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RESUMO

Analisa-se o instituto do impeachment, instrumento constitucional que busca
prevenir 0s excessos, em especial, do Presidente da Republica, impondo-o um
julgamento por graves infracdes administrativas, crimes de responsabilidade. Trata-
se acerca da origem, da natureza juridica e da evolugcao no Direito brasileiro, deste
instituto que esta em evidéncia em nosso cenario politico atual. Apéds, a
demonstracao de como se da o processo de acordo com nosso sistema juridico. Por
fim, abordam-se os dois casos de impeachment de nossa historia politica, os casos
do Presidente Fernando Collor e da Presidente Dilma Rousseff, concluindo pela

inexisténcia de elementos que embasem o pedido de destituicdo da Presidente.

Palavras-chave: Constitucional. Impeachment. Crime de Responsabilidade.



ABSTRACT

This paper is a study of the impeachment institute constitutional instrument that
seeks to prevent excesses, in particular the President, by imposing the judgment for
serious administrative infractions, impeachable offenses. Deal about the origin, legal
nature and evolution of Brazilian law, this institute is in evidence in our current
political landscape. After the demonstration of how to give the process according to
our legal system. Finally, we discuss the two cases of impeachment of our political
history, the cases of President Fernando Collor and current process of then President
Dilma Rousseff, concluding the absence of elements that embase the request for
dismissal of President.

Keywords: Constitutional. Impeachment. Impeachable Offenses.
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1 INTRODUCAO

Diante das inUmeras manifestacdes populares na década de 2010, em
especial apds as eleigbes presidenciais de 2014, a favor ou contra a gestdo da
Presidente Dilma, iniciou-se um fervoroso debate acerca dos aspectos
procedimentais e politicos do processo de impeachment.

Este instituto, em nosso ordenamento juridico, é regido pela Constituicao
de 1988, assim como pela Lei n® 1.079/1950. A Constituicdo prevé que cometido
crime de responsabilidade, se admitida a acusagao por dois tercos da Camara dos
Deputados, o julgamento sera submetido ao Supremo Tribunal Federal. Estas
infracbes administrativas, de acordo com a Carta Magna, serdao definidos por lei

especial, neste caso, a Lei n® 1.079/1950.

Em resumo, o processo de impeachment busca retirar da esfera publica o
presidente que tenha atentado contra a Constituicio Federal e em face dos
principios descritos nos incisos do artigo 85 da Constituicao da Republica Federativa
do Brasil (CRFB/88). Os crimes de responsabilidades sdo definidos pela Lei n®
1.079/1950.

A escolha do tema deu-se em razao da relevancia que o assunto tem tido
no cenario politico deste ano de 2016 e, sobretudo, por se tratar de problema que
vem causando bastantes embates tanto no Congresso como também nas ruas, nas
universidades e redes sociais, onde fervorosos debates acerca da possibilidade de
destituicdo da Presidente Dilma Rousseff de seu posto tem dividido opinides da

populacao.

Trata-se de um assunto que merece mais relevo e discussao, uma vez
que, principalmente, a definicdo de crime de responsabilidade tem motivado o
guestionamento da legalidade do processo.

Dessa forma, discorre-se sobre definicdo, requisitos, procedimentos que o
instituto exige, emitindo, ao final, nossas consideragbes acerca do processo atual
contra a presidente Dilma.

A pesquisa é exploratéria, o trabalho se deu por pesquisa bibliografica e
documental, mediante consulta a livros, artigos, legislacdo e jurisprudéncia
pertinentes a analise do processo de impedimento, a CRFB/88 e a Lei n? 1.079/
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1950.

Logo no préximo capitulo, trata-se as nocbes basilares para o
entendimento do impeachment, como conceito, natureza juridica, origem, evolugao
no direito brasileiro. Por fim, traca-se um paralelo de diferenciagéo entre o objeto de
estudo e outros dois instrumentos, voto de desconfianga e recall politico.

O capitulo seguinte, aborda-se a forma como se da o processo conforme
nosso atual sistema juridico, com destaque para as previsdées da Constituicao de
1988, da Lei 1079/1950, e dos regimentos internos de cada casa parlamentar.

No ultimo, faz-se estudo acerca dos casos de impeachment de nossa
historia politica, o caso do Presidente Fernando Collor e da Presidente Dilma

Rousseff.
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2 NOCOES SOBRE O IMPEACHMENT

Inicialmente, tratar-se aqui algumas questbes basilares do objeto de
estudo: conceito, natureza juridica e origem do impeachment. Além disso, destaca-
se a evolugédo do instituto no ordenamento juridico brasileiro. Ao final, distingue-se o
instituto de mecanismos equivalentes na Teoria Geral do Estado.

2.1 Conceito

Tratando-se o impeachment, antes de tudo, de um estrangeirismo para a
norma culta portuguesa, a palavra é inglesa e deriva do verbo to impeach. Em
consulta ao dicionario inglés da Universidade de Cambridge (2016, online), em
traducao livre, este o define como acusacado formal a um agente publico por um
grave crime relacionado ao seu cargo. A expressao vem do latim impedimentum,
significa impedir, proibir a entrada com os pés, representando a ideia de ndo poér os
pés, pode-se traduzir para o portugués como impedimento.

Alguns autores o entendem como processo, outros o definem como a
sancdo aplicada ao final do julgamento pelo crime de responsabilidade. José
Cretella Junior (1997, p. 2571) entende se tratar de medida de natureza politico-
administrativa que objetiva desinvestir todo membro do governo que perdeu a
confianga, em virtude de ter praticado algum crime de responsabilidade, nas suas
funcbes publicas. Pontes de Miranda (1967, p. 347) chama de impeachment a
medida que tem por fito obstar, impedir, que a pessoa investida de fungdes publicas
continue a exercé-las. Walber de Moura Agra (2007, p. 435) constréi o conceito de
que é a destituicao do mandatario maior da nagéo, na duracao do seu mandato, por
ter incidido em crime de responsabilidade ou em crime tipificado em lei penal. Uadi
Lammégo Bulos (2014, p. 1264) acrescenta que € uma prerrogativa institucional do
Poder Legislativo que consiste numa sancdo de indole politico-administrativa,
encarregada de destituir, de modo legitimo e constitucional, o Presidente da
Republica.

Para Dirley da Cunha Junior (2012, p. 1103) o impeachment, na verdade,
€ uma “(...) medida processual de cunho essencialmente politico destinada a impedir
que determinadas autoridades permanecam nos seus respectivos cargos publicos,
onde a sua agao prejudicaria os interesses do Pais”. Paulo Brossard de Souza Pinto
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(1992, p. 76), privilegiou também o aspecto processual em seu conceito, o define
como “um instrumento que tem feicao politica, que é instaurado e julgado segundo
critérios de ordem politica e tem por finalidade resultados politicos”. Para Sérgio
Resende de Barros (2011), impeachment também é processo, argumenta que busca
apurar e punir condutas antiéticas graves, instaurado, processado e julgado por
orgao parlamentar, contra um agente estatal, impedindo-o de continuar exercendo

suas fungdes, assim como o exercicio de qualquer outro cargo por certo tempo.

Portanto, tem-se que impeachment é sancao aplicavel ao agente politico
infrator, mas também pode definir o préprio processo que destitui o poder do agente
politico, podendo ser utilizado como sinbnimo para julgamento por crime de

responsabilidade.
2.2 Natureza Juridica

Quanto a classificagdo da natureza juridica, ha uma divergéncia entre os
estudiosos do tema. Sao duas as possibilidades, defende-se o carater criminal e
também o politico. Antes, a analise dos fatos que causam duvidas quanto a natureza
do instituto.

A Constituicdo de 1988 traz em seu artigo 85 como fundamento para o
impedimento as condutas que atentem contra a propria Constituicdo quando diz que
“sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem
contra a Constituicao Federal e, especialmente contra”. (BRASIL, 1988, online)

De outra forma, a Lei n® 1.079/1950 que define os crimes de
responsabilidade tem uma abordagem diversa, consubstanciando uma natureza
politica, mas também criminal, pois ndo veicula apenas uma conduta que atente

contra a Constituicdo, mas uma conduta indesejavel e antissocial.

Art. 92 Sao crimes de responsabilidade contra a probidade na
administragéo: [...]

5- infringir nos provimentos dos cargos publicos, as normas legais;

6- usar de violéncia ou ameaga contra funciondario publico para coagi-lo a
proceder ilegalmente, bem como utilizar-se de suborno ou de qualquer outra
forma de corrupgéo para 0 mesmo fim;

7- proceder de modo incompativel com a dignidade, a honra e o decoro do
cargo. (BRASIL, 1950, online)

Quanto a natureza, a maior parte dos doutrinadores defende o carater
politico do instituto. Entre os que defendem essa visao, esta José Frederico Marques
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(2000, p. 445):

Nao nos parece que o crime de responsabilidade de que promana o
impeachment possa ser conceituado como ilicito penal. Se a san¢ao que se
contém na regra secundaria pertence ao crime de responsabilidade nao tem
natureza penal, mas tdo somente o carater de sanctio juris politica, tal crime
se apresenta como ilicito politico e nada mais.

Outro argumento surge a partir da delegagao do julgamento ao Senado
Federal, afastando-se da esfera juridica. Por isso, Paulo Brossard Pinto (1992, p. 76)

ja ao definir o impeachment sustenta o posicionamento da natureza politica:

A definigao do impeachment vem dando margem a divergéncias de monta:
foi tido como instituto penal, encarado como medida politica, indicado como
providéncia administrativa, apontado como ato disciplinar, concebido como
processo misto, quando nao heterdclito: e, claro, como instituicdo sui
generis. As divergéncias resultam, talvez, da defectiva terminologia do
Direito Constitucional [...], o impeachment tem fei¢ao politica, nao se origina
sendo de causas politicas, objetiva resultados politicos, € instaurado sob
consideragbes de ordem politica e julgado segundo critérios politicos.

Outro defensor da natureza politica do impeachment é José Cretella
Junior (1992, p. 18) que pondera no sentido de que é politico € ndo criminal, pois se
assim fosse o acusado por crime de responsabilidade responderia duas acdes
distintas, sendo uma movida pelo legislativo e outra pelo Judiciario, mas sabe-se que
iSS0 ndo ocorre, pois para haver o inicio de um processo judicial, 0 acusado deve ser
condenado pelo legislativo, uma vez que se absolvido no processo de impedimento,

nao sera exposto ao julgamento pelo processo comum.

Para Uadi Lammégo Bulos (2015, p. 1268), o impeachment logra a
natureza politico-administrativa, pois ndo busca atingir a pessoa fisica e seus bens,
simplesmente desveste a autoridade de sua capacidade politica, a fim de proteger o
Estado no presente e no futuro, sendo uma instituicdo de Direito Constitucional, e

nao de Direito Penal.

Mais um defensor da natureza juridica do impeachment, André Luiz

7

Costa-Corréa (2016, p. 199), nos explica que o objetivo maior é a protegcdo do
Estado e que a Constituicdo pode reservar distintas jurisdicbes para apreciagdo do
mesmo caso, conforme o ato politico cometido também seja manifesto crime

comum:

Nesse sentido, o modelo nacional de impeachment consubstancia-se mais
como um mecanismo de protecdo do Estado (e, em especial, da
Constituicdo) e de determinadas Instituicdes do Estado Democratico de
Direito do que de punicdo do delinquente (agente institucional
irresponsavel). Razéo pela qual o impeachment no Brasil consubstancia-se
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em um processo politico — inclusive, por vezes, estranho ao Poder Judiciario
— porque tende a comecar e terminar no Parlamento; tanto que o Poder
Judiciario ndo tem competéncia, inclusive, para reanalisar a denuncia feita a
Camara dos Deputados se o Presidente desta nao aceita-la, visto que,
neste caso, cabera recurso, exclusivamente, ao Plenario da Cémara dos
Deputados [...] o processo de impeachment no Brasil é, portanto, um
processo constitucionalmente politico. A Constituicdo estabelece, portanto,
uma jurisdigao politica, distinta da jurisdi¢gao criminal, para o processamento
do processo de impeachment. E a propria Constituicao Federal brasileira
que estabelece tal distincdo como forma de tentar manter incélume sua
prépria existéncia institucional.

Na contraméao dos argumentos apresentados, Pontes de Miranda (1967,
p. 353), ao comentar a Constituicdo de 1967, argumenta:

Nao ha julgamento politico dos julgadores: ha aplicagdo de regras de direito
material, por corpo politico homogéneo ou misto. O que se tem por fito, com
o impeachment brasileiro, inconfundivel com o dos outros Estados, € ao
mesmo tempo punir-se o dirigente e dar-se-lhe foro especial durante a
permanéncia do cargo.

Pelo STF, ha julgados que defendem ora a vertente criminal:

Entenda-se que a definicAo de crimes de responsabilidade, imputaveis
embora a autoridades estaduais, € matéria de Direito Penal, da competéncia
privativa da Unido — como tem prevalecido no Tribunal — ou, ao contrario,
que sendo matéria de responsabilidade politica de mandatéarios locais,
sobre ela possa legislar o Estado-membro — como sustentam autores de
tomo — o certo é que estdo todos acordes em tratar-se de questao
submetida a reserva de lei formal, ndo podendo ser versada em decreto-
legislativo da Assembléia Legislativa. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
Pleno, Agéao Direta de Inconstitucionalidade 834-0/MT. Rel. Min. Sepulveda
Pertence. Julgado em 18/02/1999) (BRASIL, Supremo Tribunal Federal,
1999, online)

Em outros momentos privilegia a vertente politica:

[...] 9. Natureza do processo de "impeachment", no sistema constitucional
brasileiro. Nao se trata de processo criminal. Posicdo do Senado Federal
como 6rgao julgador. [...] 11. Nao se cuida, no caso, de pena de natureza
criminal. O acérdao do STF, no Mandado de Seguranca n® 21.689-1, versou
quaestio juris de natureza civel e ndo criminal, ndo sendo possivel impugna-
lo por via de revisdo criminal, ja havendo ocorrido, ademais, a caducidade
da acéo resciso6ria, Unica proponivel, desde abril de 1997, a teor do art. 495
do Cédigo de Processo Civil. [...J(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno.
Pet 1365 QO. Rel. Min. Néri da Silveira. Julgado em 03/12/1997) (BRASIL,
Supremo Tribunal Federal, 1997, online).

