso apenas depois da posse de
Juscelino Kubitscheck, em 31/1/1956, o STF s veio a julgar o0 MS em novem-
bro daquele ano, ocasido em que, por entender que a pretensdo exarada
no processo estava prejudicada pelo fim do mandato de Café Filho, a Corte
determinou o arquivamento dos autos.

Nas discussdes relativas a esse caso, a maioria dos ministros do STF
chegou a afastar a preliminar arguida pelo Congresso Nacional de que o
Tribunal ndo poderia imiscuir-se em ato politico, proprio das Casas legisla-
tivas. Ja registramos nesse trabalho o entendimento hoje vigente, do qual
comungamos, que o STF pode sim controlar tais atos, particularmente no
que se refere ao desenrolar do devido processo legal e ao direito de defesa,
que, conforme ja evidenciado, ndo foi garantido nem a Carlos Luz nem a Café
Filho. A decretacdo do estado de sitio suspendeu a garantia do mandado de
seguranca contra atos do Congresso Nacional, configurando um estado de
coisas excepcional, por alguns classificado como golpe de Estado e, por outros,
como contragolpe ou golpe preventivo, mas que ndo sofreu reprimenda do STF
(Recondo, 2018, p. 20).

O segundo elemento que devemos apontar é que tanto no caso de
Carlos Luz quanto no de Café Filho, muito embora ndo tenha havido votacao
especifica nesse sentido, entendeu-se que eles nédo estariam inabilitados para
o0 exercicio de funcdo publica, que seria, conforme a Constituicdo de 1946,
uma pena conjugada com a perda do cargo:

Art. 62 — Compete privativamente ao Senado Federal:

I —julgar o Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade e os
Ministros de Estado nos crimes da mesma natureza conexos com os daquele;

[..]

§ 3°—Ndo podera o Senado Federal impor outra pena que ndo seja a da perda
do cargo com inabilitagdo, até cinco anos, para o exercicio de qualquer funcéo
publica, sem prejuizo da acdo da Justica ordindria (Brasil, 1946).

oo

16 Para maiores detalhes, consultar, no Supremo Tribunal Federal, 0 MSn® 3.557/DF (Brasil, 1956).

1 1 4 Os casos de impeachment antes de 2016



Quanto a pena, a redacdo do § 3°do art. 62 da Constituicao de 1946 era
mais clara que a do texto da Constituicdo de 1988: prescrevia que o Senado
nao poderia impor outra pena que ndo a perda do cargo com inabilitacao;
contudo, a Resolucao do Senado Federal n® 20/1955 (no caso de Carlos Luz)
e a Resolucao n® 21/1955 (no caso de Café Filho) apenas declararam “impe-
didos” os ocupantes da Presidéncia da Republica, mas sem qualquer outra
prescricdo — tanto que anos depois Café Filho seria nomeado ministro do
Tribunal de Contas da Guanabara pelo governador Carlos Lacerda; por sua
vez, Carlos Luz continuou no exercicio do mandato de deputado federal (mas
fora da Presidéncia da Camara) e se reelegeria em 3/10/1958 (Abreu, 2010).

Portanto, os precedentes de 1955 ja apontavam para a possibilidade, no
impeachment a brasileira, de afastamento do cargo de presidente da Republica
sem inabilitacdo para o exercicio de funcdo publica, como voltaria a ocorrer
seis décadas depois, no julgamento de Dilma Rousseff pelo Senado Federal,
em 2016.

3.4 O processo de impeachment contra Fernando Collor

Apos o periodo do regime militar, Fernando Collor tornou-se em 1989
0 primeiro presidente eleito pelo voto popular, com um discurso de combate
a corrupcdo e aos privilégios dos “marajas” do servico publico. Propunha
também uma agenda modernizadora da economia nacional.

No entanto, o encanto do pais com o presidente se quebrou ja no dia
seguinte a posse em 15/3/1990, quando foram adotadas as medidas do Plano
Brasil Novo — que se tornaria mais conhecido como Plano Collor ou “confisco
da poupanga”. Consistia num pacote de 17 medidas provisorias, dentre as
quais a mais impopular bloqueou a maior parte dos valores depositados nas
instituicoes bancarias, como meio para retirar do mercado 80% do ativo cir-
culante e, assim, diminuir a inflagdo, que chegara a 1.782% ao ano em 1989
(Sallum, 2015, pp. 89-92).

A traumatica estratégia de supressado da circulacdo de moeda para
combater a inflacdo fracassou e, menos de um ano depois, foi lancado o Plano
Collor 2, com mais medidas impopulares, como o congelamento de salarios
e privatizagdes de estatais (Trespach, 2017, pp. 224-225). A despeito da dificil

117 Fernando Collor notabilizou-se nac cacador de marajas”. A expressao
remetia a uma politica que implanta goas, antes d ar a Presidéncia
da Republica. Durante aquele mandato, reviu beneficios e gratificacbes pagas a determinadas
categorias (ou “castas”) do Servigo Publico que resultavam em remuneragoes muito acima das
demais, em geral baseadas em interpretaces duvidosas da lel. A imagem de austeridade fol
propagada pela grande imprensa, que lhe atribuiu uma aura de austeridade que contribuiria
para sua eleicdo no final de 1989 (Costa Pinto, 2019).
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agenda monetaria, € necessario reconhecer que o governo de Fernando Collor
buscou a modernizagdo econdmica do pais, ao revogar barreiras a importacao
de manufaturados (notadamente carros, maquinas e computadores) e abrir
o0 Pais para um comeércio mais amplo com parceiros comerciais estrangeiros.

O maior revés, no entanto, ocorreu dois anos apos sua posse, quando
Fernando Collor foi atingido por denuncias de corrupc¢do reveladas pelo irméo
Pedro Collor. Essas denuncias foram objeto de uma comissao parlamentar de
inquérito (CPI), que apurou diversos casos de corrup¢ao que levavam dire-
tamente ao tesoureiro da campanha eleitoral e amigo do presidente, Paulo
César Farias, conhecido como PC Farias (Costa Pinto, 2019, p. 52). O relatorio
final da comissao concluiu que o presidente havia desrespeitado o decoro do
cargo e apontava uma série de beneficios que o ligariam a propinas cobradas
por PC Farias, que por sua vez arcava com despesas pessoais do presidente
(Brasil, 1993a, vol. 3, pp. 656-806).

A base parlamentar de apoio a Fernando Collor, que nunca havia sido
grande — seu partido detinha apenas 8% das cadeiras da Camara e 4% do
Senado — ja se encontrava bastante fragmentada, possivelmente também
em virtude do estilo do presidente, que se mostrava resistente ao didlogo
com os partidos na reparti¢cdo do poder no governo (Casaroes, 2008, p. 25).
Desenhou-se, assim, a “tempestade perfeita” que costuma levar as quedas
presidenciais (Ghirotto, 2021). Uma crise econémica, um presidente com baixa
popularidade que enfrenta grandes protestos na rua, denuncias de corrupgao
reverberadas por uma investigacdo no Congresso e pela grande midia e uma
base parlamentar fragilizada. Estava pavimentado o caminho do impeachment
(Flynn, 1993; Weyland, 1993, pp. 20-25). Em entrevista concedida ao jornal
Correlo Braziliense em 2019, Fernando Collor comentou sobre o0 episodio :

Foi um descuido de minha parte [referindo-se ao préprio mandato, entre 1990
e 1992], nesse ponto, eu vejo a semelhanca de ndo ter me preocupado, ndo
ter dedicado a atencdo devida desde o inicio do meu governo a um melhor
relacionamento com a classe politica. O presidente da Republica precisa
entender que ele é o lider politico da nacdo. Como lider politico da nacdo, ele
tem por dever fazer politica, e fazer politica pelos caminhos institucionais,
com os partidos politicos e com os politicos [...]

Na questdo do meu partido, que, na eleicdo de 1990, elegeu 20 e tantos
deputados, me foi pedida uma reunido com os deputados do PRN, e eu reagi
muito. Mas um parlamentar nos reuniu na casa dele, num almoco, e vieram
dizer que precisavam de espaco, de alguém do PRN, o partido do presidente,
em um ministério. Sai com esta frase infeliz: “mas vocés ndo podem reclamar
porque vocés tém o presidente da Republica”. Uma frase extremamente
infeliz e indelicada. No momento em que precisei da solidariedade do PRN,
ela ndo veio. E, nos outros partidos, no momento em que vai se Socorrer a
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eles, dizem: “nem o partido dele, ele conseguiu, agora ele quer conseguir o
nosso? Ndo” (Collor, 2019).

A peticao de impeachment (Brasil, 1993a, pp. 2-21) foi apresentada em
1°/9/1992 pelos presidentes da Ordem dos Advogados do Brasil, Marcelo
Lavenere, e da Associacdo Brasileira de Imprensa, Barbosa Lima Sobrinho.
A Camara dos Deputados, apos a oitiva da defesa de Fernando Collor, em
29/9/1992 autorizou a abertura do processo de impeachment por 441 votos
a favor e 38 contra. Na semana seguinte, o Pais teria elei¢coes municipais, e
15% dos deputados eram candidatos a prefeito, o que certamente influenciou
bastante naquela votacdo, com dramatico apelo popular (Sallum, 2015, p. 387).

Em 1°de outubro, o processo foi recebido no Senado Federal, que cum-
priu pro forma as exigéncias da lei: constituiu uma comissdo especial que, no
prazo de duas horas, aprovou um parecer sobre a denuncia lavrado em dois
paragrafos'*® e que, submetido a votagdo pelo plendario, determinou o afasta-
mento do presidente durante a tramitagdo de seu processo, que passou a ser
conduzido pelo presidente do STF (Fontainha et al, 2015, p. 125). Fernando
Collor foi afastado no dia seguinte, e o vice-presidente Itamar Franco assumiu
interinamente. E inegével a pressa com que o Senado agiu naquele momento,
provavelmente motivado pela iminéncia das elei¢des municipais. Assim que
0 processo foi recebido da Camara, o Senado acelerou a tramita¢do do pro-
cesso para cumprir as formalidades necessarias ao afastamento. Para intimar
Fernando Collor da abertura do processo, o primeiro-secretario do Senado,
Dirceu Carneiro, atravessou a pé a avenida que separa o Congresso Nacional
do Palacio do Planalto para 14, diante das cameras de TV e de um presidente
impavido, realizar a intimacdo da abertura do processo e do afastamento
cautelar do presidente, produzindo assim a imagem que a populacdo ansiava
por assistir, as vésperas da eleicdo*".

Por ser episodio posto em duvida no impeachment de 2016, deve-se
observar que Fernando Collor ndo foi afastado pela Camara dos Deputados,
mas apenas apos a votacdo no Senado, ocorrida no dia seguinte; foi somente
apos a decisdo da Camara Alta que ocorreu o afastamento do presidente
(Sallum, 2015, pp. 388-389), nos exatos termos previstos no art. 86, § 1°, inciso
I da Constituigdo.

118 Ver Anexo F, onde se reproduz o parecer da comissdo especial de senadores que concluiu
pela instauracdo do processo de impeachment contra Collor.

(

19 0 video dessa intimagdo encontra-se di na internet, em particular a reportagem
do Jornal Nacional, acessivel no link: https://globoplay.globo.com/v/2158877 (consultado em
20/03/2024). Tal cena n&o se viu em 2016: Dilma Rousseff foi intimada em seu gabinete, na
presenca do primeiro secretario e do primeiro vice-presidente do Senado, e de varios de seus
rinistros, aléem do Autor, sem cobertura da grande imprensa.
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Nos dois meses seguintes, a comissao de senadores colheu os depoimen-
tos e produziu as provas que julgou necessarias. Ao final, aprovou o parecer
que entendia pela existéncia de provas de crime de responsabilidade imputavel
ao presidente da Republica e recomendou a aplica¢do da pena de perda do
cargo com inabilitagdo por oito anos. O processo caminhou para o julgamento
pelo plenario do Senado em 29 de dezembro; na abertura da sessao'*, o advo-
gado de defesa leu uma carta de proprio punho o presidente afastado em que
renunciava ao mandato e buscava interromper o processo para afastar a pena
de inabilitacdo por oito anos para o exercicio de fun¢do publica.

A sessdo do Senado foi suspensa e convocou-se imediatamente uma
sessdo do Congresso Nacional, para dar a conhecer a renuncia definitiva do
presidente; logo depois, retomou-se a sessdo do Senado Federal, na qual se
entendeu que, na fase em que se encontrava o processo, ja ndo mais cabia seu
arquivamento pela renuncia do titular do cargo (Brasil, 1993a, vol. 4, p. 320).
Em votagdo rapida, o Senado Federal julgou-o culpado das acusagdes por 76
votos a 3, aplicando-lhe apenas a pena de inabilita¢do para o exercicio da
func¢do publica por oito anos, ja que a pena de cassacdo do mandato ndo era
aplicavel em virtude da renuncia ao cargo. Esse detalhe serd relevante mais
a frente, quando se discutira a legalidade da pena aplicada a Dilma Rousseff,
que sofreu apenas a imposi¢do da outra parte da pena, de perda do mandato,
sem estender-se a inabilitacdo para o exercicio de funcdo publica.

Apesar dos percalcos, o caso de Fernando Collor representa um impor-
tante paradigma, pois foi o primeiro em que a Lei de Crimes de Responsabilidade
foi aplicada em termos gerais contra o presidente da Republica, muito embora
contivesse incongruéncias em relacdo ao texto da Constituicao de 1988.
Conforme a Lei, a CAmara dos Deputados admitia a abertura do processo e
realizava a produgdo das provas, aprovando, se fosse o caso, a pronuncia do
réu para ser julgado perante o Senado Federal. Em outras palavras, quase
todo o processo desenrolava-se perante a Camara dos Deputados, e cabia ao
Senado apenas julgar o presidente da Republica.

Entretanto, ja vigente por ocasido do impeachment de Fernando Collor,
a Constituicdo de 1988 alterou essa relacdo de forgas. Nos termos em que foi
redigida, passou a caber a Camara dos Deputados exclusivamente autorizar
ou ndo a abertura do processo de responsabilizacdo politica, por maioria de
dois tercos dos votos. Autorizado o processo, sua condu¢do passaria ao Senado,
que decidiria se admitiria ou ndo o processo e, em admitindo-o, afastaria o
presidente para processa-lo e, ao final, julga-lo.

120 Ver Anexo G, onde se reproduz excerto da edica
a renuncia manuscrita de Fernando Collor fol publice
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Essa divergéncia entre as prescri¢cdes da Lei de Crimes de Responsabilidade
e da Constituicdo de 1988 forgou o STF a ter um papel predominante, ao fixar
o entendimento de quais dispositivos da legislacdo pré-constitucional teriam
sido recepcionados e quais nao seriam mais vigentes, dada a disposi¢do cons-
titucional em sentido diverso (Bahia et al., 2017b, pp. 64-67)"*..

Com a presente exposi¢do, importa mostrar o carater de “ferramenta
politica” que marca o impeachment, independentemente de seus contornos
juridicos, bem como demonstrar que a aplicagdo separada das penas encontra
amparo na tradi¢do constitucional brasileira. Naturalmente, isso nao significa
uma abertura para que o processo de impeachment ande a margem da lei.
O carater juriforme do impeachment obriga a obediéncia ao devido processo
legal, exige o oferecimento adequado do direito de defesa e a previsibilidade
de um rito, muito embora o mérito da decisdo seja essencialmente politico e
ndo sindicavel ao controle jurisdicional.

3.4.1 Precedentes do Supremo Tribunal
Federal no impeachment de 1992

A decisdo do presidente da CAmara dos Deputados de dar andamento ao
impeachment de Fernando Collor propiciou uma relevante discussao juridica
sobre o rito a ser adotado, porque seria a primeira vez que os dispositivos
relativos a responsabilizacdo politica da CRFB, promulgada apenas quatro anos
antes, seriam postos a prova e com uma dificuldade adicional: a legislacao
regente do processo de impeachment era de 1950 e, como se viu, a igualmente
nunca fora aplicada até entdo.

Os problemas iam além: a CRFB era consideravelmente diferente da
Constituicdo de 1946, sob a qual a Lei de Crimes de Responsabilidade fora
redigida. A principal diferenca € que em 1946 a Camara dos Deputados auto-
rizava e conduzia o processo, instruindo os autos, que em seguida seriam
tdo somente julgados pelo Senado Federal. A Constituicdo de 1988 reservou
a Camara apenas o papel de autorizacdo da abertura do processo contra o
presidente da Republica; se autorizado pela Camara, quando se tratasse de
crime de responsabilidade, o processo seguiria para ser admitido, processado
e julgado pelo Senado Federal. Diferentemente, em se tratando de crime
comum, obedeceria ao mesmo rito, mas perante o STE.

Isso acarretava uma série de dificuldades adicionais, pois uma parte
consideravel do processo regulado pela Lei de Crimes de Responsabilidade, na
melhor das hipoteses ndo teria sido recepcionada pela CRFB. Sob outro ponto

121 O rito do procedimento do impeachment fixado em 1992 foi seguido com mais vagar no
episodio de 2016; para mais detalhes, ver subsecdo 4.2.
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de vista, parte alguma teria sido recepcionada. Além disso, do ponto de vista
do espirito da lei, tratava-se de norma com uma amplitude surpreendente de
condutas que podiam ser enquadradas como crimes de responsabilidade —o
que na pratica significava que virtualmente qualquer conduta poderia ser o
ponto de partida para um impeachment.

A Lel ja havia sido objeto de analise pelo STF em 1990, quando o pre-
sidente da Camara dos Deputados arquivou uma denuncia por crime de
responsabilidade contra o presidente José Sarney, e os autores da denuncia
Impetraram um mandado de seguranca contra o arquivamento. Naquela
ocasido, o STF chegou a manifestar-se sobre a recepcdo apenas em parte da
Lei de Crimes de Responsabilidade em face da CRFB, mas denegou a ordem e,
portanto, ndo avanc¢ou no detalhamento do rito (Brasil, 1990). A vista dessas
incertezas quanto ao rito do processo e da possivel incompatibilidade da Lei
do Impeachment com o presidencialismo adotado pela CRFB, naturalmente
a discussdo seria levada ao STF — e o fol: inicialmente no MS n® 21.564/DF e
depois nos MS n® 21.623/DF e n® 21.689/DE.

O primeiro mandado de seguranca impetrado por Fernando Collor'#,
além de discutir a vigéncia da Lei n® 1.079/1950, buscava garantir o prazo
de defesa, bem como o direito de os parlamentares votarem secretamente
(Brasil, 1992b). Quanto ao direito de defesa, o STF entendeu que assistia razao
ao presidente, determinando a ampliacdo do prazo de sua defesa para dez
sessOes ordindrias (em vez das cinco que a principio lhe haviam sido deferi-
das), aplicando analogicamente o art. 217 do regimento interno da Camara
dos Deputados (Vasconcelos, 2016, p. 183). Porém, a votagdo seria publica e
nao secreta, de acordo com a Lei de Crimes de Responsabilidade.

Relativamente a recepc¢do ou ndo da Lei, a inicial do MS trouxe a baila
novo argumento: aquela legislacdo nem sequer poderia ter sido recepcionada
em parte pela CRFB, pois era incompativel com a Emenda Constitucional
n24/1961, que instituiu o parlamentarismo'#. Na argumentacdo de Fernando
Collor, por ser incompativel com a Constituicdo reformada de entdo, a Lei
sequer persistira no mundo juridico até o advento da CRFB, menos ainda
poderia ter sido recepcionada por ela. O engenhoso argumento, no entanto,
foi superado pelo STF, nos termos do voto vencedor do ministro Carlos Velloso
que, apesar de admitir a incompatibilidade inicial da Lei com a EC n®4/1961,
logo ressaltou que

ndo se pode deixar de reconhecer, no entanto, que a Emenda Constitucional n° 6,
de 1963, que revogou a ECn°®4, de 1961, restabeleceu “o sistema presidencial

122 Ver MS n?21.564/DF, Rel. Min. Carlos Velloso.
123 Ver subsecdo 3.3.
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de governo instituido pela Constituicdo de 1946, salvo o disposto no seu art. 61.”
(EC6/63, art. 19). Quer dizer, restabelecido tudo que constava da Constituicao
de 1946, no sistema presidencial de governo, ocorreu repristinacdo expressa
de todo o sistema (Brasil, 1992b, p. 226).

Contudo, os ministros do STF aproveitaram o contexto dos debates
sobre a recepc¢do ou ndo da Lei de Crimes de Responsabilidade pela CRFB
para tracar, mesmo na condicao de obiter dictum, um panorama das normas
que seguiam validas e, portanto, aplicaveis ao processo, e apontar as que nao
mais vigiam no ordenamento juridico (Vasconcelos, 2016, p. 190). Dentre as
decisdes do STF naquele momento, a mais relevante foi a que deixou claro que,
sob a égide da CRFB, cabia a Camara dos Deputados tdo somente autorizar o
processo por crime de responsabilidade, a ser analisado pelo Senado Federal,
da mesma forma e modo que igualmente cabe a Camara dos Deputados
autorizar o processo por crime comum contra o presidente da Republica, a
ser analisado pelo STF (Bahia et al,, 2016, p. 72).

A decisdo era muito relevante politicamente, pois transmitia 8 mao dos
senadores o poder efetivo do afastamento presidencial, possibilitando, em
tese, que o presidente da Republica reunisse senadores suficientes e barrasse,
naquela ultima fase, o processo de impeachment'**. Essa mesma questdo seria
objeto de intenso debate sobre o momento do afastamento presidencial em
2016,

Uma vez concedida a autorizagdo para abertura do processo pelo voto
nominal de dois tercos dos deputados, cabera a Casa responsavel pelo jul-
gamento (Senado Federal nos crimes de responsabilidade e STF nos crimes
comuns) decidir se admite a instauracdo do processo ou recebe a acdo penal,
conforme o caso. Instaurado o processo, ficara o presidente da Republica, a
partir desse momento, afastado de suas funcoes por até 180 dias, prazo durante
o0 qual o processo deverd ser instruido e julgado da forma competente.

A questdo do momento do afastamento preventivo (durante a instru¢dao
do processo) do presidente da Republica é matéria que merece um olhar mais
detido, como nos comentarios que adiante faremos aos julgados do STF em
2016, durante o processo de impedimento de Dilma Rousseff.

wvamente deS a decisdo da Camara, sem

qualquer votagdo no Senado (Rodrigues, 2015Db).
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3.4.2 O mandado de seguranca de Fernando Collor apds a condenacdo

Também € necessario registrar um acordao do STF bastante singular
por sua forma e pelo que ficou decidido. No MS n° 21.689/DF, impetrado por
Fernando Collor contra a imposi¢do da pena de inabilitacdo por oito anos
apos ter apresentado sua renuncia, uma situagao atipica se sucedeu: com 3
ministros declarados impedidos ou suspeitos, houve empate entre 0s outros
oito ministros, dos quais 4 deferiam o mandado de seguranca, para reformar
a pena aplicada pelo Senado, e 0s outros 4, ndo. Para completar o julgamento,
portanto, atipicamente foram convocados 3 ministros do STJ, como determina
o regimento interno da Suprema Corte (Megali, 2021, p. 461).

Havendo os trés ministros da Corte infraconstitucional mais antigos
sido convocados, todos acompanharam o voto do relator, que indeferia o
mandado de seguranca por entender que o Senado poderia ter prosseguido
no julgamento e que ndo cabia reparo judicial aquela altura.

Ocorre que, como obiter dictum de um de seus fundamentos juridicos,
o referido acérddo trouxe em sua ementa a seguinte passagem: “No sistema
atual, da Lei 1.079, de 1950, ndo € possivel a aplicagdo da pena de perda do
cargo, apenas, nem a pena de inabilitagdo assume carater de acessoriedade”
(Brasil, 1993b, p. 193). O trecho reflete a opinido de boa parte dos ministros
que votaram naquela assentada, embora a discussdo que se colocava no MS
fosse ligeiramente diversa.

Efetivamente, Jodo Celso Neto arrola excertos de votos de diversos
ministros naquele julgamento que contrariam a opinido defendida nesta
secdo (Celso, 2016). A guisa de exemplo, assim se posicionou o ministro Carlos
Velloso, relator do MS n? 21.689/DF em seu voto:

A Lei 1.079, de 1950, ndo permite a aplicacdo solitaria da pena de perda do
cargo [...] A preposicdo com, utilizada no pardg. unico do art. 52 [da Constitui¢do
de 1988] [...], ao contrario do conectivo e, do § 3¢, do art. 33, da CF/1891, ndo
autoriza a interpretacdo no sentido de que se tem, apenas, enumeracao das
penas que poderiam ser aplicadas. Implica, sim, a interpretacdo no sentido de
que ambas as penas deverdo ser aplicadas. [...] No sistema atual, entretanto,
isto néo é mais possivel: ambas as penas deverdo ser aplicadas em razdo da
condenacdo [...] Ndo hé falar, na verdade, na ordem constitucional brasileira,
que a pena de inabilitagdo inscrita no parag. unico do art. 52 da Constituigdo,
tenha carater de pena acessoria. [...] E, finalmente, também aqui, no caso sob
julgamento, o processo de impeachment ndo visa, apenas, a perda do cargo,
mas, também, a inabilitacdo (Brasil, 1993b, pp. 253-287).

Na mesma linha, em seu voto o ministro Ilmar Galvado deixou clara sua
interpretacdo gramatical:
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Limita-se essa, portanto, a aplicacdo, se for o caso, da pena de perda do cargo
publico, que, pelo sistema atual, acarretard, inevitavelmente, o efeito de
impedir, por oito anos, o exercicio de qualquer outro [...] O simples fato de
passarem as penas [...] a serem ligadas entre si por meio de preposicdo [...], em
lugar da conjunc¢do coordenativa aditiva “e” [...] constitui dado suficiente para
induzir vinculo de acessoriedade entre as duas penas, levando a concluséo
inevitavel que a principal - perda mandato —, se ligou, acompanhando-a, em
sua existéncia, a de inabilitacao.

Acresce, para reforcar essa assertiva, a circunstancia de a constituicdo ja
ndo falar em penas, mas em pena, com o que, sem duvida, quis enfatizar
que a pena acessoria é daquelas que encerram verdadeira consequéncia da
aplicagdo da pena principal, havendo de ter-se por aplicada, ainda que néo
mencionada na sentenca (Brasil, 1993b, pp. 327-336).

Os ministros Celso de Mello, Sepulveda Pertence, Moreira Alves e o presi-
dente da Corte, Octavio Gallotti, também se manifestaram pela cumulatividade
das penas. Mas o fizeram para deferir o MS do ex-presidente Collor, no sentido
de que ndo era possivel ter havido a aplicacao da pena de inabilitacdo por oito
anos apos sua renuncia durante o processo. Em outras palavras, entendiam
que em virtude de Collor haver renunciado (e, logo, ndo sendo possivel aplicar
a pena de perda do cargo), ele ndo poderia sofrer a imposicao da pena de
inabilitacdo para o exercicio de funcao publica por oito anos.

Esse registro é¢ importante porque da leitura do acérddo no MS n° 21.689/
DF pode-se ter a impressao de que era assunto pacifico na Suprema Corte, mas
néo. A excecdo do relator, aqueles que se manifestaram quanto & unicidade
da pena o faziam para concordar com o pleito do ex-presidente e anular,
nessa parte, a pena imposta pelo Senado Federal. Essa corrente, no entanto,
foi minoritaria ao final do complicado julgamento'?® e saiu vencida.

3.4.3 O afastamento do presidente da Republica

Uma questdo passou quase despercebida em 1992 mas, em 2016,
gerou acirrado debate: o momento a partir do qual o presidente da Republica
é afastado provisoriamente de suas fungdes, assim permanecendo até o
julgamento definitivo.

Quando o tema foi submetido pela primeira vez ao STF, essa estava longe
de ser a discussdo central naquele momento, pois o que se discutia era se o

5 Vale enfatizar que héd uma singularidade nesse julgamento do STF: apds um empate de
quatro a quatro votos (dois ministros declararam-se impedidos ou suspeitos), foram convocados
trés ministros do ST] para compor o quéorum de julgamento. O MS n®21.689/DF foi indeferido por
7 a 4, e Fernando Collor cumpriu os oito anos de inabilitagdo para o exercicio de cargo publico
e posteriormente elegeu-se senador por Alagoas por dois mandatos consecutivos (2007-2023).
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presidente da Republica teria um prazo de cinco ou de dez sessdes plendrias,
ainda na Camara dos Deputados, para apresentar sua defesa. O processo em
questdo era um mandado de seguranga, em que ndo cabia discussao da lei
em tese nem interpretacao conforme a Constituicao.

Nesse cenario, os ministros do STF decidiram julgar o mérito do MS e,
ao fazé-lo na condigdo de obiter dictum, em meio ao voto do ministro redator
para o acorddo, foram “pincelados” entendimentos sobre como deveria ser
0 processo dali em diante.

Assim, quando a relevancia da discussdo se imp0s, ja havia uma posicao
clara do STF manifestada poucos dias antes. Foi dessa forma que se consoli-
dou, em 1992, a nogdo de que o presidente da Republica s6 ¢é afastado provi-
soriamente de suas func¢des apds a votacdo da admissibilidade do processo
de impeachment pelo Senado Federal. O que, alias, € a interpretacdo correta,
expressa no art. 86, § 19, I, da CRFB'?".

Em 2016, alguns defenderam que o afastamento do presidente da
Republica deveria ocorrer logo apds a votacdo da Camara dos Deputados'#,
pois o processo ja estaria admitido por aquela Casa. Inclusive, em 2016, o
relator original da ADPF n° 378/DF, ministro Edson Fachin, filiou-se a essa
tese, ao entender que o Senado Federal estaria vinculado a decisdo tomada
pela Camara dos Deputados.

Em grande parte, a razdo de ser da discussdo deriva do fato de a Lei de
Crimes de Responsabilidade ter sido feita sob a égide de outra Constituicao,
com atribui¢des consideravelmente distintas em relagdo ao processo por
crime de responsabilidade.

No sistema de 1988, evidencia-se que apenas compete a Camara autorizar
a abertura de processo, seja no Senado, seja no STF, conforme a espécie do
crime que se esteja imputado a autoridade investigada. Quem efetivamente
admite a representacdo por crime de responsabilidade é o Senado Federal e
quem efetivamente recebe a denuncia por crime comum € o STE. Somente a

127 O art. 86, § 12 da CRFB néo deixa duvidas: “O Presidente ficara suspenso de suas funcoes:
I-nas infragdes penais comuns, se recebida a denuncia ou queixa-crime pelo Supremo Tribunal
Federal; IT—nos crimes de responsabilidade, apos a instauragdo do processo pelo Senado Federal”
(Brasil, 1 )

128 Duas décadas depois, 0 ministro Luls Roberto Barroso argumentaria sobre o mesmo tema
no voto condutor do Acorddo na ADPF n® 378/DF: “se fosse verdadeira a interpreta¢do no sentido
de que o caput do art. 86 obriga a instauracao de processo contra o Presidente da Republica, a
conclusdo deveria valer ndo apenas para o Senado, como também para o proprio STF, que estaria
obrigado a receber a denuncia na hipttese de crime cornum. Evidentemente nclusdo atentaria
contra o principio da separagao de Poderes (CF/1988, art. 29, suprimindo parte da competéncia
desta Corte para ‘processar e julgar’ o Presidente nas infragoes penais comuns (CF/1988, art. 102,
[, b). O mesmo raciocinio deve se aplicar ao Senado, que deve ter sua competéncia integralmente
preservada” (Brasil, 2015d, pp. 155-156).
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partir dessa etapa posterior a autorizagdo da Camara dos Deputados, ocorrida
no seio do orgao julgador do processo, é que se pode falar de afastamento
provisorio do presidente da Republica processado.

Entretanto, ndo era assim na Constituicdo de1946, e essa defasagem
acabou deixando seus tragos na lei redigida sob as regras da época. Veja-se,
por exemplo, o art. 23 da Lei n® 1.079:

Art. 23. Encerrada a discussdo do parecer, sera o mesmo submetido a
votacdo nominal, ndo sendo permitidas, entdo, questdes de ordem, nem
encaminhamento de votagao.

§ 1°Se da aprovacao do parecer resultar a procedéncia da denuncia, considerar-
se-a decretada a acusacdo pela Camara dos Deputados [...]

§ 52 Sdo efeitos imediatos ao decreto da acusagdo do Presidente da Republica,
ou de Ministro de Estado, a suspensdo do exercicio das fun¢des do acusado
e da metade do subsidio ou do vencimento, até sentencga final.

§ 6° Conforme se trate da acusacdo de crime comum ou de responsabilidade,
0 processo serd enviado ao Supremo Tribunal Federal ou ao Senado Federal
(Brasil, 1950).

Os paragrafos do art. 23 da Lei ndo deixam duvidas acerca da intencao
legislativa, a época, de trazer para dentro da Camara dos Deputados o poder
de afastar o presidente da Republica, nos mesmos moldes preconizados pela
Constituigdo entdo vigente. Basta ver que o caput determina proceder a votagao
depois de encerrada a discussao e que, se 0 plenario decidisse pela procedén-
cia da denuncia (por maioria de dois tercos) teria como efeitos imediatos a
suspensao do exercicio das funcdes do acusado e da metade do subsidio ou do
vencimento, durante o curso do processo. Somente apos a instrucdo processual
ser finalizada na Camara é que o processo seria remetido para julgamento ao
Senado Federal. Ou seja, a Lei de Crimes de Responsabilidade ainda carrega as
regras do periodo quando era a propria Camara dos Deputados que conduzia
0 processo por crime de responsabilidade, produzindo provas, instruindo os
autos e entregando-os, para julgamento, ao Senado Federal. Logo, se 0 processo
ja se considerava aberto perante a Camara, caberia invocar o dispositivo do
afastamento temporario do presidente da Republica, afastamento esse que
duraria no méaximo 180 dias até o final do processo, quando seria enfim
condenado ou absolvido em definitivo.

Na ocasido em que o STF primeiro se manifestou sobre o assunto, essa
passagem da Lei lida a luz da CRFB passou quase despercebida, mencionada
como obiter dictum em meio ao acorddo do primeiro mandado de seguranca
impetrado pela defesa do presidente Fernando Collor. O STF havia paralisado
0 andamento do impeachment na Camara para decidir a medida cautelar de
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Collor que pedia maior prazo para defesa e, quando julgou esse caso'®, ja se
adiantou para dizer, nas palavras do ministro Moreira Alves, que o Senado
Federal esta para a Camara no processo de impeachment, assim como o STF
mutadis mutandis esta para a Camara no processo por crime comum;:

A Camara dos Deputados a atual Constituicdo deu competéncia, apenas,
para autorizar a instauracdo do processo [...] ao passo que atribui ao Senado
participacdo exclusiva no processo e julgamento do impeachment, como sucede
quanto ao Supremo Tribunal Federal, nos crimes comuns de que o Presidente
da Republica é passivel de acusagdo (Brasil, 1992b, p. 365).

Quando voltou a se pronunciar sobre o tema em 2015, a posi¢do majo-
ritaria do STF acompanhou o voto de Luis Roberto Barroso, que entendia do
mesmo modo que os juizes de 1992. Ressaltou que caberia a Camara apenas
admitir a acusacdo, e ao Senado receber a denuncia (a partir de quando ocorre
o0 afastamento do presidente da Republica), realizar a instrugdo probatoria e
promover o julgamento final sobre o pedido de impedimento (Brasil, 2015d).

No entanto, uma versao diferente foi registrada em diversos meios.
Varios autores, entre os quais jornalistas e cientistas politicos de prestigio, como
Fernando Rodrigues (2015b), Jodo Villaverde (2016)**° e Naoko Kada (2003a,
pos. 1648/2600), afirmam em seus estudos que Collor teria sido afastado pela
Camara dos Deputados. Também difundida pela midia a época, essa versao
é equivocada, e é possivel refutd-la documentalmente.

A Camara dos Deputados autorizou o prosseguimento do impeachment
em 29 de setembro de 1992. Dois dias depois, a matéria era votada no Senado
e, no dia seguinte, 2 de outubro, o entdo presidente Collor foi intimado pes-
soalmente de seu afastamento pelo senador Dirceu Carneiro, que atravessou
a pé, acompanhado pela imprensa, os 300 metros que separam a entrada do
Congresso Nacional do palacio presidencial, tudo isso amplamente documen-
tado pela imprensa e registrado nos anais do processo e mesmo nas cronologias
e retrospectivas sobre o assunto (Sallum, 2015, p. 388).

No dia seguinte ao afastamento provisorio, 3/10/2012, ocorreram eleigdes
municipais no Brasil, que dividiu os brasileiros em dois grupos: contra e a favor
de Fernando Collor. A proximidade das elei¢des influenciou profundamente
0 calendario no Senado, como reconheceu em entrevista o ex-presidente
Fernando Collor:

129 Ver MS n? 21.564/DF, Rel. Min. Carlos Velloso.
130 Villaverde (2016) faz e

em sua dissertacdo Cont

40 na obra Perigosas pedaladas, mas posteriormente a corrige
do soberano (Villaverde, 2019, p. 122).
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Entdo, isso que aconteceu em 1992 [...] foi feito cirurgicamente para que o
processo fosse concluido antes da realizacdo das elei¢des municipais que
estavam previstas para aquele ano. O processo foi autorizado na CAmara em
29 de setembro e eu fui afastado no dia 2 de outubro, e a elei¢do foi realizada
no dia 3 de outubro. Entéo, foi tudo feito para que esse processo chegasse
antes de o processo eleitoral ser concluido, porque eles queriam aproveitar
a movimentacdo das ruas, a mobilizacdo das candidaturas de vereadores e
de deputados, em que isso estava como o grande tema do debate, quem era
contra ou quem era a favor do impeachment do entdo Presidente, sofrendo,
jd aquela época, em funcdo de tudo o que se dizia, um enorme desgaste!®'.

Em 2016, o STF foi provocado para responder a essa questdo que, de

um mero obiter dictum, foi promovida a ementa do novo Acérddo*

131 Ver Apéndices B e C, com as entrevistas concedidas por Fernando Collor para esta obra.

132

Ver subsecdo 4.2.
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O impeachment de
2016: estudo de caso

O impeachment é caracteristicamente uma institui¢do
politica, cujo objeto ndo consiste propriamente em castigar
delitos, mas principalmente em substituir um funciondrio
por outro melhor no intuito de obter um bom governo.
Excerto da justificativa do PLS n°® 23/1948, que

se converteria na Lei n° 1.079/1950'%

Nos regimes democrdticos, o grande juiz dos governantes é o
proprio povo. Representar o povo significa, nos processos de
impeachment, interpretar e exprimir o sentido ético dominante
diante dos atos de abuso ou trai¢do da confian¢a nacional.
Barbosa Lima Sobrinho***

Nesta secdo examina-se em minucias o processo de impedimento de 2016
contra Dilma Rousseff. Para isso, resgatam-se na subsecdo 4.1 as acusacoes
que foram formuladas, seu enquadramento no ambito das normas de Direito
Financeiro e de Direito Administrativo. Apresenta-se o contexto socio-politico
e economico daquele momento, a fim de compreender as dificuldades pela
qual passava o governo.

Nas secOes 4.2 a 4.5 discute-se a tramitacdo do processo de impeachment,
com uma narrativa quase jornalistica, compondo uma cronologia dos fatos e
reportando as dificuldades encontradas em cada etapa. Aqui, as fontes biblio-
graficas mesclam-se as jornalisticas e a propria vivéncia que o Autor teve dos

SO0

133 Ver Brasil (1951, p. 293)

134 Trecho da peticdo dirigida ao presidente da Camara dos Deputados em que Barbosa Lima
Sobrinho e Marcelo Lavenere formulam a denuncia que deu inicio ao processo de impeachment
de Fernando Collor (Lima & Machado, 1992, p. 3).
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fatos, aportando, na medida do interesse para essa investigacao, as informagoes
necessarias a compreensdo do rito aplicado ao processo de impedimento.

Finalmente, na subsecdo 4.6, sdo discutidas as peculiaridades da con-
denacdo imposta pelo Senado Federal, que afastou do cargo a presidente mas
sem inabilita-la por oito anos para o exercicio de funcdo publica. Discute-se a
compatibilidade dessa decisdo com a CRFB e a legislacdo infraconstitucional,
bem como se confronta seu resultado com a casuistica verificada na se¢do 3.

Ao final desta secdo, espera-se haver demonstrado as razdes pelas quais
0 episodio de 2016 comprova a preponderancia do aspecto politico sobre o
juridico num processo de tal natureza. Pretende-se demonstrar que os fatos
arrolados a guisa de acusacdo ndo foram a efetiva razdo para o afastamento
definitivo da presidente, e sim a suposta inviabilidade politica da continui-
dade de sua gestao.

4.1 Os fatos

As acusagdes formuladas contra a presidente podem ser sintetizadas em
duas principais: a edi¢do de decretos para a abertura de crédito suplementar
sem a autorizacao do Congresso Nacional e o atraso propositado do repasse de
dinheiro para bancos e autarquias, com o objetivo de melhorar artificialmente
as contas federais —manobra conhecida como “pedalada fiscal” (Roscoe, 2021).

Em virtude dessas imputacoes, o impedimento de 2016 foi chamado
por alguns autores (Queiroz, 2021, p. 156) de “o impeachment fiscal”, pois na
esséncia o que se alegava contra a presidente era a méa gestao das despesas
publicas que ndo “cabiam” nas metas de superavit fiscal definidas na legis-
lagdo. Em outras palavras, a denuncia movida contra ela apontava que seu
governo gastava mais que podia.

Analisa-se depois a normativa de Direito Financeiro aplicavel ao tema,
bem como cada uma dessas imputacoes e os argumentos de defesa apresen-
tados pela presidente.

4.1.1 O Direito Financeiro do Estado

A CRFB contém um feixe de normas de Direito Financeiro que regulam
a confec¢do do projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), do projeto de
Lei Or¢amentaria Anual (LOA) e do Plano Plurianual (PPA). Essas normas sdo
complementadas pela LRF e pela Lein®4.320,/1964, que estabelece conceitos e
regras fundamentais em matéria de orcamento publico (Abraham, 2018, p. 24).

As Constitui¢des anteriores definiam as hipoteses de crime de responsa-
bilidade oriundo da malversacgdo de recursos publicos. Na CRFB, a essa hipotese
agregaram-se duas outras, previstas no art. 85, V e VI, as quais definem como

1 3 O O impeachment de 2016: estudo de caso



crimes de responsabilidade os atos do presidente da Republica que atentem
contra a probidade na administracdo e a lei orcamentaria'®.

A gestao regular dos recursos publicos, portanto, encontra guarida na
previsdo da responsabilidade do mandatario maximo do Pais por um duplo
enfoque: inicialmente, pela aplicacdo ética e proba dos recursos de forma
compativel com a legislacdo de Direito Administrativo, particularmente no
que se refere a Lei de Improbidade Administrativa. Em segundo lugar, na
aderéncia a LOA, aprovada com a especificacdo dos destinos para os quais 0s
recursos publicos devem ser empenhados. Em outras palavras, um presidente
improbo que aplicasse os recursos do governo nas rubricas previstas no orca-
mento, mas que nessa aplicacdo buscasse atender a interesses proprios ou de
aliados estaria tdo passivel de responsabilizacdo politica quanto aquele que,
apesar de ndo se locupletar de sua conduta, gasta mais do que o formalmente
autorizado no orcamento anual ou o gasta de forma diversa daquela prevista.

Do ponto de vista do Direito Administrativo, ha a preocupacdo com a
moralidade e a probidade do gasto publico, ao passo que no enfoque do Direito
Financeiro se busca o equilibrio nas contas publicas e 0 justo enquadramento
da despesa nas autorizagdes concedidas pelo Congresso Nacional. A normativa
de Direito Financeiro, em especial a LRF, é heranca da profissionalizacdo que se
buscou empreender na contabilidade nacional com as reformas capitaneadas
por Luiz Carlos Bresser-Pereira, titular do Ministério da Administracdo Federal
e Reforma do Estado na gestdo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003).
Na optica das iniciativas legislativas adotadas a época, regidas pela doutrina
agente/principal de Adam Przeworski (1998), entendia-se que o Estado (agente)
deveria ser dotado de transparéncia e regras de gasto que assegurassem que
a sociedade (principal) ndo sofresse os danos decorrentes de uma conduta
prodiga com os recursos publicos.

Na segunda metade da década de 1990, um amplo conjunto de reformas
foi implantado com o fim de instituir regras para a Administracdo Publica, o

ninistro da Suprema Corte brasileira, Luis Roberto
b ao STF, quanto a ndo-recepgao do art. 11 da Lei
, em virtude da auséncia de um inciso especifico
sse entendimento, no entanto, foi enfrentado pelo
ario do Senado Federal

Ver item 2.5.2, onde se aborda a opi
Barroso, em parecer préevio a sua nomeag
ne 1.079/50 pela ordem constitucional de 1
no art. 85 da Constituicao (Barroso, 1998). Es
relator, senador Antonio A ia, em seu parecer e rechacado pelo plen
no impeachment de Dilma Rousseff (Brasil, 20161).
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provimento de seus cargos, a eficiéncia do servico publico®®, a execucdo das
politicas orcamentdrias e a responsabilidade fiscal como compromisso legal'’.
Tais reformas visavam a construir um panorama normativo consistente, que
desse condicoes de estabilidade a divida publica e gerasse confianca interna
e externa nos diferentes mercados sobre a gestdo fiscal; a época, o Brasil
recuperava-se de um longo periodo de hiperinflagdo acompanhado de uma
moratdria da divida externa.

Essa ldgica de responsabilidade no gasto publico esteve muito em voga
durante aquela gestdo'*® e gerou uma conformacdo normativa destinada a
garantir que o Estado ndo gastasse mais do que conseguisse arrecadar (a
excecdo do pagamento do servico da divida publica). A ideia de responsa-
bilizar politicamente o governante que descumprisse 0s termos da nova lei
pretendia reforcar a obrigatoriedade da responsabilidade fiscal, fazendo
assim constar novas condutas entre aquelas passiveis de impedimento por
crime de responsabilidade.

A LRF alterou a Lei de Crimes de Responsabilidade, incluindo nela outros
tipos de conduta passiveis de responsabiliza¢do politica que diziam respeito
nitidamente a gestdo dos recursos publicos e seu endividamento. Na verdade,
0s novos tipos de conduta visavam a impedir que o governante endividasse o
Tesouro, comprometendo as gestdes futuras ao antecipar recursos ainda ndo
arrecadados ou manejando-os de forma temeraria.

Por outro lado, essa gestdo orcamentaria dos programas que deveriam
receber financiamento, obedecia a logica de planejamento de médio e longo
prazos realizado de quadrienalmente e aprovado pelo Congresso Nacional na
forma do PPA, que aponta os projetos cuja execucdo se estendera no tempo a
fim de aportar recursos suficientes para sua concretizacdo. O ponto central das
imputacgdes de crime de responsabilidade da presidente Dilma Rousseff estava
justamente na gestao fiscal e na inobservancia das regras estatuidas na LRFE.

Do ponto de vista politico, ¢ importante notar que as normas de gestao
fiscal e responsabilidade com o or¢camento publico, que foram instituidas no
governo do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), opositor histérico
do Partido dos Trabalhadores (PT), serviram de base para a deposicao de

136 A preocupacdo em reformar a Administragdo Publica de forma geral, e ndo apenas o gasto
publico, era muito presente na construgdo das democracias da Ameérica Latina no periodo. Foi um
processo de evolugdao das normativas em prol da criacdo de agéncias reguladoras do mercado,
isdo da normativa sobre licitages e contratos publicos e, na esfera d 0 Publico, dirigidos
ao favorecimento aos concursos publicos, prevengdo a corrupgao, mecanismos de controle e de
mensuracdo da eficiéncia e qualidade dos servidores publicos civis, que ainda esta em curso em

diversos palses da regido, como no Peru e no Paraguai (Rastrollo Suarez, 2019, 2021).

137 Sobre o tema, ver Reforma do Estado e Administragdo Publica Gerenclal, de Bresser-Pereira (2005).

138 Especificamente sobre este periodo, ver Bresser-Pereira (1997).
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Dilma Rousseff em seu segundo mandato, conquistado em acirrada disputa
justamente com Aécio Neves, o candidato do PSDB. O tema da responsabili-
dade fiscal sempre opusera os dois partidos e, no curso do impeachment de
2016, ambos mantiveram suas posi¢oes historicas quanto ao rigor no manejo
do or¢amento publico.

4.1.2 As “pedaladas fiscais”

Alegislacdo proibe que o governo seja financiado diretamente com recur-
sos dos bancos publicos que controla®, para evitar fraudes que no passado
levaram a bancarrota diversos bancos publicos, em especial os controlados por
governos estaduais. Os governantes artificialmente aumentavam os recursos
disponiveis por meio de empréstimos contraidos junto aos proprios bancos
que controlavam, sem que tivessem condicdes de arcar com o pagamento
desses empréstimos, o que afetava sensivelmente o resultado dos bancos
estatais, que com frequéncia precisavam ser socorridos pela Unido para que
ndo quebrassem. A LRF vedou essa pratica.

Todavia, as dificuldades financeiras verificadas na gestdo de Dilma
Rousseff levaram o Governo Federal a deixar de repassar os recursos dos
programas sociais aos bancos publicos operadores de tais programas a
partir do final de 2012. Essencialmente, a Caixa Econémica Federal (CEF),
0 Banco do Brasil (BB) e o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES) faziam os repasses dos recursos financeiros relativos aos
programas sociais e de fomento do Governo Federal, mas ndo recebiam do
Tesouro Nacional o pagamento correspondente, e acabavam por fazer, infor-
malmente, uma operacdo de crédito (ndo autorizada por lei) que se elevou a
dezenas de bilhdes de reais (Villaverde, 2016, p. 269). Em outras palavras, os
bancos “adiantavam” com recursos proprios, no dia do pagamento, o valor
a ser transferido a terceiros pela Unido'¥ e precisavam aguardar por meses
o devido repasse dos valores necessarios para fazer frente a essas despesas.

139 Conforme o art. 36 da LRE. Além disso, o art. 17 da Lei n2 7.492/1986 (Lel do colarinho branco)
igualmente proibe que o controlador ou os administradores de institui¢do financeira tormem
ou recebam empréstimos ou adiantamentos das entidades que controlam ou administram,

prescrevendo consequéncias penais para tal conduta.

