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RESUMO

O presente trabalho analisa o impeachment no direito brasileiro e a Lei n° 1.079/50
(LCR) que especifica os crimes de responsabilidade. Se, por um lado, o
presidencialismo pressupde hipdteses restritas e graves para a deflagracdo do processo
de inabilitacdo, por outro lado, ha uma contradicdo, ja que algumas previsdes contidas
na LCR sdo extremamente genéricas, como “proceder de modo incompativel com a
dignidade, a honra, e o decoro do cargo” ou “atos que atentarem contra a Constituicao
Federal e a Probidade na administra¢ao”. Para melhor entender essa configuracao,
investigou-se o contexto histérico em que se deu a tramitacdo e aprovacdo da Lei,
periodo no qual se fortaleceu o debate para a implantacdo do parlamentarismo no Brasil,
buscando o Legislativo municiar-se de mecanismos politicos para que pudesse controlar
0 Executivo. Dessa maneira, a atual previsdo dos crimes de responsabilidade destoa ndo
s6 do presidencialismo, mas também da natureza juridica do impeachment que
prevalece no Brasil. Confrontando a relagdo dos sistemas de governo, natureza juridica
do impeachment, historicidade da LCR e aplicagdo do instituto no pais, € que a pesquisa
propde a necessidade de aperfeicoamento da legislacdo como forma de compatibiliza-la
com a Constituicdo Federal e com o presidencialismo por ela adotado.

Palavras-chave: Sistemas de governo. Impeachment. Crime de responsabilidade.



ABSTRACT

The present academic research analises the impeachment in Brazilian jurisdiction and
the Law No. 1.079 of 1950 (LRC) which specifies the responsibility crime. If on the one
hand, the presidencialism presupposes restrictal and serious hypotheses for the disabling
process, on the other hand, there is a contradiction, since some predictions contained in
the LCR are extremely generic, such as “To proceed in a manner incompatible with the
dignity, honor, and the decorum”, or “acting against the federal constitution and the
administrative probity”. For a better comprehension, the research investigated the
historical context of the law procedure and approval, whose period the debate for the
implementation of parliamentarism in Brazil was strengthened and the Legislative was
seeking ways to equip themselves with political mechanisms to control the Executive.
Therefore, the actual prevision about the responsibility crime is not only antagonistic to
the presidentialism, but also to the juridical nature of impeachment that prevails in
Brazil. Confronting the relationship between the government system, juridical nature of
the impeachment, the LCR’s historicity and the aplicatition of this institute in the
country, the present research proposes the need to improve the legislation as a way of
making it compatible with the Federal Constitution and the presidentialism system
adopted in Brazil.

Keywords: Governement system. Impeachment. Responsibility crime.
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INTRODUCAO

O impeachment retornou a agenda politica do pais mais de vinte anos ap6s 0 caso
Collor. Agora, com contornos diferentes ao que se sucedera no processo do atual Senador da
Republica. A época, Fernando Collor se viu diante de graves dendncias, acusado de ser
beneficiario de esquemas de corrupcdo e crime correlatos, cujo principal articulador havia
sido o tesoureiro da campanha do primeiro Presidente eleito democraticamente apds a
ditadura militar.

Nesse contexto, Paulo César Cavalcante Farias, PC Farias como ficou conhecido,
era braco direito de Collor e intermediava relagdes espurias entre o empresariado e o governo.
Em decorréncia disso, houve forte mobilizacdo popular com o objetivo de que Collor fosse
destituido do cargo de Presidente, via processo de impeachment, conforme previsao
constitucional para tanto. O protagonismo das massas se deu através dos famosos “caras
pintadas”, jovens, adolescentes em sua maioria, que sairam as ruas com os rostos pintados em
campanha a favor do impeachment de Collor.

Outras Entidades que dispunham de respeito no seio da sociedade, tais como a
Ordem dos Advogados do Brasil e a Associacdo Brasileira de Imprensa, somaram esforgos no
mesmo direcionamento contra o Presidente da Republica.

N&o obstante, 0 receio que se tinha em razdo do processo de tamanha magnitude
para a Republica, especialmente porque o pais havia passado pela redemocratiza¢cdo ha pouco
mais de quatro anos, Collor foi condenado ainda em 1992 e o julgamento ocorrera dentro dos
ditames constitucionais, seguindo o rito estabelecido, inclusive, a partir de varias decisdes do
Supremo Tribunal Federal (STF).

Como dito, o retorno do impeachment a agenda politica do pais se deu em razéo
da abertura do processo contra a Presidente Dilma Rousseff. Ja no fim da elei¢cdo de 2014
comecgou-se a falar em impeachment da Presidente reeleita por diversas razdes. Setores
descontentes alegaram estelionato eleitoral na campanha, a pratica de “pedaladas fiscais”,
casos de corrupcdo envolvendo o partido da Presidente, além da expedicdo de decretos
abrindo créditos suplementares sem autoriza¢do do Congresso Nacional.

Sem embargo das especificidades que envolveram o caso, o fato € que a Camara
dos Deputados aceitou a dendncia e, na mesma toada, o Senado Federal realizou o juizo de
admissibilidade, por conseguinte, havendo o afastamento da Presidente e posterior

condenacdo pelo cometimento de crime de responsabilidade.
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Diversos temas polémicos foram debatidos no desenvolvimento do processo de
impeachment de Dilma Rousseff. E de relevo citar a controvérsia sobre a responsabilidade por
fato ocorrido em mandato anterior; variados pontos sobre o rito a ser seguido no curso do
processo de inabilitacdo, tais como escolha dos componentes da comissdo especial para
analise da denuncia, possibilidade de candidaturas avulsas, modo pelo qual se daria a votacao
para a escolha de tais membros, se atraves de voto secreto ou aberto, a competéncia das duas
casas do Congresso Nacional no curso do processo e julgamento. A maior parte dessas
polémicas restou resolvida na decisdo que o STF proferiu no julgamento da ADPF 378 que
foi proposta pelo PC do B.

Todavia, inobstante todas as solu¢des que foram dadas pelo STF, hd um intrigante
aspecto sobre o impeachment e a legislacdo que regulamenta o instituto, a saber: o sistema
presidencialista, tradicionalmente, prevé a destituicdo do Presidente apenas em hipdteses
excepcionais decorrentes de condutas graves que atentem diretamente contra a Constituicéo
do pais, 0 que ndo € o caso das mais de sessenta previsdes de crimes de responsabilidade
contidas na lei 1.079/50 (LCR), muitas delas extremamente genéricas como ‘“proceder de
modo incompativel com a dignidade, a honra, e o decoro do cargo” ou “atos que atentarem
contra a Constituicdo Federal e a Probidade na administragao”.