Manoel Gongalves Ferreira Filho (2014, p 163) é adepto de uma teoria
mista, motivado justamente pelo fato de que uma vez instaurado o processo de
impedimento, sendo o acusado declarado culpado e destituido de seu posto,
cessardo as garantias constitucionais atreladas ao cargo antes ocupado, ficando a
disposicdo da justica comum para responder pelos crimes cometidos, entretanto a
absolvicao impedira a apuracao pelo Poder Judiciario.
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Ainda, observa-se o fato de que os denominados crimes de
responsabilidade ndo sao essencialmente crimes na forma do Direito Penal
brasileiro. Ademais, deve-se observar alguns aspectos acerca das personagens que
decidirdo acerca do impedimento, os parlamentares.

Ora, os deputados federais e senadores, movidos por suas convic¢oes e
interesses, poderdo abdicar de um julgamento imparcial, privilegiando os interesses
politicos que detém ou até mesmo seguir orientacdo partidaria previamente
estabelecida, tudo isso contra ou a favor do denunciado.

Tal fato agrava-se a partir do ponto em que as decisbes tomadas pelos
parlamentares ndao sao obrigatoriamente motivadas, sdo tomadas a partir de um sim
ou ndo, que muitas vezes € atribuido aos familiares, a cidade ou ao Estado de
origem, antigos lideres politicos, a Deus, ou mesmo torturadores, como pode-se
observar a partir dos dois momentos em que nossos deputados foram acionados
para tal juizo, nos casos de Fernando Collor e Dilma Rousseff. Dessa forma, a
condenagdo pode ocorrer mesmo sem prova concreta do ilicito, podendo ser
atribuido a causas externas como insatisfacdo popular ou forte oposicdo no
Congresso.

Portanto, a consideracdao da natureza criminal do instituto, gera a
aberracdo que é a existéncia de um julgamento criminal, que desconsidera
importantes principios constitucionais e processuais penais acima descritos, quais
sejam, do juiz natural, da motivacdo das decisbes e do in dubio pro reo, por
exemplo. Segue-se, por isso, 0s que entendem o impeachment como um

instrumento de natureza politica.
2.3 Origem

Nao é possivel precisar quando ocorreu o surgimento do impeachment,
entretanto os autores nao tém duvidas de que o instituto tem suas origens ligadas
aos primordios dos tempos, desde a existéncia de patriarcas, chefes de tribos, logo
no inicio das civilizagbées, que ja possuiam seus mecanismos para julgamento
daqueles que se mostrassem desonrados quanto ao posto que exerciam, sendo

punidos até mesmo com a morte.

O impeachment é um instituto derivado de costumes imemoriais.
Inicialmente, os crimes eram julgados em reunides dos membros da tribo ou
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do Estado. Ap6s a criacdo dos tribunais, apenas as infragdes de relevante
importancia publica continuaram a ser submetidas ao veredictum de todo
corpo de cidadaos, posteriormente, ao Conselho de Ancidos, chefes de
familia e dos senhores feudais. Em Atenas, o homem que representava
algum tipo de risco para a sociedade era condenado, por uma assembleia
popular, ao exilio politico, ao ostracismo. Em Roma, os acusados de delito
capital tinham o direito a um julgamento popular em praga publica.
(RICCITELLI, 20086, p. 5)

Este instrumento de controle funcional dos excessos no exercicio do
poder estatal surgiu na Inglaterra com a finalidade de punir os ministros do rei. O rei
ndo tinha responsabilidade, como ainda hoje ndo tem, mas seus executores
poderiam ser acusados por deliberacdo da Camara dos Comuns, e julgados pela
Céamara dos Lordes.

E uma criagdo inglesa, nascida em 1376 com Eduardo lIl. Através dessa
instituicdo, a Camara dos Comuns acusava os Ministros do Rei por crime ou
mau procedimento no exercicio de suas fungdes, perante a Camara dos
Lordes, que os julgava. No sistema inglés, o impeachment podia incidir
sobre qualquer sudito, admitindo penas politicas, civis e criminais. (CUNHA
JUNIOR, 2012, p. 1101)

Na Inglaterra, o impeachment surgiu como um instrumento de natureza
criminal, ainda sob a influéncia do regime absolutista. A sociedade inglesa do
periodo absolutista sofria nas maos de um poder irrestrito e abusivo do monarca,
que restringia inclusive a criacao de direitos individuais. O impeachment era uma
das poucas ferramentas democraticas da época, que surgiu como resultado de
movimentos politicos sociais, que passaram a ver como necessario a criacao de

instrumentos que pudessem frear o absoluto poder do rei.

Tipico do direito ocidental, o impeachment nasceu na Inglaterra como
processo Criminal [...] nasceu no direito medieval em congruéncia com o
préprio surgimento da representacao politica das Unicas classes que podiam
estar em parlamento com o rei: os nobres feudais e os novos burgueses
enriquecidos, aqueles ainda senhores dos feudos e estes ja deles libertos
pelo mercantilismo. Em meio a essa triplice estrutura, em que o rei (a Casa
Real) entra em parlamento com os nobres leigos e clericais (a Casa dos
Lordes) e com os burgueses (a Casa dos Comuns), o impeachment nasceu,
viveu e morreu em funcdo da correlagdo de forgas por efeito da qual tem
evoluido o governo inglés: the king in parliament. (BARROS, 2003, 137)

Assim, foi a partir dessa conjuntura social que o parlamento fomentou a
criagdo do impeachment, uma alternativa para se garantir a aplicagédo de pena, em
geral, dos nobres, outros membros da corte, ou ministros de estado, acusados pelo
clamor popular, ensejando a abertura de investigacdo por parte das duas Camaras,
dos Comuns e dos Lordes.
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Denota-se, portanto, que nao foi aleatéria a escolha de uma Casa para
admitir a acusacéo e outra para julga-la. Diverso disto, cada um dos atos
praticados pelos parlamentares ingleses era dotado de toda uma simbologia
responsavel por expressar a ingeréncia do povo nos assuntos pertinentes
ao Estado, rompendo, ao menos em tese, com o paradigma de exclusdo
que o povo tinha em relagédo a vida publica. Propor uma acusacao em face
de funcionarios reais, mais do que fato comprovador da forca que o
Parlamento vinha adquirindo, se constituia em medida idbénea a
exteriorizagado dos direitos de participacdo popular na gestdo do Estado, que
até entdo vigorava no mais profundo absolutismo. (TOLOMEI, 2010, p.25)

Nesse periodo, em que o rei era tido como divino, o rei era isento de
responsabilidades. Nao se admitia a possibilidade de erro por parte do monarca, nao
sendo, portanto, admissivel que este pudesse ter seus atos contestados mesmo que
pelas casas legislativas, ndo estando sujeito ao impeachment. Sobre isso,

acrescenta Sérgio Borja (1992, p. 11):

(...) o rei era isento de responsabilidades, o que se traduzia na expressao
the king can do no wrong, ou seja, ‘o rei ndo erra’, e por isso € insubstituivel,
0 mesmo nao acontecia com seus auxiliares, os ministros e os funcionarios
da coroa. Assim, por razdes especificas, o rei era tido como inviolavel, mas
seus prepostos eram depositarios de responsabilidades perante a nagao.

O impeachment tinha natureza criminal, aplicava-se aos acusados penas
que poderiam ser mais brandas como a perda do cargo, mas também, as mais

cruéis como castigos corporais ou de morte.

A partir do século XVII, o instituto foi se aproximando do que hoje se
conhece, tendo o equilibrio politico adquirido com os séculos contribuido para o
amadurecimento da nagéo, onde nao se permitia mais a existéncia do impeachment
com a sua forma inquisitiva e com a crueldade de suas penas. Tornou-se cada vez

mais um instrumento politico.

A fase inicial foi puramente criminal, judicial, tendo evoluido lentamente até
aceitar uma dimensao politica. Esta dimensdo politica ganhou maior
elasticidade, quando passaram também a ser admitidos, com reagcao aos
crimes e fatos delituosos que ndo estavam tipificados como preceitos
criminais, fatos que eram, na verdade, contrarios ao Estado. Segundo os
estudiosos do assunto, por um periodo que se estenderia do século XVIII ao
XIX, o impeachment iniciou sua trajetéria ja nitidamente politica,
independentemente de uma caracterizagcado a priori penal. (BORJA, 1992,

p.13)

Nos Estados Unidos, o modelo inglés foi adotado desde o advento da
primeira e unica Constituicdo desse pais. O impeachment norte-americano se
desvestiu do carater penal, estabelecendo apenas a possibilidade de destituicdo da

funcéo e a incapacidade para exercicio de qualquer funcao publica.
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(...) ndo foi do interesse dos constitucionalistas norte-americanos conferir
poderes aos 6rgaos do Congresso Nacional para que estes pudessem
impor ao réu do processo de impeachment penas que exorbitassem a
natureza politica de feito. Preferiram reservar a esfera judiciaria eventual
apreciagdo de conduta cujo reconhecimento criminal pudesse ensejar
consequéncias que atingiriam ndo apenas o0 ocupante do cargo publico, mas
a pessoa por tras dela. (TOLOMEI, 2010, p.25)

Assim, enquanto o instituto britanico tinha carater penal com punigdes que
ultrapassavam o ambito politico, atingindo também o individuo; o modelo norte-
americano restringia-se a esfera da autoridade publica, estabelecendo apenas
punicdes politicas como a destituicdo e o impedimento de exercicio de nova fungéo
politica. Enquanto no inglés, percebe-se um Unico juizo, politico e criminal; no norte-
americano, ha apenas o julgamento politico, sem prejuizo do segundo juizo para
apuracgéao do fato pelo judiciario, se este também constituir crime comum.

2.4 Evolucao no Direito brasileiro

O impeachment esta presente no ordenamento juridico brasileiro desde a
primeira Constituicdo outorgada em 1824. A Constituicdo do império previa em
nosso ordenamento juridico o instituto nos moldes do modelo inglés. Aqui o

dispositivo constitucional que o inaugurou em nosso ordenamento juridico:

Art. 47. E' da attribuicao exclusiva do Senado

I. Conhecer dos delictos individuaes, commettidos pelos Membros da
Familia Imperial, Ministros de Estado, Conselheiros de Estado, e
Senadores; e dos delictos dos Deputados, durante o periodo da Legislatura.
Il. Conhecer da responsabilidade dos Secretarios, e Conselheiros de
Estado. (BRASIL, 1824, online)

Nessa época, a responsabilidade era restrita a Conselheiros, Ministros e
Secretarios de Estado. Percebe-se que o0 regime monarquico excluiu a
responsabilidade do Imperador. Sobre a responsabilidade do Imperador, nos explica
Gilmar Mendes (2014, p. 183)

O art. 98 da Carta estatuia que o Poder Moderador, novidade mais
frequentemente mencionada quando se fala na Constituicao de 1824, ‘¢ a
chave de toda a organizagdo Politica, e € delegada privativamente ao
Imperador, como Chefe Supremo da Nagao’. O art. 99 estabelecia, ainda,
que ‘a pessoa do Imperador € inviolavel, e sagrada: ele nao esta sujeito a
responsabilidade alguma’.

Esse dispositivo constitucional teve, anos depois, complementado o seu
sentido a partir da criacdo de Lei de 15 de outubro de 1827, lei esta que estabelecia
a responsabilidade dos Ministros e Secretarios de Estado e dos Conselheiros de
Estado.
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Art 12 Os Ministros e Secretarios de Estado sao responsaveis por traicdo:

§ 1° Attentando por tratados, convengdes, e ajustes, dentro ou féra do
Imperio, ou por outros quaesquer actos do seu officio, ou prevalecendo-se
delle com dolo manisfesto:

12 Contra a férma estabelecida do Governo.

2° Contra o livre exercicio dos poderes politicos reconhecidos pela
Cosntituicdo do Imperio.

3¢ Contra a independencia, integridade, e defesa da nagéo.

4° Contra a pessoa ou vida do Imperador, da Imperatriz, ou de algum dos
Principes, ou Princezas da imperial familia.

§ 22 Machinando a destuicao da religido catholica apostolica romana.

§ 3% Sao applicaveis aos delictos especificados neste artigo as penas
seguintes.

Maxima: morte natural.

Média: perda da confianga da nacdo, e de todas as honras; inhabilidade
perpetua para ocupar empregos de confianga, e cinco annos de priséo.
Minina: perda da confiangca na nagdo, inhabilidade perpetua, restricta ao
emprego, em que € julgado, e cinco annos de suspensdo do exercicios dos
direitos politicos. (BRASIL, 1827, online)

Percebe a partir da leitura de trecho da lei que se trata de sancdes
severas, nao se limitam a destituicdo de poder, as penas poderiam, inclusive,

determinar a morte.

Com advento da Republica, foi promulgada uma nova Constituicdo em
1891. Com a nova forma de governo, adotou-se 0 modelo de impeachment norte-
americano. Surge a figura do Presidente da Republica, legalmente responséavel e

passivel de impedimento, a partir de entdo nao mais criminal, apenas politico.

A Constituicdo dos Estados Unidos do Brazil foi promulgada em 24 de
fevereiro de 1891. Estabeleceu a forma federativa de Estado, com rigida
separacao de competéncia entre Unido e os Estados-membros,
consagrando a técnica do federalismo dualista. Adotou a Republica como
forma de governo [...] Sob influéncia da doutrina de Montesquieu, previu a
organizagdo tripartite das fungdes do Poder (legislativa, executiva e
judiciaria). (BULOS, 2015, p. 494)

Vé-se o dispositivo constitucional que trata do impeachment:

Art. 53 - O Presidente dos Estados Unidos do Brasil ser4d submetido a
processo e a julgamento, depois que a Camara declarar procedente a
acusacao, perante o Supremo Tribunal Federal, nos crimes comuns, e nos
de responsabilidade perante o Senado.

Parégrafo Unico - Decretada a procedéncia da acusagéo, ficard o Presidente
suspenso de suas fungbes. (BRASIL, 1891, online)

A Camara do Deputados coube o papel de érgéo acusador:

Art. 29 - Compete a Camara a iniciativa do adiamento da sesséo legislativa
e de todas as leis de impostos, das leis de fixagdo das forgas de terra e mar,
da discussao dos projetos oferecidos pelo Poder Executivo e a declaragao
da procedéncia, ou improcedéncia da acusag¢do contra o Presidente da
Republica, nos termos do art. 53, e contra os Ministros de Estado nos
crimes conexos com 0s do Presidente da Republica. (BRASIL, 1891)
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Ao Senado restou o papel de Tribunal de Justica no julgamento do crime

de responsabilidade:

Art. 33 - Compete, privativamente ao Senado julgar o Presidente da
Republica e os demais funcionarios federais designados pela Constituicao,
nos termos e pela forma que ela prescreve.