140 No caso da CEF, os recursos cujo repasse eram atrasados pelo Governo Federal diziam respeito
ao abono salarial e ao seguro-desemprego principalmente, e do Programa Bolsa Familia em menor
medida; no Banco do Brasil, os repasses atrasados diziam respeito ao subsidio a empréstimos
agricolas compreendidos no Plano Safra, que pressupunham uma taxa de juros mais baixa ao
tomador do empréstimo, que era compensada ao banco pela Unido; finalmente, em relagao
ao BNDES, os repasses em atraso diziam respeito ao subsidio a taxa de juros do Programa de
Sustentagdo do Investimento. As auditorias ainda identificaram o atraso de repasses ao FGTS pelo
Governo Federal, da ordem de R$ 18,3 bilhoes no final de 2014.
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Com essa manobra contabil, o buraco orcamentario ficava menos nitido, pois
0 governo so faria os pagamentos que lhe competia realizar meses depois;
enquanto isso, suas contas ficavam menos “no vermelho”.

O atraso dos repasses, por si so, ndo era um problema novo. Esse expe-
diente ja era utilizado no Brasil pelo menos desde o ano 2000, ou seja, ainda
no governo de Fernando Henrique Cardoso. Contudo, o tamanho dos valores
atrasados multiplicou-se varias vezes, o que transformou aquilo que pode-
ria ser apenas um desajuste transitorio no fluxo de caixa em algo de maior
relevo. No final de 2001 e de 2002, por exemplo, os valores atrasados que a
Unido deveria repassar aos bancos operadores era de aproximadamente R$ 1
bilhdo e R$ 950 milhdes, respectivamente. Ja no fim de 2013 esse passivo do
Tesouro com os bancos oficiais chegou a R$ 36 bilhdes e ainda subiria a R$ 52
bilhdes no final de 2014. Quando todos os repasses em atraso foram quitados,
no penultimo dia do ano de 2015, o valor total do buraco nas contas publicas
era de mais de 70 bilhdes de reais (Villaverde, 2016, p. 108).

E incontroversa a elevacdo no passivo do Tesouro Nacional para com
a CEF, o BB, o BNDES e o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS)
ao longo de 2013 e 2014. A defesa da presidente reconhecia o crescimento
do montante devido, mas afirmava que ndo havia ilegalidade nem crime de
responsabilidade da presidente. E justamente no montante desse atraso que
reside a relevancia da discussao: a conta do Tesouro Nacional com os distintos
programas obrigatorios e discricionarios do Governo Federal operados pelos
bancos publicos e privados sempre tivera, ao longo de décadas, saldos positi-
VoS e negativos, que evoluiam conforme a disponibilidade de fluxo de caixa
do Tesouro. Era conhecida a estratégia de reter pagamentos para lanca-los
apos o expediente bancario no ultimo dia do més ou do ano, para diminuir o
impacto no saldo em conta corrente do balan¢o mensal ou anual.

O proéprio mecanismo de restos a pagar, regulado pelo art. 36 da Lei
n24.320/ 1964 é o reconhecimento de uma divida que ja esta empenhada,
mas ainda ndo paga. A partir de 2012, o governo registrou mais de R$ 130
bilhdes em restos a pagar, numa crescente postergacao de obrigacdes financei-
ras. Faltava caixa ao Tesouro para arcar com o custeio de todos os programas
sociais, num contexto de déficit no comércio exterior, perda de arrecadacao
com programas de renuncia fiscal, altas despesas com subsidios ao custo da
energia elétrica e dos combustiveis, a fim de conter uma inflac¢do crescente,
juros altos e baixa credibilidade internacional. Contudo, “pedaladas fiscais”
eram diferentes de restos a pagar. Elas ndo apareciam na contabilidade,
nem mesmo como despesa pendente de pagamento. Na préatica, os bancos

141 A Lel n®4.320/1964 instituiu normas gerais de Direito Financeiro para a elabo
execucao dos orcamentos e balancos do Setor Publico.
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publicos, em particular a CEF, estavam usando recursos proprios para arcar
com o cumprimento de despesas obrigatorias do Tesouro, como os beneficios
previdenciarios. Segundo o TCU, o Governo Federal estava efetivamente se
financiando com recursos dos bancos sob seu controle (Brasil, 2014).

Esse crescente atraso nos repasses aos bancos publicos ndo foi perce-
bido imediatamente. Ele comecou no final de 2012, consolidou-se em 2013,
quando surgem os primeiros alertas dos analistas especializados, e explode
em 2014, que foi ano eleitoral. O primeiro sinal de alerta veio da CEF ainda em
meados de 2013. Seus executivos relatavam que a Caixa ndo estava recebendo
os repasses do Ministério da Previdéncia Social relativos ao pagamento de
beneficios sociais. Para ndo atrasar o pagamento dos beneficios, a CEF adian-
tava os valores com recursos proprios, mas o Governo Federal atrasava em
um més, depois em trés, e depois sistematicamente, os repasses a CEF. Hoje
se sabe de reunides tensas (Alves & Villaverde, 2014) em que a CEF cobrava
do Tesouro Nacional o repasse dos valores, justamente para ndo caracterizar
empreéstimo de banco publico a sua controladora. Chegou a ser instalado, a
pedido da CEF, procedimento de arbitragem perante a Advocacia-Geral da
Unido, a fim de resolver o impasse. A essa época, 0s atrasos nos repasses
giravam em torno de 1,6 bilhdes de reais (Wiziack & Carneiro, 2014). Porém,
eram apenas uma fatia do problema.

Ao mesmo tempo em que a CEF apontava o problema, o governo vinha
adotando a mesma pratica com relagdo as transferéncias ao BB, relativas ao
Plano Safra; ao BNDES, relativas ao Programa de Sustentacdo do Investimento
(PSD)'*; e ao FGTS, no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida. A situagdo
com a CEF seria resolvida primeiramente, mas o0s atrasos para com o BB e
0 BNDES s6 aumentariam. Villaverde (2016, p. 108) narra esse movimento:

a pratica [das “pedaladas fiscais”] passou a ser uma politica continuada: o
governo parou de transferir os recursos devidos a Caixa por diversos meses
consecutivos. Por todo o segundo semestre de 2013 e por praticamente todo o
ano de 2014 esse novo tipo de pedalada — maior, disseminado e consecutivo —
passou a ser regra. Depois que os repasses a Caixa se normalizaram, a partir de
setembro de 2014, a transferéncia de recursos ao Banco do Brasil, ao BNDES
e também ao FGTS continuou paralisada por todo o ano seguinte. Somente
no penultimo dia util de 2015 que toda a conta de recursos atrasados a esses

142 O Plano Safra e o Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI) eram politicas publi
governo de Dilma Rousseff para subsidiar parte das taxas de juros nos emprestimos banc
destinados ao financiamentos das atividades beneficiadas por tais programas. O governo tomava
uma parte dos juros, possibilitando que o tomador do empréstimo (em geral, do agronegocio no
Plano Safra e da infraestrutura no PSI) pudesse contratar com uma taxa de juros mais barata. Nesse
caso 0s bancos ndo adiantavam recursos proprios com o atraso nos repasses, eles apenas eram
remunerados a menor — diferentemente da CEF, que desembolsou valores de seus recursos proprios.
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bancos foi paga. Naquele momento, o saldo total de pedaladas chegara a
R$ 72,4 bilhoes.

Provocado pelo Ministério Publico, o TCU instaurou um processo para
investigar o que ocorria. A analise do TCU apontou a utiliza¢do do mecanismo
das “pedaladas fiscais” para possibilitar o pagamento de despesa primaria do
orcamento fiscal em outubro de 2015 e terminou por rejeitar as contas de 2014
do governo. Estava aberto o caminho do impeachment (Brasil, 2014, p. 58).

Em seguida, os autores da peticdo de abertura de processo por crime
de responsabilidade — Janaina Paschoal, Miguel Reale Jr. e Hélio Bicudo —
aditaram uma peticdo anteriormente apresentada (Brasil, 2015b, pp. 2-65)
e requereram novamente ao presidente da Camara dos Deputados Eduardo
Cunha a abertura do processo de impedimento com base nas “pedaladas fis-
cais” e na expedicdo de decretos de natureza or¢camentaria. No julgamento do
impeachment, o Senado Federal entendeu que o atraso contumaz dos repasses
representava uma operacao de crédito ilegal entre Unido e bancos controlados,
e este fol um dos fundamentos da destituigdo da presidente.

4.1.3 Os decretos de liberacdo de recursos

A partir de 1999, discutiu-se e aprovou-se uma legislacdo de controle
dos gastos publicos que em 2000 culminou na Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), que tinha por referéncia o resultado primdrio das contas publicas,
cuja meta era um superavit de receitas das administra¢des publicas e suas
empresas estatais que fosse superior as despesas, excetuadas dessa conta 0s
pagamentos devidos a conta de juros da divida (superavit primario).

Em 2014, com a crise fiscal vivida, essa conta registrou déficit pela
primeira vez desde sua instituicdo, da ordem de R$ 32 bilhdes, apesar das
manobras contabeis examinadas no item anterior. Nesse contexto, qualquer
nova autorizacao de gastos dependeria de prévia autorizacdo do Congresso
Nacional, nos termos da LRF. Para 2015, o primeiro ano do segundo man-
dato da presidente, o Poder Executivo chegou a enviar um projeto de lei ao
Legislativo solicitando autorizacdo para que a economia no or¢amento federal
fosse menor. Esse projeto chegou a ser aprovado com grande dificuldade em
dezembro de 2015 — 0 que permitiu ao Governo Federal quitar as “pedaladas
fiscais” no penultimo dia ttil do ano; mas antes disso editaram-se decretos
presidenciais destinados a remanejar verbas orcamentarias e abrir novas
autorizacoes de despesas sem a prévia autorizagdo do Congresso Nacional.

Essa conduta tornou-se o segundo fundamento da acusagdo de crime
de responsabilidade contra a presidente. Inicialmente, a denuncia arrolava
decretos expedidos em 2014 e 2015, mas os de 2014 foram descartados por
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se referirem ao seu mandato anterior, e ela passou a responder apenas
pelos decretos de 2015, relativos ao mandato em curso. Nesse periodo, Dilma
Rousseff assinou trés decretos de abertura de créditos suplementares: um em
27]7/2015, no valor de 1,7 bilhdo de reais, para projetos na area da educacao,
previdéncia, trabalho e cultura; outro, na mesma data, no valor de 29 milhoes
de reais, para diversos orgdos do Executivo; e um terceiro, em 20/8/2015, no
valor de 600 milhdes de reais, para despesas com o Judiciario.

Os valores eram consideravelmente menores que os das “pedaladas
fiscais”, mas sua existéncia consistia num problema a mais para a defesa:
primeiro, porque a autoria dos decretos era incontestavel: foram assinados
pessoalmente pela presidente; segundo, porque nao precisavam passar pela
discussdao quanto a serem ou ndo operagdes de crédito, como ocorria com
as “pedaladas fiscais”; e terceiro, porque eram previstos no art. 11, item 2,
da Lei de Crimes de Responsabilidade: “abrir crédito sem fundamento em
lei ou sem as formalidades legais” (Brasil, 1950). Por isso, a recepc¢do ou ndo
do art. 11 pela CRFB era tema caro a defesa, pois poderia evitar a incidéncia
desse dispositivo sobre a conduta da presidente.

Em 2016, técnicos do Senado Federal realizaram uma pericia a pedido
da comissdo de senadores no curso da instruc¢do do impeachment. Ao mesmo
tempo em que apontava que as “pedaladas fiscais” ndo continham evidéncia
da participacgdo direta da presidente, a pericia indicava que, em relagdo aos
decretos, a autoria era inquestionvel e que eles feriam a LRF, pois pressiona-
vam a meta de superavit estabelecida na LOA e dependeriam, por conseguinte,
de prévia autorizacgdo legislativa.

4.1.4 A defesa de Dilma Rousseff

Desde o inicio do processo, a defesa da presidente fundamentou-se
num conjunto de argumentos de natureza politica e juridica para contestar
os termos da denuncia de impedimento por crime de responsabilidade.

Do ponto de vista politico, a defesa atacava inicialmente o ato do presi-
dente da Camara dos Deputados Eduardo Cunha, que teria aberto o processo
em ato eivado de abuso de poder e com desvio de finalidade, pois ele respondia
auma denuncia perante o Conselho de Etica daquela Casa, em que se apurava
a suposta existéncia de contas bancarias no exterior ndo declaradas por ele.
Para o arquivamento desse processo, o deputado necessitava dos votos dos
deputados do PT no Conselho. Os deputados do partido da presidente, no
entanto, negaram apoio a Cunha e, como consequéncia, dois dias depois foi
admitida pelo presidente da CAmara dos Deputados a peti¢cdo que requeria o
impeachment da presidente (Passarinho, 2015).
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Outros argumentos de ordem politica e procedimental seriam esgrimi-
dos depois, alguns dos quais mereceram acolhida pelo STF, que paralisou o
andamento do processo na Camara dos Deputados até que fosse definido o
rito do tramite processual perante ambas as Casas do Congresso.

Em relacdo ao mérito das acusagdes, no entanto, a defesa apresentou
argumentos distintos para as “pedaladas fiscais” e para os decretos de abertura
de crédito. Quanto ao atraso no repasse aos bancos publicos, a tese central
era que aquela conduta ndo consistia na tomada de empréstimo junto aos
bancos, mas mero descompasso na execucdo contratual das politicas publi-
cas. Portanto, a Unido estaria apenas atrasando sua contrapartida naquelas
politicas criadas por lei, mas isso ndo chegava a constituir uma operacao de
financiamento, a qual exigiria outras formalidades.

Além disso, pontuou-se que a pratica de atrasar a transferéncia dos
valores a bancos publicos havia sido verificada ao longo dos 15 anos ante-
riores, incluindo os mandatos dos dois presidentes que antecederam Dilma
Rousseff; as contas desses presidentes haviam sido aprovadas pelo TCU sem
que tal pratica jamais houvesse merecido reprovacao. Logo, tratava-se de um
novo entendimento do TCU, que deveria, no minimo, valer apenas para atos
praticados posteriormente ao julgamento das contas do Governo Federal, que
ocorrera em outubro de 2015. A defesa também afirmava que todos os pas-
sivos com o0s bancos foram quitados ao final daquele ano, depois da rejeicao
das contas pelo TCU e da edicao de lei que ajustava a meta de superavit fiscal.
Desse modo, 0 processo perderia o objeto em relagdo tanto as “pedaladas
fiscais” quanto aos decretos orcamentarios.

A defesa também apontava que as “pedaladas fiscais” careciam de
efetiva participacdo de Dilma Rousseff. De fato, a gestdo dos repasses era feita
na Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e ndo pela Presidéncia da Republica.
Também se alegava que ndo havia ato da presidente nos processos que trata-
vam do assunto; ademais, o entdo secretario da STN Arno Augustin assumiu
toda a responsabilidade pelas decisdes que levaram ao atraso nos repasses,
tanto em documento técnico quanto em seu depoimento perante a comissao
do Senado (Bernardes, 2015). A pericia contabil realizada pelo Senado Federal
chegaria a mesma conclusdo: ndao havia participacdo direta da presidente nas
“pedaladas fiscais”, muito embora ela fosse politicamente responsavel pelas
praticas de seu governo (Brasil, 2016f, pp. 212-215).

Ainda quanto as “pedaladas fiscais”, a defesa levantava a discussdo
(ver subsecdo 2.5.2) sobre a ndo recepcao do art. 11 da Lei n® 1.079 pela
Constituicao de 1988 (Cavalcante & Oliveira, 2016, p. 11). Como ja se comen-
tou anteriormente, o titulo sob o qual o art. 11 enumera as hipoteses de
crime de responsabilidade (“dos crimes contra a guarda e legal emprego dos
dinheiros publicos”) ndo foi expressamente albergado no art. 85 da CRFB,
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diferentemente do que ocorria no art. 89, VII, da Constituicdo de 1946. Esse
argumento lastreava-se em antigo parecer de Luis Roberto Barroso (Barroso,
1998, p. 172) e foi por diversas vezes esgrimido, mas ndo acolhido pelo relator
(Brasil, 20161, pp. 27-29) nem pela maioria dos senadores.

Quanto aos decretos, a participacdo da presidente nao poderia ser
negada; afinal, os atos foram assinados por ela, ja que sdo privativos do
presidente da Republica. Porém, em relagdo a eles a defesa alegava que néo
houve descumprimento da meta de superavit fiscal, uma vez que ela foi
alterada no final de 2015 mediante a aprovacao de projeto de lei enviado por
Dilma Rousseff ao Congresso Nacional. A defesa sustentava que a meta fiscal
sO poderia ser apurada no final do exercicio e ndo ao longo dele, razdo pela
qual os decretos ndo gerariam efeitos juridicos quanto a responsabilidade da
mandataria, a menos que 0 ano terminasse sem a revisao da meta. Alegavam
também que a presidente seguira os diversos pareceres dos 0rgaos técnicos
de assessoramento (e que constavam do processo) em que se afirmava que o0s
decretos estavam compativeis com a legislacdo e ndo violavam a meta fiscal.

Assim, na visdo da defesa, Dilma Rousseff teria, no méaximo, sido indu-
zida a erro pelos pareceres técnicos e juridicos juntados ao processo de edi¢ao
de cada um dos decretos, sem que tivesse havido qualquer configuracdo de
dolo. Durante a elaboragdo desta obra, questionada em entrevista a respeito
do conteudo material das acusagdes enderecadas por ocasido do impeachment,
Dilma assim respondeu’**:

Fui destituida com base em duas acusacdes. Pela pratica de assinar decretos
que, em tese, teriam infringido a Lei de Responsabilidade Fiscal, e por um
suposto atraso no pagamento de subsidios do Plano Safra, o que foi designado
como “pedaladas fiscais”. Quanto a esse segundo fato, ficou provado, inclusive
pela pericia realizada pelo Senado Federal, que ndo houve nenhum ato
praticado por mim.

Aprimeira acusacdo refere-se a edicdo de trés decretos de crédito suplementar
sem autorizagdo legislativa. Ao longo de todo o processo, mostramos que a
edicdo desses decretos seguiu todas as regras legais. Respeitamos a previsao
contida na Constituicdo, a meta definida na Lei de Diretrizes Or¢camentarias
e as autorizagdes estabelecidas no artigo 4° da Lei Orcamentaria de 2015,
aprovadas pelo Congresso Nacional. Assinei os decretos apds parecer de
todos os drgdos técnicos do Ministério do Planejamento e da Advocacia
Geral da Unido (AGU) dizendo que podiam ser assinados. Esses decretos
eram atos de rotina que inclusive ndo geraram nenhuma despesa real e,
portanto, nenhum desequilibrio financeiro. Mais importante é que somente
apos a assinatura dos decretos o Tribunal de Contas da Unido (TCU) mudou
a posicdo que sempre teve a respeito da matéria. Vale destacar as datas: os

143 Ver Apéndice A, onde se reproduz a integra da entrevista com Dilma Rousseff.
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decretos foram editados em julho e agosto de 2015 e somente em outubro
de 2015, dois meses depois, o0 TCU aprovou a nova interpretagdo. Até entao,
o TCU havia recomendado a aprovagdo das contas de todos os presidentes
que editaram decretos idénticos aos que editei.

Quanto a segunda acusacao, ela estava assentada em alegado atraso nos
pagamentos das subvenc¢oes econdmicas devidas ao Banco do Brasil, no
ambito da execuc¢do do programa de crédito rural Plano Safra. Segundo
a denuncia, isto equivaleria a uma “operacdo de crédito”, o que estaria
vedado pela Lei de Responsabilidade Fiscal. No entanto, a execugdo do Plano
Safra é regida por uma lei de 1992, que atribui ao Ministério da Fazenda a
competéncia de sua normatizacdo, inclusive em relacdo a atuagéo do Banco
do Brasil. Presidentes da Republica nédo praticam nenhum ato em relagdo a
execucdo do Plano Safra. Pericia realizada pelo Senado Federal provou que
ndo houve nenhum ato praticado por mim. A controvérsia quanto a existéncia
de operacdo de crédito surgiu de uma outra mudanca de interpretacdo do
TCU, cuja decisdo definitiva foi emitida em dezembro de 2015. Ou seja, fui
acusada por um crime fiscal antes da definicdo da tese de que haveria uma
irregularidade. Isto apds haver decisdo do Ministério Publico Federal, que
arquivou inquérito exatamente sobre esta questdo, afirmando ndo caber
falar em ofensa a Lei de Responsabilidade Fiscal porque eventuais atrasos de
pagamento em contratos de prestacdo de servicos entre a Unido e instituicoes
financeiras publicas ndo sdo operac¢des de crédito.

As duas acusagdes contra mim foram, portanto, uma farsa juridica.

4.2 O processo

O primeiro passo do processo de impeachment do presidente da Republica,
seu vice ou seus ministros quando atuarem em conexdo, ocorre na Camara
dos Deputados, por meio da analise do presidente da CAmara quanto a admis-
sibilidade da peticdo — que pode ser apresentada por qualquer cidaddo. Nem
a Constituicdo nem a Lei do Impeachment conferem esse poder de andlise
preliminar ao presidente da Camara dos Deputados. Em tese, caberia a ele tdo
somente, ao receber a peticdo requerendo o impeachment de um presidente
da Republica (ou de um ministro de Estado), verificar seus aspectos formais
e, uma vez atendidos, determinar a constituicdo de uma comissdo especial
destinada a proferir parecer sobre a acusacao.

A previsdo legal, no entanto, é invigvel. Dado o consideravel numero
de peticOes de impeachment anualmente apresentadas perante a Camara dos
Deputados contra qualquer dos mandatarios recentes, essa Casa legislativa
ndo faria outra coisa sendo analisar requerimentos de impedimento do pre-
sidente da Republica. Assim se manifesta Thomaz Pereira, ao lembrar que
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0 STF acabou por chancelar um desbordamento de poder do presidente da
Camara dos Deputados:

Héa algumas explicacGes para essa hipertrofia ilegal e inconstitucional,
chancelada parcialmente pelo Supremo, da fun¢do do Presidente da Camara.
Segundo dados de 2015, foram 132 dentncias desde 1990. 29 contra Collor,
quatro contra Itamar, dezessete contra FHC. 34 contra Lula. 48 — e contando —
contra Dilma. Em periodos de normalidade pode ter parecido necessario e
inofensivo permitir que o Presidente da Camara extrapolasse seus poderes
regimentais para poupar a inutil convocagdo de uma comissdo especial.
Podemos supor que, na auséncia de conflito dentro da Camara sobre 0s
pedidos, essa acdo expansiva do presidente seria um simples atalho para
antecipar a inevitavel rejeicdo de pedidos absurdos junto ao plendrio (Pereira,
2017, p. 87).

Renan Calheiros, presidente do Senado por ocasido do impeachment
de 2016, fez no Plenario do Senado as seguintes consideracdes sobre o tema:

A Lei 1.079/1950, como ressaltei por ocasido do afastamento tempordrio, é
intrinsecamente desestabilizadora. Todos os presidentes recentes responderam
a processos de impeachment e sempre a maior vitima dos tremores politicos é
a sociedade brasileira, que paga a conta da crise pela retragdo econémica na
queda do nivel de empregos e no achatamento da massa salarial. E imperioso
que aprimoremos essa legislacdo, que permite que qualquer aventureiro
denuncie o Presidente da Republica com vistas a cassag¢do de seu mandato
conferido pelo voto, e abdiquemos do “jeitinho brasileiro” quando tratamos
do futuro das institui¢des nacionais (Brasil, 2016e, pp. 14-15).

De fato, a permissividade do texto legal para com todo e qualquer cidadéo
que deseje ver impedido o presidente da Republica acabou levando a que o
presidente da Camara exercesse esse primeiro filtro de admissibilidade sobre
os pedidos de impeachment, com a tolerancia do STF, que, depois de instado
por alguns missivistas inconformados com o fato de ndo verem analisadas em
plendrio suas peticOes, recorriam a Corte Suprema para que ela obrigasse o
presidente da Camara a admitir suas denuncias. Dai surgiu a jurisprudéncia
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do STF admitindo esse controle preliminar monocratico, fundado tdo somente
em dispositivo do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD)*.

No caso de Dilma Rousseff, o presidente da Camara dos Deputados
Eduardo Cunha, pressionado politicamente pelas dentncias de corrupcao
que a todo o momento o atingiam, e insatisfeito com a presidente que lhe
negara apoio do partido do governo para arquivar 0s processos a que res-
pondia perante o Conselho de Etica da CAmara dos Deputados, admitiu em
2/12/2015 uma das denuncias que mantinha na gaveta contra a presidente e
desencadeou o processo de impeachment (Falcdo, 2017, pp. 37-38).

Dias depois de admitido por Eduardo Cunha o pedido de impeachment, o
PCdoB, integrante da base de apoio da presidente, interpos no STF a arguicéo
de descumprimento de preceito fundamental(ADPF) n° 378/DF. Nessa a¢do, o
STF reafirmou as balizas que j& haviam sido estabelecidas no caso de Fernando
Collor, mas apresentou pormenores adicionais dignos de nota (Brasil, 2015d):
afirmou que ndo haveria direito a defesa prévia da presidente denunciada
perante o presidente da Camara dos Deputados, antes do seu despacho de
admissibilidade; asseverou que, com o advento da CRFB, o recebimento da
denuncia no processo de impeachment ocorre somente depois da decisdo do
plenario do Senado Federal, em votacdo nominal tomada por maioria simples
e presente a maioria absoluta de seus membros; estabeleceu que a defesa
deveria manifestar-se por ultimo e o interrogatorio deveria ser o ultimo ato
da instrugdo probatoria; definiu procedimentos e regras procedimentais,
como a forma de votacao e os dispositivos aplicaveis ao rito processual, além
de declarar como nao recebidos outros dispositivos ndo recepcionados pela
nova ordem constitucional; e considerou legitima a aplicacdo ao presidente
da Republica de dispositivos que regulam o processo de crime de responsa-
bilidade contra os ministros do STF e o procurador-geral da Republica.

Pela extensdo e complexidade da ementa do acérdao deliberado na
ADPF n° 378/DF é possivel vislumbrar a amplitude da andlise levada a efeito
pelo STF na ocasido, preenchendo ou esclarecendo diversas das lacunas nor-
mativas e dificuldades hermenéuticas da aplicacdo da lei pré-constitucional
no contexto da CRFB.

Muito ja se escreveu sobre o0s julgados do STF em matéria de impeachment;
por isso, esse enfoque foge ao escopo deste estudo. Sobre a questdo do momento

144 A primeira de do STF pela Iea idade da prerrogativa do presidente da Camara do
Deputados de arquivar monocraticamente \p&k ido de impeachment ocorreu nc HSrv“.(,.QM,DT,
de 1989, quando os impetrantes u&bd[h ram decisdo do entdo presidente da Camara de arquivar

uma denuncia por crime de responsabilidade contra o entdao presidente José Sarney, lastreado
numa prerrogativa fluida constante do RICD. Desde entdo, o STF tem acatado tal prerrogativa e
ratificado esse entendimento em diversas ocasites, dentre as quais se poderm citar 0s MS n% 26.062/
DF, 30.672/DF e 32.930/MT.
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de afastamento do presidente da Republica'*®, Marta Vasconcelos apontou que
a decisdo nos casos de Dilma Rousseff e de Fernando Collor foi a mesma (MS
n° 21.564/DF): a Camara fard uma andlise preliminar fundamentada num juizo
politico, quanto a consisténcia da acusacdo (se tem fundamentos plausiveis), e
em seguida podera ou ndo “conceder uma autorizacdo pré-processual, mera
condicdo de procedibilidade, para a instauracao do processo perante o Senado
Federal” (Vasconcelos, 2016, p. 308). Disse ainda:

Quanto ao papel constitucional exercido pelo Senado Federal, a referida
ADPF n® 378 também ratificou a interpretacdo proferida no MS n° 21.564
determinando que o Senado Federal ndo esta vinculado a decisdo da Camara
dos Deputados, podendo instaurar ou ndo o processo. Ficou assentado que o
Senado e ndo mais a Camara dos Deputados fard o juizo de admissibilidade
da denuncia contra o Presidente da Republica [...]

Por essa razao, conclui-se que o Supremo Tribunal Federal agiu com corregdo
a0 seguir a jurisprudéncia do “Caso Collor”, adotando os mesmos fundamentos
no “Caso Dilma” (Vasconcelos, 2016, p. 311).

Efetivamente, o art. 86, § 1°, 11, da CRFB determina que o afastamento do
presidente da Republica se dé tdo somente apds a instaurac¢do do processo pelo
Senado Federal, em mais uma diferenca entre a CRFB e a Constituicdo de 1946,
sob a qual foi elaborada a atual lei de regéncia. “Se no passado a suspensao do
exercicio das fungoes presidenciais resultava da declaracdo de procedéncia da
acusacdo pela Camara dos Deputados, a partir do Texto de 1988 ela advém da
instauragdo do processo no Senado Federal” (Bulos, 2008, p. 750). Essa decisdo
fol muito relevante politicamente, pois reconheceu pertencer aos senadores
0 poder efetivo do afastamento presidencial, possibilitando que o presidente
da Republica reunisse votos na outra Casa e barrasse, naquela proxima fase,
0 processo de impeachment, antes de consumado seu afastamento provisorio.

Essa distincdo entre os papéis da Camara dos Deputados e do Senado
Federal na regulamentacdo constitucional do impeachment ndo passou desper-
cebida em estudo sobre o sistema brasileiro da professora Maria Esther Seijas
Villadangos (2019, p. 358), da Universidad de Ledn, na Espanha. Elaafirma que
o desenho institucional das duas Casas € assimeétrico: além da atribuicdo de
afastar (e julgar) o presidente da Republica, pertence ao Senado as de aprovar
previamente a nomeacao de magistrados de tribunais superiores, diplomatas

145 Muito ja se escreveu sobre os julgados do Supremo em matéria de impeachment. Para uma
analise mais detida do que foi deliberado pelo STF nos casos de Fernando Collor e Dilma Rousseff,
ver A judicializacdo do impeachment: um estudo sobre a hermenéutica constitucional na jurisprudéncia

nal Federal de Collor a Dilma (Vasconcelos, 2016).

#

S

O impeachment de 2016: estudo de caso 1 43



e membros de agéncias e de suspender a execucdo de leis declaradas incons-
titucionais pelo STE. Mas a Camara caberia o pontapé inicial.

4.3 A autorizacdo da Camara dos Deputados

Como se comentou, ao ver negado o apoio do PT ao arquivamento da
denuncia que tinha contra si no &mbito do Conselho de Etica da Camara dos
Deputados, Eduardo Cunha admitiu o inicio da tramita¢do do processo de
impeachment contra a presidente e, em seguida, 0 PCdoB ingressou com a
ADPF n® 378/DF, que levaria o STF a definir as bases do processo de respon-
sabilizacdo politica da presidente (Vasconcelos, 2016, pp. 243-244).

Do ponto de vista do processo no &mbito da Camara dos Deputados,
a primeira providéncia seria constituir a comissdo especial de deputados
que daria parecer sobre a denuncia, a fim de instruir a decisdo do plenario.
Eduardo Cunha tentou definir os integrantes (com um viés nitidamente opo-
sicionista) daquela comissdo especial em 8/12/2015¢; porém, o processo ndo
avangou, pois a decisdo cautelar do relator Edson Fachin, do STE, no ambito
da ADPF n° 378/DF, suspendeu todos 0s procedimentos do impeachment até
que o plenario da Corte se pronunciasse sobre o tema*?’.

Breve contextualizacdo é necessaria sobre o tema: a Lei de Crimes de
Responsabilidade prevé que a comissdo especial seja eleita pela Camara dos
Deputados. Como qualquer eleicdo que mereca esse nome, sua votagdo deveria
se dar por escrutinio secreto, conforme previsdo regimental daquela Casa.
Todavia, no caso da presidente, Eduardo Cunha articulou a formagdo de uma
“chapa avulsa” para concorrer com os indicados formalmente pelas liderancas
dos partidos, deixando, portanto, de prestigiar a proporcionalidade partidaria
e 0 papel das liderancas de bancadas parlamentares nesse processo'*®. O STF
freou essa estratégia: poderia haver apenas uma chapa para a formacéo da
comissao especial, montada com base nas indica¢des das liderancas partidarias
e eleita em voto aberto (Brasil, 2015d). Ora, eleicdo com candidatura unica e
voto aberto néo é elei¢do, ¢ mera homologacdo'.

146 Ver o Ato da PIESldQHPIa em que foi fixada a proporcionalidade partidéria para a composicdo
da comissdo especial, disponivel no Portal da Camara dos Deputados (Brasil, 2015a).

147 A medida cautelar decidida monocraticamente pelo ministro Edson Fachin nos autos da
ADPF ne 378/DF esta disponivel no portal do STF (Brasil, 2015c)

148 Para conhecer uma versao de Eduardo Cunha sobre o episodio (em que dtsmd criticas contra
ninistros do STF, em especial contra Luis \“bem‘ Bamm, autor do voto venced m, rer Tchau,
querida: o didrio do impet d%uc 1 autoria; nele, 30 paginas sdo dedicadas ao tema da elei¢ao
da comissdo especial da Camar nha, 2021 pp 460- 4d 0).

ao
145 Emnossa visdo, o STF nesse ponto imiscuiu-se em assunto interna corporis do Poder Legislativo
Outros pesquisadores tém a mesma opinido (Vasconcelos, 2016, pp. 312
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Embora a CRFB determine a estrita observancia da proporcionalidade
partidaria na formacdo das comissoes internas do Poder Legislativo, era outro
o objetivo da Lein® 1.079 ao estabelecer a elei¢do, e ndo a mera indicagdo pelos
lideres. Quando se compulsa o processo legislativo ocorrido entre 1948 e 1950,
verifica-se que se buscou evitar, com a eleicao da comissao, a possibilidade de
que os lideres partidarios, em fun¢do das convicgdes dos deputados ao longo
dos trabalhos da comissdo especial, substituissem seus membros por novas
designacdes, 0 que € expressamente autorizado no regimento e é bastante
habitual no dia a dia de uma Casa legislativa. Isso, no entanto, nao acontece nas
comissoes eleitas, como a Comissao Diretora. Ou seja: com a determinacdo de
eleicdo, pretendia-se alcancar a estabilidade dos membros da comissdo, e nao
se colocava em duvida a proporcionalidade na sua composicdo. O mau uso
do dispositivo legal pelo presidente da Camara dos Deputados, que buscava
ferir o mandamento constitucional da proporcionalidade partidaria, gerou
uma reprimenda do STE, que acabou por invadir as disposi¢des regimentais
para fixar rito que na pratica se revela contraditorio. Como proceder a uma
eleicdo em que a disputa é vedada?'*®

Porém, no caso concreto de 2016, apesar de ser uma decisdo tomada
de modo tortuoso, o STF acabou atingindo o objetivo das normas da CRFB, da
Lei do Impeachment e do regimento de forma conjugada: a comissdo especial
atendeu ao principio da proporcionalidade partidaria, com estabilidade de
seus membros, muito embora o carater de “eleicao” previsto na Lei tenha se
perdido em prol de uma compatibilidade, no caso concreto, com o mandamento
constitucional. Assim, apds o STF abortar a iniciativa de Eduardo Cunha, 0s 65
integrantes da comissao especial seriam definidos somente em 17 de marco
do ano seguinte, depois que o Supremo fixasse os entendimentos balizadores
do procedimento de 2016.

A comissdo especial de deputados, entdo, comegou seus trabalhos
ouvindo os autores do pedido de impeachment, entre os quais Janaina Paschoal
e Miguel Reale Junior, professores da Faculdade de Direito da Universidade
de Sdo Paulo, além de especialistas e dos advogados de defesa da presidente
liderados pelo advogado-geral da Unido, José Eduardo Cardozo.

A defesa recorreu ao STF tentando garantir uma ampliacdo de seu direito
de defesa e apontando decisdes na conduc¢do da comissao especial que, no
seu ver, ofendiam o devido processo legal. O STF, no entanto, ndo enxergou

150 Para sanar esse problema e promover uma ratio entre a legislag
comissdo de juristas encarregada de atualizar a Lei n® 1.079 prop0s a previ
s de Indicacdo pelos lideres partidarios; dispos ainda que, uma vez instalada a comi
cionalmente, seus membros ndo mais poderdo ser alterad ando a mesma
e mandato ao membro da comissdo especial que se pretendia alcancar com a previsdo de
contida na Lel de Crimes de Responsabilidade; ver secdo 6.

pelo STE a
sd0, ndo de eleicao,
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violacdo ao direito de defesa da presidente e deixou que a comissdo seguisse
seus trabalhos, que terminaram na noite de 11/4/2016, com a aprovacao do
parecer elaborado pelo relator deputado Jovair Arantes, que concluia pela
autorizagdo da abertura do processo de impeachment. A aprovacao na comis-
sdo deu-se por 38 votos favoraveis e 27 contrarios (Mattos & Frazao, 2016).

Naquela segunda-feira, o jornalista Alon Feuerwerker publicava a
estimativa de que o impeachment tinha 50% de chances de tornar-se efetivo,
25% de chances de que a presidente pudesse ter o mandato cassado pelo
TSE, num processo que discutia irregularidades no financiamento de sua
campanha (que foi arquivado apds o impeachment) e 25% de chances de que
ela continuasse no cargo, mas muito enfraquecida (Feuerwerker, 2018, p. 43).
Até esse momento, pois, 0 impeachment nao era dado como certo; a maioria
obtida na comissdo pela abertura do processo, ainda inferior aos dois tercos
que seriam exigidos no plendrio, sugeriam que a iniciativa fracassaria quando
fosse submetida a votacdo de todos os deputados. Entretanto, era inegavel
uma mudanca de cendrio: 35 dias antes, em 7 de margo, o mesmo jornalista
avaliava que as chances do impeachment prosperar eram de apenas 20%,
que havia 25% de chances de que o TSE anularia os resultados da eleicgdo e,
finalmente, que havia 55% de probabilidade de que ela continuasse no poder
(Feuerwerker, 2018, p. 32).

O principal elemento a enfraquecer a presidente na segunda quinzena
de marco foi a divulgacdo de uma conversa entre ela e Luiz In4cio Lula da Silva
(Franco, 2018, p. 99), em que ela dizia estar mandando por um intermediario
o termo de posse do ex-presidente no cargo de ministro-chefe da Casa Civil
(antes que a posse de fato ocorresse). Naquele momento, o ingresso de Lula
como ministro do governo, responsavel pelas relacoes com o Congresso, era
a bala de prata do PT para conseguir tomar as rédeas da articulacdo politica.
Esse dudio, gravado em 16/3/2016 — numa polémica escuta telefénica deter-
minada pelo juiz Sérgio Moro antes da posse formal de Lula como ministro -,
foi o fundamento usado pelo ministro do STF Gilmar Mendes, para expedir
uma decisdo liminar que impediria aquela posse e, assim, eliminar a princi-
pal esperanca do grupo governista de voltar a entender-se com o Congresso
Nacional (Westin, 2017, p. 136).

A gravacdo e a divulgacdo desse audio causaram grande controvérsia
tanto por seus aspectos juridicos quanto politicos. O juiz Sérgio Moro, respon-
savel pela operacgdo Lava Jato que condenou diversos proceres do governo e
do PT por condutas tipificadas como corrup¢ao, autorizou a liberacdo do sigilo
sobre uma conversa que havia sido captada depois que ele ja determinara a
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suspensdo das gravacoes, em virtude de Lula ter sido nomeado ministro*.
O episodio da gravacao da conversa entre Lula e Dilma Rousseff, com a pos-
terior suspensdo judicial da posse de Lula, aumentou a sensa¢do na midia
e na sociedade de que o impeachment poderia mesmo ocorrer e para isso o
Proximo passo seria a aprovagao na comissao especial do seu prosseguimento,
0 que de fato ocorreu.

A comissao especial evitou pronunciar-se sobre o cabimento oundo do
processo de impeachment relativamente aos decretos de créditos suplementares
expedidos no mandato anterior de Dilma Rousseff (2011-2015), que eram parte
do objeto da denuncia, centrando-se apenas naqueles de 2015, posteriores a
sua posse no segundo mandato, mas dizendo que o Senado poderia decidir
investigar todos os decretos, bem como outros fatos adicionais contidos na
denuncia. Essa preocupacdo devia-se a tentativa de minimizar possiveis
intervengdes do Judicidrio no processo, anulando decisdes ou mandando
repetir etapas. Os deputados — depois das reprimendas sofridas pelo presi-
dente da Camara no STF por ocasido da eleicdo dos membros da comissao
especial —passaram a trilhar um caminho mais prudente, assumindo menos
riscos (Franco, 2018, p. 119).

O processo seguiu, entdo, seu rito para o plenario da Camara dos
Deputados, onde a matéria foi discutida em 15 e 16 de abril de 2016, com
a votacdo ocorrendo num domingo, 17 de abril. Numa sessdo tumultuada,
o0s deputados decidiram — por 367 votos favoraveis (eram necessarios 342)
e 167 contrarios — autorizar a abertura de processo pelo Senado Federal.
Dilma Rousseff ndo estava ainda afastada; isso dependeria de uma decisdo
preliminar do Senado Federal, nos termos da decisdo do Supremo na ADPF
n® 378/DF —mas as portas estavam abertas. Vinte dias depois, em 5 de maio, 0
STF afastaria Eduardo Cunha da Presidéncia da CAmara dos Deputados, num
processo em que era acusado de obstruir a Justica nas investigacoes contra
ele (Prazeres, 2016).

4.4 O juizo de admissibilidade no Senado Federal

Recebido no Senado Federal em 18 de abril, o processo de impeachment
deveria passar inicialmente pela analise de admissibilidade, decisao que seria
tomada pelo conjunto dos senadores, por maioria simples, relativamente a
aceitacdo quanto a continuidade do processo. Como se viu, essa votacao inicial

151 A partir desse momento, Sérgio Moro —que viria a sentenciar Luiz Inacio Lula da Silva a prisao
e depois se tornaria ministro da Justica no governo de Jair Bolsonaro (2019-2023) — cormecou a ser
visto mais como um player politico que como um magistrado. Esse aspecto lhe rendeu processos
no CNJ e reprimendas do STF (Santoro & Tavares, 2019, p. 95). Em 2022, Sérgio Moro foi eleito
senador da Republica pelo estado do Parana.
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chegou a ser contestada perante o STF. Parte consideravel dos deputados'*
e mesmo alguns juristas defendiam que, tomada a decisdo pela Camara dos
Deputados, 0 Senado Federal seria obrigado a instaurar o processo e que, con-
sequentemente, Dilma Rousseff devia ter sido afastada de imediato (Arguelhes
& Pereira, 2017, p. 67).

O STE, no entanto, manteve o entendimento que havia sido firmado
no caso de Fernando Collor: no texto da Constitui¢do de 1988, o Senado deve
previamente decidir por maioria simples se é 0 caso de instaurar o processo,
de modo equivalente ao recebimento de uma denuncia pelo juiz penal, antes
do desenrolar do processo em si (Villaverde, 2016, p. 143). O voto condutor do
Acdrdao do STE, proferido por Luis Roberto Barroso no julgamento da ADPF
n® 378/DE, ilumina a questao:

Eu, aqui, penso, com todas as vénias, que a Camara da uma autorizacdo ao
Senado e ndo uma determinacdo ao Senado, nesse particular. Até porque, se
a decisdo da Camara ja fosse o recebimento da dentncia, ndo haveria sentido
em se diferir para a instauragdo no Senado a consequéncia de afastamento
do Presidente da Republica. De modo que eu penso que literalidade do texto
constitucional também favorece esse ponto de vista [...]

Além do que, ainda num olhar sistematico, atos muitos menos gravosos,
como a derrubada do veto do Presidente Republica, exigem a manifestacéo
das duas Casas. E o afastamento do Presidente da Republica decorreria
automaticamente da decisdo de uma dessas Casas?

Portanto, eu acho que, por esse conjunto de elementos histérico e sistematico,
aliados ao proprio elemento gramatical, o papel do Senado envolve um juizo
preliminar de recebimento ou ndo da denuncia.

Além de achar isso por interpretagdo propria, foi isso que se fez durante o
julgamento do processo de impeachment em 1992 [...] decorre naturalmente
da Constituicao, e que corresponde exatamente ao modus procedendi anterior
de 1992, este papel — ou estes papéis — do Senado e da Camara: a Camara
autoriza e o Senado faz um juizo de admissibilidade da denuncia (Brasil,
2015d, pp. 128-130).

152 O enta ,presueNte da Fam ara dos Depum(“k Eduardo Cunha, sintetiza esse argumento
dizendo que admitir que ¢ 0 pudesse por maioria simples ndo abrir o processo autorizado
po dm% tercos da Camara seria “colocar o Senado erm um papel su p&rlcr ao da Camara [...] nao
sendo de sua al¢ada um duplo papel de autorizar o que a Camara ja autorizou e depois também
J lgar” (Cunha, 2021, p. 18). No entanto, em julgamento dos embargos de declaracdo na ADPF
378/DE, o STF delxu claro que “o Senado tem competéncia para instaurar ou ndo o0 Processo
de lI.lthLU@IMU contra presidente da Republica, cuja abertura tenha sido previamente autorizada
pela Camara dos Deputados” (Brasil, 20161, p. 2).
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O ritmo do Senado, entretanto, foi bem diferente do experimentado 24
anos antes. No impeachment de Fernando Collor, em poucas horas a comissdo
especial estava eleita e reunia-se para aprovar um parecer de dois paragra-
fos'* que admitia o prosseguimento do impeachment e o seu afastamento
temporario da Presidéncia da Republica. Em 2016, o processo foi mais lento,
conforme ele proprio relata na entrevista concedida para esta obra:

Em 2016, passaram-se 24 dias entre a chegada do processo ao Senado e o
afastamento da presidente. Em 1992, o presidente foi afastado dois dias
depois da chegada do processo a esta Casa.

No Senado, a comissdo especial dedicou 9 reunides (mais de 70 horas) a
discussdo e a votagdo da admissibilidade do processo. Em 1992, a decisdo foi
tomada em uma unica reunido que durou | hora e 15 minutos.

A defesa teve 7 participactes em 2016 na comissdo especial do Senado. Em
1992, nenhuma.

O parecer de admissibilidade da comissdo especial do Senado teve, em 2016,
128 paginas; em 1992, meia pagina (2 paragrafos com 17 linhas no total).

A sessdo de admissibilidade do plendrio do Senado para discussdo e aprovacdo
do parecer durou, em 2016, mais de 20 horas (em vota¢do nominal, com mais
de 70 oradores inscritos e participagdo da defesa feita pelo AGU). Em 1992,
durou cerca de 3 min, em votacdo simbdlica, sem discussdo, sem oradores e
sem defesa, incluindo a aprovacdo prévia do requerimento de urgéncia e a
leitura do parecer de meia pagina da comissdo especial®*.,

Recebido o processo em 18 de abril, somente em 25 de abril foi eleita
a comissao especial de 21 senadores, que, ap0s ouvir a acusacgdo, a defesa e
diversos técnicos e testemunhas arroladas pelas partes, votou o parecer pela
admissibilidade, de autoria do relator Antonio Anastasia (Brasil, 2016i), em 6
de maio, que foi aprovado por 15 dos 20 votos. O parecer da comissao somente
seria levado a votacdo do plenario em 11 de maio. A sessao desse dia entrou
para os Anais do Senado como uma das mais longas de sua historia, com 20
horas de duragdo’, em que todos os senadores desejaram pronunciar-se por
até 15 minutos sobre o processo e as alega¢des da acusacdo e defesa. Ao final,
o0 processo foi admitido no Senado Federal por 55 votos a 22, ja prenunciando
a maioria de dois tercos (54 votos) necessaria para o afastamento definitivo
(Brasil, 2016k, p. 337). Os momentos que se seguiram a essa decisdo, tomada

153 Ver Anexo F, onde o referido parecer encontra-se reproduzido

154 Ver Apéendices B e C, onde constam as entrev oncedidas por Fernando Collor ao Autor.

155 O que deu titulo ao livro 20 horas na histdria, editado pelo Senado com a integra dos debates
016

da sessdo (Brasil, 2016k).
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as 6 h 30 min de 12 de maio, registraram algumas diferencas adicionais em
relacdo ao precedente de 1992.

No caso de Fernando Collor, ndo houve o cuidado de especificar os
direitos de que poderia continuar a usufruir o presidente da Republica: ele
simplesmente foi intimado da decisdo, para defender-se do processo. No
caso de Dilma Rousseff, julgou-se necessario fazer constar da intimacao os
direitos deferidos a presidente enquanto perdurasse o afastamento provisorio
das funcdes™®. No entanto, essa decisdo néo era adequada no ambito de um
processo juridico, j& que nao havia norma que dispusesse sobre a questao.
Entendeu-se, portanto, que a decisao deveria ser tomada no ambito politico do
processo, no qual se deliberou pela instauracdo do processo e o consequente
afastamento da presidente.

A solucdo desse impasse se deu por meio de uma solucdo criativa, além
de pouco discutida e documentada: haveria duas intimacoes para a presidente:
a primeira, realizada pelo presidente do Senado Renan Calheiros, que condu-
zira a sessdo de admissibilidade do processo de impeachment, que intimaria a
presidente do afastamento do cargo e dos direitos que ela manteria durante
o afastamento (“as prerrogativas do cargo relativas ao uso da residéncia
oficial, seguranca pessoal, assisténcia a saude, transporte aéreo e terrestre,
remuneracao e equipe a servigo no gabinete pessoal”)*’. A segunda intimagao
seria assinada pelo presidente do STF, que naquele dia 12 de maio assumiria
a funcdo de presidente do Senado'® no ambito do processo de impeachment.
Essa segunda intimacdo era na verdade um mandado de citacdo para oferecer
a defesa formal no processo de crime de responsabilidade’>.

Logo depois de declarar o resultado da votacdo da admissibilidade do
processo de impeachment, no inicio da manha de 12/5/2016, Renan Calheiros
fez aleitura do mandado de intimacdo em plendrio, a fim de dar publicidade
a seus termos e as prerrogativas que seriam mantidas pela presidente provi-
soriamente afastada (que ndo foram submetidas a delibera¢do do plenéario),
e encerrou a sessdo logo em seguida (Brasil, 2016k, p. 344).

bsé Martin Pastor (2015, p. 3) também registra que a legis

>

10 ndo especifica
ado do cargo na

carreiras, como magistrados, notarios e servidores publicos em geral.

157 Ver Anexo A, onde o mandado de intimagdo encontra-se reproduzido.

158 Ver Anexo C, onde a ata de posse de Ricardo Lewanc
fins do impeachment encontra-se reproduzida

owski como presidente do Senado para
dowski como presidente do Senado par

d.

159 Ver Anexo B, onde o mandado de citacdo encontra-se reproduzido.
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4.5 O processo propriamente dito

Apartir do momento em que o presidente do STF Ricardo Lewandowski
assumiu a presidéncia do Senado para os fins do processo de impeachment,
nos termos do que determina o art. 52, paradgrafo unico, da Constitui¢do, o
processo de impeachment adquire seu viés mais juriforme, porque passa a ter
de fato seu desenrolar supervisionado pela mais alta autoridade judiciaria do
Pais. E ndo foram poucas as vezes em que o presidente do STF foi chamado
a atuar na fase instrutoria do processo. No curso dos trabalhos da comissao
especial, cabia recurso das decisdes do presidente da comissao especial, senador
Raimundo Lira, perante o plenario da comissao; e, em caso de inconformismo
da parte recorrente, caberia recurso para o ministro, que decidia em ultima
instancia. Houve ainda a¢des propriamente judiciais impetradas no STF, mas
nenhuma delas obteve éxito.