Veja-se que se faz importante investigar quais foram as influéncias de pensamento
que repercutiram na confec¢édo e producéo final da LCR no distante ano de 1950. O problema
parece ser maior, sobretudo porque a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) aduz que uma Lei
especifica tratard sobre os crimes de responsabilidade, todavia esse mesmo diploma legal,
pela sua configuracdo, pode ser incompativel com o sistema de governo que foi adotado pela
Carta Magna de 1988.

Eis que a analise da origem e tramitacdo da LCR pode esclarecer varios pontos e
contribuir para o debate.

Destaque-se o fato de que a CF/88 ao delegar para lei especial a competéncia para
definir e minudenciar os crimes de responsabilidade, assim o fez, em tese, no intuito de
garantir maior estabilidade quanto aos requisitos definidores das modalidades de ilicitos
politico-administrativos, notadamente em face da impossibilidade da Carta Magna
estabelecer, com rigor, todas as hipoteses. Entretanto, parece que a prépria legislacdo
existente, ao contrario do objetivo inicial, tem sido a maior responsavel pelas principais

controvérsias que envolvem o tema.
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Nesse contexto, as questdes que discutidas no curso do impeachment de Dilma
Rousseff, somadas com outros debates levantados pela comunidade juridica, despertaram o
desejo de empreender esfor¢os para entender melhor o instituto e sua aplicacdo no Brasil,
além de outros temas correlatos ao desenvolvimento do tema.

Para tanto, no capitulo 1 far-se-4& uma dos sistemas de governo e as formas de
responsabilizacdo politica de cada modelo, haja vista a especial necessidade de conhecer 0s
requisitos deflagradores dos meios de responsabilidade politica. Ainda no mesmo capitulo,
apresentar-se-4, além das ja tradicionais perspectivas do presidencialismo e parlamentarismo,
formas contemporaneas das relagdes entre os poderes, especialmente na América latina e no
Brasil, este Gltimo através do chamado presidencialismo de coalizéo.

No curso do capitulo 2, sera enfrentado o instituto do impeachment, tanto em
relacdo as suas bases historicas, quanto as suas previsdes na histdria constitucional brasileira.
Serdo feitas incursdes no debate sobre a natureza do instituto, se politico, juridico, hibrido e a
importancia de tal conhecimento que repercute diretamente na atuacdo do Poder Judiciario e
eventual controle do rito e requisitos deflagradores do processo de impeachment.

Ja no capitulo 3, por sua vez, apresentar-se-4 0 contexto em que se deu a
apresentacdo, tramitacdo e aprovacgdo da LCR, tentando demonstrar qual o principal debate da
época, argumentos levantados e fatos correlatos, como forma de tentar explicar a razdo pela
qual a LCR comina mais de sessenta hipdteses de crime de responsabilidade, muitas delas
genéricas, a tal ponto de permitir ampla discricionariedade ao Parlamento para a aplicacdo da
legislacdo. Se, por um lado, é importante conhecer as razfes pelas quais se desenvolveu a
LCR nos moldes em que conhecemos, por outro, € igualmente importante apresentar quais 0s
principais debates em torno do conteudo da legislacdo, diante de varias inquietacdes surgidas
ao longo do julgamento do impeachment de Dilma Rousseff. Na oportunidade, sera analisada
a possibilidade (ou ndo) de crime de responsabilidade na forma tentada, por omissao,
mediante culpa, além de outros aspectos que julgamos importantes sobre o tema.

No capitulo 4, apo6s o enfretamento do instituto do impeachment e a sua legislacao
de regéncia no direito brasileiro, considerando as inconsisténcias da LCR através das
hipdteses de crimes de responsabilidade que consubstanciam, verdadeiramente, em
possibilidade de controle de qualidade dos governos, nos moldes parlamentaristas, busca-se
identificar nas denuncias oferecidas contra os Presidentes da Republica, ap6s a promulgagéo

da CF/88, a existéncia de uma praxe dos denunciantes no sentido de tentar deflagrar processos
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de impeachment lastreados em um pensamento voltado ao controle de qualidade dos governos
liderados pelos Presidentes denunciados.

Em relacdo ao capitulo 5, analisam-se alguns projetos que tramitam no Congresso
Nacional tentando modificar a LCR. Busca-se, com isso, apds apresentar a problematica em
torno da legislacdo, confrontar as propostas e identificar se elas possuem a capacidade de
promover o aperfeicoamento necessario da legislacao.

Por fim, naquilo que for possivel concluir, serdo apresentadas as consideracfes

finais, desejando que a pesquisa verdadeiramente contribua para o debate em torno do tema.
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CAPITULO 1. OS SISTEMAS DE GOVERNO EM REGIMES DEMOCRATICOS:
REFLEXOES SOBRE CARACTERISTICAS, RELACAO ENTRE OS PODERES E
MECANISMOS DE RESPONSABILIZACAO POLITICA

1.1. INTRODUCAO AOS SISTEMAS DE GOVERNO ENQUANTO ESTRUTURA DE
PODER

Quando se propde o estudo de regimes politicos, tem-se que é importante
conhecer a estrutura, limites, controles reciprocos e a relagdo entre os poderes como forma de
expressdo da vontade coletiva. Para o enfrentamento de tais questbes, as respostas
possibilitam-nos evidenciar qual o sistema de governo estaria sendo seguido em determinada
democracia. Com isso, alguns componentes devem ser observados.

Em primeiro plano, o modelo paradigméatico de governanca do sistema politico,
acaba por agregar atributos comuns de diversas manifestacdes politicas. Em certa medida, a
par de tais caracteristicas, possibilita-se a inclusdo em determinada categoria de sistema de
governo.

Por exemplo, embora explorado ao longo deste trabalho, haja vista a abordagem
de caracteristicas principais dos sistemas de governo, é possivel que um Presidente da
Republica seja eleito diretamente pelo povo, sem qualquer interferéncia do Parlamento,
permitindo-se o enquadramento de tal circunstancia, como regra, no regime presidencialista.