§ 12 - O Senado, quando deliberar como Tribunal de Justiga, sera presidido
pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal.

§ 2° - Nao proferirda sentenca condenatéria sendo por dois tercos dos
membros presentes.

§ 3° - Nao podera impor outras penas mais que a perda do cargo e a
incapacidade de exercer qualquer outro sem prejuizo da ag¢do da Justica
ordinaria contra o condenado. (BRASIL, 1891)

A Constituicao de 1934 rompeu com o ideal liberal de Estado, passando a

Lei Maior a demonstrar grande atengéo as ideias sociais. Por outro lado, foi efémera

em razao da instalacdo do Estado Novo em 1937.

Culminando as frequentes crises da Republica Velha, sobreveio a
Revolucao de 1930. As forgas exitosas ficaram devendo, no entanto, uma
nova Constituicdo para o pais, reclamada com derramamento de sangue,
em Sao Paulo, em 1932. Em 1933, reuniu-se, afinal, uma assembleia
constituinte, que redundou no documento constitucional do ano seguinte.
Nota-se nele a influéncia da Constituicao de Weimar, de 1919, dando forma
a preocupagbes com um Estado mais atuante no campo econémico e
social. (MENDES, 2014, p.191)

Quanto ao impeachment, a constituinte de 1934 criou um Tribunal

especial para processamento e julgamento do Presidente da Republica, que seria

constituido por trés
Suprema.

senadores, trés deputados federais e trés ministros da Corte

Art. 58 - O Presidente da Republica sera processado e julgado nos crimes
comuns, pela Corte Suprema, e nos de responsabilidade, por um Tribunal
Especial, que ter4d como presidente o da referida Corte e se compora de
nove Juizes, sendo trés Ministros da Corte Suprema, trés membros do
Senado Federal e trés membros da Camara dos Deputados. O Presidente
terd apenas voto de qualidade. (BRASIL, 1934)

Com o inicio de periodo ditatorial 1937, uma nova Constituicao adveio.

Inspirada na Lei Maior polonesa, que na época também estava submetido a regime

autoritario. A “polaca”, como assim ficou conhecida nossa constituicdo, mesmo com

0 seu centralismo e autoritarismo, também previa o julgamento por crime de

responsabilidade:

Art. 86 - O Presidente da Republica ser4d submetido a processo e
julgamento perante o Conselho Federal, depois de declarada por dois tergos
de votos da Camara dos Deputados a procedéncia da acusacao.

§ 12 - O Conselho Federal s6 podera aplicar a pena de perda de cargo, com
inabilitacao até o maximo de cinco anos para o exercicio de qualquer fungéao
publica, sem prejuizo das agdes civeis e criminais cabiveis na espécie.
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§ 2?2 - Uma lei especial definird os crimes de responsabilidade do Presidente
da Republica e regulara a acusacao, o processo € o julgamento. (BRASIL,
1937, online)

Mas apesar da previsdo constitucional, qualquer possibilidade foi

eliminada, visto que a época o Congresso foi fechado pelo Presidente da Republica.

A quarta constituicao republicana foi promulgada em 1946 encerrando o

periodo autoritario caracteristico do Estado Novo.

(...) a Constituicao de 1946 exprime o esforgo por superar o Estado
autoritario e reinstalar a democracia representativa, com o poder sendo
exercido por mandatérios escolhidos pelo povo, em seu nome, e por prazo
certo e razoavel. Reaviva-se a importancia dos direitos individuais e da
liberdade politica. (MENDES, 2012, p. 113)

Quanto ao impedimento, a Constituicado de 1946 retornou as disposi¢cdes

da primeira Carta republicana de 1891.

9...)a Constituicdo de 1946 nao introduziu qualquer novidade. Com efeito,
tendo em mente o que se transcreveu aqui sobre o fato de ter esta Carta
buscado inspiracao nas duas promulgadas anteriormente, verifica-se que o
constituinte de 1946 manteve o sistema de impeachment consagrado no
texto de 1891, em forte homenagem ao modelo norte-americano de
impedimento. (TOLOMEI, 2010, p. 54)

A competéncia da Camara, a acusacdo; e do Senado Federal, o

julgamento. Sob sua vigéncia foi promulgada a Lei n® 1.079/1950, vigente até hoje

como definidora dos crimes de responsabilidade e do rito a seguir-se no

procedimento do impeachment, tendo sido recepcionada pela Constituicao de 1988,

teve destaque por sua aplicagdo ao caso do impeachment do ex-presidente

Fernando Collor em 1992.

Art. 88 - O Presidente da Republica, depois que a Camara dos Deputados,
pelo voto da maioria absoluta dos seus membros, declarar procedente a
acusacao, sera submetido a julgamento perante o Supremo Tribunal
Federal nos crimes comuns, ou perante o Senado Federal nos de
responsabilidade.

Paragrafo Unico - Declarada a procedéncia da acusacao, ficara o Presidente
da Republica suspenso das suas fungdes. (BRASIL, 1946, online)

Com a instalagdo do Regime Militar em 1964, mais uma vez se abreviou

nosso desenvolvimento democratico e assim uma nova constituicao foi aprovada em

1967.

(...) em margo de 1964, depois de periodo de conturbagao politica, as
Forcas Armadas intervieram na condugdo do pais, por meio de atos
institucionais e por uma sucessédo de emendas a Constituicado de 1946. De
toda sorte, o Diploma nao mais correspondia ao novo momento politico. Em
1967, o Congresso Nacional, que se reuniu de dezembro de 1966 a janeiro
de 1967, aprovou uma nova Constituicdo. (MENDES, 2012, p. 113-114)
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A Constituicdo de 1967 nao apresentou grandes alteracbes, 0 processo
seguiu 0 mesmo formato da Constituigdo anterior, com a exce¢do de um prazo

constitucional para o julgamento:

Art. 85 - O Presidente, depois que a Camara dos Deputados declarar
procedente a acusagao pelo voto de dois tercos de seus membros, sera
submetido a julgamento perante o Supremo Tribunal Federal. nos crimes
comuns, ou, perante o Senado Federal, nos de responsabilidade.

§ 1° - Declarada procedente a acusacao, o Presidente ficara suspenso de
suas fungdes.

§ 2° - Decorrido o prazo de sessenta dias, se 0 julgamento nao estiver
concluido, o processo sera. arquivado. (BRASIL, 1967, online)

Sob a vigéncia da Constituicao de 1988, com menos de cinco anos de
promulgada, pela primeira vez um Presidente da Republica foi condenado em
processo de impeachment. O documento ainda prevé uma lei especial que definira
0s crimes de responsabilidade, que também estabelecera normas e processos de
julgamento. Cumpre este papel a ja mencionada Lei n? 1.079/1950, recepcionada
pela Constituicdo atual. Além disso, elimina o prazo de sessenta dias para

julgamento que fora condicionado pela Constituicado de 1967.
2.5 O impeachment, o voto de desconfianca e o recall politico

Como visto, o impechment foi o instrumento escolhido, desde a
Constituicao de 1891 e em todas as cartas que a sucederam; para destituicado do
governante pelo cometimento de crimes de responsabilidade. Mas existem outros
mecanismos que possuem o mesmo objetivo; dessa forma, mostra-se importante
diferir nosso objeto de estudo frente a outros dois institutos politicos, nao previstos
em nossa constituicdo, mas que possuem bastante relevancia em outros

ordenamentos juridicos. Trata-se do voto de desconfianca e do recall.

O voto de desconfianga também tem origem britanica, sendo préprio de
democracias parlamentaristas. Este regime difere do presidencialismo a medida que
o chefe de governo, geralmente, é escolhido pelos préprios parlamentares. Os
partidos com maior representacao no legislativo conseguem se impor e eleger o

chefe de governo, em geral, denominado primeiro-ministro.

Atravessadas pois as revolugdes do século XVII, que decapitaram um rei e
baniram uma dinastia, a Inglaterra surge com o sistema representativo
inabalavelmente consolidado, de trilha aberta ja para a implantacdo do
sistema parlamentar, segundo momento importantissimo na vida das
instituicbes politicas daquele pais. Essa implantagcdo ocorre, conforme os
melhores autores, durante o século XVIII, favorecida por circunstancias
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historicas determinadas, como as que se prendem ao comportamento dos
novos reis da dinastia de Hannover. Com efeito, do conflito do Parlamento
com os Stuarts, resultara claro o principio novo do direito publico inglés de
que, em caso de pendéncia com o poder representativo, 0s ministros
decaidos da confiangca do Parlamento ficariam sujeitos a um processo de
responsabilidade, em que caberia a acusacdo a Camara dos Comuns e 0
julgamento a Camara dos Lordes. A primeira prova a que foi posta essa
regra nova do direito constitucional inglés se verifica em 1782, quando Lord
North, no exercicio das fungdes de primeiro-ministro, se demite da chefia do
governo, em face da oposicdo parlamentar que lhe era movida, sem
embargo de contar com a plena confianga do rei Jorge Ill. Temia porém o
Primeiro-Ministro que se consumasse a ameaga pendente do impeachment,
caso nao resignasse a sua fungao ministerial, apds receber duas mogoes de
censura e desconfianga. (BONAVIDES, 1995, p.420)

O voto de desconfianca prevé a saida do chefe de governo em ocasides
em que parte do parlamento entende pela fragilidade politica daquele. Para tanto,
uma mocao é colocada em pauta de votacdo, os parlamentares manifestardo
confiangca ou ndo no governo. Se o voto de desconfianga for maioria, o primeiro-

ministro torna-se coagido a renuncia e uma nova eleicdo € convocada.

Outro fator que determina a demissao do Primeiro Ministro é a aprovagao
de um voto de desconfianca pelo Parlamento. Se um parlamentar
desaprova, no todo ou num importante aspecto particular, a politica
desenvolvida pelo Primeiro Ministro, propde um voto de desconfianga. Se
este for aprovado pela maioria parlamentar, isso revela que o Chefe do
Governo esta contrariando a vontade da maioria do povo, de quem os
parlamentares sao representantes. Assim sendo, deve demitir-se. As vezes,
embora muito raramente, o Primeiro Ministro considerava o voto de
desconfianga produto de um desentendimento ocasional ou secundario e
ndo se considera obrigado a demitir-se. Nesse caso, 0 comportamento da
maioria em novas votacdes é que decide se ele deve ou ndo continuar no
cargo. (DALLARI, D., 1998, p. 85)

Salienta-se que nao é necessario se apontar irregularidades juridicas nas
condutas do chefe de governo; é suficiente que grande parte dos parlamentares
demonstre insatisfacdo com o governo para que este caia em uma crise de
legitimidade, sendo forgado a abandonar seu gabinete. Note-se, que aqui também é

do Legislativo a prerrogativa de destituicdo do chefe de governo.

Nao € prudente comparar beneficios ou maleficios, tendo em vista que se
trata de um instrumento politico adaptado a uma conjuntura histérico-politico
bastante diferente da brasileira, mas ha de se destacar o diferencial deste instituto,
qual seja a rapidez de sua apuracdo capaz de encerrar de forma mais agil
prejudiciais crises politicas.

s

O outro mecanismo destacado € o recall, instituto de origem norte-

americana. Em livre tradugéo, considerando as razdes e 0s objetivos para aplicacao
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deste instrumento, pode-se traduzir para o portugués como revogacao. O objetivo é
proporcionar a populagdo uma nova oportunidade de substituicdo, através de
antecipagédo das eleigbes, o politico que ndo possua mais credibilidade perante os
eleitores.

Trata-se de um mecanismo de democracia direta que possibilita a
revogacdo de um mandato eletivo por meio de uma consulta popular,
possibilitando, assim, um controle mais efetivo do eleitorado em relagao aos
seus representantes. Este mecanismo encontra-se consagrado em algumas
Constituicdes como, por exemplo, a venezuelana (CV/1999, art. 223).
(NOVELINO, 2012, p. 689)

A exigéncia mais comum entre os paises que adotam o recall é a
manifestacdo prévia de certa porcentagem dos eleitores favoravel ao procedimento.
ApéGs, novas eleicoes serao convocadas para tratar da aprovacdo ou nao da
continuidade do atual governo; se a maioria entender pela revogagdo, um novo

candidato devera ser eleito para o cargo.

A prudéncia no uso do instrumento limita o intervalo cronoldgico para sua
utilizacdo, pois relevante inseguranca e instabilidade poderiam existir, caso a

revogacao pudesse ser proposta semanas apds a posse do governante.

Percebe-se uma semelhanga com o voto de desconfianga, a medida que
sdo os eleitores do governante que decidem pela destituicdo. Além disso, ndo se
exige para revogacao, o cometimento de qualquer ato especifico para a perpetracéo
do procedimento, a insatisfacao dos eleitores ja é suficiente para tanto.

Em comparacdo ao nosso processo de impeachment, a revogagdo do
mandato eletivo pelo voto dos eleitores proporciona um respaldo maior ao recall.
Além disso, trata-se de um processo menos longo e arrastado que aquele,

resolvendo-se rapidamente.
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3 O IMPEACHMENT NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Nesta secao, apresenta-se o crime de responsabilidade, elemento
pressuposto para instauragéo de processo contra o Presidente da Republica; apds a
andlise das questdes acerca dos procedimentos, conforme previsto pela
Constituicao de 1988 e pela Lei n® 1.079/1950, por fim, o debate acerca da
responsabilidade do governante por mandato anterior em caso de reeleigao e acerca

da participagéo do judiciario no processo.
3.1 Crime de responsabilidade

Aqui reside grande divergéncia, pois embora a expressao aluda a palavra
crime, trata-se de infracdo politico-administrativa cometida no desempenho da
fungédo publica. Marcus Faver (2008, p.14) ao citar José Frederico Marques, nos
ensina que a expressao “crime de responsabilidade” entrou na Constituicdo sem o
exato conceito técnico ou cientifico e que os ilicitos, em que ela se desdobra, ndo
constituem ilicitos penais e sim ilicitos administrativos ou ilicitos politicos, sem

embargo do “nomen juris”.