As questdes foram as mais diversas; porém, as duas mais relevantes
foram as relativas a eventual suspeicdo do relator, senador Antonio Anastasia,
e ao numero de testemunhas que poderiam ser arroladas pela defesa para
oitiva pela comissdo. A discussdo acerca da suspei¢do do relator tinha como
principal fundamento o fato de o senador ser filiado ao PSDB, a época o prin-
cipal opositor do governo capitaneado pelo PT*®. O partido entendia que o
relator deveria vir de um terceiro partido, que nao fosse o PT nem o PSDB.
Porém, conforme o critério constitucional e regimental da proporcionalidade
partidaria, os postos de presidente e relator nas comissoes especiais cabiam
a primeira e a segunda maiores bancadas do Senado Federal a época, res-
pectivamente, o PMDB e o PSDB. Além disso, o art. 36 da Lei n® 1.079 contém
regras especificas para a suspei¢cdo em casos de processos de impeachment
que ndo alcangavam o senador Antonio Anastasia:

Art. 36. Ndo pode interferir, em nenhuma fase do processo de responsabilidade
do presidente da Republica ou dos Ministros de Estado, o deputado ou senador;

a) que tiver parentesco consanguineo ou afim, com o acusado, em linha
reta; em linha colateral, os irmaos cunhados, enquanto durar o cunhado, e
0S primos co-irmaos;

b) que, como testemunha do processo tiver deposto de ciéncia propria
(Brasil, 1950).

60 Além disso, Anastasia era notoriamente ligado ao senador Aécio Neves, presidente do PSDB
ambém oriundo de Minas Gerais. Anos antes fora vice-governador na g e Aécio Neves, e
depois seu sucessor. Na elei¢do de 2014, Aécio i 0 principal adversario de Dilma Rousseff e
perdeu aquela eleicdo por estreita margem — 51,64% dos votos validos para a presidente e 48,36%
para ele —, conforme dados oficiais do TSE (“Plenério do TSE proclama resultado definitivo do
segundo turno da elei¢do presidencial”, 2014).
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Assim, ndo ha previsao de suspeicdo para parlamentar que atue em
campo politico-ideoldgico oposto ao do denunciado ou mesmo que seja ini-
migo declarado, o que tampouco era o caso. Por esse motivo, o argumento
da suspeicao do relator ndo prosperou nem na comissao, nem na analise do
presidente do STF, tampouco no plendrio do Senado, quando a questdo foi
levada para discussdo como questdo de ordem prévia a votacao.

Quanto ao numero de testemunhas, a polémica concentrou-se no
eventual fator multiplicador previsto no CPP, norma subsididria no processo
de impeachment por mandamento da Lei n® 1.079, na qual se determina que
para cada fato objeto de apuragdo haja no maximo oito testemunhas. Como
eram seis os fatos admitidos pela CaAmara dos Deputados, a defesa pleiteava
poder apresentar 48 testemunhas. A maioria dos senadores integrantes da
comissdo, no entanto, julgou que seriam no maximo dois fatos: a contratacao
de empréstimo irregular com institui¢des bancarias oficiais (as ditas “peda-
ladas fiscais”) e o conjunto de decretos de crédito suplementar, totalizando
16 testemunhas. Entendiam que cada decreto ndo era um fato isolado e, sim,
um mesmo fato apenas repetido diversas vezes (Brasil, 2016d, vol. 61, p. 39).

O presidente do STF, contudo, deu razdo a defesa de Dilma Rousseff e
determinou a comissao que escutasse as 48 testemunhas arroladas pela defesa
(Brasil, 2016d, vol. 61, p. 112). Essa decisao, evidentemente, gerou impactos no
cronograma previsto no inicio pela comissao, que passou a trabalhar noites
adentro e mesmo em finais de semana para concluir as oitivas no prazo que
se julgava adequado ao tramite processual do impeachment. A acusa¢do abriu
mao da maioria das testemunhas que havia arrolado, a fim de nao estender
ainda mais o processo.

4.5.1 Asdiligéncias probatorias

Asdiligéncias probatorias resumiram-se fundamentalmente a oitiva das
testemunhas de acusacao e defesa, em sua maioria autoridades que exerciam
cargos de direcdo e de ordenamento de despesas no governo da presidente,
além de professores, auditores e especialistas em finangas publicas.

A diligéncia probatoria que mais gerou polémica foi a relativa ao pedido
da defesa para que se realizasse auditoria contabil internacional feita por
entidade reconhecidamente isenta, a fim de instruir a opinido dos senadores
quanto a legalidade (ou ndo) dos atos de gestdo fiscal que eram objeto de
analise no processo. A maioria da comissdo entendeu que essa seria uma
diligéncia protelatoria, além de financeiramente onerosa, pois 0s custos e 0s
prazos envolvidos numa tal auditoria internacional eram imprevisiveis. A
diligéncia foi indeferida (Brasil, 2016d, vol. 63, p. 73). No entanto, num gesto
de conciliagdo politica, o presidente da comissao, senador Raimundo Lira,
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conseguiu viabilizar um acordo para que se realizasse pericia técnica por
servidores concursados e estaveis da area de or¢camentos publicos do Senado
Federal, a fim de poder assegurar um prazo razoavel para a conclusdo dos
trabalhos, bem como para evitar despesas com deslocamentos de auditores.

Aprovada, a pericia foi conduzida por uma junta pericial formada pelos
especialistas em orcamentos Jodo Henrique Pederiva, Diego Prandino Alves e
Fernando Alvaro Ledo Rincon —todos servidores efetivos do Senado Federal e
especialistas em financas publicas — e respondeu a quesitos formulados pela
acusacdo, pela defesa e pelo relator. Depois da apresentacdo do laudo, que
sinalizavam problemas de gestdo fiscal ja conhecidos, a junta pericial teve
que responder a 76 novos quesitos baseados na primeira versao do trabalho,
mas sem que essa nova resposta causasse impacto na esséncia das conclusoes
finais (Brasil, 2016g).

Em resumo, a pericia apontava que ndo havia provas de participagdo
direta da presidente na decisdo de atrasar os repasses aos bancos oficiais dos
recursos necessarios aos programas sociais do governo (as ditas “pedaladas
fiscais”); porém, no caso dos decretos de crédito suplementar, havia essa evi-
déncia, pois os decretos eram fisicamente assinados pela presidente (Brasil,
2016f, pp. 212-215).

Concluidas as diligéncias probatorias requeridas pela acusagdo, pela
defesa e pelo conjunto de senadores, em especial o relator, chegava-se a etapa
final dos trabalhos da comissao especial, que consistia na leitura do relatorio,
sua discussdo e votagdo. A leitura do relatorio do senador Antonio Anastasia
ocorreu em 2 de agosto, e sua discussao e vota¢do nos dois dias seguintes. O
relatdrio foi aprovado e passou a constituir parecer da comissdo por 14 votos
favoraveis e 5 contrarios. Foram ao todo 31 reunides da comissao especial: 9
na etapa preliminar e 22 na etapa posterior a instauracdo do processo propria-
mente dito, perfazendo 211 horas de reunido, com oitiva de 44 testemunhas,
pois algumas foram dispensadas (Brasil, 2016e, p. 12). Depois de aprovado, 0
parecer da comissao iria a plendrio para a sessdo de pronuncia.

4.5.2 Ojuizo de pronuncia

A sessdo do juizo de pronuncia surgiu a luz do procedimento adotado
no tribunal do juri, regulado pelo art. 413 e seguintes do Codigo de Processo
Penal (CPP). Antes da sessdo de julgamento propriamente dita, o juiz realiza a
pronuncia para dar ciéncia ao réu da imputagdo que recai sobre ele e deter-
minar o julgamento pelo tribunal popular. No processo criminal do juri, essa
€ uma decisdo monocratica do juizo, que encerra a primeira fase do processo,
a de instrucdo, e avanga para a fase de julgamento. A decisdo de pronuncia
acaba, assim, moldando ou adaptando a peca inicial de acusacao, ja a luz das
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provas produzidas, pois delimita a materialidade, a autoria, as circunstancias
qualificadoras e as causas de aumento de pena. E 0 momento em que 0 juiz
pode impronunciar o réu, absolvendo-o, caso se convenca da inexisténcia do
fato ou da inocéncia do acusado, por exemplo (art. 415 do CPP). E, portanto,
uma decisdo intermediaria do processo, em que se delimita aquilo que sera
submetido a apreciagdo do juri

No processo de impeachment previsto na Lei de Crimes de Responsabilidade,
a palavra pronuncia aparece apenas uma vez, nos ultimos artigos da lei, para
fazer alusdo a Casa legislativa competente para pronunciar o réu:

Art. 80. Nos crimes de responsabilidade do Presidente da Republica e dos
Ministros de Estado, a Camara dos Deputados é tribunal de pronuncia e o
Senado Federal, tribunal de julgamento; nos crimes de responsabilidade dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal e do Procurador Geral da Republica,
o Senado Federal ¢, simultaneamente, tribunal de pronuncia e julgamento
(Brasil, 1950).

Anorma da parte inicial do art. 80 evidentemente ndo foi recepcionada
pela CRFB, pois a fase de instrugdo, que na Constituicdo de 1946 transcorria na
Camara dos Deputados, passou a ser integralmente realizada no Senado. Em
todos os casos, pois, seja do presidente da Republica, seja de seus ministros e
de autoridades do Judiciario, sob a égide da Constituicdo de 1988, o Senado
sera “simultaneamente, tribunal de pronuncia e julgamento”.

Todavia, ao prever que essa competéncia seria da Camara dos Deputados,
a Lei do Impeachment deixou de regular a tramitacdo, no Senado, do juizo de
pronuncia do presidente da Republica, embora ja o tivesse feito em relagdo
as autoridades submetidas a julgamento diretamente no Senado, sem neces-
sidade de prévia autorizacdo da CAmara dos Deputados, como é o caso dos
membros do STF e o procurador-geral da Republica. Em relacdo a eles, a Lei
prevé nos arts. 53 e seguintes que, apos a fase de diligéncias probatdrias, cabe
um juizo preliminar de procedéncia da acusagao, a ser submetido a votagado
por maioria simples. Aprovada a pronuncia do réu, marca-se a sessao de
julgamento, intimando-se as partes para que apresentem suas derradeiras
pecas escritas (o libelo acusatorio e a contrariedade ao libelo).

Daredacdo original da lei é possivel depreender que essa sessao de pro-
nuncia seria presidida pelo presidente do Senado, dado que somente depois
dela hé referéncia ao convite ao presidente do STF para presidir a sessdo,
com data previamente marcada. No entanto, nos episodios dos impeachments
de 1992 e 2016, a sessdo de pronuncia foi a primeira a ser presidida pelo
presidente do STF; entendeu-se ali que essa etapa ja deveria ser conduzida
pela autoridade judicidria maxima do Pais, reservando-se ao presidente do
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Senado o papel de conduzir o processo até a deliberacdo anterior, relativa a
admissibilidade da denuncia, prevista nos arts. 44 a 49 da Lei de Crimes de
Responsabilidade. De fato, nos “roteiros” de ambos os impeachments, publica-
dos oficialmente pelo Senado Federal logo que o presidente do STF assumiu
a condugdo do processo, constata-se a referéncia a sessdo de pronuncia dos
réus, dirigida pelo presidente do STF (conforme o item 15 do roteiro de 1992
e o item 3 do roteiro da sessdo de 9/8/2016'%).

O roteiro divulgado em 2016 estabeleceu diversos aspectos procedi-
mentais da sessdo de pronuncia, desde o tempo de fala na sessdo (itens 14,
15, 18), procedimentos de destaque para votacdo em separado de trechos do
parecer (itens 16 e 18) e até a irrecorribilidade ao plendrio do Senado das
decisdes tomadas pelo presidente do STF na conducdo da sessdo (item 10).
Normalmente, a tltima palavra num ¢érgao do Legislativo costuma pertencer
ao plenario. Quando o presidente de uma sessdo decide matéria de interpre-
tacdo regimental — geralmente apresentada na forma de questdo de ordem —,
quase sempre cabera recurso dessa decisdo ao plendrio, para que delibere
em ultima instancia.

Em matéria de impeachment, entretanto, a CRFB determina (art. 52,
paragrafo unico) que a presidéncia da sessdo seja confiada ao presidente
do STE. A ele sdo enderecadas as questdes de ordem e duvidas de aplicacao
das disposicoes regimentais e processuais ao caso concreto. Quando decide
tais questdes, decide definitivamente, ressalvada a competéncia do plendrio
do STE, pois o plendrio do Senado ndo é substituto de decisdo de autoridade
jurisdicional. Ficam, assim, as competéncias claras: 0 mérito do julgamento
em curso compete exclusivamente aos senadores, mas as decisoes procedi-
mentais, de aplicacdo regimental ou processual, competem ao presidente do
STE, sem recurso ao plenario do Senado (Peixinho, 2017, p. 85).

O roteiro previa a possibilidade de oferecimento de destaque (itens 16,
18, 21), um mecanismo de deliberacao legislativa consistente em “recortar”
um trecho de uma proposicao submetida a voto, a fim de aprecia-lo separa-
damente'®®, £ recorrente, nos meios legislativos, a realizacdo de aprovacoes
simbdlicas de leis e outras matérias, “ressalvados os destaques”, ou seja, 0s
trechos de proposi¢des que acumulam polémica e que, por isso, foram “recor-
tados” para a apreciacdo em separado. Para a sessdo de pronuncia, o emprego
dessa metodologia parlamentar tinha uma particularidade: permitiu destacar

de pronuncia” (2016).

“instrurmento ftJlmLIth que permite a
de Hnuniqr u Jc subemenda mediante requerimento”

€ 0 posteri ufjep N%L} ropo
(Brasil, 2018a, p. 27).
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trechos do parecer aprovado na comissdo, a fim de que os senadores delibe-
rassem individualmente sobre distintas partes do parecer, e assim foi feito.

Conforme se verifica na ata da sessdo (Brasil, 2016c¢, p. 128), o primeiro
destaque recaiu sobre trés alegacdes preliminares formuladas pela defesa;
em seguida, apreciou-se 0 parecer como um todo, ressalvados os destaques,
para, em seguida, serem deliberadas em separado as imputagdes referentes
ao Plano Safra (as “pedaladas fiscais”) e depois dois decretos presidenciais
de remanejamento de recursos orgamentarios, analisados individualmente.

Embora o placar de cada uma dessas votagdes tenha sido parecido (59x21
ou 58x22), em cinco deliberacoes distintas e sucessivas, 0s senadores decidiram
quais imputacdes formuladas contra a presidente deveriam ser submetidas a
julgamento. Esse detalhe é significativo para compreender a discussao sobre
a aplicacdo do mecanismo do destaque para votacdo em separado, ao qual se
retornara quando formos tratar da decisdo que ocorreria dias depois sobre a
pena de inabilitacdo para o exercicio de atividade publica,.

Concluida a quinta e ultima votacao, o presidente do STF determinou a
intimagdo da acusacdo para que apresentasse o libelo acusatério’® e encerrou
a sessdo, quando ja ia alta a madrugada.

4.5.3 O “tribunal do juri” senatorial

Ap0s a fase de pronuncia da autoridade denunciada por crime de res-
ponsabilidade, segue-se a fase de julgamento propriamente dito, quando o
plenéario do Senado se convola em “tribunal do juri” especial, conduzido pelo
presidente do STF (CRFB, art. 52, paragrafo unico).

Entre a pronuncia, que especifica as condutas a serem levadas a julga-
mento, e o inicio das sessdes do “juri”, correm dois prazos processuais: um
para a acusagdo apresentar seu libelo acusatorio e, na sequéncia, o prazo para
a defesa apresentar sua contrariedade ao libelo; esses dois documentos fun-
damentais pautardo a andlise a ser feita pelos senadores. O libelo acusatorio
e sua contrariedade tém por func¢do reunir os elementos mais importantes
da denuncia e das provas produzidas pela acusa¢do ao longo da instrucdo
processual, bem como sintetizar os argumentos da defesa e os elementos
que, na visdo dos advogados da autoridade processada, desconstituem ou
desautorizam as conclusoes do libelo acusatorio.

64 O libelo acusatorio sintetiza a fala da acusacao ao tribunal do juri, com base tanto nas
Imputacoes originais quanto nos elementos de prova recolhidos ao longo da instrucdo processual
e o que foi provado na pronuncia. E justamente o contetido do libelo acusatério que a defesa
tentara desconstruir durante o julgamento (Barbosa, 1974, p. 19).
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A origem dessa etapa do Direito Processual Penal, que integra a Lel
de Crimes de Responsabilidade, remonta ao Direito Canénico, no qual a
acusacdo que da inicio a um processo disciplinar € justamente denominada
libelo introdutdrio, em que o autor do pedido narra os fatos e arrola as provas
motivadoras do pedido. O Direito Processual Penal brasileiro reproduziu essa
logica previamente ao julgamento pelo juri; o objetivo era facilitar a andlise do
caso pelos jurados, reunindo (ou resumindo) as principais alegacdes e provas
produzidas no curso da instrucao processual. Explica Nucci (2020, p. 173) que

[0] libelo tratava-se de peca formal da acusagdo que visava a exposicdo
do fato criminoso, cujo conteudo era fixado pela decisdo de pronuncia,
expondo, na forma de artigos, a matéria que seria submetida a julgamento
pelo Tribunal do Juri, deduzindo a pretensdo punitiva do Estado e pretendendo
um julgamento de mérito.

Em 2008 a reforma do CPP suprimiu essa etapa, que, no entanto, conti-
nuou prevista na Lei de Crimes de Responsabilidade, razdo pela qual foi cum-
prida no rito do impeachment de Dilma Rousseff*®. De todo modo, recebidos o
libelo acusatorio — que deve reproduzir o decidido na sessao de pronuncia—e
sua contrariedade, passa-se a derradeira fase, quando o Senado Federal se
converte numa espécie de orgao julgador, assemelhado a um tribunal do juri
de grandes proporgdes (e responsabilidades).

A presidéncia das sessoes de julgamento do presidente da Republica
por crime de responsabilidade cabe ao presidente da Suprema Corte, tanto
no Brasil quando nos EUA ou na Argentina. Na origem do regramento norte-
-americano do impeachment, a razdo de a presidéncia do processo de impe-
dimento ser atribuida ao presidente da Suprema Corte era multipla: além de
conferir ao processo a regularidade formal e o respeito aos ditames legais e
constitucionais, um magistrado que néo participa do processo politico tem
melhores condicoes de isencdo para arbitrar as naturais controvérsias que
surgirdo nesse momento (Bowman, 2020).

Além desses aspectos, também verdadeiros no caso brasileiro, saliente-se
que, segundo a Constitui¢do dos EUA, o presidente do Senado € o vice-presidente
da Republica —logo, diretamente interessado no resultado de um impeachment.
Manter o vice-presidente na conducdo de momento tdo relevante seria, no
minimo, um contrassenso, pois ora ele tenderia a ser leal ao seu presidente,

foram suprimidos em prol de uma maior simplicidade processual.
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dificultando o andamento do processo, ora tenderia a facilitar a condena-
cdo, a fim de sucedé-lo. Dai a opcdo dos federalistas origindrios por trazer o
presidente da Suprema Corte ao centro do palco do julgamento presidencial
(Madison et al., 1993, p. 299).

A primeira sessdo do julgamento de Dilma Rousseff perante o Senado
Federal, sob a presidéncia de Ricardo Lewandowski, ocorreu em 25/8/2016
e destinou-se a oitiva das testemunhas de acusacdo. Nos dois dias seguintes,
ouviram-se as testemunhas da defesa'®®. Nos dois primeiros dias, 70 sena-
dores alternaram-se no questionamento de sete testemunhas e informantes
arrolados pela acusacdo (2) e pela defesa (5). Em esséncia, foram ratificados
0s depoimentos ja prestados a comissao especial, pois todos ja tinham sido
ouvidos durante a instrucdo realizada perante o grupo menor de senadores.

Apesar de ocorrer em cendrio diferente, em plendrio, perante a totali-
dade dos senadores, a repeti¢do de uma etapa ja ocorrida perante a comissao
especial pareceu beneficiar mais o espetaculo televisivo do impeachment que
a formacao de provas testemunhais e elementos de convicgdo. A despeito
de permitir um maior detalhamento de suas respostas, as testemunhas nao
apresentaram no plenario fatos novos ou elementos diversos dos previamente
aportados e que ja tinham sido de certa forma tratados no parecer elaborado
pelo senador relator Antonio Anastasia e distribuido a todos os senadores'®’.
Impugnaram-se testemunhas; e o especialista Ricardo Lodi, antes arrolado
como assistente pericial da defesa, foi ouvido na qualidade de informante do
juizo, pois o presidente do STF entendeu que

0 povo brasileiro que nos assiste, tem interesse no mais cabal esclarecimento
dos fatos. E eu creio que ndo milita em prol da busca da verdade excluirmos
quem quer que seja que possa trazer ainda que um minimo de informacao.
Nd&o sera por falta de tempo que nds deixaremos de ouvir quem quer que
seja. E penso que o Sr. Ricardo Lodi certamente terd, ou o seu interrogatorio
terd, utilidade para o esclarecimento dos fatos (Brasil, 2016e, p. 344).

As oitivas, realizadas de quinta-feira a sabado, duraram 36 horas e
foram integralmente transmitidas ao vivo pela TV Senado e outras redes de
radio e televisdo. Durante os depoimentos, as testemunhas permaneceram
incomunicaveis e sendo liberadas uma a uma apds cada oitiva. As 22 h 40 min

166 A obra Impeachment [ ), publicada
pelo Senado, contém a integ S ates S as e julgamento do impea 1t de 2016
67 A constatacdo de que a repeticdo dos depoimentos perante o plendrio ndo enrigueceu

“hment levou a comi

adiclonalmente o conjunto probatério do processo do i ssdo de juristas
ponsavel pela elaboracdo do anteprojeto de atualizac@o da Lei n® 1.079 a propor a supressdo
da fase da oitiva de testernunhas perante o plenario do Senado; ver secéo 6.
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do sdbado 27 de agosto, a tltima testemunha foi dispensada e convocaram-se
0s senadores para a oitiva da presidente na segunda-feira seguinte (Brasil,
2016e, p. 370).

4.5.4 O depoimento de Dilma Rousseff

Como ultimo ato de instrugdo processual perante o plendario do Senado
Federal, a presidente, ja afastada de suas funcoes, foi ouvida durante mais de
treze horas por todos os senadores que desejaram dirigir-lhe questionamentos.

Naquela sessdo, que foi um dos pontos altos da fase de julgamento por
crime de responsabilidade, a presenca da presidente perante os senadores,
respondendo a suas perguntas (por vezes agressivas) e expondo a sua visao
dos fatos, articulando sua propria defesa pessoal, representou um momento
simbolico da democracia e da articulagdo dos Poderes da Republica (“Dilma
passara pelo impeachment com dignidade, defendem analistas”, 2016).

Por mais que se alegue que a convicgdo dos senadores aquela altura ja
estava formada (como se sabe) ou que se contestem os fundamentos factuais
que embasaram a condenacao que se seguiu, o episodio carrega consigo uma
densa carga de respeito as institui¢des democraticas, a0 mesmo tempo que
se configurou numa cena inédita. Pouco mais de vinte anos antes, em 1992,
Fernando Collor preferiu declinar da oportunidade de prestar depoimento
pessoal perante os senadores (Brasil, 1993a, vol. 4, p. 18).

Aquela sessdo prestigiou o exercicio do direito de defesa, nos termos
preconizados pela jurisprudéncia da Corte Suprema, de que o depoimento
pessoal do réu deve ser o ultimo ato de instrugdo do processo'®, como a con-
ceder uma derradeira oportunidade de convencimento dos juizes do processo.

Apesar de ndo depor sob juramento, como € tipico no depoimento de
qualquer réu, que pode calar ou mesmo mentir no exercicio de seu direito de
defesa, a palavra pessoal do presidente da Republica perante o colegiado dos
senadores pode aportar elementos novos, relativamente aos episodios viven-
ciados e ao contexto em que se deram, potencialmente, inclusive, na presenca
ou com o conhecimento de alguns que serdo responsaveis pelo julgamento.

A sessdo de 29 de agosto fol integralmente consumida pelo depoimento
da presidente, e o dia seguinte foi reservado ao debate entre os advogados e
as manifestacoes individuais dos senadores.

8 Nos termos da jurisprudéncia do STF, ex vi Acorddo na Acdo Penal n® 528/DF AgR (Brasil, 2011b).
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4.5.5 Os debates dos advogados

Os debates entre a acusagdo e a defesa sdo inegavelmente um dos
pontos altos de qualquer juri. Nessas circunstancias, a arte da retorica tende
a prevalecer sobre elementos factuais do processo; e isso € verdade tanto em
juris populares ordinarios, de natureza essencialmente penal, quanto em um
juri senatorial, com natureza essencialmente politica.

Janaina Paschoal, primeira signataria da denuncia por crime de respon-
sabilidade formulada no final de 2015, foi a primeira a ter a palavra e optou
por contestar a boa-fé da presidente em relacdo ao processo:

Eu tenho ouvido reiteradamente que a Presidente é uma pessoa honesta
[...] Porém ndo me parece honesto dizer para um povo que existe dinheiro
para continuar com programas que para esse povo sdo essenciais, quando
ja se sabe que ele ndo existe; ndo é honesto juntar um parecer e ler apenas
um paragrafo; ndo é honesto dizer que uma pericia que é absolutamente
contraria lhe é favoravel; ndo é honesto vir aqui e ndo responder a nenhuma
das indagacdes, por mais claras e objetivas que fossem (Brasil, 2016e, p. 480).

Miguel Reale Jr., coautor da denuncia, igualmente fez um pronuncia-
mento em tom que mesclava argumentos politicos aos de cunho juridico e
econdmico que embasavam o pedido de impeachment: a manipulagdo dos
balancos economicos da Unido, ocultando o atraso no repasse de bilhdes de
reais a bancos publicos, o que foi entendido como um financiamento irre-
gular do Estado, pois a lei o proibe de financiar-se junto aos bancos publicos
que controla:

Enquanto se destruia a riqueza da Nacdo, era necessario encontrar meios
para financiar, ocultamente, o Tesouro que estava esvaziado. E onde se
iriam encontrar formas de financiar a Nagdo? Nos bancos publicos que
eram controlados pela Unido. E o que é mais grave, ocultavam-se, na
contabilidade das dividas publicas, as dividas existentes com 0s bancos
publicos. E gerava-se um resultado primadrio falso, enganando-se os agentes
financeiros, enganando-se a Nacdo [...] Quer maior prova da existéncia desse
crime? Entdo, estava 14, as dividas cresceram de 2014 a dezembro de 2015
de forma vertiginosa. Basta ver os graficos, o grafico é vertiginoso — o grafico
é vertiginoso! Houve em 2015 ndo s6 a contratagdo de novos empréstimos,
novas operacdes de crédito com o Banco do Brasil, com o BNDES, mas o ndo
pagamento das operactes de créditos anteriores. E termina 2015 com 60
bilhdes - 60 bilhdes! — de dividas (Brasil, 2016e, p. 483).
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Isso ndo se deu, claro, sem protestos. A senadora Gleisi Hoffmann, cor-
religiondria da presidente, formulou critica direta a essa linha argumentativa:

Entendi que a Acusacdo ia fazer sua exposi¢do baseada em fatos juridicos e
técnicos. Eu quero fazer um registro aqui: o que a Acusacao fez aqui, hoje, na
tribuna do Senado, ndo foram registros técnicos, ndo foi um debate juridico;
foi um debate politico ...

A Dra Janaina invocou Deus. Deus ndo tem nada a ver com esse golpe, Srt.
Presidente. Invocou os netos da Presidenta, chorou. Isso daqui ndo é uma
cena. Nos ndo estamos aqui fazendo uma encenacdo. Eu queria deixar uma
reclamacdo registrada neste plendrio: era importante que a Acusacao viesse
aqui e colocasse os fatos juridicos; viesse aqui e fizesse a defesa técnica
(Brasil, 2016e, p. 488).

Por sua vez, 0 advogado da defesa, José Eduardo Cardozo, ex-deputado
federal, ex-ministro da Justica e advogado-geral da Unido no governo de Dilma
Rousseff, usou também de argumentos politicos, reforcados por raciocinios
técnico-juridicos que supostamente desmontavam as teses da acusacao:

Na época da ditadura militar, Dilma Vana Rousseff sentou no banco dos
réus por trés vezes, nas auditorias militares de S&o Paulo, de Minas e do Rio
[...] Hoje, Dilma Vana Rousseff senta novamente no banco dos réus, apos a
Constituigdo de 1988, apds a construcdo democratica, apos termos afirmado
o Estado de direito. Ela hoje ndo é mais uma menina, é mde e avo. Ela hoje
¢ uma mulher que foi eleita Presidente da Republica Federativa do Brasil
por mais de 54 milhdes de votos, a primeira mulher eleita Presidente da
Republica do Brasil [...]

Pois bem, e qual é a acusacdo relativa aos decretos? Senhores, orgamentos
sdo leis importantes que devem ser respeitadas, mas que sdo autorizagdes de
gastos. Um orcamento autoriza gastos. A Constituicdo autoriza expressamente
a possibilidade de que leis autorizem decretos que facam suplementacdo
de crédito [...] E assim, entdo, sempre se entendeu, desde o inicio da Lei de
Responsabilidade Fiscal, no ano 2000. Entende-se que os decretos podem ser
baixados, se eu fizer a compatibilizagdo com a meta. De que forma? Através
de decretos de contingenciamento. Que estdo previstos onde? No art. 9° da
Lei de Responsabilidade Fiscal. Por qué? Porque, como o contingenciamento
limita o gasto, a autorizacgdo de acréscimo do gasto ndo tem efeito fiscal. E a
meta fiscal é o qué? Fiscal. E simples. Exatamente para viabilizar tudo isso,
foi feito um procedimento técnico, adotado ha mais de uma década, adotado
por pareceres técnicos que examinam se ha compatibilidade ou néo.

Isso chega como um despacho burocratico para a Senhora Presidenta da
Republica, com os pareceres dizendo: “Olha, esse decreto néo afeta a meta.”
Isso estd provado nos autos [...] Mas, veja, basta uma resposta para acabar com
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0 crime, e essa era uma delas. A pericia diz claramente: “A Presidenta ndo foi
avisada de que efetivamente havia uma ofensa a meta. Ao contrario. Ela foi
avisada de que ndo feriria.” Bem, acabou o dolo (Brasil, 2016e, p. 489-493).

Aos debates entre os advogados, que duraram 3 horas, seguiram-se as
manifesta¢des individuais de cada senador que desejasse usar da palavra.
Ali, varios anteciparam suas convic¢oes que seriam firmadas no julgamento
marcado para o dia seguinte, o derradeiro dia da fase de julgamento, quando
haveria finalmente o veredicto.

4.6 Asancao

Esta subse¢do examina o que se tornou um dos pontos mais polémicos
do impeachment de 2016: os fundamentos juridicos e o contexto da aplica¢do da
sancdo ao final do processo por crime de responsabilidade de Dilma Rousseff.

Em 31/8/2016, o Senado Federal reuniu-se pela ultima vez sob a presi-
déncia de Ricardo Lewandowski, para finalmente proceder ao julgamento do
caso, depois de finalizada toda a instrugdo. Na abertura da sessdo, o presidente
fez a leitura do relatorio do processo, na forma que determina o art. 35 da
Lei de Crimes de Responsabilidade, para entdo enunciar o quesito que seria
colocado a deliberacao dos senadores.

Ao final de seu relatorio, em que foram alinhavados os argumentos do
libelo acusatorio e da defesa, o presidente apresentou alguns dados estatis-
ticos que bem representam o desafio processual do caso de Dilma Rousseff.
Foram 18 questdes de ordem resolvidas pela Presidéncia durante a sessao,
sete oitivas diante do “juri” requeridas pela acusacdo e pela defesa, além do
depoimento pessoal da presidente por cerca de doze horas. Ela foi inquirida
por 48 senadores dos mais diversos matizes ideoldgicos. Ao final, durante
0 debate entre eles, 66 parlamentares usaram da palavra até as 3h de 1°
de setembro. Naquele momento, o processo tinha mais de 27 mil paginas e
compreendia 72 volumes'®® (Brasil, 2016e, p. 634).

Ap0s a leitura do relatorio do processo, uma ocorréncia inusitada: chegou
a Mesa um requerimento de destaque para votacdo em separado da parte
final do quesito que seria colocado a apreciagdo dos senadores da Republica.
O texto do quesito, discutido e aprovado em reunido de lideres e integrante
do roteiro publicado para a sessdo, tinha a seguinte redagao:

165 Ver a Integra dos autos da Dentncia n® 1, de 2016, digitalizada e disponivel no portal eletronico
do Senado (Brasil, 2016d).
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Cometeu a acusada, a Senhora Presidente da Republica, Dilma Vana RoussefT,
os crimes de responsabilidade correspondentes a tomada de empréstimos
junto a instituicdo financeira controlada pela Unido e a abertura de créditos
sem autorizacdo do Congresso Nacional, que lhe sdo imputados, e deve ser
condenada a perda do seu cargo, ficando, em consequéncia, inabilitada para
o exercicio de qualquer funcdo publica pelo prazo oito anos? (Brasil, 2016d).

O requerimento de destaque formulado pela lideranca do PT visava
separar a parte referente a pena de inabilitacdo, nos seguintes termos:

Requeiro [...] o destaque da expressdo “ficando, em consequéncia, inabilitada
para o exercicio de qualquer funcao publica pelo prazo de oito anos” do
quesito que é objeto de julgamento por parte dos Senadores no processo
de impeachment da Senhora Presidente da Republica Dilma Vana Rousseff,
Denuncia n® 1, de 2016 (Brasil, 20164d).

A mera leitura do requerimento suscitou profunda controvérsia no
plenario, com pronunciamentos acalorados de ambos os lados, defendendo
ora a impossibilidade de aplicacdo de destaque para votagdo em separado
naquele caso, ora sua plena regularidade.

4.6.1 Asdeterminacdes legais e constitucionais

Para contextualizar toda essa discussio, € necessario retroceder um
pouco em alguns elementos centrais do tema. A Lei do Impeachment contém
diversos dispositivos relativos as penas de perda do cargo e inabilitacdo para o
exercicio de fung¢des publicas. Os dispositivos mais relevantes sdo os seguintes:

Art. 2° Os crimes definidos nesta lei, ainda quando simplesmente tentados,
sdo passiveis da pena de perda do cargo, com inabilitagdo, até cinco anaos,
para o exercicio de qualquer funcdo publica, imposta pelo Senado Federal
nos processos contra o Presidente da Republica ou Ministros de Estado,
contra os Ministros do Supremo Tribunal Federal ou contra o Procurador
Geral da Republica [...]

Art. 33. No caso de condenacgdo, o Senado por iniciativa do Presidente
fixara o prazo de inabilitacdo do condenado para o exercicio de qualquer
fun¢do publica; e no caso de haver crime comum deliberard ainda sobre se
o Presidente o devera submeter a justica ordinaria, independentemente da
acdo de qualquer interessado [...]

Art. 68. O julgamento sera feito, em votacdo nominal pelos senadores
desimpedidos que responderdo “sim” ou “ndo” a seguinte pergunta enunciada
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pelo Presidente: “Cometeu o acusado F. o crime que lhe é imputado e deve
ser condenado a perda do seu cargo?”

Paragrafo unico. Se a resposta afirmativa obtiver, pelo menos, dois tercos dos
votos dos senadores presentes, o Presidente fard nova consulta ao plenario
sobre o tempo néo excedente de cinco anos, durante o qual o condenado devera
ficar inabilitado para o exercicio de qualquer fun¢do publica (Brasil, 1950).

Os arts. 33 e 68 da Lei, em particular o paragrafo unico do art. 68, dei-
xam claro haver duas penas, a serem deliberadas em duas ocasides distintas
pelos senadores. Ja em 1988, a CRFB assim disciplinou:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

[-processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos crimes
de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os Comandantes
da Marinha, do Exército e da Aerondutica nos crimes da mesma natureza
conexos com aqueles; [...]

Pardgrafo unico. Nos casos previstos nos incisos I e II, funcionard como
Presidente o do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a condenacao, que
somente sera proferida por dois tergos dos votos do Senado Federal, a perda
do cargo, com inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio de fungéo publica,
sem prejuizo das demais sancdes judiciais cabiveis (Brasil, 1988).

Claramente a CRFB ndo recepcionou o prazo maximo de inabilitacao
fixado pela Lei de Crimes de Responsabilidade, visto que o aumentou de cinco
para oito anos. Esse entendimento ja constava de acérddo do STF'™® e nunca
chegou a ser contestado.

A questdo que, no entanto, se colocava naquele momento era: teria
a CRFB também deixado de recepcionar o procedimento previsto na lei, de
proceder a duas votacdes sucessivas, a fim de que se deliberasse inicialmente
sobre a perda do cargo e depois sobre o tempo da inabilitacao?

Esse debate, que praticamente inexistia até aquela sessao de julgamento,
fermentou no meio juridico e jornalistico do Pais durante meses a partir
daquele momento, com posi¢des majoritariamente contrarias (Queiroz, 2021,
pp. 224-228; Colon, 2016; Cavalcante & Oliveira, 2016, pp. 31-36) a possibilidade
de cisdo do quesito em duas votagdes e, consequentemente, na possibilidade
de se aplicarem as duas penas separadamente.

Ainda em 2016, tivemos a oportunidade de nos pronunciar em artigo
técnico sobre o tema, publicado pouco menos de um més apos aquela sessao:

20 0)

0 Nos termos do Acdrdao no MS n2 20.941/DF (Brasil, 1990).
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Observe-se que a lei especial prevé precisamente esse rito, o de deliberar-se
primeiramente quanto ao cometimento do crime de responsabilidade e
aplicacdo da pena de perda do cargo para, na sequéncia, decidir-se o quantum
da pena de inabilitacdo. E mais: o citado artigo 68 continua vigente, uma vez
que o Supremo Tribunal Federal ndo se pronunciou quanto a sua eventual
ndo-recepcdo pela Constituicdo de 88, a despeito das vezes em que a Lei
1.079/50 foi submetida a sua apreciacdo, mesmo em sua decisdo mais recente,
a ADPF 378. Evidentemente que a pena maxima na Carta de 88 foi fixada
em oito anos e ndo em cinco, como previa a Lei sob a Constitui¢do de 1946,
no ponto, portanto, superada.

Em outras palavras, a divisdo em duas votacOes era a forma prevista para
deliberagdo na lei especial (que nunca teve sua recepcao contestada), além
de haver-se tornado obrigatoria por forca da norma regimental [...]

Cumpre ressaltar, ainda, que o referido paragrafo unico do art. 52 da CF traz
uma palavra a qual ndo se deu a devida atencdo: “limitando-se”. Vejamos: “Nos
casos previstos nos incisos I e II, funcionard como Presidente o do Supremo
Tribunal Federal, limitando-se a condenacdo, que somente serd proferida por
dois tercos dos votos do Senado Federal, a perda do cargo, com inabilitacao,
por oito anos, para o exercicio de fungéo publica, sem prejuizo das demais
sangdes judiciais cabiveis.” (Bandeira & Oliveira, 2016).

Se a condenagdo devia limitar-se a perda do cargo com inabilitacdo, esse
limite podia perfeitamente ser entendido como o maximo constitucional, como
uma ordem de imposic¢do de pena que ndo poderia ser ultrapassada, mas ndo
seria necessariamente exigido que, entre a absolvicdo e a condenagdo a essa
pena maxima, nao pudesse haver uma pena intermediaria.

Acrescente-se que a doutrina do Direito Penal ¢ unanime no entendi-
mento de que o juiz, ao aplicar a lei, deve buscar individualizar a pena'”'.
O principio da individualizacdo da pena é obrigatorio, conforme o art. 52,
XLVI, da CRFB. Como seria possivel essa individualizagdo se s se admitisse
absolver ou condenar a pena maxima? Particularmente em um julgamento
com a complexidade e relevancia de um impeachment.

Esse debate ja fora enfrentado por ocasido da interpretagdo jurispru-
dencial relativa a cumulatividade das penas previstas na Lei de Improbidade
Administrativa. Ela, igualmente, arrola uma série de sancoes conjugadas com
um “e”, 0 que sugeriria uma necessaria aplicacdo cumulativa das penas. No
entanto, a jurisprudéncia firmou-se quanto a possibilidade de aplicarem-se

171 Sobre o termna, consultar o acordao do STF no HC n2 97.256/RS (Brasil, 2010).
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apenas algumas daquelas san¢oes, permitindo sua aplicagdo com dosimetria,
razoabilidade e proporcionalidade.'”

Contudo, Jodo Trindade Cavalcante e Juliana Magalhdes Oliveira
(Cavalcanti & Oliveira, 2016, p. 36) apontam uma evolugdo constitucional
no sentido do endurecimento e cumulatividade da pena de impeachment,
justapondo as modificagdes na CRFB sobre a matéria que demonstraria estar
afastada qualquer espécie de dosimetria da pena pelo Senado Federal'”.

Nos recentes debates sobre o tema, o principal argumento levantado
sobre o conteudo desse preceito constitucional é o da interpretacdo gramatical
da expressao “perda do cargo, com inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio
de func¢do publica”, na qual a preposicao com exigiria uma cumulatividade
necessaria das duas locucoes por ela conectadas.

Ainda assim, a interpretacdo gramatical também é compativel com a
nocao de dosimetria da pena. Observe-se o verbo da redagdo constitucional:
“limitando-se”. Ora, por que se deveria entender que a cumulacdo das penas
é necessaria, em virtude da preposicdo com, se o verbo da frase contém a
nocao de limite? Em outras palavras: uma oragdo interpreta-se, sobretudo, a
partir de seu verbo, sendo a preposicao quase sempre elemento secundario
na analise sintdtica.

Sabe-se que na hermenéutica juridica moderna, a interpretacdo mera-
mente gramatical tem sido progressivamente desautorizada, sobretudo quando
se considera a dinamicidade das rela¢des sociais. Assim, cada vez mais se vé
a aplicacgdo de interpretacoes sistémicas, historicas e principiologicas, em vez
da puramente gramatical. Carlos Maximiliano, alias, sustenta que a interpre-
tacdo logica'’ precisa sobrepor-se a meramente gramatical (Maximiliano,
2011, pp. 103-104).

172 Sobre 0 tema, consultar o acorddo do ST] no REsp n? 980.706/RS. Nele o relator, ministro
Luiz Fux deixa claro que “8. As san¢des do art. 12, incisos [, Il e 111, da Lel n® 8.429/92, ndo sdo
necessariamente curmulativas, cabendo ao magistrado a sua dosimetria; em consonancia com 0s
principios da razoabilidade e da proporcionalidade” (Brasil, 20114, p. 2).

173 Escrevern os autores: “Como se percebe, o texto passou de ‘perguntara o presidente si a pena
de perda do cargo deve ser aggravada com a incapacidade para exercer qualquer outro’ (sic)
(Const. 1892), para ‘com inabilitacdo até o maximo de cinco anos’ (Const. 1934/37). Dai para ‘com
inabilitagdo, até cinco anos’ (Const. 1946), e para ‘com inabilitagdo, por cinco anos’ (Const. 1967)
e, finalmente, para ‘com inabilitacdo, por oito anos’ (CRFB). Retirou-se, assim, qualquer espago
de dosimetria da pena pelo Senado Federal, ao contrario do que havia na Constitui¢do de 1946~
(Cavalcanti & Oliveira, 2016, p. 36).

174 Na visdo de Carlos Maximiliano, a interpretacao logica ou processo 16gico consiste em procurar
descobrir o sentido e o alcance das expressdes contidas no texto legal, buscando estabelecer uma
conexdo racional entre elas. Tal conceito aproxima-se do de interpretacdo sisteratica, tanto que
muitos tedricos os aglutinam em unico metodo que denorminam [logico-sistemndtico (Andrade,
2016, p. 107).
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Essa visdo, no entanto, ndo parecia ser majoritaria na doutrina brasi-
leira naquele momento de 2016. A maior parte das opinides publicadas no
periodo’” entendia haver, na preposi¢ao “com” do art. 52, paragrafo unico, da
CRFB, uma necessaria correlacdo de acompanhamento, cabendo a segunda
pena, de inabilitacdo, sempre que couber a primeira, de perda do cargo.

Noitem 3.4.2 apresentou-se o debate a respeito da decisdo do STF no MS
n® 21.689/DF, em que alguns ministros proferiram entendimento no sentido
de que a pena era uma so, indivisivel. No entanto, essa visdo era utilizada
para deferir o pedido de Collor, de anulagdo da pena de inabilitacdo por conta
de ndo lhe ter sido aplicada a pena de perda do cargo (ja que o presidente
renunciara). Como se viu, essa corrente acabou vencida na sentenca apos o
impasse que levou a convocacao de trés magistrados do ST] para integrar
o quérum do STF. Esses entendimentos, portanto, ficaram restritos ao pen-
samento da corrente minoritaria, em claro obiter dictum que ndo poderia
produzir efeitos vinculantes.

Esse entendimento de alguns ministros do STF em 1993, ainda que
manifestado por uma minoria, ndo foi ignorado por Ricardo Lewandowski
quando deferiu a votacdo separada das duas penas. Pelo contrario, ele citou
essa decisdo (Brasil, 2016e, p. 643) e apontou que se tratava de um obiter dictum
em meio a um julgado bastante peculiar do STE, no corpo de um mandado
de seguranca indeferido.

No entanto, Lewandowski ndo estava presidindo a sessdo como juiz
constitucional e naquele momento era o Senado quem deveria decidir sobre
a possibilidade de aplicar as penas separadamente (Brasil, 2016e, pp. 640-
647). Sua longa fundamentacdo para deferir a votagdo separada reconhecia,
entretanto, tratar-se de tema controverso. De fato, quinze mandados de segu-
ranca foram impetrados perante o STF por partidos politicos, parlamentares
e associacoes, visando a impugnar o fracionamento do julgamento em duas

Antes de 2016, a impossi k ilidade de cindir as penas de perda do rg'rgﬂ e de inabilitagdo
aparecia nas obras de Teme 8,p. 167) - ql e curiosamente viria a ser o vice-presidente
beneficiado por um impeachment anos depois, Riccitelli (2006, p. 18), Jlem do ministro do STE,
Carlos Ve julgamento Jﬂhh 21. mou /DF (Brasil, 19 ,1, ;79;& \tre out‘rcs;no entanto,
essa posi era unanime e dela divergiam autores co
julgamento, ¢ 5 criticos ao cham do “fatiamento” da pena pr Fercrcm, talvez em alguma
medida motir pelo afd politico do momento. Dentre eles, destaca-se a opinido do ministro do
STF Gilmar Mendes no sentido de que o “fatiamento € no minimo bizarro”, conforme declaragao a
revista Veja (“Fatiamento € no minimo bizarro’, diz Mendes sobre impeachment”, 2016) e tarmmbém
artigos de cunho doutrinario em Jayme e Pend (2016) e Humbert (2016).
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votacoes (Megali, 2021, p. 445). Sete anos depois, as agdes ndo foram conhecidas
pela Suprema Corte, acabando por validar a decisdo do Senado*’.

Antes de evoluir na discussdo, € conveniente neste momento regredir
um pouco no tempo a fim de verificar os precedentes na Historia do Brasil
em que se efetivou o impedimento de um Presidente da Republica por
deliberacao parlamentar.

4.6.2 Osprecedentes das penas de 1955 e 1992

Como se viu, antes de 2016 o Congresso Nacional havia deposto trés
presidentes da Republica: Café Filho e Carlos Luz, em 1955, e Fernando Collor,
em 1992.

Os procedimentos de 1955, no entanto, ndo foram propriamente con-
denagdes por crime de responsabilidade. Foram aprovadas resolugdes'”” que
declaravam o impedimento sem maiores especifica¢des, inicialmente do
presidente interino, Carlos Luz (entdo presidente da Camara dos Deputados
no exercicio da PR) e, na sequéncia, do presidente Café Filho, que ascendera
ao cargo apos o suicidio do Getulio Vargas, de quem era vice-presidente.

Em nenhum dos procedimentos de 1955 a Lei de Crimes de
Responsabilidade foi seguida. E, note-se: era uma lei recente, promulgada
cinco anos antes, e que ja havia sido utilizada contra Getulio Vargas numa
tentativa de impeachment cujo seguimento fora recusado pela Camara dos
Deputados dois meses antes de seu suicidio.

O motivo de ndo ter sido utilizado o rito da Lei n® 1.079 era conhecido
a época: temia-se um golpe'” de Carlos Luz (e, em seguida, de Café Filho) que
tendesse a ndo permitir a posse do presidente recém-eleito nas eleicdes daquele
ano, Juscelino Kubitschek. Ndo havia tempo habil para o procedimento da lei,
e 0 Congresso agiu no que se poderia chamar de contragolpe (ou, segundo
alguns, um verdadeiro golpe parlamentar), sem deixar ao presidente impedido
qualquer direito de defesa ou espago para movimentacgdo politica.

No entanto, para os fins a que se dedica esta se¢do, observe-se que a
unica pena aplicada tanto a Carlos Luz quanto a Café Filho foi o impedimento
para o exercicio do mandato: a perda do cargo. Nao houve inabilita¢do para

176 O Autor refere-se ao julgamento dos MS n® 34.378, 34.379, 34.384 e 34.394 (Brasil, 20

3b),

que se deu em 25 de setembro de 2023, pouco mais de dois meses apos a defesa da tese que

u este livro. Esse pe fo fol atualizado em 15/10/2023.

177 Ver Anexo E
178 Ver subsecdo 3.3.
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0 exercicio de qualquer outra funcdo publica e, alids, ambos depois voltaram
a exercer mandatos'”.

Do modo inverso, Fernando Collor renunciou no inicio da sessdo de
julgamento do seu impeachment pelo Senado Federal. Aquela renuncia fez
com que o processo perdesse 0 objeto em relacao a perda do cargo e que essa
pena ja ndo pudesse mais ser aplicada.

O art. 15 da Lei de Crimes de Responsabilidade dispde que “a denuncia
sO podera ser recebida enquanto o denunciado ndo tiver, por qualquer motivo,
deixado definitivamente o cargo” (Brasil, 1950). Ocorre que a denuncia aquela
altura ja havia sido recebida, autorizada pela CAmara dos Deputados, o pro-
cesso ja havia sido aberto perante o Senado Federal, com o consequente afas-
tamento do presidente, realizada a instru¢do processual e, naquele momento
da renuncia, iniciava-se o rito do julgamento.