Destaque para algumas tendéncias no parlamentarismo, a exemplo do praticado na
Franca e em Portugal. Se for dado ao povo o direito de escolher um Presidente para ser Chefe
de Estado, nao significa dizer que tal circunstancia transformaria em presidencialista aquele
sistema. Por O6bvio, ha influéncias reciprocas entre tais sistemas, sem o conddo de
descaracteriza-lo completamente.

Em segundo lugar, é possivel detectar no plano concreto a estrutura e
relacionamento dos dérgdos existentes em um sistema. A fim de melhor conhecer o plano
estrutural, importante analisar a composi¢do, competéncia, organizacdo, funcionamento e
processo de designacao de titulares para ocupar cargos em tais 6rgaos.

Na mesma senda, o plano relacional diz respeito a interacdo entre os 6rgaos,
visualizado a partir dos mecanismos de freios e contrapesos propostos por Montesquieu na
sua teoria da separacéo de poderes.

No contexto das caracteristicas basicas do presidencialismo, é o Presidente, entdo

representante institucional do Executivo, que exerce fungdo principal comparando-se aos
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demais poderes. Em relacdo ao parlamentarismo, o Parlamento por exceléncia é protagonista,
incluindo dentre as suas atividades oferecimento de sustentabilidade politica e legitimidade
para o Chefe de Governo.

O exercicio da funcdo politica é importante para o desenvolvimento deste estudo.
Entende-se como tal, a atividade desenvolvida pelo Parlamento, a Chefia de Governo e Chefia
do Estado. A essa estruturagdo e desenvolvimento importa observar quem ocupa e como
exerce a funcdo, além do relacionamento entre os poderes. Assim, 0 proéximo passo deste

trabalho serd investigar e desenvolver reflexdes acerca dos sistemas de governo.

1.2. ENTENDENDO O PARLAMENTARISMO

O estudo do parlamentarismo apresenta algumas dificuldades, dentre elas,
estabelecer qual teria sido 0 momento historico de surgimento desse sistema de governo. N&o
por acaso, encontram-se destaques para dois momentos historicos.

O primeiro deles desenvolveu-se no contexto histérico e social que antecedeu a
elaboracdo da Magna Carta inglesa de 1215. Naquele século XIIl, em movimento de
consolidacdo do povo frente ao Rei, representantes de condados britanicos, denominados de
“cavaleiros discretos”, eram chamados para reunides, quatro de cada condado, para
deliberarem sobre assuntos de interesse do reino. As convocagdes eram feitas pelo proprio Rei
Jodo Sem Terra. No ano de 1295, ja com uma espécie de tradicdo criada a partir da reunido
dos cavaleiros que ndo eram pares do Rei, mediante ato do Rei Eduardo I, houve o
reconhecimento oficial dessas reunides, por conseguinte, a criagdo do Parlamento (KEINERT,
1983, p. 32).

O fato é que os avancos alcancados pelos ingleses sofreram alguns percal¢os no
curso historico em razdo da instalacdo do absolutismo naquele contexto, perpassando alguns
séculos para que tal regime fosse derrotado no século XVIII.

Em um segundo apontamento histérico, a Revolucdo Gloriosa ocorrida na
Inglaterra no século XVII assentou as bases do principio da supremacia politica do
Parlamento, culminando em um regime como énfase nos direitos individuais. As tensdes entre
o Parlamento e a Coroa deram o félego necessario para que reviravoltas politicas ocorressem,
desaguando na deposicdo da dinastia dos Stuarts. Durante o século XVII, no mesmo cenario,
documentos constitucionais de destaque foram confeccionados e tomaram a dianteira como

instrumentos limitativos do poder da Coroa, transferindo poderes ao Parlamento. Destaque
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para a Petition of Rights, de 1689; Habeas Corpus Act, de 1679; Bill of Rights, em 1689. O
Parlamento, portanto, consolidou-se como principal forca politica.
As liberdades alcancadas naquele contexto foram molas propulsoras para o

fortalecimento do Parlamento:

A Declaragdo de Direitos (“Bill os Rights”) surge em 1689, consolidando a
Revolugdo Inglesa. Pelo “Bill” foi reforgado o “Petition”, tornando livre a
eleicdo do Parlamento, livres também os seus debates, frequentes as suas
convocacdes, estendidos os seus direitos até mesmo a exigéncia de
permissdo parlamentar para as defesas do Poder Executivo, até de
organizacdo e manutencdo de Forcas Armadas mesmo em tempo de paz,
além da proibicdo de excessivas fiancas e pesadas multas e castigos
corporais desumanos, bem como a instituicdo do tribunal do juri e implicito
0 reconhecimento do direito de resisténcia, ao consentir o porte privado de
armas defensivas (CHACON, 1978, p. 12).

Né&o obstante, os elementos historicos do sistema parlamentarista e a sua origem
inglesa, coexistindo com a monarquia, de se notar que o parlamentarismo foi adotado em
outros paises com governo republicano e sistema pluripartidario, ocasionando, assim,
adaptacbes ao modelo desenvolvido originariamente. Tais variacbes merecerdo reflexdes ao
longo desta pesquisa.

As caracteristicas doravante elencadas servirdo para apresentar aspectos
marcantes do sistema parlamentarista, ainda que outras diversificagdes existam do ponto de
vista secundario, conforme alerta feito no inicio deste trabalho, nada que tenha o condao de
descaracterizar o sistema parlamentarista.

Ao menos, inicialmente, deve-se ver a estrutura funcional do parlamentarismo a
partir da obediéncia de algumas caracteristicas, tais como alguns critérios institucionais e
estruturais.

Sobre aspectos institucionais, deve-se observar a compatibilidade do cargo
parlamentar com o de Ministro, como regra o Primeiro-Ministro é oriundo do Parlamento, o
Legislativo dispde de mecanismos para fiscalizar e, assim o querendo, interpelar o governo, a
demissdo do governo podera decorrer da retirada de confianca do Parlamento que, por sua
vez, podera ser dissolvido pelo Chefe de Estado como forma de equilibrar a dependéncia do
governo diante do Parlamento.

Em relacdo aos aspectos estruturais, destaque para a existéncia de partidos
estruturados com certo grau de homogeneidade e acéo solidaria do Gabinete, o trabalho do

Primeiro-Ministro determinante para a escolha das prioridades politicas, partidos de oposicdo
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legalmente atuantes, além da existéncia de uma cultura politica propensa ao parlamentarismo
(PASOLD; CRUZ, 2016, p. 79).