A celeuma parece ser superada quando se analisa a natureza da sancéo
imposta a tais “crimes”. O art. 2° da Lei n® 1.079/1950, combinado com o paragrafo
unico do artigo 52 da Constituicdo Federal, prevé como consequéncia politica do
crime de responsabilidade a perda do cargo, com inabilitacdo de até 8 anos para o
exercicio de qualquer fungéo publica. Esta é a conclusao de José Frederico Marques
(1961, apud BROSSARD, 1992): “Se o crime de responsabilidade nao é sancionado
com pena criminal, como delituoso ndo se pode qualificar fato ilicito assim
denominado, pois 0 que distingue o crime dos demais atos ilicitos é, justamente, a

natureza da sanc¢ao abstratamente cominada”.

Acerca disso, ainda nos acrescenta Bulos (2014, p. 1255):

As constituicdes, de modo geral, a adotam sem maior esmero técnico ou
preocupagao cientifica, sendo factivel afirmar que a espécie, além de
ambigua, constitui uma peculiaridade do Direito Positivo brasileiro, pois se
refere a crimes politico-administrativos ndo sancionados com penas de
carater criminal [...] Para nés, a modalidade poderia ser rotulada de
infragdes constitucionais ou politico-administrativas, porque nao sao figuras
de que trata o Direito Penal, e sim o Direito Constitucional.

Os atos que ensejam essa responsabilidade politico-administrativa nem

sempre caracterizam ilicito civil ou ilicito penal, pois, em grande parte das vezes
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representam descumprimento de preceitos governamentais, impostos aos agentes

politicos como requisitos de uma boa administracao.

A configuragdo dos crimes de responsabilidade se fez, quando da
necessidade de protecdo do que a Carta magna chama de crimes que atentam
contra a prépria Constituicado Federal, segundo o disposto:

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

| - a existéncia da Uniao;

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

Il - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

IV - a seguranca interna do Pais;

V - a probidade na administragéo;

VI - a lei orgamentéria;

VIl - o cumprimento das leis e das decisdes judiciais.

Paragrafo Unico. Esses crimes serdo definidos em lei especial, que
estabelecera as normas de processo e julgamento. (BRASIL, 1988)

A andlise do dispositivo constitucional nos permite inferir que os incisos do
art. 85 dizem respeito a principios constitucionalmente protegidos, nos mostrando
quao grave o ato deve ser para que seja considerado crime de responsabilidade. O
constituinte optou por se expressar de forma geral, ao apresentar um rol néao
taxativo, a constituicdo orienta a analise do que o ato deve atingir para configuracao

da infracdo administrativa.

Como destaca o paragrafo unico do artigo 85 da Constituicao, lei especial
estipulard quais infracbes podem ensejar o julgamento do presidente pelo
Legislativo. A norma em questdo é a ja& mencionada Lei n® 1.079/1950, promulgada
sob o regime do constituinte de 1946 e recepcionada pela Constituicao de 1988.
Dessa forma, crime de responsabilidade no Brasil € o que for estabelecido pelo
legislador.

Além dos principios trazidos pela Constituicdo, ainda se pode observar
que a Lei n® 1.079/1950 elenca a possibilidade de configurar como fato tipico
ensejador de responsabilidade, os atos do Presidente da Republica que atentarem
contra a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos, como assim disposto no
artigo 4°, VII, da Lei Especial: “sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente
da Republica que atentem contra a ConstituicAdo Federal e, especialmente, contra:
[...] VIl - a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos [...]". (BRASIL, 1950)

Outro ponto é que ainda que receba a terminologia de crime, seu
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tratamento juridico afasta-se da natureza juridica penal, ao passo que se configura

de cunho politico. Neste interim Celso Ribeiro Bastos (1999, p. 375) manifesta-se no

sentido de que

(...) pode-se dizer que os objetivos do impeachment sédo diversos dos da lei
penal. Esta visa, sobretudo, a aplicagdo de uma medida punitiva, como
instrumento de servigo de repressao ao crime. O processo de impeachment
almeja antes de tudo a cessacao de uma situagao afrontosa a Constituicdo
e as leis. A permanéncia dos altos funcionarios em cargos cujas
competéncias, se mal exercidas, podem colocar em risco os principios
constitucionais e a propria estabilidade das instituicbes e a seguranca da
nagao, da nascimento a necessidade de uma medida também destinada a
apea-los do poder.

Conclui-se que os chamados crimes de responsabilidade ndo séao crimes

em sentido proprio, uma vez que nao ha uma pena em sentido criminal. Ha uma

punigdo, com a perda do cargo e a inabilitacdo temporaria para fungéo publica.

Porém, no sistema brasileiro, os crimes de responsabilidade politica podem
ser, também, configurados pela lei penal como crimes comuns, mas, apesar
disso, ambos continuam materialmente distintos e necessitam, portanto, de
uma dupla analise (i.e., politica e criminal), sob os critérios pertinentes a
cada uma daquelas searas; possibilitando-se, por consequéncia, que um
dado fato seja punido com impeachment e ndo punido criminalmente — a
simples equivaléncia de um dado fato como passivel de ser compreendido
como crime de responsabilidade e como crime comum nédo afasta o carater
politico daquelas infragbes. Além do que, a distingdo material entre a
infracdo politica e os demais ilicitos criminais faz com que a sobreposicao
da pena politica @ pena do ilicito criminal ndo impligue em violagdo ao
principio ‘non bis in idem’ e a punicdo imposta pelo paragrafo Unico do art.
52 da Constituicao Federal vigente ndo seja considerada pena. (COSTA-
CORREA, 2016)

Se, contudo, simultaneamente a essa infracdo que acarreta a perda do

cargo, coexistir algum crime comum, crime propriamente dito, o Presidente ficara na

dependéncia de julgamento pelo Poder Judiciario através do Supremo Tribunal

Federal. S6 entdo, em caso de condenacgdo, podera sofrer os efeitos da esfera

criminal.

Presidente da Republica, governador de Estado ou prefeito municipal,
submetidos a impeachment, poderdo, ainda, sofrer sangbes criminais,
apreciadas pelo Poder Judiciario, nos termos da lei. O paragrafo Unico do
art. 52 da Constituicdo consagra essa possibilidade, mediante a frase ‘sem
prejuizo de outras sangdes judiciais cabiveis’. Cumprira ao 6érgao
jurisdicional, portanto, examinar as provas que autorizam a punicdo do
Chefe do Executivo, independentemente de seu afastamento do cargo.
(BULOS, 2014, p. 1270)

Ainda que a matéria acerca da natureza dos crimes de responsabilidade

se mostre um tanto abalada e pendente para o cunho de infragédo politica, € de suma

importancia entender que cada uma das tipificagdes legais remete para uma ofensa
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do governante a um bem juridico que o Estado visa proteger. Insurgindo, a partir dai
a premissa que Constituicdo dota o instituto do impeachment de jurisdicdo, ainda
que a natureza seja um tanto quando politica, como meio efetivo para atingir a
responsabilizagdo da autoridade infratora.

3.2 Procedimentos

Embora a maioria dos autores exclua a natureza criminal do
impeachment, deve se reconhecer que o instituto se da de forma similar ao processo
penal. Assim como neste se observa de forma clara a pretensdo punitiva do Estado
sob o delito cometido pelo individuo, percebe-se no processo de impeachment uma
busca pela aplicagdo de uma sang¢ao ao julgado pelo cometimento do crime de

responsabilidade.

Introduz-se, entdo, o estudo do rito disposto pela CRFB/88, pela Lei n®
1.079/1950 e supletivamente pelos Regimentos Internos de cada casa parlamentar,
que nos permitem identificar trés fases, quais sejam: a denuncia da improbidade ao
orgao competente; o juizo de admissibilidade; e o julgamento. Destaca-se que, para
todos os procedimentos, é garantido o principio constitucional do devido processo

legal e da ampla defesa.

Quanto a legitimidade para se iniciar o processo de impeachment a Lei
1.079/1950 ndo poderia ser mais clara: “Art. 14. E permitido a qualquer cidadao
denunciar o Presidente da Republica ou Ministro de Estado, por crime de
responsabilidade, perante a Camara dos Deputados”. (BRASIL, 1950, online)

Tal mandamento também esta presente no Regimento Interno da Camara
dos Deputados: “Art. 218. E permitido a qualquer cidaddo denunciar @ Camara dos
Deputados o Presidente da Republica, o Vice-Presidente da Republica ou Ministro
de Estado por crime de responsabilidade”. (BRASIL, 1989, p. 172)

Quando o legislador tratou de legitimidade ativa, conferiu o seu exercicio
aos cidadaos, conceito este que nao corresponde a qualquer do povo, residindo
diferenca na plenitude do gozo dos direitos politicos que sé os primeiros detém.

“todo cidadao, qualquer parlamentar ou autoridade publica podera dar inicio
ao processo de impeachment, desde que goze das prerrogativas da
cidadania brasileira, exercendo, plenamente, seus direitos politicos. Note-se
que a legitimidade ativa é conferida, apenas, as pessoas fisicas investidas
no status civitatis. Aqueles que nao forem alistados na reparticao eleitoral,
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que tiveram suspensos ou perdidos seus direitos politicos, que forem
pessoas juridicas, estrangeiros ou apatridas, jamais poderdo ser parte
legitima para oferecer a denuncia na Cémara dos Deputados”. (BULOS,
2014, p. 1267)

A ocorréncia de crime de responsabilidade é fato danoso aqueles que
compéem o movimento democratico, argumento que explica a legitimidade ativa
popular e que fundamenta a recepcao do dispositivo da lei ordinaria pela
Constituicao de 1988.

Assim, como no processo penal, a denuncia deve ser acompanhada de
documentos que lhe deem concretude, ou em caso de impossibilidade de
apresentacao, deve ser indicado o local onde os indicios podem ser encontrados,
havendo a possibilidade de se arrolar até 5 (cinco) testemunhas, conforme
estabelecido também pelo Regimento Interno da Camara.

Art. 218.[...]

§ 1° A dendncia, assinada pelo denunciante e com firma reconhecida,
devera ser acompanhada de documentos que a comprovem ou da
declaragao de impossibilidade de apresenta-los, com indicagdo do local
onde possam ser encontrados, bem como, se for o caso, do rol das
testemunhas, em numero de cinco, no minimo. (BRASIL, 1989, p. 172)

Ultrapassada as questdes sobre legitimidade ativa, o proximo ponto trata
do juizo de admissibilidade e instauracdo da agao, que foi conferido a Camara dos
Deputados conforme constitucionalmente previsto pelo art. 51, |, da CRFB/88:

Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:

| — autorizar, por dois tercos de seus membros, a instauracdo de processo
contra o Presidente e o Vice-Presidente da Republica e os Ministros de
Estado. (BRASIL, 1988, online)

A analise da denuncia contra o Presidente da Republica por crime de
responsabilidade passara pelo juizo do Presidente da Camara. Sobre isso, o
Supremo Tribunal Federal vem decidindo reiteradas vezes pela faculdade que tem o
chefe parlamentar de rejeitar a denuncia, caso a entenda por inepta ou despida de

justa causa.

AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE SEGURANCA.
CONSTITUCIONAL.  IMPEACHMENT.  MINISTRO DO  SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. RECEBIMENTO DE DENUNCIA. MESA DO
SENADO FEDERAL. COMPETENCIA. | — Na linha da jurisprudéncia
firmada pelo Plenério desta Corte, a competéncia do Presidente da Camara
dos Deputados e da Mesa do Senado Federal para recebimento, ou nédo, de
denuncia no processo de impeachment nao se restringe a uma admissao
meramente burocréatica, cabendo-lhes, inclusive, a faculdade de rejeita-la,
de plano, acaso entendam ser patentemente inepta ou despida de justa
causa. Il — Previsdo que guarda consonancia com as disposicdes previstas
tanto nos Regimentos Internos de ambas as Casas Legislativas, quanto na
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Lei 1.079/1950, que define os crimes de responsabilidade e regula o
respectivo processo de julgamento. Il — O direito a ser amparado pela via
mandamental diz respeito a observancia do regular processamento legal da
denuncia. IV — Questdes referentes a sua conveniéncia ou ao seu mérito
nao competem ao Poder Judiciario, sob pena de substituir-se ao Legislativo
na analise eminentemente politica que envolvem essas controvérsias. V —
Agravo regimental desprovido. (STF - MS: 30672 DF, Relator: Min.
RICARDO LEWANDOWSKI, Data de Julgamento: 15/09/2011, Tribunal
Pleno, Data de Publicagdo: DJe-200 DIVULG 17-10-2011 PUBLIC 18-10-
2011) (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2011, online)

Assim, a denuncia sera apresentada ao Presidente da Céamara, que
avaliara a admissibilidade, neste primeiro momento de forma restrita, somente no
que diz respeito aos aspectos formais que deve conter a denuncia. Nao deve
perquirir o mérito da acusagao, pois se estaria substituindo a deliberagao da casa.

Recentemente, o Ministro Marco Aurélio manifestou-se sobre a analise de
denudncia por parte do Presidente da Camara ao conceder liminar no Mandado de
Segurancga n® 34.087/DF, ocasidao em que determinou o prosseguimento da denuncia
por crime de responsabilidade do entao Vice-Presidente da Republica Michel Temer.
A dendncia foi reconhecida quanto aos aspectos formais, mas preterida em razdo de
ter o Presidente da Camara adentrado a questao de mérito.

[...] cabe ao Presidente a andlise formal da denudncia requerimento. A ele
nao incumbe, substituindo-se ao Colegiado, o exame de fundo. Entender-se
em sentido contrario implica validar nefasta concentragdo de poder, em
prejuizo do papel do colegiado, formado por agremiagdes politicas diversas.
[...] Nota-se que, apds declarar-se perfeita a pecga inicial — sob o angulo
formal — adentrou-se o fundo, assentando-se a insubsisténcia do que
articulado, muito embora, no fecho, de modo improprio, haja sido utilizada
figura ligada a preliminar, reconhecendo-se inepta a denuncia, em vez de
improcedente, mero erro no emprego da expressao, o que nao afasta o vicio
[...](SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Decisdao Monocratica. MS 34087 DF.
Rel. Min. Marco Aurélio. Julgado em 05/04/2016) (BRASIL, Supremo
Tribunal Federal, 2016, online).