Com o processo em fase avangada de tramitagdo, os senadores entende-
ram que a renuncia ja ndo conduziria automaticamente a seu arquivamento.
O processo deveria ser levado adiante. Sobre esse ponto, o entdo presidente do
Senado, Mauro Benevides, assim se manifestou na entrevista'®’: “A tendéncia
do plendrio tornara-se incontrolavel, para qualquer deliberacao que excluisse
0 impeachment. As versdes que foram ensaiadas ndo satisfariam o impulso
flagrante de efetivar-se o veredicto conclusivo”.

O entdo presidente do STF, Sydney Sanches, que presidia a sessdo do
Senado no momento da renuncia, assim se pronunciou, inclusive se mani-
festando sobre a autonomia das penas'®:

Como a denuncia foi recebida pelo plenario do Senado, s6 ele pode por fim
ao processo. Eu perguntei a eles [0s senadores] se poderia prosseguir ou
ndo. Em seguida, os senadores se reuniram e votaram pelo prosseguimento
e impuseram a segunda pena. A razdo para a aplica¢do desta segunda pena
€ que ela seria autdnoma, e ndo acessoria. Isto é, sdo duas as penas previstas:
uma € a perda do mandato e a outra ¢ a interdi¢do do exercicio de funcédo
publica por oito anos [...] Prevaleceu o entendimento de que essa pena €é
auténoma e tem outra finalidade. A perda do mandato tem uma raz&o de ser:
ndo continuar essa pessoa como presidente da Republica. A outra pena evita
que a pessoa exerca qualquer fungdo publica por oito anos (Sanches, 2016b).

179 De fato, Café Filho, anos depois, fol nomeado ministro do Tribunal de Contas da Guanabara
governador Carlos Lacerda. e Carlos Luz continuou no exercicio do mandato de deputadc
al (fora da Presidéncia da Camara), tendo sido reeleito deputado federal em 1958 (Abreu, 2010).

180 Ver Apén

181 O ministro Sydney Sanches ndo votou no julgamento do MS n® 21.689/DF, ao se declarar
impedido em raz&o de ter presidido o processo de impeachment.
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Ou seja, entendeu-se a época que, por serem as penas autbnomas, elas
poderiam ser aplicadas uma independentemente da outra. Nao seria, por-
tanto, uma unica pena aplicavel: perda do cargo necessariamente seguida de
inabilitacdo por oito anos. A pena poderia dividir-se e, apesar de prejudicada
a primeira em virtude da renuncia, a pena de inabilitagdo seria aplicavel.

Embora ndo tenham seguido o rito da Lei de Crimes de Responsabilidade,
os precedentes de 1955 resultaram na aplicagdo de uma pena exclusiva de
impedimento’® para o exercicio do cargo de presidente da Republica, sem
inabilitacdo para o exercicio de outro cargo publico. No precedente de 1992,
novamente as penas foram aplicadas separadamente, porém de modo inver-
tido: deixou-se de aplicar a pena de perda do cargo (em virtude da renuncia),
mas se decidiu pela inelegibilidade por oito anos do ja ex-presidente.

Todos os precedentes da Historia do Brasil, portanto, sdo compativeis
com a aplicagdo de uma ou outra pena, conforme o caso, ndo havendo registro
da aplicac¢do a nenhum Presidente da Republica da pena in totum, ou seja, a
perda do cargo somada a inabilitagdo. O precedente de 2016, ao aplicar tdo
somente a pena de perda do cargo, poupando a presidente da pena de inabi-
litagdo por oito anos, portanto, ndo foi diferente dessa tradigdo e, sim, estava
aderente a historiografia nacional*®.

4.6.3 O destaque para a votacao em separado

Uma das fung¢des do regimento interno de qualquer orgdo colegiado
(principalmente nos parlamentos) é a de regular a forma por meio da qual
0 plenario expressa sua maioria. Trata-se de Direito adjetivo, processual, e
essencial para garantir a capacidade deliberativa da maioria e a defesa das
prerrogativas das minorias. Esse codex é frequentemente invocado para
exigir-se a observancia a determinados ritos sempre que ndo se tem consenso
em torno da deliberagdo do tema posto na ordem do dia.

O destaque para votacdo em separado (DVS) é um instrumento previsto
no Regimento Interno do Senado Federal (Risf) — e no de quase todas as demais
casas legislativas, ainda que com nome diverso — para a deliberacdo de “qual-
quer proposi¢do”, nos termos do seu art. 312. Ele consiste fundamentalmente

182 Nunca ¢ demais re
contra Carlos Luz e C
anglofona iny

cordar que “impedimento” (expressdo contida nas resolucdes de 1955
Filho) é literalmente a traducdo, para a lingua portuguesa, da expressa
eachment, que usamos recorrentemente neste trabalho.

183 A EXposice
comissdo de juristas, utiliza alguns dos argurmentos desta subse
de votacdo em separado das penas de perda do cargo e de inabilita
anexa ao PL n? 1.388/2023.

o de Motivos do anteprojeto de atualizagdo da Lei n® 1.079/1950 els

borado pela
a fim de justificar a previsao
;d0. Ver Exposicdo de Motivos
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no “recorte” de uma parte da proposicao para que ela seja apreciada separa-
damente, desde que o texto principal tenha sido aprovado.

A sua razdo de ser ¢é a de permitir que sejam ouvidas todas as vozes
parlamentares. Dentro dessa sistematica de um orgao colegiado que delibera
por maioria, se inexistisse tal hipotese e todas as deliberagdes tivessem que ser
sempre tomadas de forma global, as minorias nunca se expressariam, sempre
arrastadas, por consequéncia logica, pela vontade da maioria em relacdo a
parte principal das matérias.

Durante o processo de impeachment de Dilma Rousseff, o DVS foi invocado
pela primeira vez no dia 9 de agosto, ainda na sessdo de pronuncia, quando o
plenario, sob a presidéncia do ministro Ricardo Lewandowski, reuniu-se para
apreciar o parecer da comissao especial que especificaria as condutas a serem
objeto do libelo acusatorio, para em seguida proceder-se ao julgamento da
presidente. Naquela ocasido, quatro dos destaques formulados ao parecer do
relator por liderangas de diferentes partidos politicos foram automaticamente
deferidos, como determina o art. 312 do Risf, sem que houvesse contestacoes
quanto ao cabimento do uso do DVS naquele tipo de procedimento®®.

Em razdo dos destaques para votagdo em separado, portanto, ocorreram
cinco votagdes naquela sessao de pronuncia, uma relativa ao “texto-base” do
parecer, sem os trechos destacados, e quatro outras relacionadas a cada um
dos destaques.

A segunda vez foi na ocasido do julgamento. Falava-se a boca miuda
que alguma espécie de destaque poderia surgir. Contudo, presumia-se que
incidiria sobre as condutas, como ocorrera na sessdo de pronuncia, e ndo
sobre a pena'®. A informacdo de que seria sobre a pena chegou pouco antes
da sessdo, inicialmente por meio de jornalistas e em particular pela declaracdo
dada pelo advogado de Dilma Rousseff, José Eduardo Cardozo, a BBC News
(Schreiber, 2016) e endossada pela investigacdo de Colon (2016).

Nos termos do art. 312 do Risf, qualquer proposi¢do pode ser destacada;
logo, cabia perquirir se aquele quesito poderia ser considerado uma “propo-
sicdo”, a fim de poder ser objeto do DVS. O art. 211 do Risf ndo apresenta um
conceito de proposic¢do, mas apenas um rol exemplificativo daquelas mais
corriqueiras: propostas de emenda a Constitui¢do, projetos, requerimentos,
indicacoes, pareceres e emendas. Contudo, a defini¢do de proposicdo pode
ser encontrada no art. 100 do RICD, também mencionado pela Lei como
norma de aplicagdo subsidiaria no processo de impeachment. Segundo ele,
“proposicdo e toda matéria sujeita a deliberagdo da Camara” (Brasil, 1989). E,

a da sessdo para a apreciacdo da pronuncia da presidente, veiculada no Didrio do Senado
(Brasil, 2016¢).

185 Relato do Autor na condicdo de escrivdo e testemunha ocular do mornento.

reaerat
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mutatis mutandis, o Senado Federal estaria prestes a submeter aquela matéria
(0 quesito) a deliberacdo, logo, nesse preciso sentido, estava-se diante de uma
proposicao, logo, sujeita a destaque para votagdo em separado. Até mesmo
porque, a partir do resultado da votacao daquele quesito, surgiria uma reso-
lugdo do Senado com o conteudo da sentenga.

Varios disseram a época, jocosamente, que o Regimento do Senado se
havia sobreposto a Constitui¢do. Trata-se de um evidente exagero. O art. 52
da Constituicdo atribui ao Senado a prerrogativa de julgar o presidente da
Republica, mas a forma como ele se manifesta é determinada pelo Risf'®,
que, ao definir a maneira como o colegiado se exprime, define que qualquer
proposicao pode ter sua votacdo automaticamente “recortada” para a votacao
em separado, sempre que o requerimento de destaque parta de uma lideranca
de bancada com senadores em numero suficiente.

Do ponto de vista regimental, portanto, ndo parece haver duvida de que
o fracionamento em duas votac¢oes da pena de perda do cargo e de inabilita-
cdo para o exercicio de fun¢do publica era possivel, por meio de destaque a
parte final do quesito.

Faltava definir se a aplica¢do dessa norma regimental seria compati-
vel com a Constituicdo, particularmente com o paragrafo unico do art. 52 da
CRFB, na visdo do STF. Embora o tema, abordado na subsecdo 4.6.1, envolva
também a propria possibilidade de o STF decidir sobre assunto de natureza
procedimental ou interna corporis do Parlamento, vale lembrar que, conforme
ensina Jodo Trindade Cavalcante, normas regimentais que resvalem no cum-
primento de disposic¢Bes constitucionais sdo também passiveis de controle
judicial (Cavalcante, 2022).

4.6.4 A votacao em separado das duas penas
A sessdo de julgamento de Dilma Rousseff, em 31/8/2016, apds o requeri-

mento de destaque para votacdo em separado (DVS), varios senadores usaram
da palavra para contestar o uso do destaque para o quesito do julgamento

5 Sobre a centralidade do regimento interno para estabilizar as re
decisorio parlamentar, ver A dindmica decisoria no processo legislativo bra
(2018, p. 87).

acoes advindas do processo
eiro de Victor Amorim
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do impeachment. Diziam que o destaque era extemporaneo'®, mas sobre-
tudo que o quesito ndo seria uma proposicao legislativa e que, portanto, ndo
admitia destaque.

Diante da questao de ordem que contestava o cabimento do destaque
e sua contradita, formulada pelos requerentes da base de apoio de Dilma
Rousseff, o presidente Ricardo Lewandowski entendeu por bem admitir o
destaque da parte final do quesito e, na ocasiao, ele assim se pronunciou:

Portanto, em se tratando de matéria a ser colocada a deliberagédo do Senado
Federal, o quesito elaborado, no &mbito do processo de impeachment, pode,
a meu ver, receber o tratamento de proposicdo ao menos em relagdo ao
destaque para votagdo em separado [...]

Quero dizer que a formulacdo desse destaque, a meu ver, com o devido
respeito aos Srs. Senadores que se pronunciaram no sentido contrario, tem
plausibilidade. Tem plausibilidade porque a Lei 1.079, em seu art. 68, como
ja foi enunciado, o prevé. E ndo estou dizendo que acolho essa interpretacdo,
estou apenas, como se faz numa decisdo cautelar, liminar, examinando se
ha plausibilidade ou se existe 0 chamado fumus boni iuris, a fumaca do
bom direito ...

Portanto, vejam V. Exas que a matéria ndo é pacifica. A matéria comporta
visOes diferentes, ndo obstante a aparente clareza daquilo que se contém no
art. 52, paragrafo unico, da Constituicdo. Mas a interpretacdo e o alcance desse
dispositivo serd, neste momento, pelo menos, unicamente do plenario do
Senado Federal, que é soberano para decidir sobre essa questdo. O Presidente
do Supremo nao tem nenhuma influéncia, nem poderia adiantar, porque
pode eventualmente vir a ser instado a se manifestar sobre essa questdo
no foro da Suprema Corte. E, em assim sendo, eu, em funcdo disso, acolho,
defiro o requerimento, para que a matéria possa ser destacada (Brasil, 2016e,
pp. 642-643).

Na mesma linha de Sydney Sanches em 1992, Ricardo Lewandowski
diversas vezes reafirmou ndo estar ali como juiz do processo, e que a decisao
final caberia aos senadores (Brasil, 2016e, p. 649).

187 O argumento de que o destaque era extemporaneo ndo procede. Apesar de a redagdo do
quesito ter sido debatida em reunido de lideres e previamente publicada, o destaque consiste numa
estratégia de deliberag . 0 de os lideres
do partido requerente ndo te ) a torna antirregimental ou
extenpa contrario, o Risf determina 8 que deve ser apresentado até o momento
do anuncio da votacdo da matéria a ser destacada, portanto, ele foi apresentado no mormento
adequado, no inicio da sessdo. Sobre isso, assim se pronunciou na sessao Ricardo Lewandowski:
“Ha uma ultima objecdo do eminente senador Caiado, que € a seguinte: a externporaneidade da
apresentacdo do destaque. O nosso Regimento, no art. 314, estabelece que os destaques poderdo
ser apresentados até que anunciada a proposi¢do. Portanto, € termpestivo” (Brasil, 2016e, p. 645).
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Apesar de ter sido alvo de muitos protestos durante e apos a sessao, a
divisdo da votagdo em duas partes, vulgarmente chamada de “fatiamento do
impeachment” ou “fatiamento da pena”, foi realizada na forma deferida; votou-
-Se a primeira parte do quesito, depois de cuja vota¢do passou-se a segunda
parte, relativa a inabilitacdo para o exercicio de funcao publica.

Ao apreciar a validade desse procedimento, sete anos depois, o STF,
por meio do voto condutor da relatora ministra Rosa Weber (a época do jul-
gamento, na Presidéncia do STF) decidiu que néo cabia intervencdo judicial
naquela decisdo do Senado, mantendo seus efeitos incélumes!,

4.6.5 O veredicto

Posta em votacdo a parte inicial do quesito, que imputava a presidente
o cometimento de crime de responsabilidade e a condenava a perda do cargo,
presentes todos 0s 81 senadores, 61 votaram pela condenacdo (eram necessa-
rios dois terg¢os ou 54 votos), ao passo que 20 votaram pela absolvicdo. Vale a
pena repetir, para permitir uma releitura, a redacdo da parte inicial do quesito:

Cometeu a acusada, a Senhora Presidente da Republica, Dilma Vana RoussefT,
os crimes de responsabilidade correspondentes a tomada de empréstimos
junto a instituicdo financeira controlada pela Unido e a abertura de créditos
sem autoriza¢do do Congresso Nacional, que lhe sdo imputados e deve ser
condenada a perda do seu cargo? (Brasil, 2016d).

Dilma Rousseff estava, portanto, condenada a perda do cargo pela
primeira parte do quesito, quando se seguiu a segunda votacao, relativa
especificamente a pena de inabilitacdo para o exercicio de qualquer funcao
publica. Assim enunciava a parte final do quesito: “ficando, em consequéncia,
inabilitada para o exercicio de qualquer funcdo publica pelo prazo de oitos
anos” (Brasil, 2016d).

Avotacdo desse destaque resultou em 42 votos favoraveis, 36 contrarios e
3 abstencoes; 19 senadores, portanto, dentre os 61 que votaram pela aplicagao
da pena de perda do cargo, deixaram de referendar a aplicacdo da pena de
inabilitacdo por oito anos, ndo tendo sido atingido o quérum minimo de dois
tercos (ou 54 votos) para a condenacdo. Assim foi lavrada a sentenga nos autos:

188 Referéncia ao julgamento dos Mandados de Seguranca n® 34.378, 34.379, 34.384 e 34.3¢
3rasil, 2023Db), que se deu em 25/9/2023, pouco mais de dois meses apos a defesa desta tese.
o foi atualizado em 15/10/2023.

1 74 O impeachment de 2016: estudo de caso



O Senado Federal entendeu que a Senhora Presidente da Republica Dilma
Vana Rousseff cometeu os crimes de responsabilidade, consistentes em
contratar operacoes de crédito com instituicao financeira controlada pela
Unido e editar decretos de crédito suplementar sem autorizagdo do Congresso
Nacional, [...] por 61 votos, havendo sido registrados 20 votos contrarios e
nenhuma abstencdo, ficando assim a acusada condenada a perda do cargo
de Presidente da Republica Federativa do Brasil.

Em votacdo subsequente, o Senado Federal decidiu afastar a pena de
inabilitacdo para o exercicio de cargo publico, em virtude de néo se ter
obtido nesta votacdo dois tercos dos votos constitucionalmente previstos,
tendo-se verificado 42 votos favoraveis a aplicacdo da pena, 36 contrarios e
3 abstencoes [...] Tal decisdo encerra formalmente o processo de impeachment
instaurado contra a Presidente da Republica (Brasil, 2016e, p. 659).

Em seguida, foi publicada a Resolucdo do Senado Federal n® 35/2016,
conforme determina a Lei do Impeachment. Com a publica¢do da Resolugdo em
edi¢do extra do Didrio do Senado, deu-se a posse definitiva de Michel Temer,
até entao vice-presidente da Republica, duas horas apds o encerramento da
segunda votagdo. “O poder ndo aceita o vacuo e onde houver um vacuo, sera
criado um poder” diz o adagio milenar.
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A natureza politica
do impeachment

“An impeachable offense” is whatever ever a majority of

the House of Representatives considers [it] to be at a given
moment in history, conviction results from whatever offense or
offenses two-thirds of the other body considers to be sufficiently
serious to require removal of the accused from office.

Gerald R. Ford"®

Impeachment in the United States is not, and has never been, a
matter of law. It is, and always has been, a matter of politics.
William Perkins'*

Presidential impeachment, as it has been adopted over the
years in various countries, is similar to, but more extreme
than, a vote of no-confidence in parliamentary systems.
Baumgartner& Kada (2003, pos. 67-68/2600)**

189 Lider da minoria da House of Representatives, durante os debates acerca do processo de
impeachment do juiz da Suprema Corte, William O. Douglas, em 1970 (Baumgartner & Kada, 2003,
pos. 104/2600). Esse discurso é comentado na obra de Berger (1974, p. 42) e Andrada (2020, p. 105)
e em algumas passagens deste estudo. Nele ele reduz a nogao de ato passivel de impeachment é
qualquer conduta que a maioria qualificada da Camara entender como tal.

150 William Perkins € cientista politico norte-americano, professor da University of Missouri,
Columbia (Perkins, 2003, pos. 301/2600). Tradugdo propria: “O impeachment nos Estados Unidos
ndo €, nem nunca fol, questao de direito; ele é e sempre foi uma questao de politica”

191 Tradugdo propria: “O impeachment presidencial, na forma como foi adotado e diversos
paises, € semelhante, porém mais extremo que o0 voto de censura em sistermas parlamentaristas”.
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Nesta secdo retoma-se a discussdo sobre a natureza do processo de
impedimento por crime de responsabilidade, esmiugando tanto os detalhes
de sua natureza quanto suas aproximagdes e diferenciagdes da mocao de cen-
sura tipica do parlamentarismo. Aqui, apesar de descrever as caracteristicas
politicas de tal julgamento conduzido por um 6rgdo eminentemente politico,
demonstra-se que o processo de impeachment nao se iguala a mogao de cen-
sura, posto que amparado em pressupostos de conduta e de procedimento
que criam uma consideravel distin¢do entre os dois institutos.

Na ultima subsecao, discutem-se os elementos que, segundo a doutrina,
podem compor a “tempestade perfeita” que desemboca no impedimento do
mandatario maior da nacao.

5.1 Voltando a controvérsia

Anatureza essencialmente politica (e ndo juridico-criminal ou juridico-
-administrativa) do processo de impeachment permite que 0s processos de
implicagdo por crime de responsabilidade do presidente da Republica possam
ou ndo avangar mais em funcdo do eventual desmonte da base parlamentar
de apoio ao Poder Executivo (0 chamado “escudo parlamentar”) do que em
funcdo da gravidade dos fatos objeto de apuracdo'®~

Nos EUA ou na Argentina, existe amplo consenso da doutrina quanto
ao carater eminentemente politico do impeachment; ndo se fala em natureza
juridico-penal do instituto (Queiroz, 2016, p. 5). Existe uma clara nocao de que
se trata de uma ferramenta politica a ser utilizada mediante determinadas
condicdes constitucionais, mas com tipificacdo bastante aberta das condutas
passiveis de serem submetidas a tal juizo (Bielsa, 1954, p. 596).

Doutrinadores que advogam a tese contraria, de que o impeachment
seria um instituto de natureza juridica, ou até mesmo penal, enfatizam, talvez
em excesso, a prescricao legal do tema. Assemelha-se a um debate entre o
ser processo politico, embora devesse ser juridico. De fato, defini¢do dos tipos
de crimes de responsabilidade levada a cabo pela Lei n® 1.079, a definicao
constitucional da matéria, os julgados do STF, as exigéncias quanto ao devido
processo legal. Efetivamente, alguém que pela primeira vez se debrucasse sobre
0s textos legais relacionados ao tema do impeachment no Brasil certamente
ndo hesitaria em concordar com essa parte relevante da doutrina, sobretudo
quando observa o renome dos estudiosos que se alinham nessa visao. De certo
sdo esses elementos que levaram juristas de peso como Pontes de Miranda
(1970, p. 138), Manoel Gongalves Ferreira Filho (1999, p. 182), José Afonso

192 O processo de impeachment é essencialmente politico, submetido a um procedimento juriforme;
no entanto, registrem-se os entendimentos em sentido diverso, inclusive a jurisprudéncia da STF.
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da Silva (1998, p. 40), Pedro Lessa (1925, p. 215) e Celso Ribeiro Bastos (1990,
pp. 335-336) a defenderem o carater politico-juridico, ou mesmo penal, do
processo de impeachment.

Um grupo respeitavel de juristas entende que a natureza do impedimento
por crime de responsabilidade seria hibrida: com evidentes caracteristicas
politicas, mas com requisitos juridicos muito claros, como o due processo
of law, o devido processo legal. E, alids, a opinido manifestada por Ricardo
Lewandowski em entrevista para esta obra:

[0 impeachment] trata-se de um delito de natureza politica, cujo processo e
julgamento fica a cargo de integrantes do Poder Legislativo. Nesse sentido, do
ponto de vista ontolégico, € distinto de um crime comum, que € processado
e julgado por membros do Poder Judiciario [...]

N&o obstante, o rito do impeachment, quanto aos aspectos procedimentais,
segue o0s canones da processualistica comum, apresentando um carater
eminentemente juridico, sobretudo porque precisa observar as garantias
constitucionais do acusado, com destaque para a ampla defesa e o contraditério.

Em suma, o processo de impeachment, a meu ver, ndo tem um carater
exclusivamente politico, mas ostenta um cardter hibrido, ja que precisa
amoldar-se as normas constitucionais e infraconstitucionais no concernente
aos canones do due process of law'®.

Outros juristas (Cavalcante & Oliveira, 2016, p. 4; Prado, 2016, p. 19)
também entreveem uma natureza hibrida no impeachment presidencialista:
nem uma esséncia puramente politica, como a mocdo de censura do parlamen-
tarismo, nem tampouco puramente juridica, como um tipico processo penal.
De fato, caso se entenda que os aspectos juridico-formais do impeachment o
caracterizam, (mais que meramente adjetivando-o), é natural concluir-se por
certa natureza hibrida do instituto.

O ponto de vista que aqui é defendido, porém, é outro: para além das
definicoes juridicas de crime de responsabilidade, das noc¢oes de enquadra-
mento nos tipos legais ou do rito de processamento de uma eventual acusagdo
contra o presidente da Republica, o que se percebe, tanto da andlise do caso
de Dilma Rousseff quanto daqueles que o precederam, é que a esséncia do
julgamento € politica, as motivacdes e convicg¢oes sdo politicas, importando
menos o enquadramento juridico escolhido. Arrisca-se ir além: tomada a
decisdo de aplicar a pena de perda do cargo do presidente da Republica, bus-
ca-se um tipo juridico que se adapte a uma conduta que possa ser atribuida a
autoridade, para entdo se construir o processo que atenda a normativa legal.

193 Ver Apéndice F.
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Aligs, foi precisamente nessa linha o depoimento de Fernando Collor e Renan
Calheiros, que vivenciaram o processo de tomada de decisao do impeachment
no Senado.

Nao se desconhecem as exigéncias juridicas que circunscrevem o tema
das condutas passiveis de constituirem crime de responsabilidade e seu pro-
cesso. Ndo se nega que as previsoes legais acerca do assunto regem e de certa
forma limitam a atuacao puramente politica. Contudo, essa caracteristica ndo
muda a esséncia da deliberacdo dos parlamentares, ndo faz com que seja um
processo politico-juridico, como considera parte consideravel da doutrina; a
moldura juridica apenas conforma aspectos processuais, mas ndo definem
sua natureza.

Nas entrevistas concedidas pelos principais atores dos impeachments de
1992 e 2016 isso ficou muito claro em diversos momentos. Renan Calheiros,
que presidiu o Senado por quatro vezes, inclusive durante o impeachment de
Dilma Rousseff, assim se manifestou sobre o assunto:

Os processos de impeachment sao atipicos. Para além do debate penal,
encerram-se invariavelmente como processos politicos. Os enquadramentos
legais, na minha percepcédo, ndo passam de uma moldura juridica fabricada
quando se configura uma maioria no parlamento, nas ruas, no setor produtivo,
na imprensa para o impedimento*®.

Por sua vez, Fernando Collor, acusado no processo de 1992 e juiz no de
2016, parece ter igual compreensdo sobre o tema:

O processo de impeachment do presidente da Republica é fundamentalmente
politico. O Senado, transformado em Tribunal, decide sobre a perda do
mandato de forma irrecorrivel [...] Embora diversos fatores desempenhem
papel relevante, o que diferencia ou aproxima esses processos € a sustentacdo
politica de que o presidente desfruta no Congresso [...] E ai se demonstra mais
uma vez que o0 processo de impeachment ndo € um processo juridico; ele é um
processo essencialmente politico, com uma vestimenta de juridicidade, mas
que so serve de enfeite, s6 serve para dar ares de que ha um componente
juridico importante que referenda aquilo que parece ser um movimento
politico, uma acdo politica, mas ndo consegue disfarcar: o impeachment é uma
acdo eminentemente politica e, de forma politica, ele é decidido'®.

194 Senador Renan Calheiros, em entrevista cuja integra esta no Apéndice D.
195 Senador Fernando Collor, em entrevista cuja integra esta nos Apéndices B e C.
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Sydney Sanches, que presidiu o STF a época do impeachment de
Fernando Collor, deixou clara a mesma visdo na entrevista que concedeu
para este trabalho:

Na verdade o processo de impeachment é um processo politico.Ha normas
de Direito a serem observadas como procedimento, garantias ao acusado,
etc. Por isso mesmo é que o Presidente do Supremo preside, para evitar que
haja, por exemplo, violacdo aos principios da ampla defesa, do contraditério,
do siléncio [...] O foro ¢ politico, porque, na verdade, os Senadores nem
sempre estavam achando que o crime estava caracterizado, porque eles nem
sdo juristas, na grande maioria. Eles estdo avaliando se o Presidente deve
continuar no governo. E diferente, é um julgamento politico'®.

Em outras palavras, depreende-se do processo de impeachment de Dilma
Rousseff que, para a maior parte dos senadores que votaram pela condena-
¢do, 0 que estava em jogo ndo era a gravidade da gestdo fiscal conduzida
pela Presidente, que teria autorizado a abertura de créditos orcamentarios
por decreto sem a autorizacdo do Congresso Nacional. Estava em jogo fun-
damentalmente a continuidade de seu governo.

Outra evidéncia clara e relevante que aponta para essa constatacao €
aprovagdo da Lein®13.332, de 1°/9/2016. Essa lei foi sancionada pelo presidente
da Republica'® rigorosamente no dia seguinte ao julgamento definitivo de
Dilma Rousseff pelo Senado. Ela fora julgada culpada de exceder-se na abertura
de créditos por meio de decretos, sem autorizacao do Congresso Nacional. A
Lein®13.332/2016, destinou-se justamente a ampliar a autorizagdo para que
o0 presidente da Republica pudesse expedir tais decretos. Ver Quadro.

156 Ministro Sydney Sanches, em entrevista cuja integra esta no Apéndice G
197 Na verdade, a lei foi sancionada pelo presidente da Camara dos Deputados no exercicio do
cargo de presidente da Republica, pois Michel Temer, que tomara posse em definitivo na véspera,

encontrava-se naquele momento em viagem oficial a China.
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Quadro - Lei Orcamentaria Anual de 2016

antes e depois da Lei n® 13.332/2016

Redacdo original da LOA de
2016 (Lei n° 13.255/2016)

Redacdo da LLOA modificada
pela Lei n° 13.332/2016

Art. 4° Fica autorizada a abertura
de créditos suplementares, restritos
aos valores constantes desta Lei, [...]
para o atendimento de despesas:

I - em cada subtitulo, até o limite de
10% (dez por cento) do respectivo
valor, mediante a utilizacdo de
recursos provenientes de: [...]

Art. 4° Fica autorizada a abertura
de créditos suplementares, restritos
aos valores constantes desta Lei, [...]
para o atendimento de despesas:

I-em cada subtitulo, até o limite de
20% (vinte por cento) do respectivo
valor, mediante a utilizacao de
recursos provenientes de: [...]

Fonte: elaborado pelo Autor com base nas leis disponiveis no site da Presidéncia da Republica.

O PL visando a ampliar a margem de manobra por meio da qual o
Poder Executivo poderia remanejar recursos orgamentarios por decreto sem
solicitar autorizagdo do Poder Legislativo foi encaminhado ainda em abril
daquele ano por Dilma Rousseff e autuado como Projeto de Lei do Congresso
Nacional n® 3, de 2016 (PLN 3/2016) (Brasil, 2016b); no entanto, sua conversao
em lei sO se deu apods concluido o processo de impeachment.

Isso demonstra que na visao do Congresso Nacional ndo havia tamanha
gravidade no manejo de recursos orgamentarios pelo presidente da Republica
por meio de decretos de créditos suplementares sem autorizacdo prévia do
Poder Legislativo. Nessa Otica, grave seria que esse instrumento fosse usado
por uma presidente da Republica que ndo gozava de apoio parlamentar —tanto
que, apos sua destituicdo, o Congresso Nacional dobrou o limite autorizado
para tais manejos. Nem se pode dizer que o Parlamento teria aprovado esse
PL sem compreender seu significado. A Nota Técnica Conjunta n® 5/2016'%
continha este alerta:

Sabe-se que as hipoteses de autorizacdo nas leis orcamentarias para abertura
de créditos suplementares tém se multiplicado historicamente, bem assim
seus limites de suplementagdo. Para ilustrar, a Lei Orcamentdaria para 2002
(Lei n® 10.407/2002) continha onze incisos com autorizagdes para abertura
de créditos por decreto no ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade
social. Na LOA para 2016, sdo 32 incisos, muitos deles desdobrados em varias
alineas e até itens, perfazendo um rol extenso e complexo de autorizagdes [...]

198 Elaborada em 2/6/2016 pela Consultoria de Orgamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado
Federal e por sua homologa, a Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos
Deputados, responsaveis por oferecer orientagao técnica aos parlamentares acerca dos projetos
de lel orgamentaria.
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Ou seja, ao aprovar mais hipoteses de abertura de crédito por decreto, ou
incrementar os limites de suplementacao, o Congresso Nacional abre médo de
avaliar caso a caso certas solicitacoes que seriam formuladas por intermédio
de projeto de lei.

Convem ainda recordar que os parametros vigentes de suplementagdo por ato
infralegal decorrem de decisdo dos congressistas por ocasido da tramitacao da
Proposta Orcamentéria para 2016. O Projeto de Lei Orcamentaria encaminhado
pelo Poder Executivo em agosto de 2015 propunha flexibilidade bem superior
aquela finalmente aprovada pelo Congresso Nacional (Brasil, 2016a, pp. 8-9).

Era, portanto, uma amplia¢do da liberdade do chefe do Poder Executivo
consciente, deliberada e ja conhecida, dado que havia anos que essas autoriza-
cOes se vinham multiplicando, como demonstra a Nota conjunta. Entretanto,
se 0 Congresso Nacional julgava que tais realocac¢oes de recursos orcamen-
tarios por ato infralegal eram tdo nocivas a ponto de destituir um presidente
da Republica, por que continuou logo apds o impeachment a autoriza-las e,
inclusive, amplia-las? Trata-se de mais uma demonstracdo de que Dilma
Rousseff ndo caiu em virtude de meia duzia de decretos de remanejamento
orcamentario: caiu por ter visto reduzida a menos de um tergo sua base de
sustentacdo no Congresso Nacional (Peixinho, 2017, p. 195)'.

Veja-se que mesmo aqueles que defendem, do ponto de vista do dever
ser, a natureza juridica do impeachment — como Alexandre Bahia, Diogo
Bacha e Marcelo Cattoni de Oliveira — reconhecem que na realidade os fatos
sdo outros. Em artigo de autoria coletiva, iniciam contestando a tese de um
julgamento puramente politico:

na medida em que a Constituigdo regulamentou o instituto, ndo ha que se
falar ser o impedimento um instituto tipica/exclusivamente politico, ja que
necessita se submeter aos direitos e garantias individuais. [...] Ao contrario da
mocao de desconfianga e do recall, estes sim institutos tipicamente politicos,
0 impeachment € instituto essencialmente juridico que ganha seus contornos
com o regime presidencialista de governo e cujas bases sdo definidas pela
Constituigdo. [...] Vale dizer, trata-se de um mecanismo de prote¢do do proprio
sistema politico de responsabilizacdo juridico-politica de autoridades publicas
que cometam atos de atentado contra a Constitui¢do. [...] Alguns autores
pretenderam conferir ao impeachment [...] apenas uma natureza politica, o que
nao reflete a realidade do instituto nem na Constituicdo norte-americana nem
mesmo no nosso constitucionalismo. Seria, por assim dizer, uma interpretacdo
inauténtica da Constitui¢do (Bahia et al., 2017a, pp. 1070-1071).

ara o contexto de crise economica e politica no segundo mandato de Dilma Rousseff, ver
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Porém, pouco a frente no mesmo artigo, os autores reconhecem que o
processo de impeachment de 2016 tinha menos a ver com discutir-se se houve
ou ndo a configuracao de crimes de responsabilidade e mais com a consta-
tacdo que a unica razdo de sua existéncia e prosseguimento estaria na perda
de apoio da base parlamentar (Bahia et al., 2017a, p. 1079).

Reforcam esse ultimo ponto de vista as palavras de Fernando Collor na
entrevista concedida para este estudo:

Um processo de impeachment envolve, certamente, questdes juridicas. Mas
nas oportunidades em que foi empregado no Brasil, varidveis politicas foram
determinantes. Tomou-se a decisdo politica de remover o presidente do
Pal4cio do Planalto e buscou-se uma forma de instrumentalizar a legislacdo
para esta finalidade. [...]

Nos dois processos, a lei foi instrumentalizada para materializar uma
decisdo politica tomada previamente. Nos dois casos, usou-se o processo de
impeachment como uma espécie de terceiro turno das elei¢oes, uma forma
de as forcgas politicas derrotadas retirarem o poder das mados dos vitoriosos.
A diferenca se deveu ao grau de prejulgamento e a urgéncia da remocdo do
presidente. [...]

O processo de impeachment do presidente da Republica é fundamentalmente
politico®®.

Fernando Collor é possivelmente um dos brasileiros mais autorizados a
falar sobre a construgdo politica ao redor de um processo de impeachment, haja
vista té-lo vivido na propria pele por duas vezes, a primeira como Presidente da
Republica e a segunda como senador incumbido do julgamento. Sua visdo de
que a lei é utilizada como pretexto para atender a uma necessidade de remocao
do mandatario maximo do Pais deve, portanto, ser levada em consideracao.
Para ele, assim como em nosso ponto de vista, ¢ a maioria parlamentar o
principal elemento que definird o sucesso ou insucesso de uma empreitada
de responsabilizacdo politica do Presidente da Republica.

Essa natureza politica (apesar das previsdes legais) ndo é uma exclusivi-
dade brasileira. Veja-se o caso dos EUA, em que o Congresso deliberou sobre um
processo de impeachment contra Donald Trump por possivel abuso de poder,
por supostamente ter pressionado o governo ucraniano a realizar investiga-
cOes contra seus adversarios. Em 31/10/2019, a Camara dos Representantes
votou uma mogdo para abertura do processo de impeachment contra Trump
e, ressalvados dois deputados democratas que entendiam ndo ser o momento
daquela discussao (ou seja, um argumento de conveniéncia e ndo sobre o

200 Ver Apéndices B e C.
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mérito do processo), basicamente todos os partidarios de Trump, republicanos,
votaram contra a abertura do impeachment, enquanto os democratas votaram
por sua abertura (Cai et al., 2019)*.

A propasito, veja-se a tabela publicada no jornal americano The New
York Times indicando como votaram os deputados para a abertura do processo
de impeachment contra Donald Trump?*

How Democrats and Republicans
Voted on Trump Impeachment Rules

H.R. 660
@ Rules for Impeachment Inquiry

Yes No Not voting
Democrats 231 2 1
Republicans 0 194 3
Independents 1 0 o]
Total © 232 196 4

Note: Three House seats are vacant.

E evidente que tal polarizagdo de votos, rigorosamente em conformidade
com a orientacdo partidaria de suporte ou de oposi¢ao a Trump, ndo representa
a formacado de um juizo de valor a respeito da veracidade ou contundéncia
das evidéncias apresentadas contra o investigado. A divisao € tdo compativel
com a orientacdo partidaria que seria ingénuo nao admitir que a formacao
da convicgdo dos deputados se deu em fungdo de seus partidos, mais que
em funcdo dos elementos do processo. Essa anéalise é pormenorizada por
Perkins (2003, pos. 297-615/2600), que vasculhou os resultados das votagdes,
comparando-0s com as bancadas dos partidos a época, para ao final chegar a
conclusdo de que o processo ndo somente é politico como também é definido
pelo tamanho das bancadas partidarias.

Isso, porém, ndo deveria surpreender. Desde as origens do presidencia-
lismo norte-americano, o impeachment € visto como instrumento politico, o
que se percebe no texto de Hamilton, nos Federalist papers 65: “[0s processos
de impeachment] sdo de uma natureza que com peculiar propriedade pode ser
denominada politica, j& que eles se referem a injurias praticadas diretamente

livamento do processo. Entre 0s 234 democratas,
nald Trump, dois votaram contra e um nao
Ou pela abertura do processo (Cai et al, 2019).

201 Todos os 194 republicanos votaram pelo ar
231 votaram pela abertura do impeac
votou. Um deputado independente

202 Disponivel em https://www.nytimes.com/interactive/2019/10/31/us/politics/trump
Impeachment-inquiry-house-vote.html [consultado em 01/12/2019].
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a propria sociedade” (Madison et al., 1993, p. 371). Nos EUA, a liberdade para
julgamento do Legislativo ao apreciar processos de responsabilizacdo poli-
tica é tdo ampla que sequer existe uma tipificacdo mais minudente de quais
seriam as condutas ilicitas, além da sucinta previsao constitucional de “treason,
bribery or other high crimes and misdemeanors” (trai¢do, suborno ou outros
graves crimes e delitos). A esse respeito, vale recordar, como vimos na epigrafe
desta se¢do 5, que o deputado Gerald Ford afirmou em 1970, quando prop0s o
impeachment do juiz da Suprema Corte William Douglas, que uma impeachable
offense “é aquilo que a Camara, com o apoio de dois ter¢os do Senado, em dado
momento da historia, considera como tal” (Berger, 1974, p. 42).

Um dos principais estudiosos do tema nos EUA, Gerhardt (2018, pp. 69-70)
afirma serem incontaveis os motivos para instaurar-se um impeachment
naquele pafis, gracas a amplitude da terminologia utilizada na Constituicao.
O laconismo do texto constitucional norte-americano, portanto, ndo é neces-
sariamente uma boa escolha para a estabilidade do sistema presidencialista,
ao deixar uma ampla margem de hipoteses que se encaixam na norma. A
barreira esta na maioria parlamentar, e ndo na norma. Jody Baumgartner
e Naoko Kada, em obra recente sobre o tema do impeachment, afirmam que

the basic assumption of this book, and one that is addressed throughout, is
that impeachment is a political, rather than a legal proceeding. [...] The legal
approach first assumes, erroneously, that what constitutes an impeachable
offense can be determined with some exactitude. The legal approach to the
study of impeachment also assumes that partisan differences should not
play a role in whether or not a president is to be impeached; this of course
is a normative argument. ... while the focal point of a given impeachment
may be understood in legal terms and the process is structured like a trial,
impeachment is fundamentally a political process from beginning to end.
Simply put, the men and women who decide the fate of presidents during
impeachment proceedings are political beings. ... we take the position that
presidential impeachment can only be understood as a political phenomenon
(Baumgartner & Kada, 2003, pos. 58, 87, 92, 96, 125/2600)%,

203 Tradugdo propria: “A presuncao basica desse livro, e algo que sera afirmado ao longo dele, € que
0 Impeachment € um procedimento mais politico que juridico. [.. } A Jl“rdagom Ista [dos que
entendem que 0s (%F ectos juridicos prevalecem] inicialmente assurn do forma errénea, que aquilo
que constitui uma ilic citude passivel de impeachment pode ser determinada com relativa Uf(‘ 3
[..] A abordagem legalista do estudo do impeachment também assume que C n% rencas partide
nao deveriam ter um p@el quanto a de se o presidente deve ou ndo se ro,
€ um argumento normativo. [...] apesar do ponto central de um determinado impe ( poder
ser compreendido em term chm idicos e 0 processo poder estar estruturado como um julgamento,
0 Impeach é fundamentalmente um processo politico do inicio ao fim. De uma forma sirnples,
0s NQH‘HIS e mulheres que decidem o futuro dos presidentes durante o procedimento de um
impeachment sdo seres politicos. [...] nds assumimos a posicdo de que o impeachment greslwm ial
somente pode ser compreendido como um fenémeno politico”
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F inegavel que a decisdo no processo de responsabilizacdo politica deva
ocorrer nos autos de um processo digno desse nome, com uma acusagao clara
(mesmo que ndo exista uma minuciosa tipifica¢do legal, como nos EUA) e a
garantia do direito de defesa, com fases conhecidas e rito transparente. Essas
garantias vao além da formacao do juizo condenatorio e, na verdade, servem
para resguardar o mandatario e a propria estabilidade do sistema democratico,
haja vista que a possibilidade de remocdo do posto de alguém que foi eleito
pelo voto popular necessita da adequada formalizacao e reflexdo (ainda que
meramente pro forma). Por essas razdes entendemos que, apesar de constituir
um julgamento politico, o processo de impeachment é juriforme, isto é, deve
adotar a forma e os instrumentos tipicos de um processo juridico, em que se
assegura o direito a ampla defesa. Nesse sentido se pronunciava Brossard
(1992, p. 75), ao afirmar que:

entre nds, como no direito norte-americano e argentino, o impeachment tem
feicdo politica, ndo se origina sendo de causas politicas, objetiva resultados
politicos, é instaurado sob consideracdes de ordem politica e julgado segundo
critérios politicos — julgamento que ndo exclui, antes supde, é 6bvio, a adogdo
de critérios juridicos.

Outra evidéncia relevante para a investigacdo aqui empreendida é a
justificagdo (a expressdo legislativa para uma exposi¢cdo de motivos) do PL
do Senado n° 23/1948, que deu origem a Lei n® 1.079/1950. Ali se revela cla-
ramente a intencdo do legislador:

De tudo o que se vem de expor, — e essa € a licdo dos constitucionalistas de
maior renome — 0 impeachment € uma instituicdo de direito Constitucional
que reveste uma caracteristica eminentemente politica e a pena que lhe é
imposta ndo visa uma coacdo psicolégica, sendo o afastamento definitivo do
titular da funcdo publica que néo revelou aptiddes para a exercer.

Ao conjunto de providéncias e medidas que o constituem, da-se o0 nome
de processo, porque este é o termo genérico com que se designam os atos
de acusagdo, defesa e julgamento, mas é, em ultima andlise, um processo
sul generis, que ndo se confunde e se ndo pode confundir com o processo
judiciario, porque promana de outros fundamentos -e visa a outros fins. [...]

O impeachment é caracteristicamente uma instituicdo politica, cujo objeto
ndo consiste propriamente em castigar delitos, mas principalmente em
substituir um funcionério por outro melhor no intuito de obter um bom
governo (Brasil, 1951, p. 293)%*,

4 Ver Anexo H.
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O ex-presidente do STF Carlos Mario Velloso também considera que a
instauracao do processo de impeachment e o seu julgamento pelo Senado sdo
decis0Oes politicas, cujo mérito ndo se sujeita ao controle judicial. No entanto,
no que diz respeito ao procedimento, as formalidades e as garantias constitu-
cionais do contraditorio e da ampla defesa, conforme estabelecido na CRFB,
na lei e nos regimentos internos das Casas legislativas, Velloso entende que
se imp0e o controle judicial:

Vale enfatizar que, quer se entenda como de natureza puramente politica
o impeachment do Presidente da Republica, ou de natureza mista — politico-
penal —, certo é que o julgamento, que ocorrera perante o Senado Federal,
assim perante um tribunal politico, ha de observar determinados critérios
e principios, em termos juridico-processuais (Velloso, 2017, pp. 322-323).

Afora disso, estar-se-ia diante de um golpe de Estado, mesmo que per-
petrado pelo Parlamento, aquilo que alguns cientistas politicos chamam de
golpe parlamentar, como € considerada a deposicao do presidente do Paraguai
Fernando Lugo, ocorrida em menos de 48 horas em junho de 2012, tendo sido
deferidas tdo somente duas horas para sua defesa (Silva, 2016).

Nao foi o caso do Brasil em 2016. Apesar de um certo afastamento entre
a motivagdo técnico-juridica do impedimento da presidente e sua motivagado
real, de natureza politica, 0 processo seguiu, sim, um rito pré-determinado, sob
avigilancia atenta do STF, em especial de seu presidente, Ricardo Lewandowski,
que fixou o rito e supervisionou toda a fase de instrucdo e julgamento apos
a admissibilidade do processo pelo Senado, em 12/5/2016.

Assim, os contornos institucionais do processo de impeachment no Brasil,
em especial com fundamento na vivéncia pratica da CRFB e da Lei de Crimes
de Responsabilidade, o caracterizam como um julgamento de natureza emi-
nentemente politica, embora juriforme. Em outras palavras, um processo que
possui rito e forma regulado na lei, mas esse rito e forma apenas adjetivam
0 impeachment, sem caracteriza-lo.

5.2 A mocdo de censura

A mocgdo de censura (ou de desconfianca), como ja se viu*®, surgiu no
parlamentarismo inglés como um avanco do impeachment medieval, que se
tornou obsoleto para os fins pretendidos. Na sua origem, a destituicdo de um
ministro de suas funcdes era a unica forma de contestar o poder real. Com
a modernizagdo da gestdo do Estado e o entendimento de que o proprio

05 Ver itern 2.4.1, onde se narra a evolucdo histérica do impeachment.
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Parlamento poderia destituir uma autoridade por ele mesmo nomeada numa
votacao simplificada, a mogdo de desconfianca passou a ser usada no lugar do
impeachment, que, por conta de seu complexo processo de acusacao, defesa e
julgamento, caiu em desuso.

Desenvolveu-se depois uma longa tradicao de mocoes de desconfianca
que conduziam a formacdo de um novo governo, sem a necessidade de acu-
sar 0 governo anterior de qualquer conduta ilicita ou impor sua inabilitacao.
Trata-se da completa separagdo entre a no¢do de cometimento de uma conduta
proibida, punivel com a perda do cargo, e a simples destitui¢do do cargo por
conveniéncia politica, ainda que sem qualquer culpa imputavel a autori-
dade afastada. Esse sistema de troca de gabinete de governo, concebido na
Inglaterra, em poucos séculos tornou-se padrdao em regimes parlamentaristas
mundo afora, ao passo que o impeachment migrou para o presidencialismo,
sobretudo depois de sua inclusdo em novo formato na Constituicdo dos EUA.

A mogdo de censura (ou desconfianga)®®®, porém, continua a ser um
instituto tipicamente parlamentarista. Nele, ndo € necessario qualquer enqua-
dramento juridico-penal numa conduta prevista em lei como passivel de
levar a destituicdo do gabinete ministerial, nem existe um procedimento
de acusacdo-defesa-julgamento, nem mesmo se estabelece um quérum
especialmente elevado. Assim, o procedimento da mogdo de censura é tao
simples quanto aferir a base de apoio politico do primeiro-ministro, de todo
seu gabinete ministerial ou de algum ministro especifico.

Obviamente, o discurso politico sempre se encarregara de justificar a
deposicdo do governo. No entanto, no parlamentarismo essa é uma decisao

206 Segundo Huber, embora ndo se assemelhem em todos 0s sisternas parlamentaristas, a
mogdo de censura e a mogdo de desconfianga conservam uma caracteristica comum: com base
nesse mecanismo, confere-se as maiorias parlamentares o poder de votar pela manutencao
ou destituicdo do primeiro-ministro e do gabinete (Huber, 19964, p. 270). Aqui se empregam
tais expressdes como sindnimas, ainda que ndo se desconhecam suas diferencas em diferentes
ordenamentos. Na Espanha, por exemplo, fala-se e mogdo de censura para desafiar um governo
estabelecido quanto a manutengdo da confianga do Parlamento em seus membros e politicas.
Ja a mogdo de censura construtiva, a0 mesmo ao tempo em que retira a confianga no governo, a
propoe no mesmo ato outra coalizdo que se pretende majoritaria, pratica adotada na Alemanha
e na Espanha. A questdo de confianga, por sua vez, € um instrumento a ser movido pelo governo
para a aprovacao de determinada matéria ou a renovacao da confianga no governo sem votagao
ou numa votagdo com quorum simplificado; porém, pode levar a queda do gabinete caso ele se
veja derrotado na sequéncia por uma mocdo de desconfianca. A questdo de confianca, portanto
depende da Iniciativa governamental e ndo serve propriamente como um mecanismo para o
Parlamento exigir a responsabilidade politica do governo, ja que este ndo pode aciona-lo (Virgala
Foruria, 1988, p. 203). Essa ultima modalidade, a questao de confianga, foi utilizada recentemente
por Emmanuel Macron em 2023 para aprovar a reforma previdencidria francesa dispensando
a votagdo na Assembleia Nacional. Conforme “Macron impoe reforma da Previdéncia sem voto do
Parlamento” Disponivel em: https://www.dw.com/pt-br/macron-impoe-reforma-da-previdencia
sem-voto-do-parlamento/a-65017039 [consultado em 10/06/2023].
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normal, prevista e utilizada com relativa frequéncia em diversos paises. Nao
€ necessario imputar ao primeiro-ministro um crime ou uma grave ma con-
duta, pois a mera perda de apoio da maioria parlamentar é o suficiente para
deslegitimar a continuidade de seu governo. Difere mais uma vez, portanto,
do crime de responsabilidade, no qual uma conduta irregular deve ser obje-
tivamente apontada, com producao de provas e direito de defesa, ainda que
nao seja esse 0 elemento central do julgamento a ser feito.