Existe maior interdependéncia entre os poderes aqui destacados, Executivo e
Legislativo. Quando se fala do parlamentarismo, o individuo que desejar ocupar o cargo de
Chefe de Governo deve fazer parte da maioria politica que compde aquele Parlamento, porque
é este Legislativo quem o indicaré para o cargo e oferecera sustentaculo politico. O Chefe de
Governo, assim, tem como principal funcdo o desenvolvimento e implantacdo de politicas
publicas, além de gerenciar a administracdo publica. Enquanto o Chefe de Governo estiver
alinhado com os interesses do Parlamento, tera a sustentabilidade politica necessaria para se
manter no cargo (SERRA,; et al, 1993, p. 14).

Interessante destacar que o Chefe de Governo acaba por se diferenciar do Chefe
de Estado. A esta Ultima caracteristica, destaca-se uma fungdo representativa no plano
internacional, funcdo honorifica daquele Chefe de Estado. Por conseguinte, aqui reside uma
diferenca interessante da monarquia parlamentarista, ja que a representacdo da condicdo de
Chefe de Estado fica a cargo do Monarca/Rei, tal qual a Inglaterra; em relagdo a republica
parlamentarista, este Chefe de Estado serd o Presidente da Republica que pode ser eleito pelo

povo como corre na Franga:

O traco marcante do parlamentarismo é, por conseguinte, o fracionamento
do Poder Executivo entre varios atores: o Chefe de Estado (um rei, nas
monarguias, ou um presidente, nas republicas), o Chefe de Governo
(comumente chamado de Primeiro-Ministro, Premier, Chanceler ou
Presidente do Conselho de Ministros) e os Ministros de Estado. A depender
da tradicdo de cada povo, o papel do Chefe de Estado é maior, como no caso
do Presidente da Franca, ou menor, podendo, inclusive, exercer apenas
funcdes honorificas, a exemplo da Rainha da Inglaterra (MORAES;
SOBRINHO, 2016, p. 61).

Neste sentido, uma das funcdes do Chefe de Estado seria de arbitragem ou
conciliadora porque longe das desavencas politicas seria um fiador da estabilidade, podendo
intervir e tentar compor eventuais problemas politicos. Assim, estando fora do ambiente
politico diario das coalizdes, dos debates, das negociacGes, teria mais condicdes de alcancar

equilibrio dentro daquele sistema politico.

Demais disso, 0 Chefe de Governo ndo tem mandato. Ao ser algado a condicéo de

Chefe de Governo, desenvolver-se-a 0 seu manus publico sem ter tempo determinado para o
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fim daquela condicdo. O que se faz ou ndo a brevidade daquele individuo enquanto ocupante

do cargo serd, literalmente, o seu alinhamento para com o Parlamento.

Se ndo estiver cumprindo com o que previamente havia sido acordado, se
eventualmente estiver sofrendo desaprovacéo da sociedade, ndo estiver conseguindo organizar
e manter estdvel a economia, tais circunstancias sdao motivos suficientes para que o
Parlamento o destitua através da moc¢édo de censura ou voto de desconfianca que sdo formas de
responsabilizacdo existentes no sistema parlamentarista (MARTIS; BASTOS, 1993, p. 82).

Este € o modelo em que o Parlamento controla o Executivo do ponto de vista
politico. Ha verdadeiro controle de qualidade da politica que é praticada pelo Executivo. Se
ndo ha& alinhamento entre o Parlamento e o Executivo, cuja materializacdo é da
interdependéncia entre os poderes, poder-se-a4 aplicar uma moc¢éo de censura ou voto de

desconfianca para fins de responsabilizacéo politica do Chefe de Governo.

Hodiernamente, a par de tradicionais ligcdes, a mocao de censura, sem embargo
das variagdes que o instituto apresenta, € mecanismo de controle tipico do sistema
parlamentarista, cuja dindmica permite ao Parlamento fiscalizar e aplicar sancdes em face de
eventuais acOes realizadas pelo Executivo que o desagradem. Nao se exige que a Constituicéo
seja violada frontalmente para que ocasione a destituicdo do Chefe de Governo. Ao reves, o
simples descumprimento de acordos politicos ou ato de cunho privado, mas entendido por
violador de bons costumes ou até mesmo indiscreto, podera tornar o Primeiro-Ministro sem a
confianca do Parlamento, com posterior destituicdo (MORAES; SOBRINHO, 2016, p. 54).

Convém ressaltar, notadamente pela necessidade de deixar bem delineada as
caracteristicas essenciais dos mecanismos que se analisa no trabalho, que a mocao de censura
é aplicada por razBes de conveniéncia e oportunidade, bastando que o Parlamento assim o
faca levando em consideracdo, por exemplo, que determinadas politicas desenvolvidas pelo

governo desagradam, além da prépria sociedade, o Parlamento.

Nesse contexto, consagrado como mecanismo de destituicdo de governo em
sistemas parlamentaristas, a mocao de censura strictu sensu objetiva a dissolucdo do governo
por razdes politicas que ndo goza mais da confianca do Parlamento, respeitado o ideario de
conveniéncia e oportunidade. A moc¢do de censura construtiva, para além da simples
finalidade de retirada do governo, o Parlamento se digna a também indicar o governo que fara
a substituicdo dos governantes censurados (COUTINHO, 2013, p. 37).
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N&o se deve desprezar a eficdcia da mocgdo de censura construtiva ou voto
parlamentar de ndo-confianga, visto que seria mais facil encontrar maiorias que queiram
derrubar determinado Primeiro-Ministro, sem ofertar solugdo para o problema institucional.
Reunir as chamadas maiorias positivas em torno de um nome pode ser mais trabalhoso,
motivo pelo qual sem um nome em torno de quem gravite certa maioria, ndo se sucedera a
derrubada do Primeiro-Ministro (SARTORI, 1996, p. 122).

Ainda assim, a derrubada de uma coalizdo ocasionara a substituicdo por outra do
mesmo partido. Por isso, Giovanni Sartori (1996, p. 127) adverte que do ponto de vista de um
futuro promissor para a carreira politica, alguns politicos buscam a queda do Gabinete, ainda
que composta de integrantes do seu partido, para que possam ter a oportunidade de comporem

0 governo.