Ap6s o recebimento da denuncia popular, esta devera ser lida no
expediente da sessdo seguinte. A partir dai formar-se-4& uma comissao
proporcionalmente composta por todos os partidos com representacdo na Camara
dos Deputados. Também dispde o Regimento Interno da Camara:

Art. 218. [...] § 2° Recebida a denuncia pelo Presidente, verificada a
existéncia dos requisitos de que trata o paragrafo anterior, sera lida no
expediente da sessdo seguinte e despachada a Comissao Especial eleita,
da qual participem, observada a respectiva proporcdo, representantes de
todos os Partidos. (BRASIL, 1989, p. 172)

Tal comissao tera como objetivo formar parecer acerca da procedéncia
formal da denuncia. A comissao especial podera requerer diligéncias que entender
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pertinentes ao tema, assim como realizard sess6es necessarias para a oitiva das
testemunhas ou mesmo do autor da denuncia e do agente acusado. Por fim, parecer
final acerca da procedéncia ou improcedéncia da dendncia sera encaminhado para
deliberagao do plenario da Camara.

No plenario, a votagdo seguira o sistema nominal, forma que proporciona
a identificacdo dos votantes e seus respectivos votos. Destaca-se que a Camara dos
Deputados em momento algum analisara o mérito, pois como ja levantado, a

questao é de mera admissibilidade. Sobre isto Riccitelli (2006, p. 166) esclarece:

O quorum de dois tercos dos Deputados Federais, concluindo pela
procedéncia da acusacao, é suficiente para autorizar o colegiado, como um
todo para a instauragao ou abertura do processo; depois, em uma segunda
fase, serd remetido ao Senado Federal. Naquele momento, exaure-se a
competéncia da Camara Federal, que ndo tem competéncia para processar
nem julgar o Presidente, o Vice-Presidente ou o Ministro de Estado,
iniciando-se entao o processo de impeachment.

Sobre o papel da Camara, manifestou-se recentemente o STF:

2. RITO DO IMPEACHMENT NA CAMARA (ITEM C DO PEDIDO
CAUTELAR): 2.1. O rito do impeachment perante a Camara, previsto na Lei
n?® 1.079/1950, partia do pressuposto de que a tal Casa caberia, nos termos
da CF/1946, pronunciar-se sobre o mérito da acusacdo. Em razao disso,
estabeleciam-se duas deliberagbes pelo Plenario da Camara: a primeira
quanto a admissibilidade da denuncia e a segunda quanto a sua
procedéncia ou ndo. Havia, entre elas, exigéncia de dilagdo probatéria. 2.2.
Essa sistematica foi, em parte, revogada pela Constituicdo de 1988, que,
conforme indicado acima, alterou o papel institucional da Cémara no
impeachment do Presidente da Republica. Conforme indicado pelo STF e
efetivamente seguido no caso Collor, o Plenario da Camara deve deliberar
uma unica vez, por maioria qualificada de seus integrantes, sem necessitar,
porém, desincumbir-se de grande énus probatério. Afinal, compete a esta
Casa Legislativa apenas autorizar ou ndo a instauragdo do processo
(condicdo de procedibilidade). 2.3. A ampla defesa do acusado no rito da
Camara dos Deputados deve ser exercida no prazo de dez sessodes (RI/CD,
art. 218, § 49), tal como decidido pelo STF no caso Collor (MS 21.564, Rel.
para o acorddo Min. Carlos Velloso). (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
Pleno. Acao de Descumrimento de Preceito Fundamental 378 MC. Rel. Min.
Edson Fachin. Julgado em 17/12/2015) (BRASIL, Supremo Tribunal
Federal, 2015, online).

Aprovado o pedido na Céamara, este serd remetido ao Senado Federal,
mas o processo ndo é imediatamente aberto, assim como também o presidente
ainda ndo sera afastado. No Senado Federal, o presidente da casa fara leitura do
relatorio de aprovacdo na Camara dos Deputados. Em seguida, serd formada uma
Comissdo Especial, composta por vinte e um senadores com representacao
partidaria proporcional. Tal comissdo formulard parecer ndo vinculativo acerca dos
requisitos de admissibilidade processual, assim como prevé o Regimento Interno do
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Senado Federal.

Art. 380. [...]

Il - na mesma sessdo em que se fizer a leitura, sera eleita comissao,
constituida por um quarto da composicdo do Senado, obedecida a
proporcionalidade das representagcbes partidarias ou dos blocos
parlamentares, e que ficara responsavel pelo processo; (BRASIL, 1970,
online)

A Lei n® 1.079/1950 nao prevé esse juizo de admissibilidade pelo Senado.
Tal procedimento passou a ser utilizado como forma de privilegiar a autonomia do
Senado Federal, que como ja dito deliberara por maioria simples a partir de parecer
inicial elaborado pela Comissdo Especial. Entdo, em caso de aprovacao pelo
plenario, dessa vez por maioria simples, o processo considerar-se-a instaurado e o
presidente ficara afastado do cargo pelo prazo de 180 dias; caso contrario,

arquivado sera. Acerca desse juizo inicial, nos traz mais uma vez o STF:

3. RITO DO IMPEACHMENT NO SENADO (ITENS G E H DO PEDIDO
CAUTELAR): 3.1. Por outro lado, ha de se estender o rito relativamente
abreviado da Lei n? 1.079/1950 para julgamento do impeachment pelo
Senado, incorporando-se a ele uma etapa inicial de instauracdo ou ndo do
processo, bem como uma etapa de prondncia ou ndo do denunciado, tal
como se fez em 1992. Estas sdo etapas essenciais ao exercicio, pleno e
pautado pelo devido processo legal, da competéncia do Senado de
processar e julgar o Presidente da Republica. 3.2. Diante da auséncia de
regras especificas acerca dessas etapas iniciais do rito no Senado, deve-se
seguir a mesma solugao juridica encontrada pelo STF no caso Collor, qual
seja, a aplicagcao das regras da Lei n® 1.079/1950 relativas a dendncias por
crime de responsabilidade contra Ministros do STF ou contra o PGR
(também processados e julgados exclusivamente pelo Senado). 3.3.
Conclui-se, assim, que a instauracdo do processo pelo Senado se da por
deliberagdo da maioria simples de seus membros, a partir de parecer
elaborado por Comissédo Especial, sendo improcedentes as pretensbées do
autor da ADPF de (i) possibilitar a prépria Mesa do Senado, por decisdo
irrecorrivel, rejeitar sumariamente a denuncia; e (ii) aplicar o quérum de 2/3,
exigivel para o julgamento final pela Casa Legislativa, a esta etapa inicial do
processamento. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno. Acdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental 378 MC. Rel. Min. Edson
Fachin. Julgado em 17/12/2015) (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2015,
online)

Determinada a instauracdo, reiniciam-se as atividades na Comissao
Especial, que agora tera a missdo de instruir o processo. O acusado, nesta fase,
mais uma vez formulara sua defesa da mesma forma como prescreve 0 processo
penal, o mesmo direito também podera ser exercido pelos autores; a comissao
podera ouvir os autores da denuncia, o acusado ou testemunhas, assim como
requerer diligéncias que julgar pertinentes. Ao final da instrugéo probatoria, autor e
réu poderao apresentar alegacoes finais.

Em seguida o relator formulara o parecer a ser votado pela Comissao,
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resguardado aqui o direito de recurso ao plenario; que, apds dirimidos, permitirdo a

designacgao de data para julgamento.

Art. 380. [...]

Il - a comissdo encerrarq seu trabalho com o fornecimento do libelo
acusatério, que sera anexado ao processo e entregue ao Presidente do
Senado Federal, para remessa, em original, ao Presidente do Supremo
Tribunal Federal, com a comunicag¢do do dia designado para o julgamento;
(BRASIL, 1970, online)

No julgamento, o comando dos trabalhos ficara a cargo do Presidente do
Supremo Tribunal Federal. A votagdo mais uma vez seguira o sistema nominal,
sendo exigida para a condenagdo a manifestagéo favoravel de 2/3 dos senadores,
em caso de rejeicao o processo sera arquivado.

As consequéncias da condenacao consistem no afastamento definitivo e
na inabilitacdo por oito anos a qualquer cargo, seja por eleicao ou mesmo por
nomeacao. Além disso, caso o ato que fundamente o impeachment também seja
tipificado como crime comum, sera submetido também a julgamento pelo Poder

Judiciario, e ai sim, ocorrera o julgamento criminal.

Destaca-se que, sendo bastante complexo o processo de impeachment,
pode acontecer de ao final do prazo de afastamento estipulado, ndo tenha ainda
ocorrido o julgamento. Neste caso, o agente é reconduzido ao cargo, sem prejuizo
do prosseguimento do feito, conforme letra do art. 86, § 2%, da Constituicdo de 1988.

Como descrito, o objetivo do instituto € a destituicdo do cargo daquele
que cometeu crime de responsabilidade. Logo, a renuncia do acusado pde fim ao
processo. Mas, para que a renuncia impeca as consequéncias condenatérias
impostas pelo impedimento, esta deve se da antes do inicio da sessdo de

julgamento.

‘A rendncia deve ser apresentada antes do inicio da sesséo de julgamento,
o ato de rendncia ao cargo executivo extingue o processo de impeachment,
cuja natureza é politico-administrativa’. (STF, HC 69.647-3, Rel. Min. Celso
de Mello, DJU de 5-8-1992). [...] 10. Em face da rendncia do Presidente da
Republica, ao iniciar-se a sesséo de julgamento, ndo cessou a jurisdigao do
Senado Federal, para prosseguir no julgamento do processo de
impeachment, eis que as penas cominadas ao acusado eram a perda do
cargo e a inabilitagao para o exercicio de fungdes publicas por oito anos. Se
a primeira ndo mais podia o 6rgao julgador impor, diante da rendncia, - certo
€ que, se procedente a dendncia, com a condenagao restaria, ainda, aplicar
a segunda pena, qual seja, a inabilitagdo para o exercicio de fungdes
publicas por oito anos, a teor do art. 52, pardgrafo unico, da Constitui¢éo.
Decisado, nesse sentido, do Supremo Tribunal Federal, no Mandado de
Seguranga n? 21.689-1. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno. Pet 1365
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QO. Rel. Min. Néri da Silveira. Julgado em 03/12/1997) (BRASIL, Supremo
Tribunal Federal, 1997, online)

O Senado Federal se deparou com esta situagdo no julgamento do ex-
presidente Fernando Collor por crime de responsabilidade, na oportunidade o
advogado da defesa interrompeu a oitiva de testemunhas para a leitura da carta de

renuncia do denunciado, tendo o plenario deliberado pela continuidade do processo.
3.3 Aresponsabilidade do presidente por atos do primeiro mandato

Algo que vem pautando os debates acerca do impeachment diz respeito a
possibilidade de julgamento por crime de responsabilidade cometido durante o
primeiro mandato. Inicialmente, a Constituicdo e a Lei n® 1.079/1950 ndo preveem
expressamente tal possibilidade, mas também nao é claro quanto a vedacgéo. Outro
ponto é que tanto a Lei n? 1.079/1950 quanto a Constituicdo, ao tempo de
elaboragcdo nao contavam com a possibilidade de reeleicdo do Presidente da
Republica. A Emenda Constitucional n® 16, que estabeleceu a reeleigdo, data de
1997.

Segundo Lenio Luiz Streck (2015, online), defende a impossibilidade de
impeachment do presidente da Republica por fato anterior ao mandato, defendendo
que a Constituicdo prescreve que o mandato tem a duracdo de quatro anos, e que
fora desses quatro anos, o Presidente ndo pode ser responsabilizado por atos
estranhos ao exercicio de suas fungoes.

O que é um mandato? A Constituicdo da varias pistas. Por atos de seu
mandato, o mandatario presidencial ndo pode ser responsabilizado
enquanto este — o mandato — persistir (artigo 86, paragrafo 49). Ao que i
na Constituicdo, o0 mandato sera de quatro anos. Se ele pode ser
renovado, continua sendo de... quatro anos. Nao é de oito anos.
Consequentemente, de onde se pode tirar que os atos do primeiro
mandato transcendem e alcangam o segundo? [...] Parece-me elementar:
uma coisa € o primeiro mandato; outra € o segundo. A Constituicdo nao
pode ser lida contra ela mesma. Se a opgao foi pelo Presidencialismo —
gostemos ou nao — essa opgao acarreta compromissos e sérios 6nus
politicos. Néo da para pensar em tirar o mandatario porque ‘esta indo mal'.

Outro defensor da tese, Dalmo de Abreu Dallari (2015, online) também
indica a impossibilidade de responsabilizacdo por mandato anterior com base no
artigo 86, § 4°, da Constituicdo de 1988:

O artigo 86, paragrafo 4°, da Constituicdo, tem redagdo muito clara
quando dispde: ‘o Presidente da Republica, na vigéncia de seu mandato,
ndo pode ser responsabilizado por atos estranhos ao exercicio de suas
fungbes’. Ai estd mais do 6bvio que a intencao do legislador constituinte foi
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excluir a hipétese de responsabilizacdo do Presidente por atos que néo
tenham sido praticados no exercicio do mandato corrente, ou seja, na
vigéncia do mandato que esteja exercendo. Assim, pois, a eventual
circunstancia de o Presidente ja ter exercido mandato anterior ndo tem
qualquer relevancia para a correta aplicagao do preceito do paragrafo 4°.
O que importa, exclusivamente, € que o ato questionado tenha sido
praticado durante a vigéncia do mandato corrente, ou seja, como
estabelece a Constituicdo, durante a vigéncia de seu mandato. Se a
mesma pessoa tiver exercido mandato anteriormente trata-se de outro
Presidente e outro mandato e ndo do mandato vigente.

E € nesse sentido que vém se firmando as decisfes judiciais, o STF tem

entendido pela responsabilidade dentro do mandato em que se verifica o ato

recriminado.