De fato, sem prejuizo de outras diferencas conhecidas e ja apontadas
neste estudo, os juizos de destitui¢do do Executivo confiados ao Parlamento
no parlamentarismo e no presidencialismo tém contornos distintos: nos
sistemas parlamentaristas, o controle do Legislativo sobre o Executivo é de
representatividade, ja que € o Parlamento o 6rgao dotado de legitimidade popular
e que deve aferir o alinhamento do governo com os anseios populares. Ali, 0
mesmo 0rgdo que deu poderes aos membros do gabinete de governo retira
tais poderes a fim de montar um novo gabinete. Nos sistemas presidencialistas,
por sua vez, tal controle sobre o Executivo € de responsabilidade e versa sobre
uma falta grave imputavel ao presidente (Barcellos & Pires, 2016, p. 2558).

Como instrumento politico “puro”, nem sequer dotado do formato juri-
forme observado no impeachment, o procedimento de deposi¢do do governo
em um regime parlamentarista acentuou as notas de sua natureza insita,
politica por exceléncia, despindo-o das exigéncias formais que tinha na sua
origem, que ficaram relegadas ao presidencialismo, em outro contexto.

5.3 O impeachment e a mocao de censura

Jody Baumgartner e Naoko Kada estdo entre os mais destacados estu-
diosos da Ciéncia Politica em matéria de impeachment. Em sua principal obra,
escrita e publicada antes dos processos de impedimento de Dilma Rousseff'e de
Donald Trump?®”, traziam consideracdes relevantes sobre aspectos de similitude
entre as moc¢oes de desconfianga no parlamentarismo e o impeachment no pre-
sidencialismo. Na mesma linha, Ricardo Rivero Ortega, reitor da Universidad
de Salamanca, escreveu que a destituicdo de Dilma Rousseff pelo Congresso é
um exemplo de juizo politico que em varios aspectos se assemelha a mogao
de censura (Rivero Ortega, 2020a, p. 15).

Esse aspecto é tdo mais verdadeiro quanto mais acentuado for o cara-
ter politico no desenho do equilibrio de forcas do processo de impeachment.

NL terminologia norte-americana, Donald Trurr

fol absolvido no j Jlgﬁdmmtup wmi
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Naqueles paises em que o desenho for mais juridico, com tipos penais definidos
e julgamento por ¢rgdo do Poder Judiciario, essas semelhangas diminuem
consideravelmente, podendo mesmo ser de menor relevancia. Isso também se
pode dar no Brasil, onde o crime de responsabilidade de algumas autoridades,
como chefes de missdes diplomaticas, € julgado pelo STF.

Os argumentos que passaremos a enumerar aplicam-se a paises que
dispdem de regramento constitucional para o processo de impedimento do
presidente da Republica que acentue a natureza politica (e ndo juridica) do
julgamento — paises como o Brasil, a Argentina ou os EUA, por exemplo, que
se apresentam como legislativo-dependentes, em especial quanto a responsa-
bilidade do mandatario.

Nas secdes anteriores, descreveu-se a origem do impeachment na
Inglaterra, nos esfor¢os para limitacdo do poder real, por meio da responsa-
bilizacdo politica de seus ministros (ja que the king can do no wrong). Como
visto, com a sofistica¢do do sistema parlamentarista, ao longo dos séculos,
0 impeachment caiu em desuso e foi substituido, de forma mais ou menos
abrupta, pela moc¢do de censura.

A Constituicdo dos EUA, elaborada durante a decadéncia do impeachment
na Inglaterra, resgata o instituto, adaptando-o ao presidencialismo como forma
derradeira de controle do Poder Legislativo sobre o Executivo, mas também
sobre os demais Poderes (notadamente o Poder Judicidrio e certas instancias
equivalentes ao MP). Essa adaptacdo, no entanto, traz no seu seio a raiz de
julgamento politico tipica do parlamentarismo, sofisticada por normas pro-
cedimentais adicionais, numa Constitui¢do que prima pela concisdo.

O Brasil, assim como diversos outros paises presidencialistas, segue o
modelo constitucional norte-americano, prevendo um processo politico de
roupagem procedimental juridica e acaba por regulamentar esse instrumento
de forma tdo ampla que, virtualmente, qualquer oponente politico poderia
encontrar alguma conduta que se encaixasse nos ditames da Lei de Crimes
de Responsabilidade.

Na subsecdo 3.1, abordou-se o debate sobre a origem dita parlamen-
tarista da Lei do Impeachment e a tese do “cavalo de troia parlamentarista”
(Queiroz, 2015), que aponta elementos no sentido de que haveria um pendor
parlamentarista na elaboracdo da Lei. Mais que isso: a regulamentacao da
norma constitucional era vista pelos legisladores da época como uma forma
de limitar o excesso de poderes do Presidente da Republica, propositalmente
pensada para dar liberdade ao juizo do Congresso Nacional caso chegasse a
hora de retira-lo do cargo (a época, vislumbravam a elei¢do futura de Vargas
e a eventual necessidade de retird-lo do cargo). Por isso, muitos enxergam
que o0 que se buscava construir ali era justamente uma adaptacdo ao pre-
sidencialismo da mocdo de censura, um procedimento tipico do regime
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parlamentarista (Castro, 2016, pp. 51-52; Correia, 2018, pp. 74-76; Galindo,
2016, p. 55; Villaverde, 2019, pp. 47-48).

De forma alguma se defende aqui a identidade dos dois institutos. O
instituto do impeachment é regido por regras procedimentais, por ritos que
garantem o amplo direito de defesa e o devido processo legal, sob pena de
nulidade. Necessita de uma capitulagdo das condutas imputadas a autoridade
acusada, minimamente enquadrada na previsdo legal ou constitucional.
Quando se dirigir contra o presidente da Republica, serd julgado de modo
solene e com quorum qualificado, sob a direcdo do presidente do STFE. Nada
disso se exige na mocao de desconfianca ou de censura do parlamentarismo,
que ndo carece do tramite juridico-processual do crime de responsabilidade.

Contudo, desvestido dessa roupagem procedimental e protocolar, na
esséncia do julgamento, como ja se demonstrou aqui por repetidas vezes,
trata-se de um julgamento politico e, por esse prisma, assemelha-se ao ins-
tituto da mocdo de censura ou desconfianca, que ¢ regulada de forma bem
mais simples.

O impeachment, entdo, nada mais seria que uma mogdo de censura do
presidencialismo, conduzida sob um rito diferenciado? Também ndo. Além
do rito e demais requisitos formais, como tipicidade da conduta, a distin¢ao
do quérum, em geral qualificadissimo®*®, imp&e uma severa distin¢do entre
os dois institutos, que caracterizam sua compatibilidade com os respectivos
sistemas de governo.

No presidencialismo, para retirar do cargo um mandatario eleito pelo
voto popular para periodo temporalmente definido, sdo necessarios dois
tercos dos votos, em ambas as Casas do Legislativo; ou seja, uma instabili-
dade politica passageira dificilmente seria capaz de tirar o Presidente do
cargo. Somente uma grave perda de base de sustentacdo pode dar espago
a um processo de impeachment, consubstanciada quando o presidente da
Republica tiver simultaneamente contra si dois tercos dos deputados e dois
tercos dos senadores,. Nessas condicOes, com tamanha fragilidade politica,
talvez o afastamento daquele governante seja até desejavel, para normalizar
0 processo politico nacional.

Por outro lado, seria razoavel que se autorizasse a manutencao de um
presidente da Republica no cargo sem que ele detenha apoio parlamentar de,
no minimo, um tergo dos votos em pelo menos uma das Casas do Legislativo?
Com menos de um tergo dos deputados e senadores em ambas as Casas, €
improvavel que o Executivo consiga aprovar materia sensivel no Legislativo.

3 O quérum exig

2 ‘a dos Deputados e, depois, de dois tercos no
Senado, maior que c

cao.
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A propria aprovacdo da Lei n® 13.332/2016%° demonstra isso. O PL
que ampliava as prerrogativas de manejo orgamentario pelo Presidente da
Republica, enviado por Dilma Rousseff ao Congresso, s6 virou lei apos sua
saida definitiva do cargo no dia seguinte a sua condenacdo definitiva, o que
comprova que ela ndo tinha maioria suficiente sequer para aprovar um
projeto de lei ordinaria de seu interesse. Que tipo de reforma ou de mudanca
legislativa o governo poderia encampar se com essa base tdo diminuta sequer
poderia aprovar um projeto que exigisse mera maioria simples?

Outra diferenca fundamental entre o impeachment e a mocao de censura
(ou desconfianca) € a previsibilidade de seus efeitos. No impeachment, sabe-se
de antemdo quem assumira a cadeira mais elevada do pais: o vice-presidente.
No parlamentarismo, a mogao de censura, ainda que aprovada numa maioria
circunstancial, é capaz de derrubar todo o gabinete ministerial em uma tnica
votagdo por maioria simples. Uma mocdo de censura pode simplesmente
retirar o atual governo do cargo e abrir as discussdes para formacdo de um
novo governo, sem defini¢do prévia —salvo no caso de uma mogao de censura
construtiva®'?, que ocorre quando ja se aponta o lider do novo gabinete ao
promover a votacdo de desconfianga em um governo.

O novo gabinete serd formado com base numa intrincada rede de
negociacoes politicas tdo mais complexas quanto mais numerosos forem os
partidos necessarios para atingir-se a maioria parlamentar. Somente depois
de formada essa maioria, poder-se-a definir o novo chefe de governo. Em
diversos paises a composicdo de uma maioria parlamentar demonstra-se as
vezes tao invidvel que é necessario dissolver o Parlamento e convocar novas
elei¢cdes a fim de permitir a formacdo de novas maiorias®'’.

Nao raras vezes, um largo periodo se passa entre a queda de um governo
e a assuncdo de um novo. Maria Esther Seijas Villadangos lembra que a
Espanha funcionou 315 dias sob um governo “interino” (conhecido como

209 Ver subsecdo 5.1.

210 Amogao de censura construtiva fo
0 Bundestag so podera expressar sua desc ]
le se embros, um sucessor. Esse modelo, adotado também posteriormente no art. 113.2 da
;a0 espanhola, evita ou diminui a incidéncia de periodos de indefinicdo a respeito do
futuro gabinete de governo (Méndez, 2005, pp. 57-62).

211 Uma lei aprovada na Inglaterra em 2011 (Fixed-term Parliaments Act) prevé a dissolucdo do
Parlamento caso ndo consiga formar um no verno em até 14 di )0s haver aprovado uma
fianca. Na Bélgica, 0 prazo a formacao de um novo governo é ainda menor:
(Barcellos & Pires, 2016, p. 2549). Na Espanha, o parlamento sera dissolvido caso
ndo se consiga aprovar um novo governo em até dois meses apos a aprovacao de uma mogao
de censura, conforme preve o art. 99.5 da Constituicéo.
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gobierno en funciones***) ap6s a aprovagdo da mogdo de censura ao governo
de Mariano Rajoy. A luz de fatos como esse, discute-se a amplitude e a legi-
timidade desse governo en funciones, cuja missdo constitucional é manter
o funcionamento do Estado pelo prazo mais limitado possivel e colaborar
para a instala¢do do novo governo, mas que ndo tem poderes, por exemplo,
para sancionar um projeto de lei orcamentaria ou enviar novas proposicoes
legislativas ao Congreso de Diputados (Seijas Villadangos, 2017, pp. 109-113).
Por isso, as consequéncias de um impeachment no presidencialismo diferem
fundamentalmente quanto a previsibilidade de seus efeitos daquelas que se
podem verificar no parlamentarismo, mesmo que se trate de uma mocdao de
censura construtiva.

Finalmente, outra distingdo entre o impeachment presidencialista e a
mocdo de censura parlamentarista diz respeito a individualizagdo da respon-
sabilidade. No impeachment presidencialista, a responsabilidade politica do
Presidente ndo se estende ao seu ministério, salvo se algum ministro houver
concorrido com dolo ou culpa em pratica de crime de responsabilidade conexo.
Jana mocdo de desconfianga parlamentarista, essa responsabilidade costuma
ser soliddria e a decretacdo da quebra de confianca do Parlamento atinge
todo o gabinete, que devera renunciar aos seus cargos. E o que determina
o0 art. 108 da Constitui¢do espanhola, conforme o qual o governo responde
solidariamente em sua gestao politica perante o Congresso de Deputados.

Nem toda a comunidade académica, porém, aceita falar em aproximacoes
ou semelhangas entre o impeachment e a mogao de censura. Por exemplo, 0
professor da Universidade de Sdo Paulo, Rafael Mafei de Queiroz, afirma que se
deve ter clareza quanto as fundamentais diferencas entre o modo de ascensao
de um primeiro-ministro, normalmente escolhido pelo proprio Parlamento
entre seus membros, e o de um presidente, eleito por votacdo popular direta:

o voto de desconfianca parlamentarista apenas retira o apoio que o proprio
Parlamento dera, enquanto o impeachment permite que poucas centenas
de deputados, e poucas dezenas de senadores, afastem do cargo a unica
autoridade da nacéo escolhida por voto direto de todos os eleitores do pais. [...]
Nenhum fatalismo politico pode ofuscar essa diferenca (Queiroz, 2021, p. 82).

No mesmo sentido se pronuncia a constitucionalista e professora da
Universidade Federal de Pernambuco, Antonella Galindo:

212 O gobierno en fi nes € previsto no art. 101 da Constituicdo espanhola, 0 g
a permanecera em suas funcdes até a posse do novo governo, e €
regulado também na Ley 50/1997, em particular no artigo 21, em que se definem limit
verno e suas obrigactes de continuar prestando informacdes ao Parlamento, por exernplo.

que 0 gov

1 94 A natureza politica do impeachment



Ou seja, no Brasil, em relacao ao atual estagio de desenvolvimento do instituto
do impeachment, sua natureza parece ser claramente politico-criminal, sendo
de se rejeitar tanto a sua fei¢do puramente politica (na perspectiva de um voto
de desconfianca parlamentarista, p. ex.), como sua configuracdo estritamente
juridico-penal (aceitando-se um julgamento potencialmente criminal por um
colegiado néo-judicial).

Em suma: como este processo se afigura essencialmente como politico-criminal
no contexto constitucional brasileiro, faz-se necessaria a demonstracdo juridica
do cometimento de crime comum ou de responsabilidade. Tal fundamento
é imprescindivel, pois o impeachment ndo serve, como visto, para a solugdo
de desavencas politicas ou a substituicdo da disputa eleitoral, bem como
ndo é substituto de voto de desconfianga ou de referendo revogatério/recall
(Galindo, 2016, p. 64).

Observe-se, porém, que Galindo chega a essa conclusdo partindo do
pressuposto de que o impeachment ndo pode ser um juizo meramente politico,
mas que deveria, necessariamente, estar calcado em um ilicito previamente
definido em lei. Daf a importancia da discussdo anterior, sobre a real natureza
da deliberacdo parlamentar no processo de impedimento do Presidente da
Republica. A compreensdo dessa verdadeira natureza politica, e ndo politico-
-juridica, politico-administrativa ou politico-criminal é que permite ver as
aproximacoes entre o instituto parlamentarista e seu “primo” presidencialista.

Originados da mesma tradi¢do e com 0 mesmo objetivo, a configuragao
formal e constitucional do impeachment no Brasil e nos EUA, como € tipico de
um regime presidencialista, oferece mais prote¢do politica ao mandatario, na
medida em que o tamanho da maioria necessaria para afastar um presidente
da Republica € o principal obstaculo a ser vencido. Além disso, evidentemente,
exige-se a ocorréncia de uma conduta vedada na lei especial ou na prépria
Constituicdo, como condi¢do procedimental, mas sem constituir a esséncia
da deliberacdo do Poder Legislativo.

5.4 Os elementos que conduzem ao impeachment

Em outras passagens apontou-se a relevancia maior ou menor de
determinados aspectos no rito do impeachment, notadamente quanto a sua
natureza marcadamente politica. Em mais de uma ocasido, demonstrou-se
que a base parlamentar —também chamada escudo parlamentar pela doutrina
(Pérez-Linan, 2007, pos. 144-146/3278) — possivelmente seja 0 aspecto mais
relevante para prever o resultado de um processo de impedimento, mas nunca
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se disse que seria 0 unico*?. Nesta subsecdao, serdo indicados outros elementos
importantes para a verificacdo de um impedimento parlamentar em face do
Presidente da Republica, além da sua reduzida base parlamentar de apoio.

Diversos estudos no campo da Ciéncia Politica e do Direito se debrucaram
sobre essa questdo, buscando formular regras ou identificar condicionantes
que levem a um ou outro resultado. Suas conclusdes sao bastante proximas,
de modo que se busca aqui apresenta-las de forma conjugada.

Um dos mais relevantes trabalhos recentes sobre impeachment foi ela-
borado por Jody Baumgartner e Naoko Kada, que, num estudo comparado
de dez processos de impedimento movidos contra presidentes de sete paises,
buscaram extrair regras gerais e padroes comportamentais que permitiriam
antever com alguma seguranca o destino de um processo dessa natureza®.

O modelo Baumgartner-Kada aponta cinco fatores que condicionariam o
processo de impeachment de um presidente: 1) o equilibrio institucional entre
os Poderes; 2) o modelo constitucional e legal adotado para o impeachment;
3) a estrutura politico-partidaria; 4) a popularidade do presidente; e 5) outros
fatores, como ambiente midiatico, condi¢Bes econémicas e pressdes interna-
cionais (Baumgartner & Kada, 2003, pos. 132/2600).

Por sua vez, 0 modelo de Pérez-Lifian (2007), elaborado poucos anos
depois, diverge ligeiramente do Baumgartner-Kada, pois aponta apenas qua-
tro fatores para o potencial éxito de uma peti¢cdo de denuncia de crime de
responsabilidade, dando menos aten¢do ao background juridico-normativo e
centrando nos aspectos politicos*® que poderiam conduzir ao impeachment.
Sdo eles: 1) a popularidade do presidente; 2) o apoio legislativo ao presidente
(ou a falta dele); 3) a emergéncia de um escandalo politico envolvendo o
governo; e 4) o contexto de crise econdmica.

213 Em sua obra de referéncia sobre impeachment, Pérez-Lifian (2007, pos. 142/3278) afirma que
“qualquer que seja o desenho constitucional, se 0 presidente € capaz de manter o Congresso sob
ontrole, seu afastamento constitucional é virtualmente impossivel”.

214 Em sua obra Checking executive power: presidential impeachment in comparative perspective
(Baumgartner & Kada, 2003), as autoras analisam os impeachments contra trés presidentes dos
EUA (Andrew Johnson em 1867, Richard Nixon em 1974 e Bill Clinton em 1998); dois contra o
presidente da Russia Boris [éltsin (1998 e 1999); contra o presidente das Filipinas Joseph Estrada
(2000); contra o presidente de Madagascar Albert Zafy (1996); contra o presidente da Colombia
Ernesto Samper (1996); contra Fernando Collor, no Brasil (1992) e finalmente contra o presidente
da Venezuela Carlos Andrés Pérez (1993). Caso a obra tivesse sido publicada alguns anos mais
tarde, seria possivel acrescentar a essa lista os impeachments de Donald Trump, de Dilma Roussef,
de Fernando Lugo, no Paraguai e de Park Geun-hye, da Coreia do Sul, entre outros.

215 Pérez-Lifian (2007, pos. 186/3278) afirma que “essa perspectiva sugere que o impeachment nao
€ apenas um instrurmento legal para remover presidentes que sao culpados de grandes crimes;
é frequentemente uma arma institucional empregada contra presidentes que confrontam uma
legislatura beligerante”.
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Em complemento a esses modelos, Kathryn Hochstetler aponta a neces-
sidade de considerar o protesto de massas populares como um elemento
fundamental no impulsionamento do Congresso em dire¢do ao impedimento
do presidente. Ela entende que a importancia central do protesto das massas
populares nas quedas presidenciais sugere a necessidade de maior reflexdo
sobre o papel da populacdo no presidencialismo. E complementa afirmando
que a literatura acerca da consolidacdo democratica geralmente tem se voltado
demais para as instituicoes, ao invés de considerar as relacdes Estado-sociedade.
[...] As discussdes sobre o presidencialismo deixaram de examinar as formas
pelas quais a populacdo pode evidentemente retirar o mandato que concede
(Hochstetler, 2007, p. 17).

Pérez-Lifian, no entanto, a despeito de néo incluir protestos populares
formalmente como um elemento autonomo em seu modelo, diz que ele esta
inserido no contexto de popularidade do presidente, que ndo se mediria ape-
nas por pesquisas de opinido. E aponta fatores complementares, a depender
do pais estudado: comportamento das For¢as Armadas, cobertura da midia,
atuagdo do Judicidrio, estilo de lideranca da figura do presidente, entre outros.
Nesse contexto, afirma que o Congresso pode mesmo chegar a ter uma atuagao
periférica, a depender da forca desses outros atores na sociedade (Pérez-Lifian,
2007, pos. 194/3278).

No Brasil, Jodo Villaverde elaborou dissertacdo de mestrado em que soma
aos elementos dos modelos de Baumgartner-Kada e Pérez-Lifian um fator
com grande influéncia num processo de impeachment: o tempo restante no
mandato do presidente que esta no cargo (Villaverde, 2019, pp. 157-158). Para
fundamentar sua teoria, Villaverde (2019), apos testar o modelo Baumgartner-
Kada nos processos de impeachment havidos no Brasil, tanto os que chegaram
ao cabo quanto o0s que representaram uma vitoria do Executivo, aponta que
esse seria 0 elemento que poderia explicar vitorias como a de Vargas e Temer,
que tinham apenas cerca de dois anos de mandato pela frente quando da
votacdo de seus processos, diferentemente de Collor e Rousseff, que foram
afastados ainda na primeira metade de seus governos.

O papel da midia também ndo deve ser negligenciado. Nos mais diversos
casos, uma estrutura de midia independente do governo que assuma uma
postura critica ao presidente e que diuturnamente paute manchetes que
ajudem a inflamar a opinido publica no sentido do impeachment exercera
indubitavel poder de pressao sobre o Congresso. Em especial o impeachment
da presidente Dilma foi estudado por pesquisadores que empreenderam
analises de folego para demonstrar os efeitos da cobertura da imprensa sobre
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0 andamento do processo, inclusive, por vezes focadas no comportamento
de um veiculo especifico**®.

O papel do vice-presidente demanda um olhar atento e digno de maio-
res comentarios. Ao destituir um presidente, o Congresso Nacional ja sabe
de antemdo quem o sucedera e 0s animos quanto ao impeachment podem
amoldar-se a esse elemento conforme sua avaliagdo em relagdo ao substituto
(se mais ou menos favoravel em comparagdo ao titular).

Além das inumeras diferencas entre os institutos do impeachment e da
mocao de censura, a questdo sucessoria distingue a ambos: um vice-presidente
simpatico ao Parlamento, com habilidade politica e desejoso de ascender
ao cargo titular, seguramente amplia as possibilidades de que o Congresso
embarque num projeto de impedimento do presidente (Ginsburg et al., 2019).

Nos casos de Fernando Collor e Dilma Rousseff, ambos tinham vice-
-presidentes experientes no trato parlamentar. Itamar Franco era o vice-
-presidente de Fernando Collor e exercera dois mandatos de senador antes
de se eleger na chapa presidencial. Durante esses mandatos, foi lider de seu
partido e participou da Assembleia Constituinte de poucos anos antes; era, por-
tanto, muito conhecido e com muitas conexdes no Parlamento. Michel Temer,
por sua vez, antes de se eleger vice-presidente na chapa de Dilma Rousseff,
havia sido deputado federal pelo estado de Sdo Paulo por 21 anos, presidindo
a Camara dos Deputados por trés vezes nesse periodo, além de ter participado
da administracdo estadual daquela importante unidade federativa em trés
gestOes diferentes. Era, portanto, um politico influente e bem-relacionado.
Registre-se, ademais, que ambos os vice-presidentes eram filiados ao mesmo
partido, o PMDB, um grande e tradicional partido que por trés vezes viu seus
vice-presidentes ascenderem a Presidéncia da Republica?!’.

Nos episodios dos impeachments de Fernando Collor e de Dilma Rousseff, o
Congresso ja sabia quem entraria no lugar dos titulares, e a propria expectativa

216 Caso das teses de doutoramento de Adriano Floriani (2017), “O discurso do impeachment de
Dilma na Folha de S.Paulo” stanheira (2018), “Tchau, querida: os enquadramentos do
Jornal Nacional no pr “hment” e ainda de Muriel do Amaral (2019), “Comunicacao,

et al (2018) “El tratamiento de la prensa espafiola de la crisis politica de Brasil: el impeachment de
Dilma Rousseff en los periodicos El Pais y El Mundo”. Para uma visdo da midia estrangeira sobre
o0 impeachment de Dilma, ver artigo de Monalisa Lopes e Grazielle Albuquerque (2018) “O nome
isas: a disputa simbolica impeachment versus golpe na midia internacional”. Para uma
analise do pendor misogino da cobertura da imprensa, ver “Perversdo e politica no impeachment
de Dilma Rousseff” (Amaral & Arias, 2017).

217 Eram filiados ao PMDB Itamar Franco e Michel Temer, assim como José Sarney, vice-presidente
de Tancredo Neves, falecido antes de tomar posse no cargo. Curiosamente, as trés oportunidades
em que o partido presidiu a Republica se deram a partir da vacancia da Presidéncia.
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de poder relacionada a ascensao de seus nomes ao cargo maximo do Estado,
por si sé, ja ajudava a aglutinar apoios a tese do impedimento?®.

Uma peculiaridade em relacdo a Jair Bolsonaro, presidente da Republica
que teve varios pedidos de impeachment protocolados contra si, sem que nunca
tenham avancado para a analise pelo plenario da Camara dos Deputados: ele
tinha um general do Exército como vice-presidente, Hamilton Mourdo, que
até entdo nunca pertencera ao Parlamento?!’ e em relacdo a quem varias
liderancas tinham desconfianca ou, pelo menos, receio de que tivesse ainda
menos habilidade politica que o titular. Talvez por isso também as diversas
denuncias por crime de responsabilidade contra Bolsonaro nunca tenham
avancado®®.

As habilidades pessoais e politicas do vice-presidente e sua lealdade ao
titular quanto a colaborar ou ndo para a ocorréncia do impeachment tornam-se
especialmente relevantes nos paises em que o presidente da Republica ndo é
afastado na abertura do processo de impedimento. Conforme ja se comentou,
o0 presidente dos EUA responde ao processo de impeachment no exercicio do
cargo, 0 que mantém em suas maos os instrumentos politicos de enfrenta-
mento ao grupo opositor. Diferentemente no Brasil, a CRFB (art. 86, § 1°, 1I)
determina que o presidente seja afastado do cargo tdo logo o processo por
crime de responsabilidade seja instaurado no Senado, o que acaba por subtrair-
-lhe os instrumentos politicos que poderiam viabilizar sua permanéncia no
governo e a vitoria no julgamento, entregando tais instrumentos justamente
ao beneficiario direto de um processo de impedimento: o vice-presidente.

Além de todos esses elementos, dois novos riscos a estabilidade politica
surgiram (ou ganharam uma dimensdo bem mais ousada) nas ultimas décadas.
Ambos ficaram conhecidos por suas denominacdes em inglés, frequentemente
mencionados pela midia e nos estudos académicos como fake news e lawfare.

As fake news, ou noticias falsas, ndo sao novidade por si s6. Ha séculos os
boatos e maledicéncias de toda ordem sdo usados em campanhas eleitorais ou
em estratégias de desconstrucdo de reputacoes e seus efeitos sdo conhecidos.

218 Tanto Itamar Franco quanto Michel Temer publicamente diziam resistir a ideia de ascender
ao cargo de presidente da Republica por meio do impeachment de seu companheiro de chapa. No
entanto, ha inumeros registros de articulagoes de bastidores e, no caso de Temer, essa postura
dou a partir do rompimento com a presidente, formalizado numa carta em que exporia sua
cia e mal-estar com o pouco prestigio que a titular lhe deferia. A integra da carta esta
vel em varios sitios eletronicos; ver Sadi (2015).

219 Ao final de seus quatro anos como vice-presidente, Hamilton Mourdo elegeu-se senador pelo
Grande do Sul em 2022.

220 “Ovice deve ser capaz de dar seguranca aos parlamentares [...] Ele precisa mostrar que existe
um pote de ouro no fim do arco-iris que leva ao seu futuro governo [...] Caberia articular, embora
discretamente, a0 menos o esqueleto de sua administracdo, ou mostrar-se a vontade para que

» )

alguém o fizesse em seu lugar” (Queiroz, 2021, p. 258).
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Disseminar a informagdo de que um o governo acabara com determinado
programa social pode levar ao panico na sociedade e a perda de apoio popu-
lar naquele governante, por mais que a noticia seja falsa. A novidade nesse
campo ndo é o surgimento das noticias falsas, mas a sua capacidade de rapida
disseminacdo por meio da internet e, particularmente, usando as redes sociais
e inclusive algoritmos que selecionam quem vai ver qual versao de determi-
nada noticia falsa, a fim de gerar maior clamor popular, indignacdo ou revolta.

Embora ainda sejam poucas as andlises sobre o impacto das fake news
em eventuais processos de responsabilizacdo politica de mandatarios (ver
Zavaro, 2020-2021, pp. 10-25), é farta a literatura a respeito dos impactos poli-
ticos dessas noticias falsas na gestao e na aprovacao popular de um governo
(Deodato & Sousa, 2018, pp. 110-115). Em vista da pressao que as fake news
podem exercer sobre a popularidade de uma gestao e a importancia atribuida
por todos os modelos de risco de impeachment estudados (Baumgartner-Kada,
Pérez-Lifian ou Hochstetler) a variavel popularidade do mandatdrio para a
concretizacdo de um afastamento presidencial, é possivel deduzir com faci-
lidade o potencial que tais noticias falsas tém para induzir ou conduzir a um
impedimento por responsabilizagdo politica.

A crescente disseminacao das fake news num cendario de hiperconec-
tividade e redes sociais leva ao surgimento da nogdo de pds-verdade**, que
representa uma leitura dos fatos pela lente de uma ideologia ou alinhamento
politico que ressignifica o conteudo dos fatos em si para servir a uma narrativa
pré-determinada. Essa pds-verdade acaba por validar e retroalimentar as fake
news que inicialmente as fomentaram, bem como outras que sirvam ao mesmo
proposito. E sdo dotadas de tanta credibilidade no meio em que proliferam
que invalidam qualquer negativa ou comprovacdo em sentido contrario (Leite,
2020, p. 86). Os impactos dessa mecanica na politica e na apreciagdo dos elei-
tores sdao evidentes; por isso, sua presenca em dado momento na sociedade
pode ser um fator adicional a impulsionar um processo de impeachment.
Tanto ¢ assim que levantamento da agéncia de noticias BBC divulgou estudo
da Universidade de Sdo Paulo demonstrando que na semana do impeachment
da presidente Dilma Rousseff, trés das cinco noticias que mais circularam no
Facebook eram falsas.?*

221 A nocac
mais correntes
Unido da Unido E
(Mereles & Mo
cabulo post-t

le surge no inicio do século XXI, mas sua utilizagdo e estudo tornam-se
artir de 2016, no ambito do plebisc mwmhmd 0 como Brex saida do Reino
ropeia) e do pr eleitora lmre arnericano que elegeu Donald Trump
2017).Fol também nesse ano que o Oxford English Dictionary incorporou o

Ver Na semana do impeachment, 3 das 5 noticias mais compartilhadas no Facebook sdo falsas, de

Serra (2023).
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Por fim, um elemento indissociavel de episodios sensiveis recentes € o
potencial uso do lawfare como instrumento para obter, facilitar ou viabilizar
um impeachment. O ministro do STF Cristiano Zanin** define lawfare como o
uso estratégico do Direito para fins de deslegitimar, prejudicar ou aniquilar
um inimigo (Zanin, Martins & Valim, 2023, p. 27).

Em suas diversas dimensoes, o lawfare pode compreender uma multi-
plicidade de processos judiciais e procedimentos investigatorios que subme-
tam o adversario politico a constrangimentos publicos, medidas cautelares
e condenac0es, com 0 uso da maquina do Estado, em geral deturpando a
atividade persecutoéria ordindria, a fim de destruir ou por o adversario em
descrédito. Sua utilizacdo direta contra um presidente da Republica no exer-
cicio do cargo seria limitada no Brasil, nos EUA ou na Franga, por exemplo,
onde a autoridade no cargo detém certa blindagem processual, mas poderia
ser manejado contra ministros ou pessoas proximas ao presidente, de forma
a obter os mesmos resultados.

Um presidente sem uma base parlamentar solida e com alta taxa de
rejeicdo popular, um escandalo que exponha os malfeitos do governo, eventual-
mente mediante o0 uso de fake news e lawfare, um contexto de crise econdmica
e protestos nas ruas, uma midia com cobertura diuturna e massivamente
negativa, um vice-presidente politicamente habilidoso e com bastante tempo
de mandato pela frente — tudo isso provavelmente conduzira a “tempestade
perfeita” que leva ao impedimento presidencial, mesmo que sejam ténues as
provas concretas que liguem a figura do presidente a pratica de alguma das
condutas que podem acarretar crime de responsabilidade.

ia sido
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O projeto de uma nova
lei do impeachment

Para esse poder [Executivo] ja existe uma let de responsabilidade.
A Constitui¢do a exigiu. A primeira legislatura do regime

deu-se pressa em elaborar. A medida tinha por objeto atalhar

a degeneragdo da Presidéncia numa ditadura permanente.

Mas o0s nossos estadistas se contentaram de a estampar

no “Didrio Oficial” e arquivd-la na colegdo das leis. Raros

Sdo 0S seus artigos em que ndo hajam incorrido 0s nossos
presidentes. Alguns as tém violado em quase todos.

Ruy Barbosa?*

Esta se¢do propde-se a esmiucar o anteprojeto de reforma da LEI DE
CRIMES DE RESPONSABILIDADE em tramitacdo legislativa na forma do projeto
delein®1.388/2023, apresentado pelo presidente do Senado Rodrigo Pacheco.
Em fevereiro de 2022, ele designou uma comissdo de juristas composta por
12 membros** para, sob a presidéncia de Ricardo Lewandowski, que presi-
dira o julgamento do impeachment de 2016, elaborar um anteprojeto de lei

224 Ruy Barbosa (1849-1923) foi um destacado jurista, escritor e politico baiano. Ocupou 0s
cargos de senador e ministro da Fazenda no final do Império e durante a Primeira Republica
(1889-1930). Fol urn critico da roupagem que se dava ao impeachment, por acha-lo um instrumento
ineficaz (Barbosa, 1991, p. 299).

225 Ver Ato do presidente do Senado Federal n® 3, de 11/2/2022, que nomeou como membpros da
comissdo de juristas: Ricardo Lewandowski, ministro do STF que atuou como presidente; Fabiane
Pereira de Oliveira, designada como relatora; Rogério Schietti Cruz, ministro integrante da turma
criminal do STJ; Antonio Augusto Anastasia, ministro do Tribunal de Contas da Unido, que foi
relator do impeachment de 2016; Heleno Taveira Torres, professor titular de Direito Financeiro da
Universidade de Sao Paulo; Pierpaolo Campos Bottini, professor de Direito Penal da Universidade
de Sdo Paulo; Marcus Vinicius Furtado Coélho, advogado e ex-presidente da Ordem dos Advogados
do Brasil; Fabiano Augusto Silveira, advogado e ex-ministro da Transparéncia; Mauricio Campos
Junior, advogado e professor de Direito Penal; Carlos Frazdo do Amaral, consultor legislativo da
Camara dos Deputados e ex-secretario-geral do Tribunal Superior Eleitoral; Gregorio Assagra de
Almeida, procurador de justica do MP de Minas Gerais; além do Autor. Ver Brasil (2022Db).
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com o fim de atualizar a legislacdo sobre o tema. A comissdo foi instalada em
11/3/2022, com grande destaque na cobertura da midia®*, particularmente
por lidar com tema de relevantes consequéncias politicas®’.

Ao longo dos trabalhos, a comissdo de juristas buscou identificar os
pontos mais problematicos da legislacdo vigente, as decisoes do STF nos pre-
cedentes ocorridos durante a vigéncia da atual Constituicdo e os dois episodios
de impeachment presidencial ocorridos depois da promulgacdo da CRFB.

Em artigo publicado poucos meses antes da instalacdo da comissao,
Ricardo Lewandowski assim se pronunciou sobre os problemas da legislacdo
caduca a regular o procedimento do impeachment:

Uma de suas principais fragilidades consiste na faculdade conferida a qualquer
cidaddo de protocolar uma denuncia na Camara dos Deputados [...] Ndo
fosse apenas a facilidade em articular uma acusagdo dessa natureza, o seu
arquivamento - seja porque liminarmente indeferida a falta de alguma
formalidade, seja porque ulteriormente julgada improcedente pelo Senado
Federal —ndo gera nenhuma consequéncia para aquele que a subscreve. [...]

Mas possivelmente o defeito mais grave dessa lei consiste em ndo garantir aos
denunciados o direito ao contraditdrio e a ampla defesa, com a abrangéncia
assegurada pela Constituicdo de 1988, promulgada posteriormente
(Lewandowski, 2021a).

Além dos problemas mencionados no artigo do ministro, a Lei do
impeachment tinha sérios defeitos estruturais. Recepcionada apenas em parte
pela CRFB, seu rito estava desregulado em varias passagens. Seus ditames,
ultrapassados e insuficientes. Sua interpretagdo, uma colcha de retalhos for-
mada pelas diversas manifestacdes da Suprema Corte, que buscaram preen-
cher as lacunas deixadas pelo tempo e pela forca de uma nova Constituicao.

Dividida em dois subgrupos, a comissdo de juristas pode se dedicar
simultaneamente as duas partes da Lei de Crimes de Responsabilidade: a pri-
meira, que traz os tipos de conduta passiveis de gerarem uma condenacao por

226 Como exemplo, mencione-se o titulo de algumas mat
Institucionais: “Senado tera comissdo de juristas para revisar Lel do Impeachment” (202.2); “Ministro
Lewandowski preside comissdo instalada no Senado para atualizar Lei do Impeachment” (2022).
Velculos de midia juridica: “Comissdo que val revisar Lei do impeachment é instalada no Senado”
(2022); “Instituida comissdo de juristas para atualizacdo da Lei de Impeachment” (Santana, 2022).
Velculos de midia comercial: “Senado instala comis e juristas presidida por Lewandowski
para atualizar Lei do Impeachment” (Mattos, 2022); “Senado instala comissdo de juristas para
reformar Lei do Impeachment” (Neves, 2022).

Na comissdo, o Autor colaborou como relator dos temas do processo e do procedimento das
denuncias por crime de responsabilidade.

érias publicadas na ocasido. Veiculos
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crime de responsabilidade; e a segunda, relativa ao processo e procedimento
do impeachment. A seguir, as duas discussdes serdo realizadas separadamente.

Como ja dito, o anteprojeto elaborado pela comissdo de juristas foi cor-
porificado no PL n° 1.388/2023, no inicio da legislatura seguinte e encontra-se
em tramitagdo no Congresso Nacional*®. Durante a primeira fase de sua trami-
tacdo no Senado Federal, foram apresentadas 66 emendas pelo conjunto dos
senadores, muitas das quais suprimindo algumas das novidades aqui discu-
tidas, como a nova forma de legitimacdo ativa da cidadania e a tipificacdo de
condutas passiveis de crime de responsabilidade para juizes, promotores ou
comandantes das Forcas Armadas. A CC] do Senado realizou trés audiéncias
publicas para discutir o projeto, nas quais foram ouvidos dezesseis juristas e
pesquisadores do tema a fim de contribuir para o debate legislativo.

Nessas ocasifes, o relator Weverton Rocha anunciou que pretende
propor uma mudanga relevante no projeto, que ja estava no panorama da
comissdo de juristas: a extensdo das novas normas aos prefeitos municipais,
que seguem na atualidade fora do alcance da Lei n® 1.079, regidos pelo
Decreto-Lei n® 201, de 1967, época do regime militar. Efetivamente, durante
0 desenvolvimento de seus trabalhos, a comissdo de juristas entendeu que
estava adstrita ao comando do Ato que a criou (de atualizar a Lein® 1.079) e
que eventual extensdo do trabalho a outro diploma normativo deveria ficar
reservada aos proprios parlamentares. No entanto, a estrutura da proposicao
legislativa foi pensada para que por meio de simples emenda parlamentar
fosse possivel abarcar os prefeitos municipais.

Sem duvida, ndo parece fazer muito sentido editar uma nova lei que
cuide de todas as autoridades federais e estaduais, deixando ainda o ambito
municipal regido por uma norma pré-constitucional com equivalentes deficién-
cias. Fol nesse sentido que se pronunciou o relator do PL, senador Weverton
Rocha, durante as audiéncias publicas realizadas no ambito da Comissao de
Constituicdo e Justica.

O texto proposto pela comissdo fatalmente serd modificado durante sua
tramitacdo parlamentar, e € desejavel que assim o seja. No entanto, a proposta
elaborada serve como um paradigma de uma possivel regulamentacdo que
advird do legitimo processo legislativo que resultar na nova Lei dos crimes
de reponsabilidade.

28 Na data de public

e Justica (CCJ) do Sena

projeto de lei encontra-se na Cormissdo de Constituicdo
0 senador Weverton Rocha.
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6.1 Tipologia das condutas passiveis de impeachment

A experiéncia internacional nos mostra que 0s paises encontraram
diversas formas de descrever as condutas que poderiam gerar responsa-
bilizagdo politica de seus chefes de estado ou de governo. Uma abordagem
mais minimalista, como a dos EUA ou da Coreia do Sul**, ou uma descricdo
mais exaustiva, contemplando diversas espécies de malfeitos que poderiam
conduzir ao impeachment.

A tradicdo brasileira, no entanto, sempre foi a de enumerar as diversas
condutas passiveis de impeachment. Todas as trés leis ja editadas no Brasil
versando sobre o tema da responsabiliza¢do politica, inclusive a Lein® 1.079,
trazem um rol detalhado, e em alguns casos até minudente, das condutas que
poderiam dar azo a um processo ali regulado. Ainda assim, vez por outra a
legislacdo vigente € criticada por trazer tipos abertos demais, nos quais qual-
quer conduta poderia encaixar-se, apesar de distanciar-se bastante do modelo
norte-americano, por exemplo, que lhe serviu de inspiracao.

Efetivamente, a enumeracdo das diferentes espécies de condutas ja se
inicia pela Constituicdo, que em seu art. 85 traz um rol de sete categorias de
condutas e prevé que lei especial definird cada uma delas. Assim, a Constituigao
ja orienta que essa lei especial (cujo anteprojeto de atualizacdo a comissao
de juristas estaria encarregada de minutar) deve prever que sdo crimes de
responsabilidade os atos do presidente da Republica que

atentem contra a Constituigdo Federal e, especialmente, contra: I — a existéncia
da Unido; I - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do
Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federacao;
III - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais; IV — a seguranga
interna do Pais; V — a probidade na administracdo; VI — a lei orcamentaria;
VII - o cumprimento das leis e das decisdes judiciais (Brasil, 1988).

De certa forma, o cuidado constitucional de apontar ao menos os bens
juridicos a serem tutelados pela legislacdo especial do impeachment deriva da

229 A redacdo da Constituicdo sul-coreana € uma das mais genéricas no mundo, pois prevé
0 Impeachment para suas autoridades mais elevadas simplesmente por haverem “violado a
Constituica s leis”, sem definir qualquer conduta especifica. Além disso, 0 ¢rgao responsavel
pelo julgamento € a corte constitucional, num exemplo daquilo que a doutrina classifica como
Judicial-dominante. Embora esse modelo ndo seja objeto deste estudo, anote-se que o sisterma
judicial-dependente apresenta alguns dos mesmos problemas de enquadramento das condutas
do sistema legislativo-dependente, que aqui € estudado. Alem disso, embora atenuada, a dimensao
politica néo deixa de existir pelo simples fato de o conflito ser processado numa corte constitucional
(Andrada, 2020, p. 105).
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propria pratica normativa brasileira, que tendeu sempre mais a pormenori-
zagdo que a fixacdo de regras genéricas e conceitos juridicos indeterminados,
ao contrario do exemplo de outros paises.

Assim, entendeu-se no ambito da comissdo que seria devido reproduzir
a estrutura normativa proposta pela Constitui¢do e, sob cada um dos tdpicos,
descrever as condutas que seriam passiveis de impeachment, aperfeicoando
seus termos, incluindo novas previsoes e, em particular, dotando a lei de
condutas puniveis para outras autoridades que ndo eram previstas quando
da edicdo original da lei, como os conselheiros do CNJ e do CNMP, os chefes
de missdo diplomatica e os comandantes das Forcas Armadas.

Essa reproducdo dos bens juridicos tutelados previstos na Constituicao
ndo se deu, no entanto, “a ferro e fogo”. Isso porque, adotando uma postura
menos positivista e mais moderna dos enquadramentos legais, viu-se ser
possivel reunir em um mesmo topico espécies de condutas que a Constitui¢do
tratou separadamente. Assim, 0 anteprojeto reuniu na mesma sec¢ao 0s Cri-
mes contra as instituicoes democraticas, a seguranca interna do Pais e o livre
exercicio dos Poderes constitucionais, por exemplo. O mesmo foi feito quanto
aos crimes de natureza financeiro-orcamentaria.

Além disso, a opgdo pela tipificacdo detalhada buscou abranger condutas
que, no entender da comissao, ndo estavam originalmente previstas na Lei
do impeachment, mas que deveriam estar, a luz da experiéncia institucional
vivenciada no Brasil nas ultimas décadas. Foi assim que o anteprojeto passou
a tipificar condutas como “praticar, induzir ou incitar a discriminacao ou
preconceito de origem, raga, cor, idade, género, etnia, religido ou orientagdo
sexual” ou ainda o uso de fake news durante as elei¢des, como “divulgar, direta
ou indiretamente, por qualquer meio, fatos sabidamente inveridicos, com o
fim de deslegitimar as institui¢des democraticas” (Brasil, 2023a).

Também foi inserida uma breve passagem de disposi¢oes gerais, com
orienta¢des ao hermeneuta, mas também buscando conferir didatismo a CRFB.
Foi com essa inspiracdo que o anteprojeto dispde que “os crimes previstos
nesta Lei s@o dolosos e puniveis na forma consumada ou tentada” ou que
“o0s crimes previstos nesta Lei sdo praticados por omissdo quando o omitente
tem o dever constitucional ou legal de agir e pode evitar o resultado” (Brasil,
2023a). Tais dispositivos visam a evitar discussdes acaloradas numa eventual
aplicagdo futura, esclarecendo o que se pretende definir como conduta pas-
sivel de impeachment.

Além disso, € de recordar-se que a CRFB (e as emendas constitucionais
que se seguiram a ela) ampliaram o rol originalmente previsto na Constituicao
de1946 quanto as autoridades passiveis de responsabilizacdo politica e,
consequentemente, ampliou-o também com relagdo aquele rol previsto
na Lei de Crimes de Responsabilidade. Todavia, como as condutas dessas
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autoridades antes ndo eram previstas como passiveis de crime de responsa-
bilidade, o anteprojeto proposto pela comissdo buscou aportar condutas que,
em consonancia com o texto constitucional, poderiam configurar hipoteses
de afastamento das autoridades de seus cargos. Tudo isso, claro, proposto
ao Parlamento como ponto de partida de uma discussdo mais profunda a
orientar a decisdo dos reais detentores da prerrogativa de tipificacao legal,
os deputados e senadores eleitos.

6.2 O processo e o procedimento

As discussoes relativas a segunda parte da lei, destinada a regular o rito
de instrucéo e julgamento do processo de impeachment eram, no entanto, as
que se anunciavam mais polémicas. Isso porque reuniam a maior parte da
controvérsia e dos problemas da lei que se objetivava atualizar.

A primeira questdo a discutir era a legitimacgdo para propor a denun-
cia por crime de responsabilidade. A Lei do impeachment, da mesma forma
que suas antecessoras, previu que qualquer cidadao teria legitimidade para
denunciar por crime de responsabilidade o presidente da Republica ou qual-
quer uma das demais autoridades previstas. Mas, apesar de trazer tdo ampla
legitimacao, ndo previu qualquer hipotese de responsabilizagdo para aquele
que pratica a acusacao de forma leviana.

O artigo 44° da lei portuguesa para o crime de responsabilidade (Leil
34/1987), por outro lado, prevé a possibilidade do delito de imputagdo de
denuncia caluniosa aquele que oferecer uma representacao por crime de
responsabilidade na qual a autoridade venha a ser absolvida. Diz ainda, alias,
que “As penas cominadas por aquela disposicdo legal serdo agravadas, nos
termos gerais, em razdo do acréscimo da gravidade que empresta a natureza
caluniosa da denuncia a qualidade do ofendido” (Portugal, 1987, art. 44, 2).

A auséncia de responsabilizacdo equivalente no Brasil colaborou para
que fosse corriqueira a apresentacdo, por diversos cidaddos, de pedidos
de impeachment contra o presidente da Republica (perante a Camara dos
Deputados) ou contra ministros do STF (perante o Senado Federal). Todos os
presidentes do periodo democratico tiveram intentadas contra si dezenas
de pedidos de impeachment, e a grande maioria deles ndo foi admitida pelo
presidente da Camara dos Deputados.

A solucdo encontrada foi modificar a legitimidade da iniciativa, sem
retira-la do alcance direto dos cidaddos, mas fazendo com que deixasse de
ser um gesto puramente individual e passasse a exigir mobiliza¢do popular:
utilizou-se 0 mesmo critério previsto pela Constituicdo para que um anteprojeto
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deleitenha sua tramitagdo disparada por iniciativa popular®. Além disso, para
que o inicio de um impeachment tampouco fosse algo excessivamente difi-
cil, inseriram-se hipodteses que ndo estavam originalmente previstas na Lei
do impeachment: a possibilidade de apresentacdo de denuncia por partido
politico com representacdo no Poder Legislativo, pela Ordem dos Advogados
do Brasil, por entidade de classe ou organizagdo sindical de &mbito nacio-
nal. Fundamentalmente, essas previsoes foram extraidas daqueles legiti-
mados pela propria Constituicdo a ingressar com acoes de controle direto
de constitucionalidade.