H4, ainda, derivado do mesmo instituto, interligado as suas formas de aplicagéo, a
denominada mocéo de confianca. Ao contrario da variacdo destacada anteriormente, neste
caso, o Parlamento busca reafirmar a legitimidade e confianca no governo, afirmando as

posicBes com relacdo as atividades desenvolvidas.

Com essas consideragcdes sobre os meios pelos quais ha o controle politicos no
parlamentarismo, 0 que se destaca, portanto, é o fato de existir responsabilidade politica do
Executivo frente ao Parlamento quando adotado o sistema parlamentarista de governo, em
razdo da maior vinculagédo entre tais poderes, sobretudo quanto a necessidade de sustentacdo

politica dada pelo Parlamento ao gabinete.

Sobre as vantagens do sistema parlamentarista, a0 menos trés caracteristicas
podem ser levantadas como mecanismo de promocdo de maior estabilidade politica e meios
mais céleres de resolucdo de crises internas: (I) Em casos mais agudos de crises, sem
possibilidades de abrandamento apenas com a destituicdo do Chefe de Governo, é possivel a
dissolucdo do Parlamento; (I1) a responsabilidade politica do Chefe de Governo diante do
Parlamento; (111) a necessidade de formacdo de maiorias parlamentares prévias, de modo que
sdo estas maiorias que formardo o governo e garantirdo a estabilidade do sistema (PASOLD;
CRUZ, 20186, p. 85).

Ha autores que defendem o sistema parlamentarista como mais adequado para o
Brasil, na esteira de que haveria responsabilidade compartilnada entre o Executivo e o

Legislativo diante de eventuais crises, diferentemente do que ocorre nos dias atuais,
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considerando que o Parlamento escusa-se diante de crises, atribuindo ao Executivo toda a

responsabilidade:

Em contraponto, ha o Brasil, no qual vigora um Presidencialismo que ndo
possui instrumentos de estabilizacdo e racionalizacdo, e por isto o Pais
debate-se para encontrar saida para mais uma crise complexa do seu Periodo
Republicano. No Brasil, o Congresso Nacional nunca é responsavel
politicamente por qualquer crise e invariavelmente “lava as maos” diante da
derrocada do Governo. Esta postura custa muito caro ao Pais, o qual
necessita da imediata caracterizacdo de um Sistema Federativo que seja
efetivo. (...) Enfim, a Sociedade Brasileira precisa controlar seu Governo e
seus Representantes. A irresponsabilidade politica sempre foi, é e sera
sinénimo de atraso social e de Democracia efémera. E 0 momento de admitir
que o Presidencialismo ndo corresponde as necessidades contemporaneas do
Brasil, e refletir sobre a possibilidade concreta de concepcéo, implantacdo e
funcionamento de um Parlamentarismo Racionalizado. Ou seja, um
Parlamentarismo dotado de consisténcia e de dinamicidade, respondendo as
conjunturas e capaz de conduzir o Pais a superacdo de obstaculos politicos,
sociais e econdmicos e a plena realizacdo dos legitimos Interesses da
sociedade Brasileira. (PASOLD; CRUZ, 2016, p. 87)

Dessa forma, tendo por base a importancia da analise das caracteristicas essenciais
dos sistemas de governo, buscou-se desbravar o parlamentarismo como sistema
geneticamente ligado ao importante papel do Parlamento, mas que dard lugar no proximo

topico para o enfrentamento do presidencialismo.

1.3. DO PRESIDENCIALISMO

O presidencialismo tem como marco histérico a Constituicdo americana de 1787.
Precisamente, a Convencdo da Filadélfia visou criar um regime politico diferente do que
vigorava na Inglaterra. Havia, em verdade, uma grande resisténcia a Coroa britanica devido as
diversas imposicGes, notadamente de cunho tributario, em face das colénias. O
desenvolvimento teérico do presidencialismo nasceu, portanto, a partir da necessidade de

estabelecer um regime diferente do que existia na Inglaterra.

Segundo Paulo Bonavides (2016, p. 318-319), ha caracteristicas principais que se
destacam acerca da fisionomia do presidencialismo. O aspecto historico deve ser citado, uma
vez que a separacdo de poderes propugnada por Montesquieu no auge do Estado Liberal,
concernente aos mecanismos de freios e contrapesos, restou incorporada ao sistema politico

daquele pais, lastreando todo o aspecto relacional entre os Poderes.
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Outro ponto é a forma de governo que se concentra ao redor de uma Unica pessoa,
diferentemente do parlamentarismo, em que ha a diferenca de Chefe de Governo e Chefe de
Estado, no presidencialismo um dnico individuo é Chefe de Estado e de Governo, o
Presidente ¢ eleito pelo povo diretamente, sem que haja intermediacdo do Parlamento. Por
fim, uma diferenca para o parlamentarismo consiste no fato de que os mandatos possuem
tempo determinado. Aspecto de destaque é o poder de veto que o Presidente possui em
relacdo a algumas decis6es emanadas do Parlamento, o que confere certo grau de fiscalizagédo

ao Executivo.

Importante destacar que uma argumentacdo favoravel ao presidencialismo diz
respeito ao fato de que tanto o Executivo quanto o Legislativo, neste sistema, sdo escolhidos
pelo povo diretamente, dai se falar em maior legitimidade democratica, na contraméo do que
ocorre no parlamentarismo visto que é o Legislativo quem escolhe, geralmente, o Chefe de

Governo.

O Presidente tem ampla discricionariedade para formar o seu apoio através do
gabinete, mediante livre nomeacdo e exoneracdo de Ministros de Estado. Como regra, 0
Presidente é chefe da administracdo, através de ministérios e servicos publicos, € o
comandante supremo das Forcas Armadas, alem de exercer a direcdo e orientacdo politica
exterior para celebrar tratados e convencbes (BONAVIDES, 2016, p. 324).

Note-se que, para Giovanni Sartori (1996, p. 98), eventual possibilidade de o
Parlamento censurar Ministros, até mesmo causar a exoneracdo de tais integrantes do
governo, ndo tem o poder de mudar a caracteristica anteriormente apresentada, visto que o
Presidente mantém a competéncia para unilateralmente nomear e preencher os cargos como

melhor Ihe convém.

O Presidente é eleito para cumprir um determinado tempo de mandato,
garantindo-se certa estabilidade contra a discricionariedade de outros Poderes. Sabe-se que
existem variacdes, determinados paises admitem a reeleicdo, uma Unica reeleicdo, em outros
paises ja ndo é possivel, mas se evita a perpetuacdo no poder, garantindo a alternancia

democratica.