Mandado de Segurancga - com pedido de liminar - contra o Presidente da
Céamara dos Deputados que pretende ‘o cumprimento - pela Mesa diretora
da Camara dos Deputados, na pessoa de seu Presidente - de legislacédo
que regula, por expressa delegagdo constitucional (artigo 85, paragrafo
unico), o procedimento para processo e julgamento do Presidente e Vice-
presidente da Republica por crime de responsabilidade’ (f. 8). Requer: [...]
Seja ao final concedida a seguranca pleiteada [...] no sentido de declarar a
forma definitiva a obrigatoriedade do impetrado de proceder a leitura junto
ao Plendario da Camara dos Deputados, da DENUNCIA POR CRIME DE
RESPONSABILIDADE [...] O Tribunal vem indeferindo liminares em casos
analogos: MS 23885, Velloso, DJ 20.09.02; MS 25.588, Pertence, DJ
7.11.05; MS 25892, Peluso, DJ 12.05.06.0 caso desvela pormenor
inafastavel: a denuncia apresentada é relativa a atos dos ainda candidatos
Lula e Alencar, que, assim, nao poderiam configurar ‘crime de
responsabilidade’. A manifesta inviabilidade da denudncia torna ociosa a
discussao sobre se eventual retardamento do Presidente da Camara dos
Deputados - para o qual, de resto, a lei nao fixa prazo -, poderia, em tese,
lesar direito liquido e certo do impetrante.Esse o quadro, nego seguimento
ao pedido (art. 21, § 1%, RISTF). (STF - MS: 26176 DF, Relator: Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Data de Julgamento: 28/09/2006, Decisdo
Monocrética, Data de Publicacdo: DJe-200 DIVULG 06-10-2006 PUBLIC 18-
10-2011) (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2006, online)

Mesmo assim, também ha quem entenda ser possivel que atos praticados

durante o primeiro mandato ensejem processo por crime de responsabilidade. O

argumento € que a Emenda Constitucional n® 16/1997 estabeleceu a possibilidade

de reeleigcéo, e assim, a possibilidade do presidente exercer as suas fun¢des durante

o periodo de até 8 anos, o que permitiria a sua responsabilizacao durante todo esse

periodo. Apresenta-se os argumentos de Adilson Abreu Dallari (2016, p. 142-143,

grifos no original):

Naquela ocasido, o mandato do Presidente da Republica foi estabelecido
com a duracao de quatro anos, ndo havendo possibilidade de reeleicao. Ou
seja: O Presidente de Republica exercia suas fungoes pelo periodo Unico,
méximo e total de quatro anos apenas. Porém, atualmente, por for¢a do
disposto no § 5% do Art. 14, da Constituicado Federal, com a redacdo dada
pela Emenda Constitucional n? 16, de 1997, o Presidente da Republica pode
ser reeleito por mais um periodo, subsequente, de quatro anos. A
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decorréncia clara e insofismavel dessa alteragédo constitucional é a de que o
Presidente da Republica estara no exercicio de suas fungdes por oito
anos, quando for reeleito. Uma coisa € o mandato, e outra coisa é o
exercicio das funcdes de Presidente da Republica. Antigamente, ndo era
possivel cassar o mandato do Presidente apds os 4 anos, porque, apés
decorrido esse tempo, ndo haveria mais mandato a ser cassado. Hoje, o
mandato esta dividido em dois periodos de 4 anos, mas, durante a
somatéria desses dois periodos, a fungéo exercida pelo Presidente € uma
s6. Portanto, é absolutamente inquestionavel que, uma vez reeleito, o
Presidente da Republica estarad no exercicio de suas fungdes por oito
anos. Consequentemente, qualquer interpretagcdo dada ao famigerado § 42,
do Art. 86, anteriormente a EC n® 16, de 1997, deve ser atualizada, para
compatibilizar-se ao novo contexto constitucional.

Adilson Dallari (2016, p. 145) ainda acrescenta que no regime

constitucional republicano consagra a responsabilidade como a regra, sendo a

imunidade uma excecao a ser utilizada somente em raras ocasides de extrema

necessidade:

Em sintese, depois de instituida no Brasil a possibilidade de reeleigao do
Presidente da Republica, ndo faz qualquer sentido entender que, para
quem é reconduzido, o final do primeiro periodo de mandato, funcione
como um ‘mors omnia solvit’, com relacdo a atos e omissbées que se
tenham passado no exercicio das mesmas fungbes naquele primeiro
mandato. E for¢coso considerar que, ndo sé as fungbes sdo as mesmas,
mas, acima de tudo, que no regime republicano, a responsabilidade é a
regra, e a imunidade uma excegao extremamente restrita.

Além disso, outro argumento é o de que a constituicdo atribuiu

responsabilidades para todos os exercicios do poder, assim, a interpretacdo que

veda a possibilidade de impeachment permitiia uma irresponsabilidade do

governante pelos atos praticados durante o final do primeiro mandato, por falta de

tempo habil para o processamento.

As razbes para tanto sdo de ordem logico-constitucionais. Ndo existe
poder sem responsabilidade pelo exercicio do mandato. Caso contrario,
ao final do mandato, e no periodo em que concorresse a reeleicao, o
ocupante do cargo estaria no poder, mas sem responsabilidade, porque
qualquer crime de responsabilidade que viesse a cometer ndo seria
passivel de processo de impedimento pela mais absoluta falta de tempo
habil para sua instauragéo e concluséo, e assim, a reeleicdo revelar-se-ia
uma espécie de absolvicdo tacita ao mandatario pelos seus atos
criminosos praticados, ou melhor, um atestado que o sistema e o direito o
daria de impunidade absoluta, ou para que preferir, mais tecnicamente,
uma anistia. Lembrando que ndo ha previsdo constitucional para se
conceder anistia para estes casos, 0 que revelar-se-ia uma escatologia
constitucional. (SARMENTO, 2015, online)

Por fim, a perspectiva que permite abertura de processo de impeachment

mesmo por fatos do mandato anterior nos parece deter mais sentido. Primeiramente,

porque em virtude da reeleicdo para cargos executivos ser algo relativamente
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recente em nossa histéria republicana, nao se levantou a incidéncia de crimes de
responsabilidade ou infragdes penais comuns em razao do exercicio do mandato

dadas durante o exercicio consecutivo do cargo durante dois mandatos.
3.4 O papel do Poder Judiciario no processo de impeachment

Como ja amplamente demonstrado, o julgamento do impeachment é de
competéncia do Senado Federal, detentor do poder jurisdicional nos processos por

crime de responsabilidade, por forga de norma constitucional.

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

| — processar e julgar o Presidente da Republica 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; (BRASIL, 1988, online)

A partir disso, uma duvida pode surgir: até que ponto pode o Judiciario
intervir no processo de impeachment, que como visto tem o Senado como érgao de

processamento e julgamento, sem previsao de qualquer tipo de recurso?

A CRFB/88 garante em seu art. 52, XXXV, que a lei ndo excluira da
apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito. Trata-se de disposicao
constitucional, inserida no rol de garantias fundamentais, e que ndo podem ser
abolidas, assim ha de se reconhecer a necessidade de apreciacdo do Judiciario de
alguns aspectos do procedimento de impeachment, mas sempre em respeito a
vontade do constituinte, que dotou o Parlamento na apuracao e julgamento do crime

de responsabilidade.

No Recurso em Mandado de Seguranga n® 11.140/MT, decidiu 0 Supremo
Tribunal Federal que “[...] a discri¢ao legislativa ou administrativa ndo pode exercitar-
se fora dos limites constitucionais ou legais, ultrapassar as raias que condicionam o
exercicio legitimo do poder. Ultrapassados estes limites, comeca a esfera
jurisdicional.” (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 1963, online).

Dessa forma, tem-se entendido que é possivel, sim, a intervencao judicial
em matéria de impeachment. Entretanto, a participacdo do STF tem se restringido a
aspectos formais, evitando adentrar no mérito das questdes por privilegiar o
julgamento politico do processo. O STF ja se manifestou reiteradas vezes, que ao
analisar questdes de mérito referentes ao impeachment, estaria o tribunal usurpando

a competéncia constitucionalmente conferida ao poder legislativo.
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[...] IV — Questbes referentes a sua conveniéncia ou ao seu mérito nao
competem ao Poder Judiciario, sob pena de substituir-se ao Legislativo na
analise eminentemente politica que envolvem essas controvérsias.
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Reclamacao 2138. Rel. Min. Nelson
Jobim. Julgado em 13/06/2007) (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2007,
online)

O papel do STF é zelar pelas condi¢cbes juridicas do processo de
impeachment, apenas preservando os aspectos formais. Mesmo assim, de forma
alguma, isso entra em contradicdo com a natureza politica do julgamento, pois nao
lhe cabe decidir sobre o mérito, nem sobre os argumentos juridicos invocados na
deliberagéo politica. Ainda assim, o Poder Judiciario estara representado na pessoa
do Ministro Presidente do Supremo Tribunal Federal, a quem cabera o dever de
presidir a sessao de julgamento do presidente no Senado, fato este que denota o

carater juridico do ato de impedimento.
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4 ANALISE CONTEXTUAL DO IMPEACHMENT NA HISTORIA POLITICA
BRASILEIRA

Nesta secdo, aborda-se os dois casos de impeachment da historia politica
brasileira. Primeiramente, uma descricao histérica do que causou a saida do ex-
presidente Fernando Collor; ap6s, uma analise do atual momento de impeachment
da Presidente Dilma Rousseff.

4.1 O impeachment de Fernando Collor

AplGs quase trés décadas sem eleicées para Presidente da Republica, o
cidadao brasileiro em 1989 foi as urnas escolher o chefe do Poder Executivo. O
primeiro pleito apds a redemocratizagdo contou com vinte e dois candidatos, sendo
eleito o ex-governador de Alagoas Fernando Collor, filiado ao PRN, Partido da
Reconstrugdo Nacional, partido criado por Collor para a disputa do pleito de 1989.

O pais vivia a época uma grave crise econdmica, 0 que obrigou logo no
inicio da gestdo a tomar medidas econGmicas radicais na tentativa de cessar o
principal problema econdmico do pais: a inflagdo. A principal medida foi o confisco
das poupancas. As medidas nao surtiram o efeito esperado e a perda da esperanca
da populacao refletiu a queda da popularidade do presidente, que ainda despencou

apos fortes denuncias de corrupcao no governo Collor.

Além disso, o ponto chave consiste na forma como Collor exerceu a
Presidéncia: apdés sua eleicdo ndo se preocupou em conquistar apoio do
Parlamento. Sabe-se que o sistema presidencialista de governo, para pleno
funcionamento no Brasil, necessita da estabilidade que é alcancada a partir da
capacidade de negociacao politica do chefe de governo, o que teria faltado a Collor,
que nunca teve razodavel apoio legislativo permanente. Entdo, quando surgiram os

primeiros indicios de ilicitude, ele ficou ainda mais isolado.

(...) ndo obstante a influéncia de fatores ambientais e institucionais, nao teria
havido impeachment se ndo fosse pelos atributos pessoais de Fernando
Collor de Mello. Quaisquer que fossem os defeitos estruturais do sistema
politico, os politicos convencionais que constituiam o Congresso
provavelmente ndo teriam votado a favor do afastamento do presidente.
Foram obrigados a agir por um comportamento presidencial que sé pode ser
definido como politicamente suicida (SKIDMORE, 2000, p. 35)

Assim, foi uma combinacdo de fatores que contribuiu para a denuncia e

posterior procedimento de impeachment do entdo Presidente, quais sejam: a
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acusacao de seu irmao Pedro Collor de que o Presidente era o sécio oculto de Paulo
César Farias, ex-tesoureiro de sua campanha eleitoral, que aproveitava sua relagéo
com o Presidente para atividades de corrupgao; a fragilidade e incompeténcia da
bancada parlamentar governista para defender o governo e controlar a situagéo; a
queda da popularidade presidencial perante a populacdo que ja se frustrara com as

fracassadas medidas econdmicas.

Em maio de 1992 Collor foi acusado por seu irmao de associagdo em
esquema de corrupgdo gerenciado pelo tesoureiro de sua campanha
eleitoral. Em seguida, formou-se uma Comissao Parlamentar de Inquérito
que confirmou seu envolvimento. Em setembro, a Camara dos Deputados
autorizou por ampla maioria a abertura do processo de impeachment, em
meio a uma onda de manifestagdes populares que demandavam isso do
Congresso. Em dezembro, o Senado Federal aprovou o impeachment do
presidente e o baniu da vida publica por oito anos. Também isso foi
comemorado como sinal de forga da democracia brasileira. (SALLUM JR;
CASAROES, 2011, p. 163-164)

Os autores da denuncia, Barbosa de Lima Sobrinho e Marcello Lavenere
Machado (1992, p. 12), fundamentaram o pedido com base no fato do denunciado,
bem como alguns de seus familiares, terem recebido indevidamente vultosas
quantias em dinheiro, além de outros bens, sem indicacdo da origem licita dessas
vantagens, em ofensa ao artigo 85, IV e V, da Constituicdo Federal; e, artigos 89,
item 7, e artigo 9, item 7, ambos da Lei n® 1.079/1950.

A denuncia foi aprovada na Camara dos Deputados com ampla margem,
foram 441 votos favoraveis de 502 possiveis. No Senado Federal, a proporgao foi

ainda maior, 76 senadores contribuiram para a saida de Collor do governo.
4.2 O processo contra a presidente Dilma Rousseff

Desde 2013, a popularidade da presidente Dilma Rousseff tem sido
desgastada, seja por escolhas mal feitas, seja por conta de problemas econdmicos
que pareciam superados. O pais, que experimentava uma relativa estabilidade
politica e financeira, passou apresentar sinais preocupantes de retorno as crises da
década de 1990.

Em um dos pleitos mais acirrados das ultimas décadas, Dilma Rousseff
venceu as eleicbes, porém com minima diferenca de votos. Em que se pbode

perceber uma divisdo norte-sul.

O ano de 2015 iniciou ja com a expectativa de que a Presidente talvez
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nao chegasse ao fim de seu mandato. Por todo pais realizou-se protestos em prol do
impeachment da presidente, muito por conta do desenrolar da Operacao Lava Jato,
movimentada pela Policia Federal e que tem se mostrado, talvez, o maior escandalo

de corrupgao da histéria do nosso pais.

Em meio a tudo isso, a Presidente foi perdendo apoio no Parlamento, e
crescendo a expectativa de que se iniciasse um processo de impeachment contra a

presidente Dilma Rousseff.

Em meados de 2015, o crime de responsabilidade para embasamento do
impeachment surgiu. O Tribunal de Contas da Uniao rejeita as contas da Presidente
no exercicio de 2014, reconhecendo, principalmente, a irregularidade que representa

a execuc¢ao das denominadas pedaladas fiscais.