Assim, nos termos do anteprojeto, poderdo denunciar um presidente da
Republica cidad&os e entidades, da mesma forma prevista pela Constituicdo
para propor ou contestar leis em controle concentrado.

Ao argumento de que essa op¢do seria antidemocratica, por limitar ou
dificultar o acesso do cidaddo a denuncia do impeachment, tornando mais
diffcil o inicio do processo, deve-se responder que, ao invés de limitar, essa
regra qualifica a iniciativa popular, ao exigir que um numero consideravel de
assinaturas subscrevam uma peti¢do de cassa¢do de um mandato conferido
pelas urnas. Ora, se para meramente iniciar o processo legislativo com um
projeto de iniciativa popular se requer tal quantidade de assinaturas, com
mais razao elas devem ser exigidas para dar inicio a responsabiliza¢do de um
mandatario eleito por toda a coletividade. Diga-se mais: uma peti¢do como
essa, com milhdes de assinatura, com certeza teria um impulso politico natu-
ralmente mais forte do que aquela subscrita por uma ou duas pessoas fisicas.

Ao coletivizar a iniciativa, tornar-se-ia despicienda, na maior parte das
vezes, a eventual persecucdo penal por denunciacdo caluniosa (como faz o
Direito portugués), pois deixa de ser uma conduta meramente individual. No
entanto, ainda assim previu-se no anteprojeto a eventual remessa ao MP pela
Mesa quando a denuncia formulada por um partido politico, por exemplo, for
meramente difamatdria, para eventual apuracdo de responsabilidade criminal.

O anteprojeto também buscou resolver outro problema decorrente da
aplicacdo da Lei do impeachment no episodio de 2016: a forma de constituicao
da comissdo especial responsavel por elaborar, seja na Camara, seja no Senado,
0s pareceres relativos a autorizagdo para prosseguimento do processo, a sua
admissibilidade e a formagdo do juizo de culpabilidade.

Art. 61, § 2° da CRFB: “A Iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo & ¢
' to d~ lbl subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacior 111
stados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores

distribuid mpph mer
de cada um deles” (Brasil, 1988).
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Como ja se mencionou anteriormente neste estudo®!, a Lei n® 1.079
prevé a eleicdo dos membros da comissdo especial, a0 passo que o regimento
da Camara dos Deputados determina que tal eleicdo deva ocorrer por escru-
tinio secreto. O STF, ao julgar a ADPF n® 378/DF, proferiu medida cautelar
que desautorizava a disputa de candidaturas avulsas para integrar a dita
comissdo especial, determinando que ela deveria ser composta em chapa
unica montada com base nas indicacoes das liderancas partidarias e votada
ostensivamente no plenario.

O objetivo do legislador de 1950 era evitar que as liderancas partidarias
pudessem trocar os membros da comissao especial no curso do processo; por
isso, a ideia de elei¢do, a fim de configurar uma espécie de “mandato” como
membro da comissdo especial. Para contornar o problema, a comissdo de
juristas sugeriu abolir a previsao de formacdo da comissdo especial por meio
de elei¢do e garantiu que se dé nos moldes definidos pelo STF, por indicacao
das liderancas partidarias, obedecida a proporcionalidade entre os partidos,
como manda a Constituicdo. Contudo, acrescentou uma novidade: excepcio-
nalmente, os lideres ndo poderao substituir os membros da comissao especial
apos sua instalacao. Assim, chegar-se-4 ao mesmo objetivo pretendido na Lei
do impeachment, respeitando a interpretacdo constitucional do STF.

Adicionalmente, o anteprojeto buscou trazer defini¢des de marco tedrico
sobre as fases do processo, buscando delimitar onde comeca e termina cada
fase, com suas respectivas caracteristicas, o conteudo essencial para que uma
denuncia por crime de responsabilidade seja admitida e um rito minimo a
fim de que o presidente da Casa a quem competir a apreciacdo da denuncia
nao possa, por acdo ou 0missao, ser o unico senhor da tramitagdo de uma
matéria de tamanha repercussao e gravidade.

Em relagdo ao objeto de estudo deste trabalho, que é o impeachment
do presidente da Republica, esse papel de “filtro” primdrio é exercido pelo
proprio presidente da Camara dos Deputados, que bloqueia a grande maioria
das denuncias por crime de responsabilidade que 14 sdo anualmente rece-
bidas. No entanto, compreende-se que esse € um fator real de poder, cujo
funcionamento ndo pode ficar ao bel-prazer de uma unica pessoa, por mais
elevada que seja sua autoridade.

O juizo preliminar de admissibilidade exercido pelos presidentes, ora
da Camara (no caso do presidente da Republica), ora do Senado (no caso das
demais autoridades de &mbito nacional), na pratica confere aos presidentes
das Casas do Parlamento a prerrogativa de serem senhores da decisdo quanto
ao seguimento ou nao do processo de impeachment. Isso porque nao havia

231 Ver subse
dos Deputados.

40 4.3, onde se discute a tramitagdo do impeachment de Dilma Rousseff na Camara
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prazo designado para sua decisdo, nem recurso contra sua eventual omissao.
O presidente da Camara dos Deputados poderia, em tese, omitir-se de qualquer
despacho, por meses, em qualquer denuncia por crime de responsabilidade,
ou “pincar” uma quando lhe aprouvesse.

E o que teria ocorrido no impeachment contra a presidente Dilma.
Insatisfeito com a negativa de apoio do PT no processo disciplinar que respondia
perante o Conselho de Ftica da CAmara dos Deputados, Eduardo Cunha, entdo
presidente da Casa, admitiu a denuncia de Miguel Reale Jr. e Janaina Paschoal
e deu prosseguimento ao rito do impeachment. Esses fatos foram fundamento
de diversas alegacdes de desvio de finalidade no ato de Eduardo Cunha, o que
ndo impediu o prosseguimento do impeachment até o seu desfecho.

De todo modo, parece que seria poder demais concentrado nas maos
de uma s6 pessoa. Em diversos momentos nas ultimas décadas, a postura dos
presidentes da Camara e do Senado de ndo abrirem processos por crime de
responsabilidade, ainda que por razdes de governabilidade ou estabilidade
nacional, foi duramente criticada dentro e fora do Parlamento. Era neces-
sario instituir um rito que conferisse previsibilidade ao prazo da decisdo e
permitisse algum grau de recurso, mas sem banalizar o instrumento; que o
processo de impeachment s6 avancasse se tivesse relativo apoio politico; e que
a Casa ndo se visse obrigada a deliberar em curtos intervalos de tempo sobre
pedidos de abertura de impeachments, o que seria contraproducente para o
interesse nacional, pois a discussao de um processo de impedimento paralisa
as atividades parlamentares ordindarias necessarias para a continuidade da
gestao publica.

Simplesmente instituir um prazo ndo resolveria o problema, pois com
relativa frequéncia (a cada x dias depois do protocolo de cada denuncia, e
sdo diversas por ano), seria necessario deliberar sobre aquela denuncia. A
outra postura, no entanto, de ndo ter prazo, deixaria os denunciantes sem
resposta e sem ter como recorrer, além de manter uma espada de Damocles
sobre a cabeca das autoridades com denuncias contra si nas gavetas dos
presidentes das Casas (Rivero Ortega, 2020a). Era necessario imaginar um
“calendario” minimo para que as denuncias fossem tratadas sem acarretar
instabilidade politica.

A solugdo proposta foi determinar que, protocolada uma denuncia
por crime de responsabilidade, o presidente da Casa deve decidir sobre ela
no prazo de trinta dias uteis. Se ndo o fizer, presume-se um indeferimento
tacito, com consequente arquivamento. Contra qualquer arquivamento
(expresso ou tacito por omissao) caberia recurso a Mesa da Casa legislativa a
ser subscrito por um terco dos parlamentares nos termos do seu regimento
interno. Se ainda assim a Mesa se omitisse em deliberar ap6s um prazo de
outros trinta dias, seria cabivel recurso ao plendrio para deliberar sobre a
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admissibilidade, desde que apoiado pela maioria dos deputados. Em qualquer
caso, ndo havendo recurso com tal apoiamento legislativo, a denuncia estaria
definitivamente arquivada.

O recurso contra decisGes monocraticas ou de colegiados inferiores é
0 padrdo no Parlamento e, em diversos casos, a fim de que sejam admitidos,
exige-se um numero minimo de assinaturas para determinados requerimen-
tos de recurso. No caso do impeachment, requerer o apoio parlamentar para
prosseguimento da denuncia faz todo sentido, pois sem suporte parlamentar
0 destino do processo serd o arquivo. Assim, o presidente e, em seguida, a
Mesa, podem arquivar ou dar prosseguimento ao impeachment. Entretanto,
a omissdo em adotar qualquer atitude possibilitard um recurso a instancia
superior, desde que apoiado por no minimo um ter¢o ou pela maioria dos
membros da Casa, conforme a “instancia” do recurso pretendido®.

O anteprojeto sugeriu, portanto, um microssistema de admissibilidade,
no qual o presidente da Casa responsavel por admitir a denuncia teria um
marco temporal para decidir, considerada sua omissdo como indeferimento
tacito. Do indeferimento (expresso ou tacito) caberia recurso ao colegiado de
dire¢do da Casa (geralmente denominado Comissdo Diretora ou simplesmente
Mesa), que, agora sim, resolveria definitivamente.

No que se refere ao procedimento a ser adotado no rito do impeachment,
a estrutura da Lei de Crimes de Responsabilidade foi amplamente aperfeicoada.
Ao invés de descrever-se especificamente o rito do processo de impeachment
do presidente da Republica (que é um dos mais complexos, haja vista depen-
der de autorizacdo prévia de uma Casa distinta daquela que ira julgar) para
em seguida aplicar esse rito, por analogia, as outras hipodteses de crime de
responsabilidade, optou-se por descrever um procedimento-padrao a ser
seguido em qualquer caso de crime de responsabilidade e, em apartado, trazer
as normas procedimentais especificas requeridas na hipdtese do presidente
da Republica ou de governadores de estados ou do Distrito Federal.

Além disso, seguiu-se o entendimento do STF a respeito da formacgao
da comissdo processante, das oportunidades para o exercicio do direito de
defesa e mesmo quanto ao numero de testemunhas, pois, em particular no
impeachment de 2016, houve muita discussao procedimental quanto ao cabi-
mento, por exemplo, de oportunidade de defesa previamente ao recebimento
da denuncia pelo presidente da Camara dos Deputados ou se o numero total
de testemunhas a serem ouvidas seria ou ndo proporcional ao numero de
fatos objeto da dentncia formulada contra o presidente da Republica.

232 Aidela de apolar
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Efetivamente, o STF entendeu que a obrigacdo de cita¢do do denun-
ciado para defender-se somente surgiria apos o recebimento preliminar da
denuncia e seu encaminhamento a comissdo processante, perante a qual a
defesa deveria ser formulada. Adicionalmente, o STF entendeu que deveria
ser aplicada a legislacdo processual penal relativamente ao numero de tes-
temunhas e que, para cada fato objeto da denuncia, a defesa poderia arrolar
até oito testemunhas. O anteprojeto caminhou no mesmo sentido: 0 namero
inicial de testemunhas em oito e permitiu o acréscimo de até trés para cada
fato adicional que constitua crime de responsabilidade.

O nucleo do rito anteriormente definido na Lei do impeachment e objeto
de diversas decisdes do STF foi mantido: instrucdo pela comissdo especial,
principais deliberagdes em plendrio, presidéncia da fase de processo por
magistrado, definicdo do momento do afastamento do denunciado apos o
juizo de admissibilidade da dentncia pelo 6rgao responsavel pelo julgamento
(no caso do presidente da Republica, o Senado Federal).

Uma mudanca sensivel foi a supressao da sessdo de pronuncia, que
deixou de fazer sentido no novo panorama constitucional, pois ela é prevista
no rito da Lei do impeachment, justamente ao tratar do rito do impeachment
do presidente da Republica, ao definir no art. 80 que “nos crimes de respon-
sabilidade do presidente da Republica e dos Ministros de Estado, a Camara
dos Deputados ¢ tribunal de pronuncia e o Senado Federal, tribunal de jul-
gamento” (Brasil, 1950).

A pronuncia é um ato no curso do processo penal em que o juiz delimita
os fatos objeto do processo que serdo levados & deciséo do juri. E a formulacéo
objetiva daquilo que serd julgado, servindo de paradigma para a elaboracao
das pecas de defesa.

No rito definido pela Constituicdo de 1946, em que o processo de
impeachment corria perante a Camara dos Deputados, cabendo ao Senado
apenas o julgamento, fazia sentido haver uma sessao de pronuncia a fim
de delimitar os fatos contidos na acusacdo que seriam levados a julgamento
perante o Senado. Seria justamente o ponto final do processo na Camara, com
posterior envio dos autos ao Senado.

Todavia, a CRFB modificou essa 1dgica, e 0 Senado passou a processar e
julgar todos os casos que lhe sdo afetos. Assim, deixou de fazer sentido prever
uma sessdo de pronuncia, e menos ainda perante a Camara dos Deputados,
como preconizava a Lein® 1.079. Isso porque o proprio trabalho da comissao
processante no Senado pode servir de base a elaboracao do libelo acusatorio e
da defesa, sem que para isso se faga uma sessdo plendria de pronuncia. Tanto
na experiéncia de 1992 quanto na de 2016, constatou-se que essa sessdo pouco
servira aos trabalhos do impeachment, além de ter acarretado um anticlimax
por acabar antecipando o resultado do julgamento, que viria dias depois.
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Assim como a supressdo da sessdo de pronuncia, a oitiva de testemunhas
na fase de julgamento foi suprimida com o objetivo de simplificar o procedi-
mento, tornando-o mais agil, mas sem perda de qualidade na produgdo de
prova, pois se verificou que as provas produzidas em plendrio foram essencial-
mente as mesmas que ja haviam sido produzidas perante a comissao especial.

O anteprojeto passou a prever os direitos que serdo mantidos pelo
presidente da Republica entre o seu afastamento cautelar e o seu julgamento
definitivo. O rol inclui desde direitos elementares, como auxilio a saude, segu-
ranca e equipe minima de assessoramento, até alguns outros, como o direito
de permanecer na residéncia oficial e ao transporte especial, enquanto durar
0 processo. Isso evitara perplexidades como as verificadas no impeachment de
2016, em que nenhuma garantia dessa espécie era prevista, o que foi resolvido
por um adendo no proprio mandado de intimagdo.

Finalmente, a comissao de juristas ndo deixou de debrugar-se sobre um
dos temas mais polémicos do impeachment de 2016: a divisdo da pena em duas
partes, decididas pelo Senado separadamente, conduta que ficou conhecida
como “fatiamento” do impeachment.

Por sua relevancia, essa discussdo € objeto de uma secdo especifica®**
em que se desenvolve o raciocinio que fundamentou a decisdo de votar
separadamente as duas penas em 2016. Com essa previsdo, 0 anteprojeto
busca dialogar com a historia constitucional brasileira, além de disciplinar
da melhor forma uma questao politica fundamental para o acusado e para
0s julgadores: havera algum grau de dosimetria da pena? Qualquer que seja
a conduta, sua gravidade ou circunstancias, a pena aplicavel seria uma so
ou ela comportaria eventual individualizacdo a ser feita pelo juri senatorial?

O modelo arquitetado no anteprojeto — que, alids, ndo € inovador,
pois ja é delineado na Lei do impeachment e em suas antecessoras — propoe
a compatibilidade com o que disciplina a Constitui¢do; no entanto, muito
provavelmente serd desafiado perante o STF, que terd a oportunidade de
pronunciar-se em definitivo sobre o tema.

A discussdo ndo € nova e aqui foi tratada na parte especifica. No entanto,
apos debates sobre o tema, a maioria dos juristas da comissdao*® optou por
propor a divisdo da deliberagdo do julgamento em duas partes, uma relativa
a parte central do objeto do processo de impedimento, que é a perda do

cdo dirigido a Dilma
astamento provisorio

233 Ver subsecdo 4.4 e Anexo A, onde se reproduz o mandado de intima
seff, em que sdo especificados os direitos que conservaria durante o af
do cargo.

234 Ver subse¢do 4.6, onde se discute a pena aplicada a ex-presidente Dilma Rousseff.

235 Obviamente, nem todas as decisfes foram unanimes; contudo, acordou-se que eventuais
divergéncias individuais se submeteriam ao pensamento da maioria, a fim de produzir docurnento
Unico que representasse, na maior medida possivel, 0 pensamento de toda a cormiss&o.

2 1 4 O projeto de uma nova lei do impeachment



mandato; na sequéncia, cabe ao plenario do Senado (no caso das autoridades
de d&mbito nacional) a deliberacdo quanto a inabilitacdo de exercicio de fungao
publica por até oito anos.

Esse entendimento tem por lastro a ideia de que a Constituicao fixa um
limite maximo (ao determinar “limitando-se a pena”); e, por todas as razoes de
Direito, inclusive em ateng¢do ao principio da individualizacao da pena, cabe
uma dosimetria na aplicacdo da pena a ser decidida pelo Senado®*. Além disso,
resgata o principio original da Lei de Crimes de Responsabilidade, a tradi¢do
politica brasileira e, em particular, os precedentes verificados tanto no caso
de Fernando Collor quanto no de Dilma Rousseff quando foram aplicadas
separadamente as penas de perda de cargo e inabilitacdo politica.

Na comissao de juristas houve defensores da tese da penalidade una e
indivisivel para a condenacdo por crime de responsabilidade. Essa visdo, que
ainda encontra muito amparo na doutrina, também se evidenciou nos debates
internos, fundada principalmente na literalidade do dispositivo constitucional
que conjuga as duas penas. A decisdo final sobre todos esses encaminhamentos
sugeridos pela comissdo de juristas em seu anteprojeto, naturalmente, cabera
ao Congresso Nacional por meio do exame das normas propostas.

Entregue o anteprojeto elaborado pela comissao de juristas ao presi-
dente do Senado, ele foi autuado como PL n° 1.388/2023%7, de iniciativa da
Presidéncia e encaminhado a exame pela Comissdo de Constituigdo, Justica e
Cidadania do Senado Federal, apds o que podera ser apreciado em plenario.
Se o PL for aprovado, com ou sem modificagdes, sera remetido para analise
da CCJ e do plendrio da Camara dos Deputados, quando finalmente podera
ser encaminhado a san¢do presidencial ou para reexame do Senado, caso
modificado na Camara.

Para uma compreensdo mais visual do fluxo do processo de impeachment
estabelecido no anteprojeto e, por consequéncia, no PL n? 1.388/2023, foram
elaborados dois fluxogramas®*®. O primeiro fluxograma trata especificamente
do processo aplicavel ao presidente da Republica e seu vice, que depende da
autorizacdo prévia da Camara dos Deputados; e 0 segundo pode ser aplicado
as demais situacdes de julgamento pelo Poder Legislativo, seja no ambito
do Senado, seja no das Assembleias Legislativas e da Camara Legislativa do
Distrito Federal.

6 Ver subsecdo 4.6.

A integ
(Brasil, 2023

38 Ver Apéndice H, onde os referidos fluxogramas encontram-se reproduzidos.

Orojeto com a exposicao de motivos esta disponivel no sitio eletronico do Senado
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Conclusoes

Nesta secdo, retomam-se 0s questionamentos formulados na Introdugao
para confronta-los com a discussao acumulada e assim valida-los ou ndo. Os
questionamentos orientaram a abordagem dos temas principais e constituiram-
-se em hipoteses®®® a serem testadas ao longo das discussdes. Seguem-se 0s
argumentos centrais utilizados na andlise de cada uma das questdes levantadas
no curso das investigacgdes realizadas para este estudo, indicando-se em cada
caso as principais conclusdes a que se chegou*.

Conclusao 1

Inicialmente, questionou-se se 0 impeachment no Brasil, assim como
em outros Estados presidencialistas, € um processo eminentemente politico,
apesar de conduzido sob um rito juridico (ou juriforme). Visitou-se a maior
parte da doutrina nacional e estrangeira, e o questionamento foi formulado
aos entrevistados, protagonistas de um processo real de impeachment.

A maior parte da doutrina recentemente publicada no Brasil integra
uma corrente que observa contornos necessariamente juridicos no processo
de impeachment, por imposicdo constitucional. O que se verifica, no entanto,
é que os autores desses trabalhos partem de uma perspectiva talvez excessi-
vamente normativa, derivada diretamente da Constituicdo e da legislacao,
mas sem considerar com o devido relevo o processo empirico de formacgao
da vontade senatorial, a amplitude dos tipos de crime de responsabilidade e
a evolucdo historico-parlamentar do instituto. Outros estudiosos, incluindo a
ampla maioria da doutrina juridica norte-americana e argentina, entendem
que o nucleo do processo de impeachment é puramente politico, apesar de uma

od

240

riamente novas citacdes ou repetir
referéncias bibliograficas especificas, que pertencem a discussao dos capitulos anteriores, onde
foi revisada a doutrina e jurisprudéncia sobre o terma. Sem embargo, pontualmente alguma obra
relevante para o dominio de eventual conceito podera ser referida.
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indispensavel roupagem juridico-formal e de um enquadramento tipico na
legislacdo, ainda que meramente técnico.

As entrevistas com 0s personagens centrais dos processos de 1992 e
2016 mostram que, a excecao de Dilma Rousseff e Ricardo Lewandowski, para
quem 0s processos de impeachment sao hibridos politico-juridicos, os demais
concordam com a natureza politica, revestida por um rito juridico (juriforme)
do processo de impeachment presidencial no Brasil, tese perfilada pelo Autor.
Segundo essa visao, 0s tracos de conteudo juridico nessa espécie de julgamento
apenas o adjetivam, ao invés de caracteriza-lo.

Entretanto, esse entendimento varia conforme o pais analisado. Mudancas
no rito do processo —em particular, a afetacdo a outro 6rgao que ndo o Legislativo
para julgar a autoridade acusada — reduzem consideravelmente a margem de
influéncia politica no resultado. Caso o 6rgéo julgador integre o Poder Judicidrio,
configurando um modelo judicial-dependente (como ocorre em alguns paises
e também no caso de algumas autoridades brasileiras) ou caso haja um filtro
judicial prévio (gate keeper) sobre o enquadramento da conduta no tipo do
crime de responsabilidade, o peso dos elementos politicos no resultado final
poderad ser sensivelmente diferente.

Conclusao 2

O segundo questionamento é se a Lei de Crimes de Responsabilidade
ampliou o escopo da responsabilizagdo politica do presidente da Republica
mais do que seria normal num regime presidencialista.

Com um espectro talvez mais amplo que o recomendavel num rol de
condutas passiveis de responsabilizacdo politica, na contramdo da pratica
internacional, os autores do PL n® 23/1948, que se converteu na Lei n® 1.079,
deixaram textualmente registrado na justificacdo do projeto®! que o desiderato
era o controle politico da acdo do Poder Executivo.

Essa inclinagdo ndo significou necessariamente um viés parlamentarista
na legislacdo, nem essa evidéncia é encontrada no texto constitucional, nem
nos pronunciamentos do grupo majoritario (que ganhou as votagdes pelo pre-
sidencialismo) durante a Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988). Essa
inspiracdo de ampla responsabilizacdo politica, com multiplas previsoes de
espécies de conduta, no oposto da tradicdo norte-americana, veio “a reboque”
da prética politica e da tradicao legislativa brasileira.

241 Ver Anexo H, que reproduz trecho da exposicdo de motivos do projeto que resultou na Lei

n® 1079, de 1950, ainda hoje vigente.
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Conclusao 3

O terceiro questionamento foi se os contornos delineados pela Constitui¢do
para o instituto do impeachment no Brasil permitiram que ele adquirisse aspectos
que o assemelham a mogdo de censura, revestida de processo juridico.

Nao se afirma que o impeachment presidencialista seja equivalente a
mocdo de censura parlamentarista. Sao institutos diferentes, que funcionam
sob distintas circunstancias e sob requisitos e ritos essencialmente distintos.
A diferenca mais evidente é que na mogdo de censura do parlamentarismo,
nao se disfarca o viés politico da decisdo. Nao se compdem autos processuais,
nem o presidente da Suprema Corte é chamado para presidir um julgamento
numa Casa legislativa convolada numa espécie de juri parlamentar a deliberar
por supermaiorias. Além do mais, na mocdo de censura parlamentarista ndo
existe a dramatica situacdo de confrontar uma decisdo fruto da representacao
democrética (o0 Parlamento) com uma decisdo tomada pela via democratica
direta (as eleigdes gerais). Em outras palavras, no parlamentarismo destitui-se
um governo (ou um gabinete ministerial) ndo eleito pelo voto popular, mas
pelo voto parlamentar, e isso atenua a gravidade da decisdo politica.

Por outro lado, o impeachment, hoje um instituto sobretudo presiden-
cialista, nasceu do parlamentarismo como forma de controle sobre o Poder
Executivo. Caiu em desuso porque, com o surgimento do rito da mogao de cen-
sura, adotou-se um procedimento muito mais célere e simples de solucdo dos
problemas oriundos de um governo que tenha perdido a maioria parlamentar.

Se a Constituicdo houvesse adotado um rito diferenciado, como uma
prévia submissdo da denuncia de impeachment ao Poder Judicidrio ou conferido
a competéncia de julgamento a um tribunal extraordinario (nos moldes da
Cour de Justice francesa), possivelmente essa caracteristica seria atenuada. No
entanto, o que se depreende da Constituicdo de 1988 ¢ uma preocupacdo do
constituinte originario com a governabilidade; afinal, ndo é qualquer maioria
ocasional (como pode ocorrer no parlamentarismo) que consegue destituir o
presidente da Republica. A despeito das ressalvas que se possam fazer a tese
do “cavalo de troia parlamentarista”* entranhado numa Constituicdo presi-
dencialista, ao estabelecer o quérum de dois ter¢os na Camara dos Deputados
e no Senado Federal para o afastamento definitivo do presidente da Republica,
a Constituicdo cria na pratica uma barreira elevada para o Parlamento abre-
viar o mandato de um chefe do Poder Executivo. Ao mesmo tempo, abre uma

242 Para malores esclarecimentos sobre a ideia do “cav
uma intencdo dos legisladores de 1950 em d
propriamente parlamentaristas, consultar a Seg

7alo de Troia” parlamentarista, que seria
0 presidencialismo brasileiro de instrumentos
) 3.1 deste trabalho.
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véalvula de escape para permitir destituir um chefe do Executivo que detenha
menos de um ter¢o de apoio parlamentar em ambas as Casas do Legislativo*®.

Fatalmente, tais consideragdes sdo feitas pelos julgadores, no caso, 0s
membros do Senado da Republica. Seu juizo serd eminentemente politico,
mas necessitara do preenchimento dos requisitos juridicos previstos na lei e
na Constitui¢do para que seja valido, distinguindo-se da mocao de censura.
Sem igualar os dois institutos, pode-se afirmar que o carater manifestamente
politico da natureza da decisao a ser tomada pelos senadores aproxima, nesse
aspecto, o impeachment da mocao de censura.

Conclusao 4

Na sequéncia, examinou-se se, com fundamento nos impeachments de
1955, 1992 e 2016, além da anélise das provas e da tipificacdo legal, a con-
juncdo de forgas internas do Poder Legislativo mostrou-se particularmente
relevante — na verdade, o principal fator.

O termoOmetro determinante para que um processo de responsabiliza-
cdo politica leve a destitui¢do de um presidente da Republica € o tamanho da
insatisfacdo, indignacdo, revolta ou divergéncia politico-ideoldgica da maioria
qualificada dos membros do Parlamento com o governo. Por mais graves que
sejam as denuncias, ou por mais singelas e irrelevantes; por mais célere que
seja 0 processo, ou mais demorado; por maior que seja 0 apoio popular ao
governante, ou em caso de manifestacoes contra o governo nas ruas; por pior
que esteja o cendrio econdmico, ou em caso de bonanca — o fator central no éxito
de um processo de impeachment é o tamanho da base parlamentar do governo.

Evidentemente, esses outros fatores citados exercem forte influéncia sobre
a vontade popular e, por consequéncia, sobre a vontade dos parlamentares.
Vérios cientistas politicos citados*** apontam a tendéncia de que um governo
mal avaliado pela populacdo ou que enfrenta uma grave crise econémica veja
ruir sua base parlamentar. Claro que esses fatores se comunicam.

No entanto, um governo com baixa aprova¢do popular e em meio a uma
tormenta economica pode ver-se livre de enfrentar um processo por crime
de responsabilidade se lograr manter uma sélida base de apoio (ou “escudo”)
parlamentar, que acaba por ser a ultima ratio do sucesso ou insucesso de uma
denuncia por crime de responsabilidade.

243 Se tiver apoio parlamentar do equivalente a pelo menos um ter¢o mais um voto em ao
menos s Ca oli ment
ra
admitidos contra si, por maioria simples da Camara, um processo de impea
sua maioria no Senado e \cgra ram o encerramento aos pProcessos.
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Conclusao 5

Uma questao mais sensivel é se a casuistica dos impeachments posteriores
a 1988 sugere ter havido uma mutacao constitucional que torna o instituto do
impedimento por crime de responsabilidade um equivalente presidencialista
da mocao de censura ou desconfianga, tipica do parlamentarismo.

Esse questionamento — formulado como uma versdo mais extrema dos
anteriores e elaborado propositalmente como uma hipdtese mais ousada do
trabalho —ndo pode ser confirmado. Conquanto tenha aspectos eminentemente
politicos, tanto na natureza das condutas previstas para o crime de respon-
sabilidade quanto na sua forma de julgamento, o impeachment do presidente
da Republica ndo chega a equivaler a mocao de censura do parlamentarismo.
Absolutamente desconectada da pratica de condutas vedadas, mas fundada
apenas na existéncia de apoio parlamentar ao gabinete do primeiro-ministro, a
mogdo de censura dispensa as formalidades do rito juriforme do impeachment
presidencialista, em especial a ocorréncia de alguma das condutas vedadas
na CRFB ou na Lei n® 1.079.

A teoria da mutacgdo constitucional (Bulos, 1997, p. 42) aplica-se quando
0s usos da sociedade levam a uma leitura diversa do texto constitucional,
tornando-o flexivel ou alterando-o informalmente, pelos usos e costumes,
eventualmente com a chancela do Estado. Para que a pratica pudesse ter alte-
rado o disposto na CRFB sobre crimes de responsabilidade, varios casos nos
moldes dos ocorridos nos impedimentos de Café Filho e Carlos Luz em 1955
deveriam ter ocorrido, nos quais se verificasse que uma votacdo episodica,
sem direito de defesa ou acusagdes formais ao réu, seria capaz de remover o
ocupante do Poder Executivo. Esses casos, porém, ocorreram sob a regéncia
de outra Constituicdo, e ndo a de 1988.

Os processos contra Fernando Collor e Dilma Rousseff ndo autorizam
falar em mutacdo constitucional. O impeachment previsto na CRFB tem pontos
em comum com a mog¢do de censura (como a natureza politica e a sancdo de
perda do cargo), mas partem de pressupostos diferentes, na forma de requisitos
adicionais para o impeachment, e ndo chegam a ser equivalentes.

Essa hipotese, portanto, ndo foi confirmada pela investigagao realizada
neste estudo.

Concluséo 6
Por fim, avaliou-se se a experiéncia constitucional brasileira demonstraria
que, no ambito de um impeachment, as penas de perda do cargo e inabilitagao

para o exercicio de fung¢des publicas seriam penas autbnomas que poderiam,
por decisdo dos parlamentares-julgadores, ser aplicadas separadamente.
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Demonstrou-se que sim: nas quatro vezes em que se cConsumou um pro-
cesso de impedimento do presidente da Republica pelo Parlamento brasileiro,
o resultado foi a aplicacdo de somente uma das penas —a de perda do cargo ou
a de inabilitacdo para o exercicio de funcao publica. Apenas em nivel estadual
ou municipal aplicaram-se ambas as penalidades. Uma série de argumentos
autoriza essa interpretacdo da Constituicdo com base tanto na legislacao regula-
mentadora vigente quanto no estudo da casuistica e na interpretacao sistémica
e contextualizada do texto constitucional, que impd&e a individualizacdo da
pena como elemento central da fun¢do sancionadora do Estado.

Mais que a mera interpretacdo gramatical, que atribui a conjunc¢éo “com”
na formula constitucional “perda do cargo com inabilitacdo” a for¢a para impor
uma necessaria cumulatividade das sangdes, verificou-se que € plenamente
defensavel a aplicacdo separada das penas, como a realizada no caso de Dilma
Rousseff. Atendo-se ao verbo do comando constitucional, e ndo a preposicao,
pode-se depreender que o constituinte estabeleceu um limite, um teto de pena:
ndo pode ser maior ou diversa e deve atender ao principio da individualizagdo
da pena mediante alguma forma de dosimetria a ser aplicada no julgamento.

Conclui-se que a normativa aplicavel ao processo de impeachment por
crime de responsabilidade no Brasil precisa ser revisada para compatibiliza-la
com os dispositivos constitucionais vigentes. Na verdade, uma legislacao que
ja nasceu deficitaria ante a Constituicdo de 1946, uma vez que ndo regulava o
rito e as condutas do impedimento para todas as autoridades previstas naquela
Constituicdo, continua deficiente sob a Constitui¢do de 1988 — agora, porém,
em grau maior.

Nesse sentido, o anteprojeto sugerido pela comissdo de juristas ¢ uma
contribuicdo ao Congresso Nacional para que haja uma regulamentacdo menos
polémica e mais consentanea com o ordenamento juridico, permitindo que
um instituto tdo relevante e central na vida democratica de um pais, com
tanto potencial para instabilidade quanto para solucionar impasses politicos
intransponiveis, tenha uma aplicacdo mais pacifica, ao menos do ponto de
vista procedimental.

Nao que se deseje um aumento dos episodios de impeachment. Suas
ocorréncias sdo sempre traumaticas e interrompem o fluxo natural dos man-
datos oriundos da vontade popular direta. Mas ao menos que, quando forem
inevitaveis, que ao menos sejam mais previsiveis.
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Apéndices

Os apéndices A a G reproduzem integralmente as entrevistas reali-
zadas com seis personagens centrais dos impeachments de 1992 e de 2016.
Eles responderam a perguntas encaminhadas por escrito ou realizadas em
audiéncia presencial, que, depois de degravadas, foram submetidas a revisao
dos entrevistados: os ex-presidentes da Republica Fernando Collor e Dilma
Rousseff, os presidentes do STF em 1992 e 2016 Sidney Sanches e Ricardo
Lewandowski e os presidentes do Senado Federal Mauro Benevides e Renan
Calheiros durante os respectivos processos de impeachment.

Embora pouco utilizado pelos ramos do Direito na investigagdo cientifica,
esse método de pesquisa € especialmente util quando se intenta investigar o
comportamento dos atores publicos num processo tipicamente politico. Ouvir
a quem viveu direta e intensamente os impeachments ocorridos na vigéncia da
CRFB pode esclarecer, confirmar ou refutar os pontos de vista aqui apresenta-
dos. Como serd possivel verificar, os entrevistados confirmam amplamente as
conclusoes alcancadas neste estudo, sem prejuizo de suas ressalvas a algumas
caracteristicas constatadas nos processos por crime de responsabilidade.

Os fluxogramas do Apéndice H sdo de elaboragdo do Autor e represen-
tam de modo simplificado as diferentes etapas de um processo por crime de
responsabilidade, na forma proposta pelo anteprojeto oferecido pela comissao
de juristas e descrito em profundidade na se¢do 6.
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Apéndice A - Entrevista com Dilma Rousseff

A senhora respondeu, de dezembro de 2015 a agosto de 2016, ao mais longo
processo de impeachment da historia do Brasil e pode vivenciar, assim, as
idiossincrasias do processo. Quais os maiores problemas da legislacdo que
rege o impeachment no Brasil?

Dilma Rousseff: A lei que disciplina o processo de impeachment no Brasil (Lei
1.079/50) é muito antiga. Foi elaborada sob a égide da Constituicdo de 1946.
Embora o STF tenha definido pontos importantes para o processamento
do impeachment — por meio de uma acao de descumprimento de preceito
fundamental — ela precisa ser revista a luz da Constituicdo de 1988. Um dos
pontos que merecem ser revistos € o poder amplamente discricionario de que
dispde o presidente da Camara dos Deputados na abertura do processo. Isso é
anacronico e pode ensejar atos de arbitrio, como ocorreu no meu caso, com a
abertura do processo de impeachment pelo entdo presidente Eduardo Cunha. O
presidente da Camara ndo deveria deter o poder individual e absoluto de dar
andamento a um processo injusto e injustificado, assim como, se lhe convier,
engavetar um pedido rigorosamente legal e calcado em denuncias consistentes
e juridicamente sélidas. O deputado Eduardo Cunha, entdo presidente da
Camara, cometeu desvio de poder e isto restou provado desde o inicio do
processo de maneira notoria e clamorosa. Usou o poder que detinha na Camara
para tentar chantagear o PT no Conselho de Etica e escapar da cassacéo. Como
ndo obteve os trés votos do PT de que precisava, cometeu um ato de vinganca,
dando andamento ao processo de impeachment que estava mais a mao. Isto
ficou 6bvio. Cunha autorizou o inicio do processo do impeachment, em 2 de
dezembro de 2015, poucas horas depois de ter tido negados os votos do PT
no Conselho de Etica. No final de 2015, quando o processo de impeachment
foi aberto, 0 MPF enviou ao STF as provas das contas secretas de Cunha na
Suica. J& se sabia que Cunha mentira a CPI da Petrobras quando dissera que
tais contas no exterior ndo eram suas. Ele ja vinha sendo investigado ha meses,
e havia sido acusado pela PGR de corrupgdo e lavagem de dinheiro. Cunha
foi cassado pelo STF somente seis meses depois do pedido feito pela PGR, em
5 de maio de 2016, pois o pedido de cassagdo repousou preguigosamente
nas gavetas do Judiciario e s6 houve uma sentenca quando Cunha e Temer
ja haviam cometido todos 0s abusos necessarios para golpear um governo
legitimo. Apesar da obsequiosa demora, a decisdo do Supremo mostrou de
forma indiscutivel que Eduardo Cunha agiu em desvio de poder. Agiu para
obstar a investigacdo contra ele pela Lava Jato, que acabou por condena-lo.
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Mas s6 o fez depois do servigo prestado a destruicdo da democracia. Esta seria
arazdo imediata do impeachment, mas ndo sua maior razdo, que foi implantar
a pauta neoliberal.

Ao longo do processo, houve varios protestos dos integrantes de seu partido
no sentido de ampliar o direito de defesa. A senhora acredita que seu direito
foi atropelado no andamento do processo?

Em varios momentos questionamos que o meu direito de defesa foi ferido.
Todavia, o maior problema do processo de impeachment que sofri nao foi de
forma, mas de conteudo. Foi uma farsa. Inventaram crimes de responsabilidade
que ndo existiram. Fui acusada de atos que foram realizados por todos 0s
governos anteriores, sem que 0s orgdos de controle, o Congresso Nacional
ou mesmo o Poder Judicidrio tivessem afirmado que esses atos eram ilicitos.
Ou seja: foram teses juridicas casuisticas criadas de encomenda para a
minha destitui¢do. Ademais, nos momentos em que pude me defender, o
fiz com clareza e objetividade, mas minhas alega¢des ndo foram levadas
em consideragdo. Nao havia interesse em considera-las, porque leva-las em
conta significaria colocar em risco o discurso do impeachment e dificultar o
golpe parlamentar. Quando vocé € vitima de uma injustica, a ser cometida
por meio de um processo juridico, 0s que a cometem precisam fazer ouvidos
moucos a sua defesa, ignorar seus argumentos, sob pena de, atentando para
eles, tornar ainda mais flagrante a injustica que esta sendo cometida. Minha
defesa falava e ndo era ouvida. Apresentava provas, que eram ignoradas.

Os crimes de responsabilidade que lhe foram imputados tratam essencialmente
da gestdo financeira do Estado, frequentemente delegada a técnicos, como
as apelidadas “pedaladas fiscais”. A senhora acredita que a imputacgdo dessa
responsabilidade a Presidéncia da Republica ¢é razoavel ou era um pretexto
para iniciar o processo?

Fui destituida com base em duas acusacoes: pela pratica de assinar decretos
que, em tese, teriam infringido a Lei de responsabilidade fiscal, e por um suposto
atraso no pagamento de subsidios do Plano Safra, o que foi designado como
“pedaladas fiscais”. Quanto a esse segundo fato, ficou provado, inclusive pela
pericia realizada pelo Senado Federal, que ndo houve nenhum ato praticado
por mim.

Aprimeira acusagdo refere-se a edicdo de trés decretos de crédito suplementar

sem autorizacdo legislativa. Ao longo de todo 0 processo, mostramos que a
edicdo desses decretos seguiu todas as regras legais. Respeitamos a previsao
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contida na Constituigdo, a meta definida na Lei de Diretrizes Or¢amentarias
e as autorizagdes estabelecidas no artigo 4° da Lei Or¢gamentaria de 2015,
aprovadas pelo Congresso Nacional. Assinei os decretos apos parecer de todos
0s drgaos técnicos do Ministério do Planejamento e da Advocacia Geral da
Unido (AGU) dizendo que podiam ser assinados. Esses decretos eram atos de
rotina que inclusive ndo geraram nenhuma despesa real e, portanto, nenhum
desequilibrio financeiro. Mais importante € que somente apos a assinatura dos
decretos o Tribunal de Contas da Unido (TCU) mudou a posicdo que sempre
teve a respeito da matéria. Vale destacar as datas: os decretos foram editados
em julho e agosto de 2015 e somente em outubro de 2015, dois meses depois,
o TCU aprovou a nova interpretacdo. Até entdo, o TCU havia recomendado a
aprovacdo das contas de todos os presidentes que editaram decretos idénticos
aos que editei.

Quanto a segunda acusacao, ela estava assentada em alegado atraso nos
pagamentos das subvencdes econdmicas devidas ao Banco do Brasil, no ambito
da execucdo do programa de crédito rural, o Plano Safra. Segundo a denuncia,
isso equivaleria a uma “operacao de crédito”, o que estaria vedado pela Lei
de responsabilidade fiscal. No entanto, a execucdo do Plano Safra € regida por
uma lei de 1992, que atribui ao Ministério da Fazenda a competéncia de sua
normatizacdo, inclusive em relacdo a atuacao do Banco do Brasil. Presidentes
da Republica ndo praticam nenhum ato em relagdo a execugao do Plano Safra.
Pericia realizada pelo Senado Federal provou que ndo houve nenhum ato
praticado por mim. A controvérsia quanto a existéncia de operacdo de crédito
surgiu de outra mudanca de interpretacdo do TCU, cuja decisao definitiva
foi emitida em dezembro de 2015. Ou seja, fui acusada por um crime fiscal
antes da definicdo da tese de que haveria um crime. Isto apos haver decisdo
do Ministério Publico Federal, que arquivou inquérito exatamente sobre esta
questdo, afirmando ndo caber falar em ofensa a Lei de responsabilidade fiscal
porque eventuais atrasos de pagamento em contratos de prestacao de servigos
entre a Unido e institui¢des financeiras publicas ndo sdo operagdes de crédito.

As duas acusagdes contra mim foram, portanto, uma farsa juridica.

Como a senhora avalia a imparcialidade dos senadores na qualidade de juizes?
Na sua visdo, o impeachment se trata de um processo politico ou juridico?

Segundo os proprios juristas, o processo de impeachment ¢ um processo
“juridico-politico”. Ele deveria envolver a comprovacao juridica da pratica
de um ato ilicito grave e doloso. Somente se esse ato for comprovado € que
se admite possa haver um juizo de apreciacdo politica sobre a permanéncia
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ou ndo do presidente da Republica no cargo. No meu caso, ndo houve o
pressuposto juridico, isto é, ndo houve o ato ilicito. Logo, o Senado Federal, ao
decidir pelo meu afastamento, violou a Constitui¢do. Foi, portanto, um golpe
parlamentar. Nao houve imparcialidade.

Hoje é consenso que houve um golpe parlamentar, juridico e midiatico. Em
minhas manifesta¢gdes na época, inclusive ao STE, quando fiz valer o meu
direito de dar aquela ruptura institucional o nome de golpe, eu demonstrei que
nos golpes parlamentares nao sao utilizados tanques, bombardeios, canhdes
ou metralhadoras, como ocorre nos golpes militares. S8o usados argumentos
juridicos falsos, mentirosos, buscando-se substituir a violéncia das agdes
armadas pelas palavras ocas e hipdcritas dos que se fingem de democratas
para melhor pisotear a democracia no momento em que iSO Servir a seus
interesses. Invocam a Constituicdo apenas para que seja ela rasgada com
elegdncia e sem ruidos.

Disse também que um golpe de Estado jamais serd esquecido ou perdoado
pela histéria democratica de um povo. Inclusive se for instrumentalizado por
um processo de impeachment feito em clamoroso desrespeito aos principios
constitucionais e ao Estado Democratico de Direito. Ficou demonstrado
durante o processo e continua cristalino e evidente até hoje que nenhum
crime de responsabilidade foi praticado por mim. Ndo houve ilicitude nos
meus comportamentos. Nao houve dolo nos atos que pratiquei. Nao houve
acdo direta minha nos atos que me foram imputados. Cumpri com 0 meu
dever de governar, fazendo o que deveria ser feito, com base em pareceres e
manifestacOes técnicas dos orgaos competentes que integram a Administragao
Publica federal. Cumpri a lei e a Constituicdo. Nao desviei recursos publicos.
Nao me locupletei. Ndo enriqueci indevidamente. Jamais atentei contra o
texto constitucional, como seria exigido para que tivesse contra mim julgado
como procedente um pedido de impeachment.

No julgamento de seu caso, 0 Senado tomou uma decisdo polémica ao separar
as penas de cassacao do mandato e de inabilitacdo por oito anos. Essa decisdo
foi muito debatida e, recentemente, a Justica Eleitoral teve que se debrucar
sobre 0 tema de sua elegibilidade, confirmando que a senhora mantinha seus
direitos politicos. A senhora acredita na possibilidade de revisao judicial pelo
STF da decisdo do dito “fatiamento™?

O “fatiamento” foi uma decisdo fundada em precedentes verificados ao longo

do impeachment do presidente Collor. A partir da sua renuncia, antes do Senado
decidir sobre o seu impeachment, no caso do presidente Collor se decidiu
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que a perda dos direitos politicos deveria envolver uma decisdo autdbnoma
em relacdo aquela que enseja a perda do mandato. Esse posicionamento,
na época, foi acolhido pelo STE. Fixou-se entdo esse entendimento. Sendo
assim, ndo havia razao para que ndo fosse aplicado o0 mesmo entendimento
processual ao meu caso, do ponto de vista estritamente juridico. Agora, do
ponto de vista politico, me parece claro que, ao decidir desse modo, mantendo
meus direitos politicos, 0 Senado implicitamente reconheceu que os atos que
ensejaram o meu impeachment ndo eram graves, ou seja, que nao podiam
tipificar um impeachment. Por isso, em certa medida, acredito que tal decisdo
representou uma forma de “confissao politica” de que 0s atos que ensejaram o
meu impeachment ndo o legitimavam, perante a Constitui¢do, como auténticos
crimes de responsabilidade. O plendrio do Senado majoritariamente entendeu
que cassar meus direitos seria um agravante da injustica que, com minha
destituicdo, estava sendo cometida por razdes meramente politicas.

Apds 0s recentes episodios de impeachment no Brasil, a senhora acredita
que o Congresso Nacional deveria dispor de um instrumento mais célere ou
facil para afastar o presidente em caso de crise, como a moc¢do de censura
do parlamentarismo, ou a senhora entende que o rito do impeachment € a
ferramenta adequada em um presidencialismo?

O instrumento depende do regime de governo adotado pela Constitui¢ao. No
presidencialismo, a Unica alternativa adequada para a destituicao do chefe de
Estado e de governo parece ser realmente o impeachment, nos moldes adotados
também pela Constituicdo dos EUA, e seguida pela Constituicdo brasileira de
1988. S6 que duas coisas sdo necessarias para que ele possa estar adequado
aos parametros de um verdadeiro Estado Democratico de Direito. A primeira,
uma modernizacdo da legislacao brasileira, como ja salientei. A segunda, que
ndo se trate esse instituto de uma forma leviana como se fosse uma revanche,
uma arma de ocasido sempre pronta para ser contraposta as derrotas eleitorais.
Nao se pode admitir que o instituto do impeachment seja banalizado, utilizado
para a pratica de golpes parlamentares ou judiciais, sempre que as elites ou
os detentores do poder econémico, no plano nacional ou internacional, se
sintam incomodados com um governo legitimamente eleito. O impeachment
deve ser considerado como um instrumento excepcionalissimo dos Estados
Democraticos de Direito, e ndo como um instrumento instituidor de um
verdadeiro Estado de Excecdo, com o rasgar de uma Constituicdo. O problema
nao € a previsao constitucional do impeachment, mas que este mecanismo
seja aplicado de maneira juridicamente rigorosa, cumprido o pressuposto
indispensavel da comprovagdo de cometimento de crime de responsabilidade.
No meu caso, isto ndo aconteceu.

250 sptndices



Um dos questionamentos discutidos na tese € se o instituto do impeachment,
no Brasil contemporaneo, sofreu uma mudanca (“mutacdo constitucional”)
de modo a assemelha-lo a mocao de desconfianca do parlamentarismo. Em
outras palavras, mais relevante que a pratica de determinado ato tipificado
oundo como crime de responsabilidade, seria a solidez da base parlamentar,
de modo que o mecanismo do impeachment constituiria hoje uma ferramenta
para depor um presidente que tivesse uma base de apoio fragil no Congresso.
O que lhe parece essa ideia?

Néo existe uma regra. Cada caso é um caso. Em geral, a abertura de um
processo de impeachment deveria estar ancorada na comprovacao da pratica
de crime de responsabilidade, devidamente investigado e inequivocamente
comprovado por meio de um processo em que o direito de defesa fosse
respeitado. E inegéavel, contudo, que a possibilidade de iniciar este processo
decorre de um conjunto de fatores sociais e politicos.

No meu caso, como ndo havia cometido qualquer crime de responsabilidade,
0 que ocorreu foi um golpe parlamentar, apoiado pela midia, pelo mercado
e pelo siléncio do Judiciario, e viabilizado pela combina¢do de uma crise
econdmica internacional que atingiu o Pais, do medo que alguns setores da
classe politica sentiam de que as investigacoes de corrupg¢do os atingissem, do
oportunismo eleitoral dos que perderam as elei¢oes de 2014 e que queriam
recuperar o poder mesmo sem votos nas urnas, e de a¢oes internacionais de
setores descontentes com as posi¢des que o Brasil vinha assumindo perante
o mundo, em especial na gestdo soberana dos seus interesses.