No Brasil, por exemplo, com o advento da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88)
ndo havia possibilidade de reeleicdo, de modo tal que o mandato era de 5 (cinco) anos.
Através da Emenda Constitucional 16/97 houve alteracdo no texto constitucional para permitir

uma Unica reeleicdo presidencial.
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Outro desdobramento devido ao Presidente da RepuUblica ser eleito diretamente
pelo povo é a sua responsabilidade politica existir para com o0s seus eleitores, impossibilitando
qualquer interpelacdo do Legislativo em relacdo ao Presidente nos moldes existentes no
parlamentarismo, quando da aplicacdo do voto de desconfian¢a ou da mog&o de censura.

Com efeito, a forma de responsabilizacdo do Chefe de Governo é uma grande
diferenca do presidencialismo para o parlamentarismo. O meio idéneo, como regra, € a
deflagracdo do processo de impeachment diante da préatica de crime de responsabilidade que
sera tratado em momento adequado. Todavia, cumpre destacar alguns aspectos
diferenciadores:

De modo claro, vé-se que as motivagdes tém indole essencialmente politica,
sem que configurem atos contrarios ao ordenamento juridico. O voto de
desconfianca julga equivocos politicos; o impeachment decide sobre ilicitos
politicos, no Brasil chamados de crimes de responsabilidade, que, apesar da
terminologia, ndo séo figuras do Direito Penal, mas do Constitucional. Esta,
sem davida, € a principal diferenca entre o voto de desconfianca
parlamentarista e o impeachment presidencialista; o primeiro assenta na
conveniéncia e oportunidade; o segundo baliza-se pelas raias da legalidade,
embora sem desprezo a elementos politicos (MORAES, SOBRINHO, 2016,
p. 64).

Portanto, o que se estabelece, inclusive, em relacdo aos Ministros de Estado, é que
ndo ha responsabilidade do Executivo diante do Legislativo. O que ha é responsabilidade
direta perante o povo. No caso dos Ministros de Estado, essa responsabilidade fica ao alvitre
do préprio Presidente que, na mesma propor¢cdo em que poderd nomear, exonerara livremente

0s seus auxiliadores no desenvolvimento do governo, se assim entender conveniente.

Um dos objetos desta pesquisa é a discussdo sobre as eventuais distor¢des do
presidencialismo no Brasil, até tornando-se o que vem sendo chamado de presidencialismo
“parlamentarizado”. Significa dizer que os meios tradicionais de destitui¢des dos Presidentes
em democracias presidencialistas vém tomando novas formas a tal ponto de serem
comparados aos votos de desconfianca do parlamentarismo. Portanto, em que pese o destaque
de que, tradicionalmente o Parlamento ndo dispde de mecanismos para controlar a qualidade
do governo desenvolvido pelo Presidente, cabendo ao povo ndo reeleger o mandatario
ineficiente, esta pesquisa trabalha com a hipdtese de que vem se desenvolvendo um
verdadeiro controle de qualidade que pode ser perpetrado a qualquer tempo, devido aos

caracteres institucionais apresentados pelo pais.
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Notoriamente, 0 que vem se discutindo aqui s@o as principais caracteristicas dos
sistemas de governo. Ndo hd como estabelecer critérios objetivos para apregoar que em
determinada sociedade um ou outro sistema funcionaria de forma mais equilibrada apta a
promover a tdo sonhada estabilidade institucional. Assim, como se observou em relacdo ao
parlamentarismo, o presidencialismo também sofre algumas criticas, a comecar pelo fato da
ilustrativa irresponsabilidade politica. Nota-se que o Presidente ndo tem responsabilidade
diante do Parlamento, este Gltimo, por sua vez, ndo possui, em tese, mecanismos politicos de

destituicdo do Presidente da Republica.

Os sistemas presidenciais atribuem algumas prerrogativas funcionais ao
Presidente. No Brasil, por exemplo, o Presidente dispde de prerrogativa denominada de
irresponsabilidade penal temporaria (art. 86, § 4°, CF/88), que significa apregoar ndo ser
possivel a responsabilizacdo do Presidente por fatos estranhos ao exercicio da fungéo, além da
impossibilidade de prisdo em flagrante, sendo possivel apenas decorrente de sentenca
condenatoria (art. 86, § 3°, CF/88).

Ademais, encontra-se na doutrina critica relacionada a suposta deficiéncia
ministerial, uma vez que nem sempre a administracdo sera escolhida devido a qualidade
técnica ostentada pelo postulante. Ao revés disso, muitos casos dizem respeito a acomodacgéo

politica de partidos apoiadores do Presidente da Republica.

Com isso, ter-se-ia a formacdo de oligarquias partidarias, considerando que 0s
ministros geralmente sdo mais proximos ao Presidente, inviabilizando a renovacao das ideias
e oportunidades para ocupacdo de cargos em Ministérios de quem realmente tenha preparacéo
para tal funcdo puablica (ANDRADA, 1993, p. 27).

Bruce Ackerman (2007, p. 26), em analise comparativa do presidencialismo
estadunidense e do sistema parlamentar inglés, apresenta reflexfes sobre a separacdo de
poderes nesses paises, aduz que sdo muito Obvias as desvantagens do presidencialismo. Para
ele, a democracia de Westminster possibilitaria que o movimento politico vencedor
conquistasse autoridade plena em uma Unica eleicdo. Explica Ackerman, assim, que no
parlamentarismo ndo € possivel a ocorréncia de escolhas diferentes quanto ao Chefe de
Governo e ao proprio Parlamento. De modo contrario, no presidencialismo ndo ha garantias
de que a eleicdo do Presidente incorrerd conjuntamente a escolha de maioria politica que o

oferecera sustentaculo. Com isso, esse mesmo movimento politico vencedor na democracia de
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Westminster ndo precisaria de Vvarias geracfes para atingir uma eventual maioria e

alinhamento entre o Parlamento e o Chefe de Governo, bastando apenas uma Unica eleig&o.

O impasse que ocorre quando o partido do Presidente é diferente do partido que
ocupa a maioria nas cadeiras legislativas podera desaguar em trés cenarios®. E possivel que
haja negociacdes entre os rivais politicos que tentardo de alguma forma alcancar um
denominador comum e obter resultados razoaveis para atender aos interesses da sociedade. A

essa dindmica, Akcerman chama de “esperanga madisoniana”.