Em dezembro de 2015, a Camara dos Deputados recebeu, por meio de
seu presidente Eduardo Cunha, a dendncia por crimes de responsabilidade da entao
presidente Dilma Rousseff. A peca assinada por Hélio Bicudo, Miguel Reale Junior e
Janaina Conceicao Paschoal faz referéncia a diversos aspectos do quadro politico e
econémico, sendo composta de quatro acusacgdes principais: a abertura de
créditos suplementares, as pedaladas fiscais, o nao registro de dividas e
improbidade administrativa. (BRASIL, Camara dos Deputados, 2015, online)

A decisdo do Presidente da Camara admite a denuncia, entretanto exclui
da apreciagdo da Casa as acusacgdes fundamentadas a partir da Operagdo Lava
Jato. O principal argumento é que, apesar da gravidade, entende-se que estdo
pouco embasados, e que mesmo com 0 avanco das operagdes da policia federal,
ainda se tratam de meras ilacdes ou suposicoes. Outro ponto excluido foi a
assinaturas dos decretos do exercicio de 2014, o argumento é que sao anteriores ao
atual mandato, e que por forca do § 4° do artigo 86 da Constituicdo de 1988, néao
deve ensejar a responsabilizacdo do Presidente da Republica durante o atual
mandato. (BRASIL, Camara dos Deputados, 2015, online)

Em linhas gerais esses sao as infragdes administrativas que ensejam o
julgamento por crime de responsabilidade. Passaremos a analise de aspectos
controvertidos do caso Dilma Rousseff.
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4.2 1 Pedaladas fiscais

Trata-se do principal pilar de sustentacao do processo de impeachment de
Dilma Rousseff. A "pedalada fiscal" foi o nome dado a pratica do Tesouro Nacional
de atrasar de forma proposital o repasse de dinheiro para bancos (publicos e
também privados) e autarquias, como o INSS. O objetivo do Tesouro e do Ministério
da Fazenda era melhorar artificialmente as contas federais.

Pedalada fiscal é a pratica recorrente de atrasar o pagamento de servi¢os
prestados por fornecedores do setor publico, atrasos no repasse dos
ministérios setoriais para que bancos publicos e privados paguem os
beneficios sociais e postergacdo no pagamento de subsidios devido a
bancos publicos. (ALMEIDA, 2014, online)

Ao deixar de transferir o dinheiro, o Governo gerava como beneficio um
temporario aumento no superavit primario das contas publicas e uma aparente maior
capacidade de cumprimento das metas fiscais, diante de um real desequilibrio fiscal
e das sérias dificuldades financeiras que o pais atravessa, apresentando todos os
meses despesas menores do que elas deveriam ser na pratica e, assim, ludibriava o

mercado financeiro e os especialistas em contas publicas.

As chamadas pedaladas fiscais nada mais sao do que o apelido dado ao
sistematico atraso nos repasses de recursos do Tesouro Nacional para que
o Banco do Brasil e a Caixa Econémica Federal paguem beneficios sociais
como o Bolsa Familia, Minha Casa Minha Vida, seguro desemprego, crédito
agricola etc. Como as instituicoes financeiras pagam em dia os beneficios, o
atraso no repasse dos recursos publicos gera contratualmente o pagamento
de juros pelo governo aos bancos publicos. (RIBEIRO, 2015, online)

Para Kiyoshi Harada (2016, p. 325), da-se o nome de pedalada fiscal a
“(...)omissé@o do Tesouro no repasse de recursos financeiros devidos as instituicbes
financeiras publicas para pagamento das despesas decorrentes da implementacao

de programas sociais fixados na Lei Orgcamentaria Anual — LOA”.

A denudncia assinada por Hélio Bicudo, Miguel Reale Junior e Janaina
Conceicdo Paschoal descreve as pedaladas como crime de responsabilidade a
medida que se apresenta como ofensa ao art. 36 da Lei Complementar 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), no qual se &: “E proibida a operacéo de crédito
entre uma instituicdo financeira estatal e o ente da Federacdo que a controle, na
qualidade de beneficiario do empréstimo” (BRASIL, 2000, online).

Os autores partem da premissa de que, em face do adiantamento dos
recursos para pagamento dos beneficios sociais pelos bancos e do atraso no
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repasse desses pelo governo, essas instituicoes financeiras passariam a deter um
ativo contra a Unido. E que isso equivaleria a uma operacao de crédito, vedada pelo
artigo 36 da LRF, que proibe a operacdo de crédito pelo ente estatal junto a

instituicao financeira por ele controlada.

Sobre as pedaladas fiscais, Miguel Reale Junior (2016, p. 382), escreve:

As pedaladas fiscais constituiram perigoso e malicioso artificio por via do
qual se realizaram operacgoes de crédito — mituos entre o Tesouro Nacional
e as instituicdes financeiras controladas pela Unido — para pagamento de
gastos primarios, como Bolsa Familia, seguro desemprego, subvengdes do
Programa Minha Casa, Minha Vida, diferenca entre os juros efetivos e os
privilegiados cobrados pelo BNDES das grandes empresas.

Por sua vez, o Procurador Julio Marcelo Oliveira (2015, online), do
Ministério Publico de Contas junto ao TCU, em sua manifestagdo, destaca que “(...)
foram praticadas graves e intencionais violagdes a lei de Responsabilidade Fiscal
com o objetivo de expandir gastos publicos, sem sustentacdo orgcamentario-
financeira, com a agravante de terem sido cometidas em ano eleitoral, a indicar uma
incidéncia em condutas que a Lei Responsabilidade Fiscal veio justamente

combater”.

Em resumo, para aqueles que defendem a procedéncia do pedido de
impeachment, as pedaladas fiscais representam infracdo a lei orgcamentaria,
implicando também violagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, pois a retencao de
recursos destinados a bancos oficiais representariam a tomada de empréstimos de
recursos daquelas instituicbes bancarias, isto é, equivale a efetuar uma operacao de
credito, desrespeitando a norma que veda as operagdes financeiras entre a
instituicdo financeira estatal e a federacdo que a controla, na qualidade de
beneficiario do empréstimo.

Por outro lado, ha quem discorde da tese de que ensejam as pedaladas
fiscais crimes de responsabilidade. Nao negam tratar-se de infracdo administrativa,
mas discordam quanto a gravidade, que nao seria suficiente para dar inicio a
processo de impeachment. Ricardo Lodi Ribeiro (2016, online), nos explica:

As chamadas pedaladas fiscais nada mais sdo do que o apelido dado ao
sistematico atraso nos repasses de recursos do Tesouro Nacional para que
o Banco do Brasil e a Caixa Econdmica Federal paguem beneficios sociais
como o Bolsa Familia, Minha Casa Minha Vida, seguro desemprego, crédito
agricola etc. Como as instituicdes financeiras pagam em dia os beneficios, o
atraso no repasse dos recursos publicos gera contratualmente o pagamento
de juros pelo governo aos bancos publicos. De fato, a conduta, que visa a
dar certa aura de equilibrio as contas publicas em momentos de aperto de
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caixa, nao € boa pratica de Financas Publicas. Mas estd bem longe de
constituir crime de responsabilidade.

O autor ainda nega o carater de operagdo de crédito que é atribuido as

pedaladas fiscais por aqueles que defendem a procedéncia do impeachment de

Dilma Rousseff.

Na verdade, o nosso Direito Financeiro positivo define o que é uma
operacao de crédito, quando se encontram no polo passivo as pessoas
juridicas de direito publico, no artigo 3° da Resolugéao 43/2001 do Senado
Federal, a quem compete dispor e limitar as operagcbes de crédito
contraidas pelos entes federativos, de acordo com o artigo 52 da
Constituicdo Federal. Nesse conceito, como é 6bvio, ndo pode ser inserido
qualquer montante constante no passivo contabil da entidade publica. De
acordo com tais definicbes senatoriais, ndo é possivel enquadrar na
acepcao do termo operagbes de crédito, o nascimento de débitos com
instituicbes financeiras decorrentes do inadimplemento de obrigacdes
contratuais, como a auséncia de repasses de recursos para 0 pagamento de
prestacoes sociais pelos bancos publicos. Nao se pode confundir operacdo
de crédito, que tem um regramento juridico préprio, inclusive quanto a
vedacao contida no artigo 36 da LRF, com o nascimento de um crédito em
decorréncia de um inadimplemento contratual, que, obviamente, ndo sofre
as mesmas restrigdes. (RIBEIRO, 2016, online)

Kiyoshi Harada (2016, p. 327) ainda corrobora a tese de que néo se trata

de crime de responsabilidade, afirmando que ndo ha previsdo expressa de quando o

governo deve efetuar o repasse:

Tudo isso é muito complicado para fundamentar juridicamente o pedido de
impeachment, principalmente, porque ndo ha na lei orgamentdria norma
expressa determinando os repasses nos momentos certos e determinados.
O que ha é uma presungao genérica de que os recursos concentrados no
Tesouro devem se repassados aos 06rgdos e entidades dentro da
programacao de cada unidade orgamentaria. Sabemos que isso ndo tem
acontecido com precisdo nas trés esferas politicas. Muitas vezes, os
recursos sao disponibilizados tardiamente, ap6s os efeitos danosos
decorrentes da insuficiéncia de verbas.

Ao final, Harada (2016, p. 327) ainda conclui defendendo que se trata de

pratica comum que sempre existiu, € que vem sendo bastante usada, inclusive, na

esfera privada:

Outrossim, apesar de a lei orgamentaria ser anual, prevendo a arrecadagao
e despesas ao longo dos doze meses, sabe-se que os governos das trés
entidades politicas param de fazer empenhos nos Ultimos dois meses do
exercicio, atrasando de modo geral todos os pagamentos de dividas
contratuais. Até o setor privado seguiu 0 mesmo caminho. Dividas ndo sao
satisfeitas nos finais dos exercicios, sob o pretexto de que elas ndo estao na
previsdo orcamentaria, devendo aguardar o inicio do exercicio seguinte. Por
que isso? Respondo: para maquiar o balan¢o do exercicio e demonstrar
eficiéncia dos dirigentes da empresa aos olhos dos acionistas, também para
fazer caixa com vistas ao pagamento do 13°% salario. Dessa forma, as
pedaladas fiscais, que sempre existiram em maior ou menor escala, por si
s0, sao irrelevantes para a caracterizagao do crime de responsabilidade.
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Os argumentos apresentados por ambos os lados sao bastante
pertinentes, nao ha duvidas de que algum tipo de irregularidade foi cometido. Assim,
a discussao tem girado em torno do grau de ilicitude expressa pelas pedaladas
fiscais, que para muitos € de gravidade pujante e ensejadora de julgamento da
presidente por crime de responsabilidade, para outros ndo € de grande monta,
sendo sim, ilicitude, mas nao suficiente para responsabilizacdo da governante em
processo de impeachment, mas passivel de outras punigdes menos gravosas, sendo

essa ultima mais plausivel ao nosso entendimento.
4.2.2 Suplementagdo Orcamentaria

Outro ponto que alicerca o processo de impeachment da Presidente
Dilma Rousseff trata da edicdo de decretos em 2015 para a abertura de créditos
suplementares, supostamente sem a devida autorizacéo legal.

Os créditos suplementares visam a aumentar as dotacées orcamentarias
destinadas a determinadas despesas, em face da insuficiéncia dos valores que
foram originalmente previstos. Esta medida é comum na Administragdo Publica, pois
o orcamento é uma previsdo quanto ao que sera gasto ao longo do ano, e que,
frequentemente, precisa ser revisto em razdo de fatos imprevisiveis que ocorrem
durante a execucgao orcamentaria. Por isso, o Congresso Nacional, por ocasidao da
elaboracdo da lei orcamentaria anual, ja autoriza a abertura de créditos
suplementares por decreto do presidente da Republica, podendo estabelecer limites
e condi¢des para o exercicio dessa faculdade.

O principio da legalidade das despesas que preside a execugao
orgamentéria (art. 167, 1, 1, 1ll, V, VI, VIIl e IX da CF) ndo permite a abertura
de crédito superando os limites estabelecidos pela Resolugdo n® 43/2001 do
Senado Federal que tem fundamento no art. 52, VIl da CF, ou sem
fundamento em lei. O principio da legalidade das despesas publicas € um
corolario do principio da legalidade tributaria. Quem paga o tributo de
conformidade com a lei tem o direito de direcionar a aplicagdo dos recursos
financeiros arrecadados por meio de seus representantes no Congresso
Nacional. A aprovagéo da LOA estimando as receitas, de um lado, e fixando
as despesas, de outro lado, representa ato de aprovag¢do em bloco de todas
as despesas fixadas nas diversas dotacdes. (HARADA, 2016, p. 338)

A alegacdo dos que sustentam a caracterizagcdo do crime de
responsabilidade se baseia no texto do artigo 4° da Lei n® 12.952/14, a Lei
Orcamentaria Anual de 2014, que condicionou a autorizacdo para a abertura de
creditos suplementares ao alcance da meta de superavit primario estabelecida para
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o exercicio de 2014. Na visdo dos defensores do impeachment, como o superavit
primario foi obtido mediante as pedaladas fiscais, inexistiria a autorizacéo legal dele

derivada.

Vejamos os argumentos de Hélio Bicudo, Miguel Reale Junior e Janaina
Conceigao Paschoal (2016, p. 35), autores do pedido de impeachment:

Referidos decretos, cuja publicagdo no Diario Oficial da Unido encontra-se
comprovada pelos documentos anexos, importam dotagcdo orcamentaria
concernente a suposto Superavit financeiro e excesso de arrecadacao, na
ordem de R$ 2,5 bilhdes (R$ 95,9 bilhdes menos R$ 93,4 bilhdes). Todavia,
esses superavit e excesso de arrecadagao sao artificiais, pois, conforme se
pode verificar a partir do PLN n® 5/2015, encaminhado ao Congresso
Nacional em 22 de julho de 2015, o Poder Executivo ja reconhecera que as
metas estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgamentarias, Lei n® 13.080/
2015, ndo seriam cumpridas. Ora, o art. 4° da Lei 13.115/2015, Lei
Orcamentéaria anual de 2015, é expresso em prever que a abertura de
créditos suplementares seja compativel com a obtengcdo da meta de
resultado primario, tal como previsto na LOA/2014.

Ainda conforme os autores, o fato fere o artigo 85 da Constituicao Federal
que determina como crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica
que atentem contra a Constituicdo Federal e contra a lei orgamentaria. Ja o artigo
167 da Constituicio de 1988 estabelece ser vedada a abertura de crédito
suplementar ou especial sem prévia autorizacao legislativa e sem indicacdo dos

recursos co rresponde ntes.