Na verdade, a ocasido foi usada para enquadrar o Brasil, que por quatro
elei¢Bes consecutivas havia barrado em elei¢Ges diretas a adogdo de uma pauta
neoliberal de reformas. Enquadra-lo econémica, social e geopoliticamente,
0 que depois do impeachment logo puseram em pratica, notadamente com a
EC do teto dos gastos e a da reforma trabalhista. Uma tempestade perfeita,
que resultou em uma ruptura da normalidade democratica no Brasil, cujas
consequéncias ainda perduram, em um ambiente de fragilidade institucional,
escalada de atos autoritarios e emergéncia do neofascismo.

O golpe de 2016, com a aprovacdo de um impeachment sem crime, foi o
ponto culminante de um processo iniciado em 2013 com as manifestagdes
manipuladas pela direita e com a radicaliza¢do politica que tem inicio dias
depois da minha reelei¢do, quando se pleiteia o impeachment. Fabrica-se assim
uma crise politica, o que aprofunda a crise economica que estava em curso. O
impeachment sem crime de responsabilidade € o ato inaugural de uma marcha
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que levaria o Brasil a situacdo catastrofica de hoje [em 2020], submetido a
um governo fascista na politica e na cultura e ultraneoliberal na economia.
S recuperaremos a democracia se dermos combate ao neofascismo, com seu
odio, violéncia e politica miliciana e seus efeitos destrutivos sobre os direitos
do povo brasileiro e nossa soberania, operados pelo neoliberalismo.
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Apéndice B - Entrevista com Fernando Collor (primeira parte)

O senhor participou dos dois impeachments havidos no Brasil sob a égide da
Carta de 1988. O primeiro, na condi¢do de presidente, e o segundo, na condicdo
de juiz. Pode vivenciar, assim, as idiossincrasias do processo em ambos 0s
lados. Quais os maiores problemas da legislacdo que rege o impeachment no
Brasil ou da forma como ela é aplicada?

Fernando Collor: Um processo de impeachment envolve, certamente, questdes
juridicas. Mas nas duas oportunidades em que foi empregado no Brasil,
variaveis politicas foram determinantes. Tomou-se a decisdo politica de remover
o presidente do Palacio do Planalto e buscou-se uma forma de instrumentalizar
a legislacdo para essa finalidade. No caso mais recente, foram levantadas
violacOes objetivas a lei. Mas em 1992, a redagdo legal permitiu o uso de
critérios altamente subjetivos para o enquadramento de supostas condutas
do presidente aos requisitos legais. Para tanto, bastou a vontade politica de
substituir o primeiro mandatdrio, alimentada por um nivel de prejulgamento
jamais visto em outra oportunidade da vida politica nacional.

Em 1992 e em 2016, a Constituicdo era a mesma e a mesma Lein® 1.079/1950
regia o processo. Porém, o ritmo e o rigor aplicados foram completamente
diferentes. Cito, a titulo de exemplo:

* Em 1989, por ocasido de um pedido de impeachment formulado em desfavor
do entdo presidente da Republica [José Sarney], o STF decidiu que a Lei
n® 1.079/1950 nao havia sido recepcionada pela Constituicao Federal de
1988. Diante da auséncia de lei que regesse o processo, declarada pelo
Supremo, o pedido foi prontamente arquivado. Trés anos depois, sem que
0 acorddo daquele julgamento fosse sequer publicado, o STF modificou seu
entendimento para afirmar que alguns dispositivos da referida lei haviam,
sim, sido recepcionados pela nova ordem constitucional. Ressuscitou, assim,
uma lei que a propria Corte ja havia declarado morta.

* Em 1992, 0 STF decidiu que o rito a ser empregado no processo era matéria
interna corporis do Congresso e delegou ao presidente da Camara dos
Deputados essa definicdo. Fixou-se, assim, o rito sumadrio para o impeachment.
Somente quando o processo chegou ao Senado, o presidente do STF definiu
0 rito, tendo em vista ele ser o presidente das sessoes de julgamento que se
dariam nessa Casa. Em dezembro de 2015, o STF definiu detalhes do rito a ser
empregado, como se a votacao seria aberta ou secreta, qual o quérum para
votacdo em cada etapa do processo, critérios para indicacdo de membros
da comissdo especial na Camara, poderes do Senado, entre outros.
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Comparado com o processo de 2015/2016, o de 1992 teve uma celeridade
que impressiona até mesmo o mais desatento dos observadores. Mais que
celeridade: agopdamento; alimentado por questdes politicas.

* Em 2015, passaram-se 92 dias entre a apresentacao da denuncia e o seu
acolhimento pelo presidente da CaAmara dos Deputados. Em 1992, a denuncia
foi acolhida no mesmo dia em que foi apresentada.

* Em 2015, a Comissao Especial foi instalada 106 dias apds o0 acolhimento da
denuncia. Em 1992, essa instalacdo levou apenas 2 dias.

* Em 2016, a Comissdo Especial na Camara dos Deputados se reuniu 11

vezes e contou com 2 participacoes da defesa (uma antes e outra depois da

apresentacdo do parecer). Em 1992, houve apenas 3 reunides da Comissao

Especial (sendo uma dedicada a sua instalacao) e a defesa ndo foi chamada

nenhuma vez (teve apenas uma manifestagdo por escrito).

A votagdo para a autorizagdo da abertura do processo em desfavor da

presidente Dilma Rousseff no plenario da Camara ocorreu em 17 de abril

de 2016, 229 dias apos a apresentacdo da denuncia. Em 1992, esse prazo
foi de apenas 28 dias.

* Em 2016, passaram-se 24 dias entre a chegada do processo ao Senado e o
afastamento da presidente. Em 1992, o presidente foi afastado 2 dias apos
a chegada do processo a essa Casa.

* No Senado, em 2016, a Comissdo Especial dedicou 9 reunides (mais de 70

horas) a discussdo e a votacao da admissibilidade do processo. Em 1992, a

decisdo foi tomada em uma unica reunido que durou uma hora e 15 minutos.

A defesa teve 7 participacoes em 2016 na Comissao Especial do Senado. Em

1992, nenhuma.

O parecer de admissibilidade da Comissao Especial do Senado teve, em 2016,

128 paginas; em 1992, meia pagina (2 paragrafos com 17 linhas no total).

A sessdo de admissibilidade do plenario do Senado para a discusséo e

aprovagao do parecer durou, em 2016, mais de 20 horas (em vota¢do nominal,

com mais de 70 oradores inscritos e participacdo da defesa feita pelo AGU).

Em 1992, durou cerca de 3 minutos, em votacao simbolica, sem discussao,

sem oradores e sem defesa, incluindo a aprovacdo prévia do requerimento

de urgéncia e a leitura do parecer de meia pagina da Comissao Especial.

Em 2016, a Comissao Especial do Senado ouviu 39 testemunhas e 4

informantes. Em 1992, foram apenas 8 testemunhas, uma delas depois da

fase de apuracdo.

A sessdo de pronuncia no Senado teve duragdo de mais de 17 horas em

2016. Em 1992, foram 3 horas e 17 minutos.

A sessdo de julgamento no Senado em 2016 consumiu mais de 70 horas

em 6 dias de debates. Em 1992, foi uma sessdo ininterrupta de 20 horas e

35 minutos.
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* O tempo total do processo em 2016 foi de 364 dias. Em 1992, apenas 119 dias.
* Ao todo, o processo de 2016 teve 73 volumes. O de 1992, somente 4.

* Orito a ser obedecido no Senado foi, como disse, fixado pelo presidente do
Supremo, a quem coube presidir a sessdo do Senado, transformado em orgao
judiciario. Esse rito foi reconhecido formalmente com a publica¢do no Didrio
Oficial da Unido somente no dia 8/10/1992. A publicacdo se deu de forma
apocrifa, ou seja, sem qualquer assinatura. E mesmo assim foi adotado. Essa
falha é ainda mais grotesca se lembrarmos que o processo havia chegado
no Senado em 30/09/1992 e o presidente havia sido afastado em 2/10/1992.
Ao final do julgamento, foi aplicada a presidente Dilma Rousseff apenas
a sancao de perda do mandato, sem que lhe fossem suspensos os direitos
politicos. A expressdo “pena de perda do cargo, com inabilitacdo [...] para
o0 exercicio de qualquer func¢do publica” foi interpretada, nesse caso, como
“pena de perda do cargo e/ou inabilitacdo [...] para o exercicio de qualquer
funcdo publica”. Em 1992, mesmo apds minha renuncia, aplicou-se a pena
acessoria (inabilitacdo para o exercicio de qualquer fun¢do publica) mesmo
0 Senado tendo reconhecido a perda do objeto do processo e, portanto, a
impossibilidade de aplica¢do da pena principal (perda do cargo).

Essas constatagdes nos permitem reafirmar que, nos acontecimentos de 1992
e de 2016, a mesma Constituicdo e a mesma lei foram aplicadas, mas com
ritmos e rigores muito diferentes.

Em 1992, os mesmos fatos foram objeto de apuracao pelo Senado Federal e
pelo Supremo Tribunal Federal, com resultados distintos. Isso estaria mais
ligado a natureza politico-juridica do julgamento, as regras processuais ou a
formacdo dos juizes?

O julgamento continuou mesmo apos minha renuncia, ato unilateral, ndo
suscetivel de avaliacdo por quem quer que seja. No exato momento da
renuncia, o processo perdeu o objeto. Ainda assim, o Congresso deu posse
ao novo presidente da Republica e o Senado, transformado em Tribunal,
retomou a sessdo de julgamento, cassando meus direitos politicos por oito
anos. A sancdo de cassagdo dos direitos politicos € acessoria, sendo a perda
do mandato a san¢do principal. O proprio Senado reconheceu impossivel
aplicar esta, por perda do objeto do processo. Se fosse aplicada a maxima do
Direito de que 0 acessorio segue a sorte do principal meus direitos politicos
jamais poderiam ter sido suspensos por um dia sequer. Esse fato, por si so,
é suficiente para demonstrar a natureza exclusivamente politica daquele
julgamento. O Supremo Tribunal Federal, ao avaliar os aspectos juridicos da
questdo, absolveu-me de todas as acusagdes a mim feitas.
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No célebre discurso que o senhor proferiu na sessdao de admissibilidade do
processo de impeachment da entdo presidente Dilma Rousseff, no plendrio
do Senado, o senhor referiu-se a diferenca de celeridade entre um e outro
processo, afirmando que “o rito € 0 mesmo, mas o ritmo e o rigor, ndo”. A que
elementos o senhor credita essa diferenga, ja que a lei regente era a mesma?

Nos dois processos, a lei foi instrumentalizada para materializar uma decisao
politica tomada previamente. Nos dois casos, usou-se o0 processo de impeachment
como uma espécie de terceiro turno das elei¢des, uma forma de as forgas
politicas derrotadas retirarem o poder das maos dos vitoriosos. A diferenca
se deveu ao grau de prejulgamento e a urgéncia da remocdo do presidente.
O grau de prejulgamento visto em 1992, como disse, ndo tem paralelo na
histéria do Pais. Além disso, havia maior preméncia de tempo, em funcdo da
iminente realizacdo de elei¢coes municipais. No caso mais recente, ndo havia
nem uma coisa nem outra.

Se orito da Lei 1.079 tivesse sido inteiramente cumprido no processo de 1992,
o0 senhor acredita que o resultado poderia ter sido diverso?

O ritmo e o rigor do processo de 1992 se deveram, mais uma vez, ao grau
de prejulgamento e a urgéncia em remover o presidente da Republica. O
resultado poderia ter sido outro ndo fossem os equivocos cometidos na
avaliacdo dos potenciais efeitos da CPI, bem como no relacionamento com
politicos e jornalistas. Tivesse eu construido uma maioria sélida no Congresso
e um melhor relacionamento com os parlamentares, capaz de despertar sua
solidariedade em momentos de crise, a CPI ndo teria sido instalada, tampouco o
processo de impeachment teria caminhado da forma agodada que se verificou.
Uma melhor relagdo com os meios talvez tivesse contribuido para reduzir o
grau de prejulgamento que se formou.

Alguns analistas acreditavam que o senhor, por sentir-se injusticado pelo
impeachment de 1992, seria contra a deposicdo de Dilma Rousseff. Esse fator
pesou em seu julgamento?

Por ter sofrido um processo semelhante 24 anos antes, participar como juiz
desse novo momento me deixou em uma posic¢do singular, desconfortavel.
Porém, busquei formar minha convicgdo com base nos fatos, sem deixar que
a face negativa da minha experiéncia moldasse o meu julgamento.

Em seu pronunciamento, o senhor cita o ministro Paulo Brossard e sua aparente
contradi¢do quando nao admitia, em seu livro, o impeachment contra quem
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ja renunciara ao cargo e, no julgamento no STF, votou em sentido diverso.
Passados esses anos, o senhor acredita que o Supremo poderia ter revisto a
decisdo do Senado Federal de 19927

O processo de impeachment do presidente da Republica é fundamentalmente
politico. O Senado, transformado em Tribunal, decide sobre a perda do
mandato de forma irrecorrivel. A rentincia, porém, extingue o processo por
perda de objeto. Se ndo ha como aplicar a san¢do principal, ndo ha que se
falar em aplicacdo da pena acessoria de cassagdo dos direitos politicos. Esta,
sim, ¢ uma questao juridica, passivel de apreciacdo e revisdo pelo Supremo
Tribunal Federal. Ndo ha que se argumentar que a revisdo da decisdo feriria
aindependéncia e a harmonia dos Poderes. A suspensdo dos direitos politicos
€ uma suspensdo de direitos fundamentais, base do Estado Democratico de
Direito e desdobramentos do principio maior da dignidade da pessoa humana.
Hoje [em 2020], nada tenho a me queixar. O povo de Alagoas, soberanamente,
restituiu-me a vida publica. Estou ja no segundo mandato como senador da
Republica e disposto a atuar politicamente para o resgate do nosso passivo
social e para a moderniza¢do do Brasil.

Em 2016, o Senado tomou outra decisdo polémica, dessa vez, ao separar
as penas de cassacao do mandato e de inabilita¢do por oito anos. O senhor
acredita na possibilidade de revisgo judicial dessa decisdo?

A separacdo das penas, na minha opinido, contraria o disposto na lei. A
redacdo legal indica que a suspensdo dos direitos politicos € desdobramento
necessario da aplicacdo da pena de cassacdo do mandato.

Apos os recentes episodios de impeachment no Brasil, o senhor acredita que
0 Congresso Nacional deveria dispor de um instrumento mais célere ou
facil para afastar o presidente em caso de crise, como a mogao de censura
do parlamentarismo, ou o senhor entende que o rito do impeachment é a
ferramenta adequada no presidencialismo?

O sistema presidencialista esta na raiz de todos os males do ambiente politico
brasileiro. O quadro é agravado pela quantidade insustentavel de partidos
politicos, que impdem ao presidente negociar com um espectro amplo
demais para a formacao da maioria parlamentar que lhe permita governar,
e pelo volume de cargos de livre nomeacao, que se transformam em base
de negociagdo nesse processo. Uma crise que envolva o presidente pode ser
transformar rapidamente em uma crise institucional que paralisa os Poderes
da Republica, particularmente, o Executivo e o Judiciario, e prejudica o Pais
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como um todo. Nesse cendrio, o processo de impeachment, embora mecanismo
util para reverter uma profunda crise politica, é o acontecimento mais agudo.
Se empregado de modo irresponsavel, pode tornar o remédio mais prejudicial
que a doenga. Um sistema parlamentarista, ao contrario, tende a ter menos
partidos; a crise politica ndo se traduz em paralisa¢do do governo, formado
por uma burocracia profissional e estdvel até mesmo nos escaldes mais altos.
A eventual substituicdo prematura do governo tende a ser menos traumatica
para o Pais. Exemplos recentes disso sdo governos de paises na Europa e no
Oriente Médio que, mesmo com frequentes elei¢des, continuam a funcionar
e a fornecer os servicos publicos de que a populacdo precisa.

Na sua visdo, o principal fator para a ocorréncia de um processo de impeachment
é a fragilidade da base de sustentacao politica no Congresso, a fragilidade do
apoio popular, as dificuldades econdmicas ou a contundéncia das provas do
crime de responsabilidade? Ou seria ainda outro elemento?

Pedidos de impeachment contra o presidente Michel Temer ndo prosperaram
mesmo com 0s baixos indices de popularidade do governo. A insatisfacdo
com a economia teve importancia, mas ndo foi decisiva no afastamento da
presidente Dilma Rousseff. O processo avangou em 1992 mesmo diante da
evidente improcedéncia das acusacoes e da flagrante fragilidade das provas
apresentadas. Embora diversos fatores desempenhem papel relevante, o
que diferencia ou aproxima esses processos € a sustentacdo politica de que o
presidente desfruta no Congresso. Mas esse desfrutar decorre de um construir.
Apoio popular e ventura econdmica ndo se traduzem automaticamente em
apoio politico no Parlamento. O presidente precisa continuamente demonstrar
capacidade de didlogo e de composicao politica a fim de construir e manter
sua sustentacao politica. O Legislativo conhece os caminhos para destituir
o chefe do Executivo. Governo que negligencia a construcdo de maioria
parlamentar ndo dura.

204 rpndices



Apéndice C - Entrevista com Fernando Collor (segunda parte)**

O senhor deu uma entrevista recentemente para o Correio Braziliense na
qual usa uma frase de muito efeito. O senhor disse: “Eu ja vi esse filme. Eu
sei o que € um presidente da Republica com uma base fragilizada”. Eu queria
comegar por ai. Essa primeira pergunta que eu quero lhe dirigir comecaria
por: como foi a composicao dessa base e quais foram as dificuldades, com
essa base politica no Congresso — num partido pequeno, como o do senhor
na época —, que essa base lhe impds no inicio do seu Governo e ao longo dos
anos em que o senhor esteve a frente do Palacio do Planalto?

Fernando Collor: Perfeitamente. Eu agradeco a sua participacdo, Dr. Bandeira.
E muita alegria e muita honra para mim também té-lo aqui em nossa conversa.

Seria, talvez, possivel, bom e proveitoso lembrar que a minha eleigcdo para
presidente foi uma elei¢do “solteira”, quer dizer, naquela ocasido ndo houve
eleicdo como agora vem acontecendo a cada quatro anos, quando ha reeleicdo
de presidente, ha reelei¢do também de governadores, de senadores, de
deputados federais e deputados estaduais. A minha elei¢do foi uma eleicao
em que sO houve candidaturas a presidente da Republica.

Portanto, quando eu assumi, no dia 15 de margo de 1990, assumi com um
Congresso que havia sido eleito em 1986, quatro anos antes. Governei, com
esse Congresso (e governei muito bem), com esse Congresso eleito em 1986 até
a eleicdo que se realizou para governadores, senadores, deputados federais e
estaduais em outubro de 1990, portanto, sete meses depois. Durante sete meses,
eu governei com o Congresso eleito em 1986. E foi esse mesmo Congresso
que aprovou todas as medidas economicas. Isso é outra coisa que as pessoas
esquecem... Alguns esquecem e acham que essas medidas do plano econémico
foram tomadas de, enfim, ouvir dizer, de inopinado e que implementei essas
medidas por voluntarismo. N&o, essas medidas foram todas tomadas com base
em muitos estudos, com base em muita percuciéncia. Inclusive esse plano esta
escrito 14 ainda nos Anais. Deve estar nos Anais do TSE, porque nos tivemos

245 Em 29/5/2020, o Autor participou de um evento organizado pelo Instituto de Direito Publico
(IDP) e pelo Instituto para Reforma das Relagoes entre Estado e Empresa (IREE), no qual Fernando
Collor foi entrevistado. Fizeram-se duas perguntas complementares a entrevista realizada por
escrito meses antes. O video da entrevista esta disponivel no YouTube (Mudrovitsch et al., 2020).
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que apresentar o nosso programa de Governo com seis meses de antecedéncia,
e nos falavamos da questdo do combate a inflagdo. O programa esta todo 14,
a agenda, inaugurada em 1990, esta toda la.

De modo que esse Congresso foi quem aprovou essas medidas econdmicas.
Além das medidas econdmicas, o plano economico foi trabalhado pelo Governo
que se instalava, mas foi submetido ao crivo, ao escrutinio do Congresso
Nacional e foi pelo Congresso Nacional aprovado, e ndo somente pelo Congresso
Nacional. Também, de todas as medidas juridicas que impetraram junto ao
Supremo Tribunal Federal, nenhuma delas, a época, foi acolhida pela Corte,
dizendo que, de fato, as medidas tomadas estavam de acordo com a juridicidade,
estavam de acordo com as leis, estavam de acordo com a recém-promulgada
Constituicdo de 1988.

Entdo, comecaram a criar dificuldades no meu relacionamento com o Congresso
quando da elei¢do, em outubro de 1990, ja referida, em que foram eleitos
candidatos que ja trouxeram consigo o desgaste natural de um Governo recém-
instalado e com medidas tdo polémicas quanto aquelas que foram adotadas.

Entdo, nos tivemos... E ai vieram os representantes do PRN, porque foram
eleitos cerca de 30 a 40 deputados federais e alguns senadores do PRN. E esse
serviu de nucleo, esse grupo do PRN serviu de nucleo para nos construirmos
anossa base de sustentacao.

Infelizmente, esse foi 0 grande erro que eu cometi e que eu estou vendo
agora ser cometido novamente. Disso vem a frase, a expressdo citada pelo Dr.
Bandeira de que esse é um filme que eu ja vi, que eu ja vivi e ndo gostaria de
ver esse filme novamente, em fun¢do dessa falta de preocupacao que eu tive
de tentar uma maior aproximag¢do com o Congresso e de construir a minha
base de sustentagdo que me permitisse ndo somente a governabilidade, mas
que me desse também a solidariedade pessoal dos integrantes do Congresso, a
solidariedade pessoal ao presidente da Republica, além do apoio institucional
que eles viessem a me conceder em fun¢do de um melhor dialogo, de um
melhor entendimento, o que ndo houve na minha época.

O meu afastamento se deve, no seu limite, a falta de sustentagdo parlamentar
minha no Governo. Se eu tivesse uma base de sustentacdo solida, o desfecho

ndo teria sido esse.

Presidente Collor, eu vou me permitir agora tocar num assunto que talvez seja
menos confortavel. Ja tivemos a oportunidade de conversar a respeito dele, e
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eu gostaria de, com os demais colegas e com a audiéncia, fazer duas perguntas
que sdo relacionadas ao processo de impeachment. Eu preciso perguntar isso
porque o senhor é o unico brasileiro que participou dos dois impeachments
havidos no Brasil sob a égide da Carta de 1988 — o primeiro, na condicao de
presidente da Republica; e, 0 segundo, na condi¢do de juiz, como senador
da Republica —, e pode vivenciar, em virtude disso, as idiossincrasias desse
processo de ambos os lados.

Aprimeira pergunta e, na sequéncia, ha outra engatilhada, é: quais os maiores
problemas da legislacao que rege o impeachment no Brasil ou da forma como
ela é aplicada? E a segunda pergunta. Em 2016, o senhor fez um célebre
discurso proferido na sessdo de admissibilidade do processo de impeachment
da presidente Dilma Rousseff. Naquela ocasido ela ainda era presidente da
Republica, e foi numa sessdo de 20 horas no Senado, que ela foi afastada,
processo pelo qual o senhor havia passado em 1992. Eu estava la e vi o
plendrio em absoluto siléncio para ouvi-lo. A sua fala ja foi tarde da noite; no
entanto, o plendrio silenciou, como poucas vezes eu vi, para poder ouvir o
senhor falar naquele momento do impeachment, porque até entdo o senhor
ndo havia colocado a sua posicao pessoal, 0 seu voto, como pretendia votar.
Naquele pronunciamento, o senhor referiu-se a diferenca de celeridade entre
um e outro caso. O senhor afirmou: “O rito € o0 mesmo, mas o ritmo e o rigor
nao”. E, na mesma linha, em 1992, no seu caso especifico, os mesmos fatos
foram objeto de uma apuracdo no Senado Federal e, em seguida, pelo Supremo
Tribunal Federal, com resultados distintos.

Esta é a segunda pergunta: o senhor avalia que isso estaria mais ligado as regras
processuais, a formacdo de juizes que, num caso, sdo ministros do Supremo e,
no outro, sdo senadores da Republica, ou a distinta natureza dos julgamentos?
Porque, até hoje, inclusive, a doutrina discute, a minha tese doutoral inclusive
discute, se ha um julgamento de natureza politica, juridica, ou o que ainda
alguns dizem, que é um processo politico judicialiforme (na forma judicial),
referindo-se ao impeachment. Enfim, depois dessa digressao, as duas perguntas:
quais sdo 0s maiores problemas que o senhor vé na legislacdo que rege o
impeachment, na forma como ela € aplicada? E as distintas aprecia¢des sobre
0s mesmos fatos se devem mais a formacado dos juizes, as regras processuais,
a natureza politica ou juridica do impeachment, ou ainda a um outro fator
que o senhor gostaria de colocar para nés? Muito obrigado.

A Constituicdo de 1988, quando de sua promulgac¢do, ndo trazia no seu

bojo nenhum artigo que se referisse ao rito de um eventual afastamento do
presidente da Republica e sob que regras isso se daria. Ela era silente em relagado
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a esse fato. Tanto assim é que o ex-presidente Sarney, a época presidente, teve
um pedido de abertura de processo de impeachment enviado a Camara e que
foi determinado ser arquivado pelo entdo presidente em exercicio da Camara
dos Deputados, deputado Inocéncio Oliveira.

Esse despacho dele foi baseado no fato de que a Constituicdo Federal de 88
ndo previa em nenhum de seus artigos, ndo havia nenhum dispositivo que
previsse isto, como se daria o afastamento de um presidente da Republica.
Bom, isso foi em 88 — final de 88, 89, tenho que confirmar isso, por favor —,
foi ali ja no final do Governo Sarney.

Bom, eu tomei posse com essa mesma Constituicdo, que nao tratava dessa
questdo do impeachment. O que aconteceu? Aconteceu que, quando se iniciou
0 processo, 0 Congresso Nacional resolveu fazer ressurgir, ressuscitar uma lei,
a 1.079, de 1950, que tratava do processo de impeachment, e introduziu essa
lei, ressurrecta, dentro do corpo da nossa Constituicdo, ou seja, em fun¢do de
um processo que ja se iniciava, de querer se afastar o presidente da Republica.

E ai se demonstra mais uma vez que o processo de impeachment ndo é um
processo juridico; ele € um processo essencialmente politico, com uma
vestimenta de juridicidade, mas que so serve de enfeite, s serve para dar
ares de que hd um componente juridico importante que referenda aquilo
que parece ser um movimento politico, uma acao politica, mas ndo consegue
disfarcar: o impeachment é uma acao eminentemente politica e, de forma
politica, ele ¢é decidido.

Temos ai a questdo da comparacdo entre os dois processos de afastamento:
aquele ao qual eu fui submetido, e 0 outro, ao qual foi submetida a presidente
Dilma. S&o dois processos completamente diferentes. E al eu retomo o que
disse o Dr. Bandeira: quando afirmei nesse pronunciamento meu, na época
do afastamento da ex-presidente, que o rito era 0 mesmo, mas o ritmo e o
rigor que se aplicaram no meu caso e 0s que estavam se aplicando ao dela
eram completamente diferentes.

Inclusive, no meu rito, o Supremo Tribunal Federal decidiu 14 atras, quando
houve um recurso ao Supremo Tribunal Federal, que caberia a Camara dos
Deputados estabelecer o rito sob o qual ocorreria o processo de impeachment.
Entdo, coube ao presidente da Camara estabelecer o rito. Em 2016, no processo
de afastamento da presidente Dilma, o Supremo, ele proprio, decidiu qual
0 rito, estabeleceu o rito do julgamento do Senado. Entdo, ja ai houve uma
discordancia. E vem também a referéncia que se faz: que € uma decorréncia
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do momento, uma decorréncia da politica, decorréncia da cabeca dos juizes
que no momento estdo no exercicio das suas fungdes, como magistrados da
mais alta Corte de Justica do Pais. E isso também tem a sua importancia e a
sua influéncia muito grande.

Eu trouxe aqui, porque sabia que a pergunta do impeachment ia passar, e
eu tenho elencadas 17 mudangas no rigor e no ritmo que foram dados aos
processos, ao meu e ao da presidente Dilma. Entdo, vou reduzir isso a cinco,
e peco a permissao dos senhores para ler.

Em 2015, passaram-se 92 dias entre a apresentacdo da denuncia e o seu
acolhimento pelo presidente da Camara dos Deputados. Isso em 2015 — Dilma.
Entdo, foram 92 dias entre a apresentacdo da denuncia e o seu acolhimento
pela Presidéncia da Camara. Em 1992, a denuncia foi acolhida no mesmo
dia em que foi apresentada. No meu caso, a denuncia chegou a Presidéncia
da Camara, que imediatamente deu acolhimento, diferentemente de 2015,
quando demorou 92 dias.

Em 2016 — sempre que falo 2015 ou 2016, vamos entender como sendo
0 processo da presidente Dilma, e 1992, 0 meu —, a Comissdo Especial foi
instalada 106 dias ap6s o acolhimento da denuncia. Em 1992, esse acolhimento
a instalacao levou apenas dois dias. Em 2016, passaram-se 24 dias entre
a chegada do processo ao Senado e o afastamento do presidente. Chegou
ao Senado vindo da Camara e demorou 24 dias esse processo para sair da
Camara e chegar ao Senado. Isso em 2016. Em 1992, esse tramite demorou
dois dias, entre a decisdo da Camara e a sua chegada ao Senado — dois dias;
e 0 outro, 24 dias.

No Senado, a Comissdo Especial dedicou nove reunides, mais de 70 horas
de reunioes, a discussdo e a votacdo da admissibilidade do processo — nove
reunides. Em 1992, a decisdo foi tomada em uma unica reunido, que durou
uma hora e quinze minutos.

A defesa teve sete participa¢es em 2016 na Comissao Especial do Senado;
em 1992, a defesa ndo teve nenhuma.

O parecer de admissibilidade da Comissdo Especial do Senado teve, em 2016,
128 paginas; em 1992, dois paragrafos, com 17 linhas no total. Repito: o parecer
de admissibilidade da Comissdo Especial do Senado, em 2016, teve esse parecer
com 128 paginas; e, em 1992, dois paragrafos com 17 linhas no total.

endices 209



Isso demonstra, de forma muito clara, aquilo que eu afirmei 14 atras, nesse
discurso referido pelo Dr. Bandeira, de que o rito era 0 mesmo, mas o ritmo e
o rigor, completamente diferentes. Entdo, isso que aconteceu em 1992 - todo
esse ritmo que o Supremo a época disse que caberia ao presidente da CAmara
decidir - foi feito cirurgicamente para que o processo fosse concluido antes da
realizacao das elei¢cdes municipais que estavam previstas para aquele ano. O
processo foi autorizado na Camara em 29 de setembro e eu fui afastado no dia
2 de outubro, e a elei¢do foi realizada no dia 3 de outubro. Entéo, foi tudo feito
para que esse processo chegasse antes de o processo eleitoral ser concluido,
porque eles queriam aproveitar a movimentagdo das ruas, a mobilizacdo
das candidaturas de vereadores e de deputados, em que isso estava como o
grande tema do debate, quem era contra ou quem era a favor do impeachment
do entdo presidente, sofrendo, ja aquela época, em funcdo de tudo o que se
dizia, um enorme desgaste.

Entdo, isso comprova realmente que o rito, mesmo tendo sido diferente, eu
achei por bem deixar que o rito era 0 mesmo; mas, seguramente, o ritmo e o
rigor foram completamente diferentes. O processo de impeachment €é politico,
ndo tenha duvida. Esse agodamento, essa pressa com que transcorreu 0 meu
processo de afastamento ¢ uma prova evidente dessa caracteristica. Foi uma
prova evidente quando foi dado ao presidente da Camara dos Deputados, meu
adversario politico, meu adversario também de torcida de futebol (porque
no Rio Grande do Sul eu torco pelo Grémio, e ele torcia pelo Internacional)...
Entao, talvez ai fosse a maior desavenca, nao €? (risos) Enfim, foi levada essa
desavenga a politica. Ele, como presidente da Camara, estabeleceu, ele proprio,
0 rito que ele achava que melhor se adequava aos seus interesses naquele
momento. O seu interesse naquele momento era, sim, afastar o presidente da
Republica. E foi o que se deu.
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Apéndice D - Entrevista com Renan Calheiros

Por diversas vezes, o senhor manifestou-se no sentido de que a Lei 1.079,
que rege o impeachment, € por si so fonte de instabilidade. O que poderia ser
alterado nela para diminuir esse problema?

Renan Calheiros: Defendi, e ainda defendo, como de uma necessidade
conceitual, sem me ater a itens especificos, mas uma atualizacao geral de uma
norma defasada, que precisa se harmonizar, se encontrar com a Constituicéo. E
preciso uma criteriosa revisdo dessa lei do impeachment. Ela tem uma natureza
intrinsecamente desestabilizadora. Foi tentado impeachment com quase todos
os presidentes da Republica ao longo da histdria do Brasil.

O afastamento com a votacdo da admissibilidade, por exemplo, de certo modo,
prejulga, porque vocé afasta um presidente da Republica sem que ainda tivesse
caracterizado o crime de responsabilidade.

No caso especifico da presidente, a defesa prévia ja argumentava que uma
das bases para a denuncia era fragil. Segundo o documento, o art. 11 da Lei
do impeachment ndo teria sido recepcionado pela Constituicdo de 1988. O
art. 11 é o que trata dos crimes de responsabilidade contra a guarda legal e
emprego do dinheiro publico. As duas acusacoes feitas contra a presidente
Dilma estavam contidas nesse dispositivo: abrir crédito orcamentario sem
fundamento em lei (0s decretos) e efetuar operacdo de crédito sem autorizagdo
legal (as “pedaladas fiscais”). Segundo a defesa, a Lei do impeachment incorporou
todos os crimes de responsabilidade relacionados pela Constituicdo de 1946,
vigente a época. No entanto, as Constitui¢des subsequentes retiraram dessa
lista as infragdes fiscais.

O senhor manifestou-se em plenario em 31/08/2016 dizendo que “a Constituicao
nos obriga a julgar, mas nao a sermos maus” e que nao lhe parecia que o
Senado devesse dar “além da queda, coice”, defendendo, assim, que a pena
pudesse ser dividida (ou “fatiada”) entre cassacdo e suspensao dos direitos
politicos. Passados trés anos desse fato, o senhor continua entendendo que
1SS0 era necessario?

Nunca hesitei em proferir aquela modalidade de voto, ainda que a citacdo tenha
sido politicamente enfatica para chamar a atencao dos demais “julgadores”.
Embora tenha suscitado sélidos argumentos de ambos os lados, o presidente
Ricardo Lewandowski acolheu uma questao de ordem do PT pedindo o
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fatiamento do julgamento. O ministro Ricardo Lewandowski acolheu o pedido
para a votacao em 2 quesitos. O afastamento e, depois, a inabilita¢do como
item auténomo.

Um lado sustentava que a inabilita¢do é consequéncia imediata do afastamento,
invocando a Constitui¢do. Outro segmento argumentava o contrario. O
entendimento que ao final foi acolhido, até para evitar a judicializacdo, foi
de que o presidente do STF ndo tinha competéncia para subtrair a vontade da
maioria dos juizes, o chamado direito parlamentar subjetivo. Direito esse que
da aos senadores a faculdade de votar separadamente qualquer dispositivo
de uma proposicao.

A Lei 1.079 também foi invocada para fatiar, e 16 senadores votaram pela
perda do cargo, mas contra a inabilitagdo. Esse numero demonstra a rarefeita
convicgdo do plenario, naquele momento, sobre a existéncia de matéria fatica,
comprobatoria e motivos reais que justificassem o impedimento. Evitar a
inabilitacdo me pareceu, a época e, ainda hoje, uma rede de prote¢do politica,
uma vacina para atenuar um erro eventual, que 14 atrds apenas se intuia.

Nao fui omisso jamais nesse ponto, e o frisei em varias manifestacdes no
plenario. Obviamente ndo somos videntes ou oraculos gregos, mas os fatos
posteriores que vieram a tona reforgam, a cada dia, as suspeitas de uma
maquinacdo politica sem precedentes, urdida pelo ex-deputado Eduardo
Cunha, cujas chantagens e propositos todos conhecemos hoje.

Durante o processo, ainda desconhecendo o que testemunhariamos
posteriormente das irregularidades da Lava Jato e do entdo juiz Sérgio Moro,
fiz questdo de alertar para o acodamento e 0 messianismo que vinha nutrindo
falsas expectativas, com o qual temos de conviver atualmente. Gostaria de
reproduzir trecho de um dos meus discursos:

Questionamentos existirdo, mas a culpa ndo serd da rota, da Constituicao,
da democracia, ndo fomos muito lentos para procrastinar e nem céleres a
ponto de atropelar garantias, a drvore desse fruto nédo ira gerar um fruto
podre porque esta arvore tem em todos os seus ramos e folhas a seiva da
democracia. A democracia ndo é o melhor regime porque €é infalivel, mas
porque corrige suas proprias imperfeicoes, sob o mando soberano do povo.
Temos de enfrentar premissas. Podemos estar cometendo erros? Sim, mas
a grande e insofismavel verdade, eis a grandeza da democracia, € que se
errarmos, a democracia se corrigird e o povo nos corrigira. A democracia €
falha porque é humana, mas sublime porque se aceita imperfeita e admite
Se corrigir continuamente.
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O senhor foi presidente numa parte e juiz na outra parte desse processo. Qual
papel Ihe foi mais dificil? Os membros do Poder Legislativo sdo preparados
para atuarem como juizes?

O Parlamento, sem duvida, ndo esta preparado. Sequer tem vocacao para
julgamentos dessa natureza. Eu nunca me senti confortavel nesse papel e,
em muitas oportunidades, defendi que até julgamentos do Conselho de Etica
deveriam ser transferidos para a Justica.

Nao é 16gico, racional ou justo inverter o processo e fazer um julgamento
politico sem saber o que acontece no processo judicial. Eu sou uma prova
dessa injusta inversdo. Apos anos de investigacdo, durante os quais eu fui
obrigado a produzir a mais dificil das provas, a negativa, fui inocentado pelo
STF de falsas imputagdes derivadas de uma das mais pérfidas campanhas
para assassinar uma reputacao.

Antes, ja havia sido absolvido em dois processos politicos, no plenario do
Senado. Um processo politico, no qual a publicidade opressiva subtrai o espago
da defesa, o contraditdrio se torna uma rotina burocratica, sem ser possivel fazer
a contraprova técnica, e antecipa, na pratica, a condenacdo. Ja a investigacao
técnica, isenta e imune a pressoes que tornam o0s parlamentares extremamente
vulneraveis, permite que vocé prove sua inocéncia. Nos processos politicos
ndo ha espago para inocéncia. Até os inocentes precisam se defender.

Corremos sempre o risco de cometer injusticas irreparaveis. Nos do Parlamento
nunca estaremos preparados para esse papel de algoz.

O senhor entende que o julgamento do impeachment é de natureza juridica,
administrativa ou politica?

Qualquer processo de afastamento do presidente da Republica, eleito pelo
voto direto, € longo e penoso. Desde a autoriza¢do na CaAmara dos Deputados
até o julgamento final pelo Senado Federal, passando pela admissibilidade e
pronuncia, o processo gera instabilidades, insegurancas e torna o Pais vulneravel.

Os processos de impeachment sdo atipicos. Para além do debate penal,
encerram-se invariavelmente como processos politicos. Os enquadramentos
legais, na minha percepgdo, ndo passam de uma moldura juridica fabricada
quando se configura uma maioria no parlamento, nas ruas, no setor produtivo,
na imprensa para o impedimento.
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Independente das discussdes conceituais, os processos deixam li¢cdes, quase
sempre amargas. Todos se ressentem. Da politica a economia, da vida domeéstica
ao local de trabalho. O processo permeia toda a vida do Pais e o custo € sempre
elevado. Independente do desfecho.

Num julgamento criminal, o juiz evita ter qualquer contato com as partes,
sejam réus ou vitimas, fora das audiéncias. No entanto, houve varias ocasides
publicas em que o senhor e varios outros senadores se encontraram tanto
com Dilma Rousseff quanto com Michel Temer, ja no exercicio do cargo. Isso
comprometeria a isencao como julgador?

Em nenhuma hipdtese isso contamina a isencdo, a imparcialidade. Em
outras modalidades de julgamentos a defesa elabora seus memoriais, tem
encontros com o juiz no sentido de alertar para pontos especificos da defesa
ou fragilidade de itens da acusacdo. Para quem preside 0 processo — e eu o
presidi por determinado momento —é imperioso ter equilibrio e equanimidade.

Na condi¢do de julgador, seja nos crimes de responsabilidade ou em outros,
nao ¢é admissivel que vocé desequilibre a balanca da justica para um lado
ou outro. Este foi um dos aspectos que também fiz questdo de frisar durante
0 julgamento. Encontros, pelos menos os meus, ndo descaracterizam a
neutralidade. Quero, novamente, destacar um trecho do pronunciamento
na abertura daquela sessao:

No processo que resultou no afastamento por até 180 dias da Presidente
da Republica, em 2016, é imprescindivel assinalar que o Senado Federal se
pautou pela isencdo, equilibrio e responsabilidade. Adotamos como roteiro,
como todos viram, a Constitui¢do Federal, os acérddos do Supremo Tribunal
Federal, as rarefeitas normas sobre o tema e o precedente de 1992. Nossa
premissa foi a legalidade. Sob essa presidéncia, a voz da oposi¢do foi sagrada,
como também o direito ao contraditério e ao amplo direito de defesa. Gragas
a Deus, a temperanca e a disciplina dos senadores e senadoras, chegamos a
bom termo em uma sessdo olimpica, marcada historicamente pela civilidade
e respeito a divergéncia, fundamentos indissocidveis da Democracia. O
Senado deu as respostas na velocidade adequada e sem atropelos. Como todos
puderam acompanhar pelas transmissdes ao vivo, pela TV Senado ou pela
internet, o Senado Federal modulou sua atuagdo como um poder moderador,
evitando uma disritmia institucional e fissuras incuraveis para as futuras
geracGes. Dentro das atribuic¢Ses da presidéncia da institui¢do, procurei me
espelhar nos paradigmas da nossa Suprema Corte para conduzir o processo
com neutralidade, serenidade e justica.
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Isso é tdo verdade naquele periodo que, nos tempos atuais, em que 0
STF se transformou numa quitanda de recursos e ADIs etc., até hoje nao
houve judicializagao.

Ap0s os recentes episodios de impeachment no Brasil, o senhor acredita que
0 Congresso Nacional deveria dispor de um instrumento mais célere ou
facil para afastar o presidente em caso de crise, como a mocao de censura
do parlamentarismo, ou o senhor entende que o rito do impeachment € a
ferramenta adequada no presidencialismo?

Eu sou parlamentarista. O sistema tem respostas mais 4geis para transpor crises,
de qualquer natureza, politica, econdmica, institucional e até mesmo social. A
sucessdo de crises é derivada do desequilibrio cronico do presidencialismo.

E inevitdvel que o Pais rediscuta, no momento mais adequado em que haja
serenidade e ndo esse binarismo radicalizado, a mudanca do sistema de
governo. O presidencialismo sangra diariamente.

O dito presidencialismo de coalizdo € uma mera tentativa semantica de atribuir
estabilidade numeérica a governos que nao tém estabilidade alguma. O custo do
presidencialismo para a nacao, suas instabilidades, contradi¢des e sobressaltos
recorrentes, ¢ muito elevado. Penso que, ao contrario de discutirmos atalhos,
paliativos, devemos encarar essa discussdo de maneira definitiva e sua
consequente reforma no sistema politico, partidario e eleitoral.

Nao vejo muita coeréncia em votos de censura em sistemas presidencialistas.
Pode ser um desestabilizador a mais. Até chegarmos a verdadeira discussao,
que € o sistema de governo, o Congresso continua devendo uma modernizacdo
da lei que rege o impeachment.

Na sua visdo, o principal fator para a ocorréncia de um processo de impeachment
é a fragilidade da base de sustentacdo politica no Congresso, a fragilidade do
apoio popular, as dificuldades econdmicas ou a contundéncia das provas do
crime de responsabilidade? Ou seria ainda outro elemento?

F a conjugacéo de varios indicadores: a debilidade congressual, desidratacéo

no apoio popular, insucessos na economia e, em menor grau, a densidade e
consisténcia das provas de eventuais crimes de responsabilidade.
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No Brasil, acrescentaria ainda outro fator naturalmente desestabilizador: a
absurda fragmentacdo partidaria, ainda estimulada. Com 36 legendas e outros
50 pedidos de registros de novos partidos no TSE, a formacao da maioria se
torna cada vez mais penosa e mais onerosa.

O Senado hoje [em 2020] é um exemplo negativo da pulveriza¢do partidaria.
Em uma casa com 81 representantes, os partidos saltaram de 15 para 21
desde a ultima eleicdo. £ um verdadeiro bacanal partidario. Embora a agenda
economica tenha ganhado status prioritario nos ultimos anos, é importante
lembrar que investidores, o capital internacional que —além dos fundamentos
econdmicos ajustados — idolatram a estabilidade politica e previsibilidade
juridica. Tudo que ndo estamos oferecendo nos ultimos anos.
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Apéndice E - Entrevista com Mauro Benevides

O senhor era presidente do Senado quando, na sessdo de julgamento do
presidente Fernando Collor, seu advogado leu a carta de renuncia do entdo
presidente. Na sequéncia, Sydney Sanches, entdo presidente do Supremo
Tribunal Federal, suspendeu a sessao de julgamento e 0 senhor convocou uma
sessao do Congresso Nacional para proceder a leitura da carta de renuncia.
Naquele momento, havia a expectativa de que o processo de impeachment
fosse interrompido com a renuncia?

Mauro Benevides: O animo de plendrio irredento era o de cumprir-se o rito
procedimental, com o envio do pedido formulado pelo advogado do presidente
Fernando Collor, Moura Rocha, a apreciacdo do Congresso Nacional, ja que a
atribuicdo in casu competia as duas Casas, na simultaneidade de manifestagao
dos senadores e deputados federais. Determinei, no despacho oral, que o
Cegraf**¢ divulgasse, em edicdo extra, no Didrio do Congresso, o texto do
requerimento de Convocagao de Sessdo Conjunta, para as 12 horas do mesmo
dia, com qualquer numero de congressistas. Depois da leitura do requerimento
referenciado e sua publicacdo no Didrio Oficial, sem nenhum questionamento,
declarei cumprida a exigéncia regimental, encerrando a Sessao e anunciando
que o ministro Sydney Sanches, ao meu lado, ja designara nova Sessao as 16
horas, para conhecimento do Senado Federal. A pressao do plendrio inadmitia
qualquer protelacdo, sendo nomeado um defensor dativo qualificado, capaz de
apresentar as razdes da parte interessada, consumando-se a decisdo extrema
e, em seguida, enviando-se a Notificacdo final e conclusiva do impeachment
entdo efetivado, na plenitude dos requisitos previstos na legislacao pertinente,
através do 12 secretario da Mesa Diretora, Dirceu Carneiro.

Naquele momento, a decisao de dar continuidade ao processo de impeachment
mesmo apos a renuncia do presidente Collor pareceu-lhe uma decisdo mais
politica ou juridica? Isso chegou a ser debatido com Sydney Sanches?

A tendéncia do plenario tornara-se incontrolavel para qualquer deliberacdo
que excluisse o impeachment. As versdes que foram ensaiadas ndo satisfariam
0 impulso flagrante de efetivar-se o veredicto conclusivo. Convencer-se-ia o

246 Mauro Benevides refere-se ao Centro Grafico do Senado Federal, responséavel a época pela
confecgdo e publicagdo do didrio oficial da Casa.

wpencices 2.1 1



saudoso Itamar Franco, situado nas dependéncias da Vice-Presidéncia, que
se tornaria, sem delongas, o novo presidente da Republica, com investidura
inadiavel, portanto, de modo presto.

O senhor foi presidente numa parte e juiz na outra parte desse processo. Qual
papel lhe foi mais dificil? Os membros do Poder Legislativo sao preparados
para atuarem como juizes?

O preparo para o gesto extremo transformara-se em compulsorio, pela nitida
disposicdo proclamada dos membros da Casa. O impeto punitivo apresentara-se
incontrastavel, conforme registros produzidos pela midia, que teve acesso a
todos 0s momentos do rumMoroso Processo.

O senhor entende que o julgamento do impeachment é de natureza juridica,
administrativa ou politica?

No caso em tela, juntara-se a consisténcia juridica da medida extrema e a
explicita tendéncia politica de um plenario deliberadamente propenso a
adocao da punic¢do mais radical, posta em pratica, sem tergiversagoes.

Num julgamento criminal, o juiz evita ter qualquer contato com as partes, sejam
réus ou vitimas, fora das audiéncias. No entanto, aparentemente houve varias
ocasides publicas em que o senhor e varios outros senadores se encontraram
tanto com Fernando Collor quanto com Itamar Franco, vice-presidente no
exercicio interino. Isso comprometeria a isen¢do como julgador?

Ressalte-se que o vice, Itamar Franco, sempre agiu dentro de uma conduta
elogiavel, com isencdo irrepreensivel, predispondo-se a ascender ao cargo,
somente apods ultrapassadas todas as etapas legais de tdo complexa demanda
politico-juridica.

Ap0s os recentes episodios de impeachment no Brasil, o senhor acredita que
0 Congresso Nacional deveria dispor de um instrumento mais célere ou
facil para afastar o presidente em caso de crise, como a moc¢ao de censura
do parlamentarismo, ou o senhor entende que o rito do impeachment é a
ferramenta adequada no presidencialismo?

Nao me arriscava, naquele instante, a vaticinar alternativas mais compativeis
com a decisdo extrema do impeachment, na legislacdo entdo vigorante. Melhor
seria que o chefe do Poder Executivo ndo enveredasse pela trilha da incorrecdo,
sobre aspectos relevantes. Oferecer base para arguicdo legitimada em pedido de
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impeachment em nossa sistematica constitucional era de cunho simplesmente
legislativo. O ministro Sydney Sanches, com sua vivéncia judicial, nomeou um
advogado dativo para acompanhar, em nome do Réu, o processo elaborado
por Comissdo, antes designada, que tinha como seu presidente o senador
capixaba Flcio Alvares, ja falecido. Vé-se, assim, que néo ocorreré lapso
procedimental no processo aludido, tudo sendo chancelado pelo dirigente
maximo da Suprema Corte.

Na sua visdo, o principal fator para a ocorréncia de um processo de impeachment
é a fragilidade da base de sustentacdo politica no Congresso, a fragilidade do
apoio popular, as dificuldades econémicas ou a contundéncia das provas do
crime de responsabilidade? Ou seria ainda outro elemento?