O segundo cenario apresentado € "pesadelo linziano", a ocorrer nos sistemas
presidencialistas quando existentes governos divididos devido, sobretudo, a dualidade de
legitimidade de ambos os poderes. A possibilidade de escolha de uma maioria diferente do
vies politico do Presidente eleito tornara dificil o convivio, fazendo com que haja paralisia
legislativa, dificuldade de aplicar politicas publicas de interesse social. Podera, ainda, ocorrer
uma ruptura entre os rivais politicos, um esforco para a destruicdo do oponente ao arrepio do
sistema constitucional vigente. Este cenario apresentado guarda semelhanga com ocorréncias
nas democracias da América Latina a ser trabalhado em topico ainda neste capitulo. Para a
consolidacdo deste cenario, duas formas sdo normalmente utilizadas, através da ajuda das

forcas militares e a utilizacdo de plebiscitos sem previsdo constitucional.

Um terceiro cenario é intermediario entre os dois ultimos. N&o necessariamente
uma troca de negocia¢Ges, nem muito menos uma ruptura institucional, todavia os poderes
podem se valer de mecanismos institucionais para tornar dificil o desempenho da atividade
politica do outro Poder. O Executivo sendo acusado pelo Legislativo, o Presidente
promovendo as suas escolhas de forma unilateral, retaliando o Parlamento, materializando a
"crises de governabilidade”. A relacdo entre os Poderes viraria jogo de posturas demagdgicas
(ACKERMAN, 2007, p. 28-30).

Quando o Presidente da Republica é eleito juntamente com um Parlamento que o
oferece respaldo politico, opera-se a chamada autoridade absoluta. Uma questdo enfrentada
pelo autor parece identificar problematica presente nos dois modelos aqui analisados, sejam

parlamentares, sejam presidenciais, diz respeito a representacdo proporcional. Para ele, o

1 Atraducido em espanhol da obra de Bruce Ackerman adota os seguintes termos para destacar os cendrios que
ele apresenta: “la esperanza madisoniana”, "la pesadilla linziana" e "crisis de governabilidade". Optou-se por
apresentar no corpo do texto uma tradugdo para o portugués, mas destacando o contido na versdo acessada.
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grande nimero de partidos politicos ocasionaria a realizacdo de negociagdes quase que

interminaveis, dificultando sobremaneira a implantacdo do programa de governo.

A resolucdo para esse problema seria a criagdo de algo semelhante ao que
conhecemos enquanto clausula de barreira. Ao reduzir a instabilidade, notadamente em
relacdo ao nimero de negociadores potenciais, 0 governo se fortaleceria para o desempenho
das funcbes. O voto consultivo de confianca presente na democracia de Westminster
contribuiria para alcangar estabilidade. N&o seria apenas atribuida ao Parlamento a
possibilidade de destituir o Chefe de Governo, mas a obrigatoriedade de nomear e organizar o
préximo governo que assumira (ACKERMAN, 2007, p. 38).

Os chamados periodos de impasse e de autoridade absoluta sempre irdo ocorrer,
na medida em que exista a possibilidade de eleicbes independentes para o Legislativo e
eleicdo do Presidente. Combinacgéo bastante toxica € eleicdo de um Presidente extremamente
popular a uma eleigdo parlamentar mediante sistema proporcional (ACKERMAN, 2007, p.
40).

Portanto, a divisdo de poderes a partir dessa dinamica, € muito mais instavel no
presidencialismo, entretanto menos no parlamentarismo. Para o sistema de gabinete, seria
melhor substituir aquele governante que ndo cumpre a contento o seu trabalho pablico a ter

que esperar nova eleicdo para escolher um candidato.

E mais simples e flexivel, em tese, para o partido desfazer-se de um candidato
manchado eventualmente por um escandalo e encontrar outro. Por isso ha o destaque quanto
a flexibilidade do sistema parlamentar, visto que diante de algum problema ou instabilidade,
hd como encontrar uma segunda via politica, rumar para outra direcdo, caso seja a mais
adequada para atender aos interesses publicos (ACKERMAN, 2007, p. 48).

As caracteristicas dos sistemas de governo passam por mutacdes, na medida em
gue novas experiéncias democraticas se sucedem nas sociedades. Ao passo que estdo bem
delimitadas as bases elementares dos sistemas de governo, importante apresentar algumas
dindmicas contempordneas que apresentam as adaptacdes pelas quais passaram o0

presidencialismo e o parlamentarismo.

1.4. SISTEMAS DE GOVERNO MISTOS
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E fato que, a partir do fim da 2° guerra mundial, novos arranjos de sistemas de
governos foram arquitetados. A doutrina classica do parlamentarismo viu, dentre as principais
modificaces, a inser¢do de eleicdo presidencial direta em paises com tradi¢do lastreada no
governo de gabinetes.

O maior exemplo dessa forma semipresidencialista ou sistema misto € a Franca,
com a promulgacdo da Constituicdo daquele pais em 1958, vigente ainda hoje. O modelo
francés investiu o Presidente de poderes incomuns ao sistema parlamentarista. Entretanto, em
analise retrospectiva, o sistema misto teria raizes na Constituicdo alema de Weimar, de 1919,
bem como na Constituicdo finlandesa, também de 1919, e Constituicdo austriaca, em 1929
(MORAIS, 2017, p. 419).

No contexto do surgimento de um modelo misto de sistema de governo, o
Presidente é o responsavel pela nomeacdo do Primeiro Ministro que sera o Chefe de Governo,
mas dependente de apoio politico do Parlamento. Com mais destaque, o Presidente pode
dissolver o Parlamento e convocar novas elei¢des, dai extrai-se que, para além de uma funcéo
meramente honorifica ou de representacdo, o Chefe de Estado passou a gozar de maiores

competéncias, elevando a sua importancia para a dindmica politica da Franca.

Em que pese falar-se em sistemas mistos, intermediarios, semipresidencialista ou
semiparlamentarista, Caetano Ernesto Pereira de Aradjo observa (2016, p. 2) que o sistema na
verdade é uma alterndncia entre o presidencialismo e o parlamentarismo. Tal situacdo seria
confirmada quando da constatacdo de que o Presidente ao ter lideranca sobre o seu partido e
nomear o Primeiro Ministro, agiria faticamente como Chefe de Governo. N&o dispondo de
maioria no Parlamento, teria que convocar a oposicdo para a formacdo do gabinete,
restringindo ai a sua atuacdo apenas como Chefe de Estado. Por essa razdo, o sistema penderia

para o parlamentarismo.