Os decretos também véao contra a Lei n® 1.079/1950. Nos itens 4 e 6 do
artigo 10, que dizem que séo crimes de responsabilidade contra a lei orcamentéaria
infringir, patentemente, e de qualquer modo, dispositivo da lei orcamentaria e
ordenar ou autorizar a abertura de crédito em desacordo com os limites
estabelecidos pelo Senado Federal, sem fundamento na lei orgamentaria ou na lei
de crédito adicional ou com inobservancia de prescrigdo legal. Na mesma lei, o item
2 do artigo 11 estabelece que é crime contra a guarda e legal emprego dos dinheiros

publicos abrir crédito sem fundamento em lei ou sem as formalidades legais.

Da mesma forma ha quem defenda que néo ha crime de responsabilidade
na edicdo desses decretos em razao, principalmente, da baixa na arrecadacao

tributaria causada pela crise econémica.

Vale destacar, inicialmente, a impropriedade de se falar em limites previstos
pela LOA de 2014, no que se refere a créditos suplementares abertos em
relacdo ao orcamento de 2015. Logo, o que precisa ser verificado é se a
abertura dos créditos suplementares em 2015 feriu a lei de orcamento em
vigor. Esta, a Lei 13.115/15 (LOA/15), s6 aprovada em abril de 2015, previu,
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em seu artigo 4° texto semelhante ao mesmo artigo da LOA/14,
condicionando a abertura de créditos suplementares ao cumprimento da
meta dos superavits primarios para 2015. Na verdade, 0 que ocorreu em
2014, e estd ocorrendo em 2015, é que as metas de resultado primério
tiveram que ser revistas ao longo do ano, em razdo da frustracdo de
arrecadagéo tributaria causada pela crise econdmica, o que foi levado a
efeito por leis em sentido formal. A consequéncia automatica dessas
alteragbes legislativas é a legitimacdo da abertura de créditos
suplementares por decreto ao longo do ano. (RIBEIRO, 2016, online)

Além disso, também se alega que o fato do préprio Legislativo modificar a
meta durante o exercicio financeiro, o que tacitamente pode ser reconhecida como

aceitacao tacita da abertura de crédito.

Se o proprio Parlamento, durante o exercicio, modifica a meta, esta
alterando o limite da autorizacdo por ele concedida e convalidando
tacitamente a abertura dos créditos suplementares até entao efetivadas por
Decreto. Foi assim em 2014, com a aprovagado da Lei 12.952/14, e tudo
indica que sera em 2015, ja que a Camara dos Deputados aprovou, no
mesmo dia em que o seu presidente acolheu o pedido de impeachment, o
PLN 05/15. Assim, ndo ha mais que se falar em abertura de créditos
suplementares sem autorizacao legal em 2014. Em relacdo ao exercicio de
2015, nado é possivel, antes do final do exercicio, constatar se os decretos
que ja abriram créditos suplementares, extrapolam ou ndo os limites
previstos no artigo 4% da LOA/15, dada a real possibilidade de alteragdo da
meta fiscal que define os contornos desta autorizacdo legislativa. E tudo
indica que ndo havera extrapolagdo da autorizagao legal, dada a aprovacao
do referido projeto de lei pela Camara dos Deputados. (RIBEIRO, 2016,
online)

Quanto a possibilidade de alteracdo da meta fiscal condicionante da
abertura de créditos suplementares até o final do exercicio, também entendemos
nao ser recomendavel do ponto vista do planejamento orcamentario. Nao ha
duvidas, assim como no caso das pedaladas, de que irregularidades foram
cometidas e exigem que certas san¢des sejam aplicadas aos infratores. Porém, mais
uma vez, entendemos de forma diversa em relagdo a existéncia de crime de

responsabilidade.
4.3 Impeachment é golpe?

Para que haja equilibrio entre as trés funcdes do Poder Estatal e, assim
possa ser forte o regime democratico, a Constituicdo deve prever mecanismos de
responsabilizacao dos agentes em razao do exercicio do poder estatal. Nao se pode
conceber a existéncia de grande poder sendo exercido de forma irresponsavel.

No Poder Executivo, ha a necessidade de instrumentos que possam

equilibrar a concentragdo do poder em um unico individuo. Por isso, a importancia
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do instituto do impeachment.

A cassagdo do mandato do Presidente, que cometeu crime de
responsabilidade (por agcdo ou omissdo, dolosa ou culposa), ndo atenta
contra a democracia, pois € um instrumento do governo democratico,
previsto na Constituigdo. (DALLARI, A., 2016, p. 158)

Trata-se inclusive de um instrumento de protegcdo constitucional, que
impede que ela seja violada. Dessa forma, trata-se de contrassenso argumentar a

inconstitucionalidade do instituto em nosso ordenamento juridico.

Impeachment é instrumento expressamente previsto na Constituicao (art.
52, | e Il), cabivel quando certas autoridades (dentre elas o Presidente da
Republica) cometem crime de responsabilidade; seu processamento e
subsequente julgamento incumbem ao Senado Federal, presidido pelo
Presidente do Supremo Tribunal Federal; e julgamento definitivo, so
controlavel pelo Judiciario se desrespeitadas garantias formais, também
constitucionais, asseguradas a qualquer acusado. (FERRAZ, 2016, p. 436)

Entretanto, acrescenta-se que ha um perigo na utilizacdo desenfreada
desse instituto. E preciso utiliza-la em ocasides de sérios descumprimentos do dever
funcional, evitando utiliza-lo como forma de retirar do poder o governante apenas por

discordancia de suas praticas de governo.

O julgamento do Presidente da Republica por crime de responsabilidade
encontra apoio normativo na Constituicdo Federal, especificamente nos artigos 85 e
86; e, na Lei n® 1.079/1950. Entretanto, as duas normas nos remetem a mensagens
divergentes. A Carta Magna consagrou o presidencialismo com mandato fixo como
sistema de governo, em que somente, excepcionalmente, por cometimento de sérias
condutas gravosas, poderao as autoridades ser afastadas de seus cargos por meio
do processo de impeachment.

O artigo 85 da Constituicdo estabeleceu a necessidade de os crimes de
responsabilidades serem definidos por lei especial, que também deve dispor de
normas processuais e de julgamento. Para suprir essa necessidade, a Lei n® 1.079/
1950 foi recepcionada. Entretanto, a leitura da legislacao ordinaria nos enumera uma
variedade consideravel de situagdes ensejadoras do impeachment. Ademais, alguns
dos tipos descritos foram redigidos de forma que englobam mais uma infinidade de
atos, muitos de relevancia contestavel, de forma que néo é raro encontrar motivos
para alegar cometimento de crime de responsabilidade, vejamos, por exemplo, a
seguinte vedacdo da Lei n® 1.079/1950: atuar contra a probidade da administracao
(artigo 42, V). Sobre esta impressao nos acrescenta Rafael Mafei de Queir6z (2016,
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online):

Notem bem que ndo se trata de um caso simples de conflito entre
Constituicdo e uma lei. Estamos diante de algo um pouco mais complexo: a
Constituicdo necessita do complemento de uma lei que diga o que sdo os
crimes de responsabilidade (art. 85, p.u.), mas a lei vigente que hoje fornece
esse complemento pode ser, a0 menos em parte, contraria a um dos pilares
do regime de governo que a mesma constituicdo adotou - o
presidencialismo de mandato fixo.

A legislacdo, que segundo a Constituicdo deveria definir os crimes de
responsabilidade, a partir da existéncia de termos vagos, transferiu a prerrogativa de
definicdo para o julgamento politico dos parlamentares, que de acordo com seus
interesses podem mal utilizar o instrumento como se voto de desconfianca fosse.
Dessa forma, fere a Constituicdo por ameagar o regime presidencialista de mandato

fixo.

Sobre essa divergéncia normativa, podemos explica-la a partir de fatos
histéricos que influenciaram o processo legislativo dessa lei no final dos anos 40 e

inicio dos anos 50 do século passado. Nessa época

A partir da década de 1940, o parlamentarismo tornou-se crescentemente
popular entre politicos que faziam oposicdo a regimes de governo
fortemente centrados no Executivo [...] grupos politicos crescidos na
oposicao a Getulio e seus interventores passaram a ver no parlamentarismo
uma forma de luta politica contra o centralismo do Executivo varguista: o
parlamentarismo, afinal, submetia o governo ao controle politico do
parlamento, permitindo imputacdo de responsabilidade juridica, mas
sobretudo politica. Em 1946, quando o Estado Novo foi substituido e
ganhamos uma nova Constituicao, o parlamentarismo fazia a cabeca de boa
parte dos juristas que buscavam modelos de governanga politica do
Executivo e fortalecimento do Congresso. (QUEIROZ, 2016, online)

Através de emenda a Constituicdo, os defensores do parlamentarismo
tentaram a implantacdo desse sistema de governo, porém mesmo com 0O grande
apoio, nao obtiveram éxito. Mas, ainda restava uma saida para os parlamentaristas.
Trata-se do Projeto de Lei do Senado n® 23, que deu origem a atual Lei de Crimes
de Responsabilidade.

projeto de emenda constitucional foi barrado em uma das comissdes pelas
quais tinha de passar. Mas havia um remendo possivel: a implementacéo de
um ‘protoparlamentarismo’ via legislacdo ordindria. O tema de
responsabilizagdo do Executivo via parlamento seria, claro, a matéria
preferencial para tanto. (QUEIROZ, 2016, online)

Pela consulta aos Anais do Senado (SENADO FEDERAL, 1948, p. 293),
em busca da exposi¢cdo de motivos do projeto de lei que originou a atual legislacéo
de crimes de responsabilidades, verifica-se 0 seu carater parlamentarista ao
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concebe o impeachment como um instrumento para livrar a nacdo de um mau
funcionério. O impeachment € objeto que ndo tem como principal objetivo punir
infratores, mas principalmente, em substituir um funcionario por outro melhor,
admitindo a retirada do cargo daqueles que ndao vem agradando por sua forma de

governar.

Assim, nosso instrumento de controle do Poder Executivo torna-se, a
partir do julgamento politico por parte do Legislativo, uma ferramenta similar ao voto
de desconfianga. A questdo é que a Lei dos Crimes de Responsabilidade descreve
mais de sessenta situacdes em que se pode questionar a forma como o presidente

vem governando.

Esta conjuntura, aliada a livre interpretacdo dos parlamentares,
favorecidos pela prerrogativa do julgamento politico, ameacaria o sistema de
governo constitucionalmente consagrado, representando uma parlamentarizacao do
presidencialismo, que sempre necessitara de aliancas com as liderancas partidarias,
em especial com o Presidente da Camara dos Deputados, sob pena de ser
submetido a julgamento por crime de responsabilidade.

Mesmo assim, entende-se pela complexidade de se afastar a incidéncia
da Lei dos Crimes de Responsabilidade neste momento de crise politica em que
temos uma Presidente afastada por processo de impeachment. A polarizagao
crescente desde as Ultimas elei¢cdes teriam seus animos ainda mais acirrados com o
reconhecimento da inconstitucionalidade da lei, em meio ao processo contra Dilma

Rousseff, 0 que geraria, da mesma forma, prejuizos ao processo democratico.

Defende-se que, independente de resultado, apdés a superacdo dessa
crise politica, seja revisada nossa Lei de Crimes de Responsabilidade, desta vez,
para que se privilegie nosso sistema de governo presidencialista, deixando-o menos

vulneravel a oposigao parlamentar.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Um pais democratico deve conter instituicbes fortes para preservacao de
sua soberania e de seu sistema constitucional. O poder do Estado, que emana do
povo, deve ser exercido de forma responsavel, por isso, a importancia de

instrumentos democraticos, abalizados pela Constituicdo.

Sabe-se que o presidente, concentrando em si a chefia de governo e a
chefia de estado, em mal uso de sua fungédo executiva, pode representar, se exercer
o poder de forma irresponsavel, uma ameaga ao principio da separagdo dos
poderes. Assim com o objetivo de precaver excessos do Presidente da Republica, as
Constituicées brasileiras vém estabelecendo a possibilidade de julgamento do
Presidente da Republica por crime de responsabilidade em todas as cartas
constitucionais desde 1824 até a atual de 1988.

Vé-se que esses crimes de responsabilidade ndo sado propriamente
crimes, mas infragcbes administrativas graves que ameacem noOSSO regime
constitucional. O processo se dara por autorizacdo da Camara dos Deputados e
julgamento do Senado, e podera ensejar a retirada do governante do seu posto,
assim como a inelegibilidade por periodo de oito anos.

O julgamento é eminentemente politico, ocorrerd no Congresso, e sem

interferéncia do Judiciario, senao por descumprimento de aspectos procedimentais.

Abordou-se os casos de impeachment de nossa histéria. O primeiro,
envolvendo o ex-presidente Fernando Collor, e o atual caso da Dilma Rousseff,
ainda pendente de julgamento pelo Senado. O impeachment de Collor se deu por
escandalos de corrupg¢ao, em que tanto o entdo presidente, quanto seus familiares
teriam recebido indevidamente vultuosas quantias em dinheiro, além de outros bens,

sem indicagao da origem licita dessas vantagens.

Ja o caso de Dilma Rousseff, diferente de Collor, até o presente momento,
nao possui acusagdes tdo concretas de corrupcao pessoal. Os crimes de
responsabilidade que fomentaram a denuncia dizem respeito a irregularidades de
natureza orgcamentaria, quais sejam as pedaladas fiscais e os decretos de abertura
de crédito suplementar. Nao ha que se negar se tratarem de irregularidades, mas
entendemos que os crimes de responsabilidade a ensejarem o impeachment devem

corresponder a atos que atinjam certo nivel de gravidade a ponto de por em xeque
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nosso sistema constitucional e aquilo que ele busca tutelar.

Dessa forma, conclui-se que nao se trata de golpe, e que nao ha
nenhuma inconstitucionalidade na destituicdo do presidente por esse meio, pois
busca justamente a proteger a constituicdo do excesso presidencial. Ao mesmo
tempo, alertamos do perigo da banalizacdo do instituto, e a infinidade de
possibilidades trazidas pela Lei n® 1.079/1950. Defende-se que o instituto deve ser
utilizado de forma a punir apenas as situagdes mais gravosas, sob pena de se
perder as conquistas democraticas adquiridas desde 1988, para isso torna-se

necessaria uma revisao de nossa lei sobre crime de responsabilidade.
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