Acredito que a contundéncia dos indicios no crime de responsabilidade torna

mais facil a comprovacdo das acusacoes, assim ressoando com maior énfase
junto as correntes idoneas de opinido no Pais.
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Apéndice F - Entrevista com Ricardo Lewandowski

O senhor foi responsavel por presidir as sessdes de pronuncia e julgamento de
Dilma Rousseff, quando do processo de impeachment em 2016. Pode observar
0 modo de pensar e decidir dos senadores durante o julgamento. A tese
investiga a natureza do processo de impeachment, particularmente do ponto
de vista da tomada de decisdo pelos senadores, juizes do processo. Por parte
da doutrina, ha divergéncia sobre a natureza do processo de impeachment, se
juridico (particularmente penal), administrativo ou politico, ou ainda se um
misto dessas naturezas. Qual seu entendimento a esse respeito?

Ricardo Lewandowski: O impeachment no Brasil € um instrumento previsto
na Constituicdo Federal de 1988 — e disciplinado na Lein® 1079, de 10 de abril
de 1950 — para destituir do cargo uma autoridade que tenha cometido um
crime de responsabilidade. Trata-se de um delito de natureza politica, cujo
processo e julgamento fica a cargo de integrantes do Poder Legislativo. Nesse
sentido, do ponto de vista ontoldgico, € distinto de um crime comum, que €
processado e julgado por membros do Poder Judiciario.

A avalia¢do quanto a pratica, ou ndo, de um crime de responsabilidade
é eminentemente politica, comportando, portanto, um elevado grau de
subjetividade. Em contraste, o juizo sobre o possivel cometimento de um
crime comum é fundamentalmente técnico-juridico, apresentando, por isso,
contornos mais objetivos.

Nao obstante, o rito do impeachment, quanto aos aspectos procedimentais,
segue 0s canones da processualistica comum, apresentando um carater
eminentemente juridico, sobretudo porque precisa observar as garantias
constitucionais do acusado, com destaque para a ampla defesa e o contraditorio.

A comissdo de juristas convidada pelo presidente do Senado Federal Rodrigo
Pacheco para atualizar a Lei n® 1.079/1950, no anteprojeto que ofereceu
aquela Casa Legislativa tratou de especificar melhor os tipos penais que
consubstanciam os diferentes crimes de responsabilidade, justamente para
afastar, o mais possivel, quaisquer avalia¢des subjetivas relacionadas a sua
caracterizagao, como também cuidou de adequar o processo de impeachment aos
valores garantistas abrigados na Constitui¢do de 1988, editada posteriormente.
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Em suma, o processo de impeachment, a meu ver, ndo tem um carater
exclusivamente politico, mas ostenta um carater hibrido, ja que precisa
amoldar-se as normas constitucionais e infraconstitucionais no concernente
aos canones do due process of law.

Na qualidade de presidente do processo de impeachment de 2016, o senhor
teve que decidir 25 recursos relativos a decisdes da Comissdo Especial do
impeachment e 19 questoes de ordem em plendrio. Quais as maiores dificuldades
de decidir questoes intimamente ligadas a disputa parlamentar?

Ao presidente do Supremo Tribunal Federal, de acordo com a Constitui¢do
e a Lei n® 1.079/1950, cumpre coordenar as sessoes de julgamento que tém
lugar no Parlamento, e decidir sobre eventuais recursos das partes envolvidas,
zelando para que seja observado o devido processo legal e cumpridos os
dispositivos regimentais aplicaveis, com o rigor exigido por um julgamento
dessa envergadura. Ndo cabe a ele, porém, intervir nas discussoes, tampouco
emitir opinido ou juizo de valor acerca do mérito das questoes objeto do
impeachment, sob pena de imiscuir-se em seara de competéncia privativa dos
membros do Congresso Nacional.

Para melhor conduzir os trabalhos relativos ao impeachment da presidente
Dilma Rousseff, reuni-me, nos dias 4 e 17 de agosto, em reunides publicas, com
todos os lideres partidarios para estabelecer os detalhes do procedimento a
ser observado, os quais foram amplamente divulgados nos autos do processo,
bem como nos veiculos oficiais do Senado e da Suprema Corte. Acredito que
essa providéncia foi importante para dar transparéncia e previsibilidade ao
julgamento, contribuindo para minimizar discussdes de carater procedimental,
muitas delas com o potencial de retardar o andamento do processo ou, até
mesmo, de inviabilizd-lo.

Embora o precedente de 1992, ou seja, o impeachment do presidente Fernando
Collor, tenha sido utilizado como referéncia, o processo de 2016, relativo a
presidente Dilma Rousseff, foi muito mais complexo, envolvendo um numero
maior de fatos, a presenca da acusada em plenario, oitiva de testemunhas
e até pericia contabil. Na sua opinido, quais foram as principais diferencas
entre o processo de 2016 e o de 19927

Cada momento historico tem a sua peculiaridade. Em 1992, ocorreram algumas
situagbes que ndo se repetiram em 2016, como a renuncia do presidente da
Republica em meio ao processo de impeachment. Em razao desse fato, surgiu
um impasse, retratado nos Anais do Senado e na jurisprudéncia do Supremo
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Tribunal Federal, qual seja, saber se seria possivel dar andamento ao processo
apos a renuncia do acusado. Tal questdo foi respondida afirmativamente, pois
0 julgamento prosseguiuy, ficando, no entanto, a decisao final restrita a pena

de inabilitacdo para o exercicio de funcao publica, pelo prazo de oito anos, ja
que a sancdo de perda do cargo ja nao poderia mais ser imposta.

A interrupcao do processo, em razdo da renuncia, nao permitiu que se tivesse
um conjunto de precedentes aptos a guiar, com seguranga, aquele instaurado
em 2016, o que obrigou o STF a delinear, na ADPF 378-DF, alguns aspectos
do procedimento a ser adotado. A quase integralidade do rito, contudo, foi
laboriosamente construido no acordo de liderancas partidarias coordenado
pelo presidente do STF, sobretudo quanto aos topicos acerca dos quais a Lei
de Crimes de Responsabilidade e o Regimento Interno do Senado Federal
eram Omissos.

O processo de 2016, como se sabe, chegou ao fim, com a destitui¢do da
presidente Dilma Rousseff, dentro do cronograma previsto, depois de longos
debates em que se assegurou a acusada a mais ampla defesa, levada a efeito
por ela pessoalmente e por meio de seus advogados, de forma consentanea
com as garantias processuais asseguradas no texto constitucional.

No anteprojeto de lei encaminhado pela comissao de juristas que o senhor
presidiu, a decisdo quanto a pena a ser aplicada a autoridade objeto do
impeachment ocorre em duas votagdes subsequentes, uma para a perda de
cargo e outra para a inabilitacdo. Essa ratio lembra o julgamento da presidente
Dilma Rousseff, quando um destaque para a votacdo em separado possibilitou
que, numa segunda votac¢do, ela nao fosse sancionada com a inabilitacdo por
oito anos para o exercicio de func¢do publica. Alguns disseram que essa decisdo
seria inconstitucional. Como o senhor entende esse debate sete anos depois?

De inicio, é importante ressaltar que, ao presidir a sessdo de julgamento de
impeachment no Senado, o presidente do Supremo Tribunal Federal ndo esta
na condicdo de juiz constitucional. Portanto, ndo cabia a ele, no exercicio dessa
magna funcdo, decidir se a Lei n® 1.079/1950 foi, ou ndo, recepcionada pela
Constituicdo Federal. Ndo lhe competia, destarte, fazer qualquer julgamento
quanto a constitucionalidade do art. 52, paragrafo unico, da Constituigdo.
Cumpria-lhe, tdo somente, zelar pela correta observancia das normas legais
e regimentais vigentes, aplicaveis ao processo.

Como a votagdo do destaque, requerida por um partido politico, para que
a apreciacdo das penas aplicaveis a acusada ocorresse em dois momentos
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distintos, afigurava-se perfeitamente harmonica com a Lei n® 1.079 e o
Regimento Interno do Senado Federal, ndo restava ao presidente do STF
alternativa sendo admiti-lo, pois o destaque, uma vez requerido, teria de ser
obrigatoriamente submetido ao plenario, até porque tal procedimento ja
havia sido utilizado quatro vezes na propria sessao de pronuncia da acusada,

realizada dias antes.

Ademais, a votacdo em duas fases permitiria que se fizesse uma dosimetria mais
cuidadosa das sang¢des, adequando-a a situacdo personalissima da acusada,
de forma condizente com os principios constitucionais da proporcionalidade
e da individualizacdo das penas.

Nada impediria, de resto, que, das duas votacgdes, resultasse, além da deposicdo
da acusada, a sua inabilita¢do para o exercicio de fun¢do publica, caso, nessa
segunda avaliagdo, fossem apurados dois tercos dos votos dos senadores. Nao
foi 0 que ocorreu, no entanto; tratou-se de uma decisdo soberana do Senado.

A cisdo das duas sancoes foi praticada nos impeachments precedentes. Vejamos:
quatro foram os impedimentos de presidentes da Republica decididos pelo
Congresso Nacional, os de Café Filho e Carlos Luz, em 1955, o de Fernando
Collor, em 1992, e o de Dilma Rousseff, em 2016. Em nenhum deles ocorreu
a aplicagdo concomitante das duas sancoes — perda do cargo e inabilitacdo
para o exercicio de cargos publicos. Analisados 0s quatro episodios, verifica-se
que, em trés deles, aplicou-se somente a sancao de perda do cargo e, naquele
que envolveu Fernando Collor, imp0s-se apenas a pena de inabilitacdo,
ficando, assim, consagrada, na pratica parlamentar, a separagdo entre as
duas penalidades.

Nao fosse isso, verifica-se da leitura do paragrafo unico do art. 55 da atual
Constituicdao que a condenacdo se limita “a perda do cargo, com inabilitacao,
por oito anos, para o exercicio de funcdo publica, sem prejuizo das demais
sangdes judiciais cabiveis”.

Essa diccdo constitucional, bem interpretada, simplesmente estabelece um
limite maximo, ou seja, um teto, a pretensdo punitiva, sem exigir que ambas
as penas sejam aplicadas de forma obrigatdria e concomitante, admitindo,
em consequéncia, que o 0rgao julgador estabeleca a dosimetria da sancao
mais adequada para reprimir e prevenir o crime de responsabilidade, com a
observancia, conforme anotado anteriormente, do principio de individualizacdo
da pena.
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Falando em controle jurisdicional sobre o processo por crime de responsabilidade,
o senhor acredita que o Supremo Tribunal Federal tem poderes para revisar a
decisdo de mérito do Senado Federal, a fim de reverter uma condenacdo? Ou
sua intervencdo se circunscreve apenas a garantia do devido processo legal?

A interpretacdo dos fatos e 0 alcance dos dispositivos da legislacdo competem
unicamente ao Senado Federal, que ¢ soberano para decidir acerca do
cometimento ou ndo do crime de responsabilidade.

Ao Poder Judicidrio, mais especificamente, ao Supremo Tribunal Federal, caberia
apenas um juizo acerca dos aspectos formais do processo de impeachment ou
de eventual ofensa aos due process of law.

Sobre esse assunto, convém recordar o que disse o ministro Paulo Brossard em
seu voto proferido no Mandado de Seguranca impetrado pelo ex-presidente
Fernando Collor: “Todo ¢rgdo, seja de que natureza for, que decide em unica ou
ultima instancia, decide inapelavelmente, acerte ou erre.” Por isso mesmo, ndo
seria possivel rever o juizo politico do Senado Federal acerca do cometimento,
ou ndo, de um crime de responsabilidade. O seu julgamento € final.

A tese investiga se o instituto do impeachment, no Brasil contemporaneo, com
as devidas adaptagOes naturais aos respectivos sistemas de governo, passou a
assemelhar-se a mogdo de censura ou desconfian¢a do parlamentarismo. Em
outras palavras, segundo essa teoria (que a tese contesta), 0 mecanismo do
impeachment constituiria hoje uma ferramenta para depor um presidente que
tivesse menos de um terco de apoio na Camara dos Deputados e no Senado
Federal. O que lhe parece essa ideia?

No anteprojeto apresentado pela comissdo de juristas ao Senado Federal
(e atualmente consubstanciado, pelo presidente daquela Casa, no PL
n® 1.388/2023), buscou-se evitar que o impeachment seja utilizado, no futuro,
como um instrumento habil para a superacao de impasses politicos, de
modo a distingui-lo, com clareza, do voto de censura, mecanismo tipico do
sistema parlamentarista.

Este ultimo, como se sabe, é empregado para destituir o chefe de Governo
e integrantes de seu gabinete dos respectivos cargos, cuja permanéncia no
poder depende da confianga, ou seja, da sustentacdo que o Parlamento lhes
assegura. Ja no sistema presidencialista, ao revés, o processo de impeachment,
longe de constituir um modo institucionalmente aceitavel para a troca dos
governantes, configura uma verdadeira ruptura institucional, porquanto
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sua consequéncia — sempre excepcional — corresponde a destitui¢ao do
presidente da Republica, que ¢é simultaneamente chefe de Governo e chefe
de Estado, escolhido pelo sufragio popular para o exercicio de um mandato
por tempo determinado.

Por essa razdo, uma das premissas basicas do anteprojeto consistiu em que,
mesmo admitindo que o juizo para a destituicdo do presidente da Republica
seja de natureza politica, essa pena, por todos os titulos drastica, somente
pode concretizar-se caso tenha ele cometido um crime de responsabilidade,
claramente tipificado na lei regulamentadora, ndo bastando que lhe
falte, ocasional ou permanentemente, o necessario respaldo parlamentar
para governar.

Nessa linha, o anteprojeto adotou como viga mestra o direito constitucional a
ampla defesa, especialmente porque a autoridade acusada da pratica de um
crime de responsabilidade ha de poder refuta-la com a mesma amplitude com
que lhe seria dado fazé-lo caso fosse denunciada no &mbito de um processo
penal ordindrio.

Assim, o impeachment e a mogdo de censura sdo institutos distintos, com
premissas diversas e consequéncias também diferentes, embora em ambos
remanesca um fundo de conteudo politico relacionado com a natureza politica
da deliberacdo parlamentar.
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Apéndice G - Entrevista com Sydney Sanches*’

O senhor foi responsavel por presidir as sessdes de pronuncia e julgamento
de Fernando Collor, quando de seu processo de impeachment em 1992. Pode
observar o modo de pensar e decidir dos senadores durante o julgamento.
A tese investiga a natureza do processo de impeachment, particularmente
do ponto de vista da tomada de decisdo pelos senadores, juizes do processo.
Por parte da doutrina, ha divergéncia sobre a natureza do processo de
impeachment, se juridico (particularmente penal), administrativo ou politico,
ou ainda se um misto dessas naturezas. Qual seu entendimento a esse respeito?

Sydney Sanches: Na verdade o processo de impeachment é um processo
politico. HA normas de Direito a serem observadas, como procedimentos,
garantias ao acusado etc. Por isso mesmo € que o presidente do Supremo
preside, para evitar que haja, por exemplo, violagdo aos principios da ampla
defesa, do contraditério, do siléncio. Se houver contradicdo com isso, 0
acusado pode impetrar mandado de seguranga no Supremo, como Collor
impetrou e foi denegado, porque ndo se tinham contrariado esses principios.
Isso mostra que hé aspectos juridicos a serem considerados, principalmente
com relagdo ao direito de defesa e ao direito de acusacdo. Quer dizer, ndo
podem ser cerceados aqueles meios de prova que os acusados em geral tém.

Agora, trata-se de um julgamento; embora deva ser interpretada uma norma
que diz “falta de decoro no exercicio do mandato”, essa interpretacao feita
por um juiz pode ter uma solu¢do. A mesma norma, interpretada pelo
foro politico do Senado, pode ter outra. £ uma avaliacdo politica daquela
pergunta: o acusado, pelo que se viu, teve falta de decoro no exercicio do
mandato? — que é um dos crimes de responsabilidade previstos para o
processo de impeachment.

E essa avaliacdo tanto € politica que o senador nem é obrigado a declinar
os fundamentos de seu voto. Basta que ele responda a pergunta: o acusado
cometeu o crime de falta de decoro no exercicio do mandato? E ele diz

247 Aentrevista com o ministro Sydney Sanches, diferentemente das demais, deu-se por telefone.
As perguntas foram-lhe encaminhadas por escrito e o entrevistado respondeu a elas com o brilho
de sua memdria e lucidez aos 90 anos, com rmuita dedicacdo e cordialidade. A conversa telefénica
foi gravada e transcrita para o formato de texto adaptado ao registro tipico de uma entrevista oral,
mas sem modificacdo alguma em sua esséncia.
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“sim” ou “ndo”. Ele ndo precisa fundamentar seu voto. Ja no Judiciario, ndo
se pode deixar de fundamentar seu voto, sob pena de nulidade, de acordo
também com a Constituicao.

Entdo, isso mostra que o foro é politico, porque, na verdade, os senadores
nem sempre estavam achando que o crime estava caracterizado, porque eles
nem sao juristas, na grande maioria. Eles estdo avaliando se o presidente
deve continuar no governo. E diferente, é um julgamento politico.

A fundamentacdo nos debates, a fundamentagdo dos votos era mais no sentido
de que o presidente estava prejudicando o Pais. E ndo era nem propriamente
a avaliacdo de falta de decoro no exercicio do mandato, mas se ele estava
causando prejuizo ao Pais por falta de decoro no exercicio do mandato; entéo,
isso, segundo a avaliacdo dos senadores, devia ser reconhecido e punido.

Durante a sessdo de julgamento, o advogado de Fernando Collor leu sua
carta de renuncia, que o senhor mandou publicar, suspendendo a sessdo
em seguida. Houve convocacdo de uma sessdo do Congresso para formalizar
0 recebimento da renuncia e na sequéncia o julgamento do impeachment
continuou, havendo o Senado decidido impor a pena de inabilitacao por oito
anos ao ex-presidente. O Senado poderia ter feito isso? As penas de perda
de cargo e inabilitacdo seriam autdbnomas?

Eu, como presidente, ndo poderia por fim ao processo. Quando o Supremo
julga, no foro do Judicidrio, se deve extinguir o processo ou ndo, quem deve
fazer isso € o Plenario, ndo é o relator. O elator s6 pode por fim ao processo
se 0 réu faleceu, ou se prescreveu a pretensao de persecucdo penal. Se nao
ocorre isso no foro juridico, eu entendi que, pela mesma razao, eu é que
ndo poderia por fim ao processo. E disse ao Senado que ele é que deveria
deliberar se deveria ou ndo prosseguir no processo. Prosseguiu e condenou.

O presidente Collor, que era o acusado, impetrou MS no STF — julgamento
do qual eu ndo pude participar, porque eu era apontado como uma das
autoridades coatoras, além do Senado, exatamente por ter aberto a votacao da
condenacdo a da segunda pena, apesar da renuncia... E o Supremo decidiu,
por sete a quatro — ndo foi uma maioria muito expressiva —, mas decidiu
no sentido de que ndo podia o presidente, ndo devia o presidente extinguir
0 processo, e 0 Senado é que poderia fazé-lo. E, para isso, ele precisaria
apreciar a questao. Apreciando a questao, ele decidiu que deveria prosseguir
e aplicou a sancao.
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Agora, nessa avaliacdo que o Senado faz, ndo seria julgamento de mérito,
porque saber se a pena € acessoria ou autobnoma é conceito de Direito Penal,
que é Direito material. Nao € conceito de Direito Processual. E o presidente do
processo de impeachment preside o processo, mas ndo participa do julgamento
do mérito. E também ndo participa da avaliacdo se aquela pena é acessoria
ou € autonoma e qual a consequéncia disso. Quem participa € o Senado, e
fol 0 que o Supremo decidiu.

Certamente 0 episodio da renuncia e varias outras situagdes se mostraram
inéditas durante o processo de impeachment de Collor, até porque ndo havia
precedente de aplicacdo no pos-88. Quais as maiores dificuldades de decidir
questoes intimamente ligadas a disputa parlamentar, particularmente em
um contexto de ineditismo? Quais os principais problemas que o senhor
enxergou na Lein® 1.079/1950 face a Constituicdo de 1988?

Bem, a Constituicdo de 1946, sob cuja égide foi editada a Lei do impeachment,
a lei de 1950 (que estd em vigor até hoje, pelo menos em boa parte), a essa
época, a Constituicdo e a lei previam que a Camara dos Deputados admitia
a denuncia, recebia a denuncia, processava a denuncia, colhia provas e
julgava procedente ou ndo a denuncia. Num julgamento de pronuncia — como
acontece no tribunal do juri — quem julga mesmo € o tribunal do juri, no
caso dos crimes contra a vida. E, no caso do processo de impeachment, todo
esse julgamento de mérito passou a ser do Senado. Até 1988, o Senado nao
recebia a denuncia, nem processava a denuncia; ele s¢ julgava a denuncia.

A Constituicdo de 1988 mudou tudo isso e disse que a Camara nem processa
nem julga, apenas autoriza a instauracdo do processo de impeachment,
mas quem decide se deve instaurar ou ndo é o Senado. E o Senado pode
receber ou ndo a denuncia, mas recebendo-a, deve processa-la. E, ai, nesse
momento em que ele recebe a denuncia, é que é convocado o presidente
do STFE. E a razdo que eu vejo para isso € que o constituinte temia que as
garantias constitucionais do acusado ndo fossem observadas — o principio
do contraditdrio, da ampla defesa, o principio do siléncio etc. Por isso, o
presidente do STF preside esse processo, em um foro que ndo é o Judicidrio,
é um foro politico.

Agora, eu tive que explicar que a lei tinha sido modificada em grande parte,
em boa parte pela Constitui¢do de 1988, quanto a competéncia, da Camara
e do Senado, quer dizer, a Camara passou a apenas autorizar e o Senado
passou a apenas receber a denuncia ou nao, processa-la e julga-la.
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Quando eu expliquei isso, surgiram dificuldades porque os senadores ndo
entendiam... Um deles entendeu que eu nao podia nem presidir o processo.
Al eu disse: “se eu ndo posso presidir o processo, precisamos revogar a
Constituicao, e a Constitui¢do ndo foi feita por mim, nem pelo Supremo”.

Entdo, boa parte dos senadores ndo estava confiando na atuacao... do
Supremo, de um magistrado no foro politico. Depois disso, a medida que
foram estendidas as indagacoes, um deles chegou, depois de ter feito varias
contestacoes, e disse: “Sr. Presidente, sabe de uma coisa? Eu agora vou apostar
no seu equilibrio...” —eu ndo me lembro mais exatamente da expressao que
ele usou — “eu vou acreditar na sua atuagdo”.

E eu falei para o senador: “Senador, a minha dignidade independe da sua
aposta... Essa aposta ¢ pela Constitui¢do: o magistrado tem de ser imparcial.
F fundamental fazer esse esforco. E isso que eu tenho que fazer.”

Afele ndo falou mais nada, e eu me encontrava muito com ele nas caminhadas
em Brasilia, e ele cada vez... Eu lhe disse: “Senador!”, eu acenava, e ele:
“Desculpa, presidente. Desculpa, presidente!” (risos), 0 que mostra como
é um clima diferente para um juiz presidir um foro politico. E também ha
dificuldade para a gente aceitar isso e que esse instituto seja conduzido de
acordo com a Constituicao.

Agora, mais importante que isso, ¢ haver uma definicdo em um projeto de
emenda constitucional se vai haver alteracao expressa no sentido de que a
votagdo separada procede ou ndo, e reformular toda a Lei do impeachment
de 1950 e adapta-la a Constituicdo de 1988, porque aquele roteiro que
nos fizemos**® foi apenas uma interpretacdo que encontramos para evitar
que o Congresso tivesse que votar uma lei antes de comegar o processo de
impeachment, o que pararia o Pais mais uma vez. No caso do impeachment,
parou, mas parou por quatro meses.

ecdo 3.4 para a aplicacdo
4o administrativa do STF
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O senhor acredita que o Supremo Tribunal Federal tem poderes para revisar
a decisdo de mérito do Senado Federal, a fim de reverter a condenacao? Ou
sua intervengao se circunscreve apenas a garantia do devido processo legal?

S6 no lado processual. No lado do mérito, 0 Supremo ndo pode entrar. E
foi isso que aconteceu no caso Collor. Houve mandados de seguranca que
0 presidente impetrou, mas que foram denegados pelo Supremo, inclusive
com relacdo ao procedimento da votagdo apos a renuncia. Isso coincidiu
com um MS que o presidente impetrou. Eu até ndo participei porque eu era
a autoridade apontada como coatora, além do Senado.

Entdo, ndo participei, mas acompanhei e vi que a tltima questdo era polémica.
Saber se podia ter concedido, na votacdo, da segunda questao —da segunda
pena — ou nao, se ndo podia... Por sete a quatro, decidiu-se que poderia.

E h& votos muito bons em alguns sentidos. Eu mesmo, se fosse votar,
entenderia que deveria prosseguir.

A tese investiga se o instituto do impeachment, no Brasil contemporaneo, com
as devidas adaptagOes naturais aos respectivos sistemas de governo, passou a
assemelhar-se a mogao de censura ou desconfianca do parlamentarismo. Em
outras palavras, mais relevante que a pratica de determinado ato (tipificado
ou ndo como crime de responsabilidade, conforme a legislacdo de cada
pais), seria a solidez da base parlamentar, de modo que o tamanho da base
parlamentar seria mais importante do que a contundéncia das provas para
0 julgamento dos senadores. O que lhe parece essa ideia?

Eunao sei se deveria ser assim, mas o politico avalia assim. E o foro € politico,
0 Supremo ndo pode examinar o mérito. Isso seria invasao de competéncia.

O caso de Dilma Rousseff em 2016 também apresentou situagdes inéditas,
como a ida dela ao Senado Federal, a realizacdo de pericia orgcamentaria
e também a votacdo separada da pena, por meio de destaque legislativo.
Fernando Collor afirmou que, comparando o processo dele ao de Dilma
Rousseff, “o rito foi 0 mesmo, mas o ritmo e o rigor, ndo”. Como o senhor
avalia as diferencas entre os dois processos?

E eu acho que Collor tinha razdo em reclamar, porque ele renunciou ao
mandato e, apesar disso, pegou a segunda acusac¢ao da pena de interdigao
de exercer funcao publica. A Dilma ndo renunciou, foi condenada e, apesar
disso, ndo se conseguiu condena-la na segunda pena... Mas ai é porque foi
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dividida a votacdo e os senadores, com certeza, ndo estavam querendo
impedir que a Dilma continuasse exercendo seus direitos politicos, apesar
da condenacdo. Era uma questdo de avaliacdo, até ética, porque eu acho
dificil de entender que, se vocé acha que o presidente da Republica ndo
tem condic¢Bes morais de prosseguir, por exemplo, por falta de decoro no
exercicio do mandato, é uma avaliacdo moral também, nao so juridica e
politica. E, se ndo tem condi¢des morais de prosseguir, como é que vai ter
no exercicio da funcéo sé porque vai ser eleito novamente? E uma questdo
a ser avaliada sempre.

No caso Collor, se eu admitisse que um presidente da Republica renunciasse
e, apesar disso, pudesse ser candidato na proxima elei¢do, é porque nao
estaria achando que aconteceu aquilo que estavam apontando.

Eu entendia que isso quem tinha de decidir era o Senado. E o Supremo
entendeu que sim, e eu entendi também da mesma forma. Até porque,
se eu entendesse que poderia por fim ao processo, eu teria posto fim ao
processo; e isso ndo iria me intimidar em nada, mas eu estaria aplicando a
lei segundo a minha interpretacao. Mas eu entendi que eu ndo poderia, sO
o Plendrio podia fazer isso.

E, como eu disse, o relator ndo pode presidir, ndo pode por fim ao processo,
anao ser que o réu tenha falecido ou que tenha havido prescri¢cdo. Nao era o
caso. Pode-se dizer que eu, como presidente, ndo era o relator, mas eu tinha
interpretado e adequado o procedimento judicial ao caso, porque ndo havia
outros precedentes, e 0 Supremo entendeu que eu estava correto.

Eu lembro de um episdédio... Ndo vou mencionar o nome do ministro
do Supremo, mas ele, quando participou do julgamento, votou pelo
prosseguimento da votacdo da segunda pena. Da segunda condenacéo. E
outro ministro o provocou: “Mas V. Exa., quando escreveu o livro sobre o
impeachment, disse exatamente o contrario, que, uma vez renunciado ao
mandato, ndo se prossegue mais”. E ai 0 ministro que escreveu o livro sobre
0 assunto** disse: “Livro € livro, voto € voto!” (risos). E tinha raz&o. Explico:
parece um jogo de palavras, mas tinha razdo de ser. Quando se escreve

249 Embora nao o tenha citado nominalmente, Sydney Sanches referia-se ao ministro Paulo
Brossard, que veio a participar do julgamento de Fernando Collor na qualidade de ministro do
STF décadas apos a edigdo de seu livro de referéncia sobre o impeachment, ver nota 17.
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um livro, escreve-se imaginando situagdes. Por isso € que o livro € tedrico.
Agora, a aplicagdo do livro, o julgamento de um caso concreto, é pratica. E
na vivéncia da para perceber a diferenca.

Isso é possivel explicar. Por qué? Porque a pena, a pena de perda do mandato
sO tem uma finalidade: ndo continuar a presidir o Pais. A outra pena tinha
a finalidade de inabilitacdo... como se dissesse: “Isso foi tdo grave que nao
convém que ele continue, que ele possa amanha se candidatar”. E, alias,
no caso Dilma, ela pode se candidatar porque ndo foi aplicada essa pena.

Uma coisa € querer a pessoa fora do governo. Outra coisa é querer que a
pessoa fique afastada por oito anos de intersticio de funcdo publica — até
por concurso publico. Ha explicacdo para isso tudo. A questao apenas esta
em interpretar. E a interpretacdo do Supremo, no meu caso, com a MS
composi¢do antiga, foi no sentido de que, no mandado de seguranca do
Collor, podia continuar a votacdo. Agora, no caso da Dilma, eu acho que nao
houve nem dela [contrariedade ao resultado d]a votagdo final, pois ela foi
beneficiada pelo entendimento.

J& na presidéncia do ministro Lewandowski, ndo houve impetracao [de
mandado de seguranca] pelo Senado contra a decisao dele, até porque isso
se explica: 0 que se queria era afasta-la do governo, e ndo a impedir de se
candidatar logo em seguida. E ela foi candidata e ndo se elegeu.

No caso de Fernando Collor, ele foi responsabilizado politicamente pelo
Senado Federal, mas acabou absolvido da responsabilizacdo criminal pelo
Supremo. O senhor considera que existam conflitos entre essas decisdes?

Porque a maioria no Supremo entendeu que uma coisa era o crime de
responsabilidade, que sdo aqueles previstos na Constituicao. E foi o que
prevaleceu no Senado: a falta de decoro no exercicio do mandato, que é
crime de responsabilidade.

Agora, o crime de corrupcdo passiva foi a imputacdo que o Ministério Publico
fez ao presidente. E, nesse caso, prevaleceu o entendimento — acho que
por cinco a quatro, ndo me lembro... E eu ai participel. E eu que conduzi
0 processo do impeachment, absolvi da imputagdo criminal. O que entendi
€ que precisava comprovar se o ato de corrupcao passiva pressupde um
acumulo desonesto do agente publico, exigindo uma abordagem a que nao
tem direito, ou concordando e defendendo uma vantagem. Claro, praticar um
ato de oficio ou ato de governo, ou deixar de pratica-lo. E ndo houve prova
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suficiente sobre esse fato. Houve o entendimento de que ndo ficou provado
0 ato do presidente da Republica ou a abstencao, a omissao do presidente
da Republica, de que teria resultado na vantagem recebida.

Ficou provado que ele recebia dinheiro, mas nao ficou explicado que tenha
dado algo em troca, beneficiado quem lhe mandou o dinheiro. Isso foi o
entendimento da maioria. Isso é falta de compostura no exercicio do mandato.

Entdo, na minha opinido, tanto o Senado acertou quanto o Supremo, mas
essa jurisprudéncia, ndo sei como ficaria na composicdo atual da Corte, pois
também é polémica essa questao: se é exigivel ou ndo o ato ou a omissao de
ato de oficio para configurar a corrupc¢do passiva.
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Apéndice H - Fluxogramas do anteprojeto de uma
nova Lei de crimes de responsabilidade

Apresenta-se aqui, sinopticamente, o rito do processo proposto no ante-
projeto de uma nova lei de responsabilizacdo do presidente da Republica —
quando se exige a autorizacdo da Camara dos Deputados — e para os demais
casos de julgamento pelo Legislativo, submetidos diretamente ao Senado
Federal ou as assembleias legislativas.

O primeiro fluxograma trata especificamente do processo aplicavel ao
presidente da Republica e seu vice, que depende da autorizacao prévia da
Camara dos Deputados; e 0 segundo pode ser aplicado as demais situacoes
de julgamento pelo Poder Legislativo, seja no ambito do Senado, seja no das
Assembleias Legislativas e da Camara Legislativa do Distrito Federal.
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Processo por crime de responsabilidade
(aplicavel ao presidente e ao vice-presidente da Republica)
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Processo por crime de responsabilidade
(aplicavel ao presidente e ao vice-presidente da Republica)
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Processo por crime de responsabilidade
(aplicavel ao presidente e ao vice-presidente da Republica)
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Processo por crime de responsabilidade (aplicavel as demais autoridades
julgadas pelo Legislativo — STE, PGR, AGU, CNJ, CNMP, governadores etc.)
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Processo por crime de responsabilidade (aplicavel as demais autoridades
julgadas pelo Legislativo — STE, PGR, AGU, CNJ, CNMP, governadores etc.)

DENUNCIA E ADMISSIBILIDADE AUTORIZAGAO PARA O PROCESSO INSTRUGAO E DEFESA JULGAMENTO

-
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A autoridade é Constitui-se a
suspensa do cargo comissdo de
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¥
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improcedente a
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0 arquivamento

julga procedente a
denuncia e constitui a
sentenca de pronuncia

ajulgamento

|

A autoridade vai ~ .
a julgamento A condenagdo s6 se
no Plenario torna definitiva quando
conta com 2/3 dos votos
favoraveis do 6rgao
julgador (Senado ou
tribunal misto)
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é arquivado

\ 4

Houve
recurso ao
Plenério?

SIM
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Da decisdo lavra-se a q
sentenca condenatoria A autoridade retorna ao

e seus efeitos sdo cargo e o processo €
imediatos arquivado

endices 299






Anexos

Nesta secdo reunem-se documentos uteis aos pesquisadores pouco
familiarizados com as ferramentas de busca dos portais do Senado Federal e
do Congresso Nacional. A documentacao original do processo de impeachment
de Dilma Rousseff esta disponivel em www.senado.gov.br/cei2016. Alguns
documentos de valor histdrico relativos aos demais processos de impeachment
também estdo aqui reunidos em fac-simile.
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Anexo A - Mandado de intimacdo do
afastamento temporario da presidente

MANDADO DE INTIMAGCAO

A Sua Exceléncia a Senhora
DILMA VANA ROUSSEF
Presidente da Republica Federativa do Brasil

Senhora Presidente,

Considerando que a Camara dos Deputados autorizou, nos termos dos arts. 51, I, e
86, da Constituigdo Federal, a instauragdo de processo contra a Presidente da Republica pela
pratica de crimes de responsabilidade, ¢ considerando que o Plendrio do Senado Federal, na
Sessdo Deliberativa Extraordindria iniciada no dia 11 de maio de 2016 ¢ encerrada no dia 12 de
maio de 2016, admitiu seu prosseguimento, o Presidente do Senado Federal faz saber, por este
ato, que fica V.Exa. INTIMADA dos termos da Dentincia autuada neste Senado Federal sob o n°
1, de 2016.

Integram o presente mandado copia integral digitalizada do processo tramitado na
Cémara dos Deputados ¢ do processo em trdmitc no Senado Federal, incluidos o relatério
preliminar da Comissdo Especial desta Cdmara Alta, aprovado pelo Plenario.

Faz saber, ainda, que, a partir do recebimento desta intimacio, estd instaurado
o processo de impedimento por crime de responsabilidade, ficando Vossa Exceléncia, nos
termos do art. 86, § 1°, II, da Constitui¢io Federal, suspensa das fungies de Presidente da
Repiiblica, até conclusio do julgamento no Senado Federal ou até a decorréncia do prazo fixado

no § 2° do referido artigo, de 180 dias, mantendo, durante este periodo, as prerrogativas do cargo
relativas ao uso da residéncia oficial, seguranga pessoal, assisténcia a saude, transporte aéreo e
terrestre,  re cdo e equipe a servigo no gabinete pessoal de V.Exa
,?’_A/ (_M (Luiz Fernando Bandeira de Mello Filho), Secretdrio-Geral

(daMesa do'Senadg Pederal.  /
Senado Federal, em 12 de maio de 2016.

Senador AN CALHEIROS T
Presidentd do Senado Federal q
_ ML)
Nenm
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Anexo B - Mandado de citacdo da presidente
para defender-se no processo

MANDADO DE CITACAO

A Sua Exceléncia a Senhora
DILMA VANA ROUSSEFF
Presidente da Republica Federativa do Brasil

Senhora Presidente,

Considerando que a Cdmara dos Deputados autorizou, nos termos dos arts. 51, I, e
86, da Constituigdo Federal, a instauragdo de processo contra a Presidente da Repiblica pela pratica
de crimes de responsabilidade, ¢ considerando que o Plenario do Senado Federal, na Sessio
Deliberativa Extraordinéria do dia 11 de maio de 2016, admitiu seu prosseguimento, o Presidente
do Supremo Tribunal Federal faz saber, por este ato, que fica V. Exa. CITADA a responder, perante
0 Senado Federal, a acusagdio, nos termos em que foi admitida pela Cimara dos Deputados, estando
aberto, desde jd, o prazo legal para responder ¢ indicar os meios de prova que houver por bem
produzir.

Integram o presente mandado copia integral digitalizada do processo tramitado na
Cémara dos Deputados e do processo em trdmite no Senado Federal, incluidos o relatério preliminar

Comissdo __Especial  desta  Camara  Alta, aprovado  pelo  Plendrio.

% &Q % (Luiz Fernando Bandeira de Mello Filho), escrivio.
-

Senado Federal, em 12 de maio d¢/R016.

Ministro RI WANDOWSKI
Presidente,do Supre! ribunal Federal

«‘fiw%‘

‘. D mer,
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Anexo C - Ata que deu posse a Ricardo
Lewandowski como presidente do Senado

4 Quinta-feira 12 DIARIO DO SENADO FEDERAL Maio de 2016

00100.073866/2018-24 (VIA 002)

ATA DA 2° REUNIAO DA COMISSAO DIRETORA DO SENADO FEDERAL, REALIZADA
EM 12 DE MAIO DE 2016

As dezesseis horas do dia doze de maio de dois mil e dezesseis, na sala de audiéncias da
Presidéncia do Senado Federal, reuniram-se os membros da Comiss&o Diretora, com a
presenca de lideres partidarios e outros Senadores. O Senhor Presidente, Senador Renan
Calheiros, declarou abertos os trabalhos com a designagao do Ministro Ricardo Lewandowski,
Presidente do Supremo Tribunal Federal, para o exercicio da Presidéncia do Senado Federal
no que se refere & Dendncia n® 1, de 2016, nos termos do artigo 52, paragrafo Unico da
Constituigdo Federal, o qual firmou o respectivo Termo de Posse. Foi dada a palavra ao
Presidente do Supremo Tribunal Federal e, em seguida, aos demais Senadores, Esgotada a
pauta, nada mais havendo a tratar, o Senhor Presidente, as dezesseis horas e trinta minutos,
agradeceu a presenca de todos e declarou encerrada a reunido, determinando que eu,
T7.)......) Luiz Fernando Bandeira de Mello, Secretaric-Geral da

(

Senador Romero Juca
2° Vice-Presidente

rdor Zezé Perrella
2° Secretario

Senador Gladson Cameli Senadora Angela Portela
3° Secretaro 42 Secretéria

Senado Sergiol Petecdo Senador Jodo Alberto Souza
1° Suple: cretario 2° Suplente de Secretario

Senador Elmano Férrer
3° Suplente de Secretario
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Anexo D - Excerto do Didrio do Congresso Nacional de 22/11/1955

2 Térga-feira 22

DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL (Secae II)
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Anexo E - Excerto do Diario do Congresso Nacional de 22/11/1955
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Anexo F — Parecer sobre a admissibilidade do
impeachment de Fernando Collor

Qutubro de 1992 DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL (Segio Il — ORGAO JUDICIARIO)  Quinta-feira 8 747

PARECER APRESENTADO PELA COMISSAO CONSTITULDA NOS TERMOE DO ART.
380, "B", DO REGIMENTO INTERNO

A ComissBo do Banado Federal, constituida nos termos do
art. 380, "b", do Regimento Internc, apés a apreciaghlc da denin-
cia e do relatério circunstanciado e docurmentos gque o acompanham
(fls. 1 a ), encaminhados pela CAmara dos Deputados admitindo
e autorizando a instauracgho do processo por crime de responsahi-

‘l‘ lidade contra o Excelentissimo Sen.her\?::as'idenhe da Republica,
é Dr. Fernando Affonso Collor de Mello, conclui gue a denmincia e o

-\ relatério circunstanciado estéo formalmente corretos e adegquados
‘an

as exigéncias legais.

Portanto, satisfeitos os requisitos da lei, a Comisséc €

de parecer gue deve ser instaurado o processc por crime de res-
sabilidade,. nos termos postos na denincia e no relatdério cir LY

eiado, determinando-se a citagdo do Excelentissimo Senhor Q\gc
N

§
i/ t
de 1992 \° "/

i
b

es_idente da Republica, Dr. Fernando Affonso Cecllor de Mello pa-
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Anexo G - Carta-renuncia de Fernando Collor entregue
no dia de seu julgamento no Senado Federal
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Anexo H - Excerto da justificativa do PL n® 23/1948,
convertido na Lei n° 1.079 em 1950

— 293 —

isento de outras que lhe podem ser
impostas jela justica comum;

Ao passo que divergem:

1° — mna designacido das pessoas
sujeitas a impeachment, que a bra-
sileira  restringe ao Presidente da
Republica e aos Ministros de Esta-
do, nos crimes de respensabilidade
cenexes com os déstes, e a americana
estende ao Vice-Presidente e a todes
os funcionérios de ordem civil;

2° — na indicagio dos fundamen-
tos legais para o processo, GS quais
sdo determinados de modo expresso
na constituicdo brasileira, especifi-
cadamente definidos na lei ordinaria,
20 contrario da americana, que os es-
tabelece de modo vago;

3° — na forma do processo em
que é omissa a americana, enquanto
a. nossa lhe prescreveu a regulamen-
tagdo por lei crdindria.

Ainda uma diferenca ressalta entre
as duas constituicdes e esta consiste,
em que a americana nada dispoe sé-

re 0s efeitos imediatos da procedén-
¢ia da acusacdo, a0 Passo que @ nos-
sy determina a suspensdo das fun-
¢oes do acusado equiparando assim
a declaracdo da Camsra no preces-
so politico 3 prontncia judiciiria no
Processo por crimes comuns.

J4 a Constituicio de 16 de julho de
1634 afastando-se do modélo america-
no para o processo e julgamento do
Presidente da. Republica nos crimes
de responsabilidade adotou um Tri-
bunal Especial tendo ccme Presiden-
tz 0 da Corte Suprema e constituido
d= nove Juizes sendo trés Ministros
da, mesma Corie, trés membros do
Senado Federal e trés membros da
Camara decs’ Deputados — sistema
éste de jurisdicio mista, que vigorcu
outrora na Dinamarca e nz.Noruega.

A Constituicio de 18 de setembro
de 1948, aceitou o sistema da de 1891,
divergindo somente na limitacido da
incapacidade  para o exercicio, de
funcio publica que nidc serd maior de
3 anos, e na enumeracio dos crimes
de responsahilidade.

De tudo o que sz vem de expor, —
e €ssa é a lizAo dos constitucionalis-
tas de maior rencme — o iMmpedch-
ment ¢ uma instituicdo de direito
ccnstitucional que revestza uma ca-
racteristica eminentemente politica e
2 pena que lhe é impesta ndo - visa
uma coacdo psicologica, senfc o afas-
- tamento definitivo do titular da fun-

cdo publica que néo revelou aptiddes

para a exercer, Ao conjunto de pro-
vidéncias e medidas que o constituem,
da-se 0 nome de processo, porque
esta € o térmo genérico com que se
designam os atos de acusacio, defesa
e julgamento, mas &, em ultima ané-
lise, um proeesso sui generis, que Nao
se confunde e se nao pede confundir
com o processo judiciario, porgue pro-
mana de cutrcs fundamentos e visa
outres fins.

Carlos Maximiliano ensing que ©
impeachment tem por fim impedir
que o individuo continue no exerci-
cio do cargo no qual estd prejudican-
do o pais. Portanto, conclui o con-
sagrado constitucionalista, néo se ins-
taura processo politico, nem se pros-
segue no que fei indicado, se o cul-
pado abandcna a pcesigdo oficial (Co-
mentarios a Constituicdo Brasileira,
1929, pag. 581) .

Qutra nio é a licRo de Paulo de

Em primeiro lugar, cumpre
acentuar bem que ésse instituto
tem cardter marcadamente poli-
tico, j& por sug origem e evolu-
cdo, ja pelo seu processp e O re-
sultado a que éle chega

.o

Assim, o escopo essencial do
instituto néo é propriamente pu-
xir um deliquente mas livrar a
nacio de um mau funcionario;

Cemo de fato €le nao castiga a
pesséa, deixa essa tarefa acs tri-
bunais que devam aplicar as leis
porém: suspende o funcionirio do
respective cargo, destitui-o e ©0
inahilita para outro qualquer.

Se ¢ um fim politico o alme-
jado, e se até o procesco escapa
ao Pcder Judiciario, a0 qual na-
turalmente pertenceria, para
constituir atribuicio especialissi-
msa dos ramos do Congresso Na-
cional o instituto tzm cariter po-
litico (Direito Constitucicnal, vo-
lume II, pag. 456-457).

O impeachment ¢ caracteristica-
mente umga instituicdo politica, cujo
objeto ndo ccnsiste propriamente emy
cactigar delitos mas principalmente
em substituir um funcionério por ou-
tro melhor no intuito de cobter uma
bom govérno (Pcmeroy, Constitucio-
nal Law, § 726).

Segundo Tucker, o impeachment é
um procedimento politico contra o
acusado, como oficial do govérno para

s AU




Anexo I- Fotos

Ladeado pelo presidente do Senado Mauro Benevides e pelo presidente da Camara Ibsen
Pinheiro, o presidente do STF Sidney Sanches anuncia o rito do processo de impeachment do
presidente Fernando Collor em 1992. Na foto veem-se outros senadores, como Ronan Tito

e 0 primeiro-secretario do Senado Dirceu Carneiro. Foto: Joseh Cruz/Agéncia Brasil.

Em foto de 30/9/1992, o presidente do Senado Mauro Benevides dirige a sessdo do impeachment
do presidente Fernando Collor. Na foto também se veem o senador Hugo Napole&do e o
secretario-geral da Mesa Guido Carvalho. Foto: Herminio Oliveira/Agéncia Brasil.
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Em foto de 2/10/1992, o presidente Fernando Collor cumprimenta o primeiro-secretdrio do Senado Dirceu
Carneiro, que o notificaria do afastamento temporario do cargo. Foto: recuperada da Agéncia ClicRBS
(https://gauchazh.clicrbs.com.br/geral/noticia/2016/04/senadores-de-sc-que-votaram-no-impeachment-
de-collor-avaliam-diferencas-em-relacao-ao-processo-contra-dilma-rousseff-5784989.html)

0 senador Fernando Collor discursa na sessdo plendria de 11/5/2016. No dia seguinte,
seria aprovado o relatdrio favoravel a admissibilidade do processo de impeachment
da presidente Dilma Rousseff. Foto: Marcos Oliveira/Agéncia Senado.
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O presidente do Senado Federal, senador Renan Calheiros, com o parecer da comissdo
especial pela admissibilidade do impeachment de Dilma Rousseff em maos, durante
a sessdo plendria de 11/5/2016. Foto: Jane de Araujo/Agéncia Senado.

O presidente do Senado Federal senador Renan Calheiros tem a palavra na sessdo plendria do
Senado em 11/5/2016. No dia seguinte seria aprovado o relatdrio favorével a admissibilidade
do impedimento da presidente Dilma Rousseff. Foto: Geraldo Magela/Agéncia Senado.
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A presidente Dilma Rousseff e o Autor, entdo secretario-geral da Mesa do
Senado, em 29/8/2016. Foto: Geraldo Magela/Agéncia Senado.

O presidente do STF ministro Ricardo Lewandowski, a presidente da Republica Dilma Rousseff e o
presidente do Senado senador Renan Calheiros em 29/8/2016. Foto: Geraldo Magela/Agéncia Senado.
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A presidente Dilma Rousseff discursa em defesa do seu mandato na
sessdo de 29/8/2016. Foto: Geraldo Magela/Agéncia Senado.

Plenario do Senado durante a sessdo de 29/8/2016. A mesa: o primeiro-secretério do Senado
Federal senador Vicentinho Alves, o presidente do Senado senador Renan Calheiros e o
presidente do STF ministro Ricardo Lewandowski. Foto: Geraldo Magela/Agéncia Senado.
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Plendrio do Senado durante a sessdo de 29/8/2016. Em foco, a presidente
Dilma Rousseff. Foto: Edilson Rodrigues/Agéncia Senado.

O senador Fernando Collor intervém na sessdo de 31/8/2016, em que se decidiu
favoravelmente pela deposigdo da presidente Dilma Rousseff, mas com a manutencdo
dos seus direitos politicos. Foto: Geraldo Magela/Agéncia Senado.
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Conheca outras obras publicadas
pelo Senado Federal

livraria.senado.leg.br






O Estado Democratico de Direito pressupde a responsabilizacdo de seus dirigentes
por eventuais ilicitos praticados no exercicio dos poderes e prerrogativas que lhes
sdo conferidos para que os exercam em prol do bem comum. A responsabilidade dos
gestores publicos, convém destacar, ndo se limita apenas ao ambito civil, criminal ou
administrativo, mas possui também uma dimensao politica.

Esta obra versa precisamente sobre a responsabilidade politica do Presidente da
Republica, decerto o dirigente publico mais proeminente em um pais republicano.
Ela investiga as origens e as normas vigentes do impeachment, instituto que tem como
objetivo apear os supremos mandatarios dos cargos que ocupam, e que ja fustigou
varios agentes publicos, do Brasil aos Estados Unidos, da Argentina a Coreia do Sul.

Ricardo Lewandowski,
Ministro da Justica e Seguranga Publica, professor sénior da USP
e presidente do STF durante o processo de impeachment de 2016.
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