Em contraposicdo a tese de que a Franca seria uma alternancia entre os dois
sistemas classicos, Giovanni Sartori (1996, p. 138-139) apresenta duas objecdes. A primeira
delas, diz respeito ao fato do Presidente, em dado momento, ndo dispor de maioria
parlamentar e figurar apenas em fungdo honorifica, Chefe de Estado. Para ele, o Presidente
nunca chega a ser uma figura decorativa. No entanto, é sempre um ator politico com sua
propria legitimidade, prerrogativas e competéncias estabelecidas pelo texto constitucional,
fato que ndo ocorre nos sistemas parlamentaristas puros. Uma segunda objecéo versa sobre a

“alternancia” acaso existente no modelo misto. Valendo-se da citada nomenclatura, estar-se-ia
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a dizer que o sistema misto ndo seria propriamente um sistema, mais variante de outros dois.
Para o autor, melhor seria valar-se do termo “oscila¢ao”, dado que o movimento ocorre dentro
do préprio sistema, sem mudar a natureza. Portanto, a Franca teria se desenvolvido em um
auténtico sistema de governo com dupla autoridade flexivel, que prevaleceria de acordo com
0 apoio das maiorias parlamentares. Com uma maioria unificada, o Presidente prevaleceria
sobre o Primeiro-Ministro. Em sentido oposto, caso 0 Primeiro-Ministro dispusesse de apoio

de uma maioria parlamentar, seria a autoridade que prevaleceria.

Diante de eventuais crises no sistema misto, Giovanni Sartori (1996, p. 140)
sugere que a estrutura de dupla autoridade ndo aumentaria as ocorréncias de impasses. Ao
contrério, seria um elemento facilitador para a resolucdo de conflitos. O problema das
maiorias divididas encontra uma solugéo, visto que haveria o reforco da autoridade, seja o

Presidente ou Primeiro-Ministro, de quem detivesse a maioria.

E certo que o sistema dito misto incorporou elementos dos dois sistemas classicos,
mas dispde de atributos préprios. Se, por um lado, adotando-se Franca e Portugal como
exemplos desse sistema, o presidencialismo influenciou na medida em que se tornou possivel
a eleicdo de Presidentes para um mandato fixo, mediante voto; por outro lado, influenciou o
parlamentarismo a partir da manutencéo da ideia de representatividade exercida pelo Chefe de

Estado, assim como a responsabilidade do governo perante Parlamento.

N&o se deve perder de vista, todavia, que assumindo caracteristicas préprias, 0
sistema misto permite a chamada dupla responsabilidade politica do governo, seja diante do
proprio Parlamento, seja diante do Presidente. Este Gltimo agrega, para além dos poderes
presidenciais em um sistema parlamentarista, a competéncia para nomear o Primeiro-Ministro
e dos demais ministros que auxiliardo no desenvolvimento do governo. Com isso, fala-se em
dupla responsabilidade porque, além da tradicional responsabilidade diante do Parlamento,
tais agentes politicos podem ser “demitidos” pelo Presidente, podendo este ultimo, inclusive

presidir o Conselho de Ministros (MORAIS, 2017, p. 421).

Observa-se, portanto o aumento dos poderes presidenciais, tais como o de vetar
projetos de leis do Legislativo, nomeacbes para 0s mais importantes cargos publicos e,

destacadamente, a possibilidade de dissolucao do Parlamento.

Embora Portugal e Franga sejam apresentados como um modelo de
semipresidencialismo, devido ao fato dos seus respectivos Presidentes serem eleitos mediante

sufragio universal para mandato eletivo, ha diferencas importantes. Em Portugal, o Presidente
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ndo compbe o governo, tampouco pode convocar o Conselho de Ministros, sendo possiveis
tais atividades na Franga. No entanto, se houver solicitagdo do Primeiro-Ministro, em
Portugal, o Presidente podera presidir o gabinete (PASOLD; CRUZ, p. 81).

Some-se a isso o0 fato de que as tendéncias dos sistemas de governo envolvem,
ainda, a racionalizagdo e o fortalecimento democratico do governo. Para a racionalizagdo do
governo, invoca-se a ideia de transformar a atuacdo do Estado, desenvolvendo-se a partir de
intensos auxilios técnicos. E dizer, a eficacia e a precisdo no agir do Estado demandariam a
incorporacdo de modernos recursos disponiveis, a exemplo 0 uso dos meios de comunicacao
que, se bem utilizados, podem aproximar o governo do cidadd. Por outro lado, o
fortalecimento democratico do governo da-se no sentido da atuacdo do Estado, especialmente
no campo social, para satisfazer as necessidades basicas dos seus cidaddos (PASOLD; CRUZ,
2016, p.77).

Levando em conta o que se disse, embora reconheca a dificuldade de definicdo
sobre um sistema misto, mais uma vez, Giovanni Sartori (1996, p. 147) contribui para o
debate destacando quais sdo as caracteristicas que devemos observar para afirmar que um
sistema politico é semipresidencialista: (a) Chefe de Estado eleito por votacdo popular, de
forma direta ou indireta, no intuito de ocupar o cargo por um mandato determinado; (b)
desenvolvendo-se em uma estrutura dupla de autoridade, o Presidente divide o poder com o
Primeiro-Ministro; (c) mesmo diante da legitimidade popular, o Presidente ndo governa
sozinho, devendo a sua vontade ser processada e canalizada pelo governo; (d) o Primeiro-
Ministro e seu gabinete dependem de confianca do Parlamento, razdo pela qual precisam do
apoio da maioria; (e) oscilagdes de autoridade diante da dinamica de apoio parlamentar, seja o

Presidente ou o Primeiro-Ministro.

Giovanni Sartori (1996, p. 167) apresenta uma proposta engenhosa sobre sistemas
de governo e a denomina de “presidencialismo alternado”. Ele cita trés aspectos estruturais
necessarios para por em pratica 0 modelo apresentado. Em primeiro lugar, ocorrendo as
eleicdes para determinada legislatura, o Parlamento eleito nomearia o0 governo e faria com que

o sistema, inicialmente funcionasse sob a 6tica parlamentarista.

Em segundo lugar, se o governo nomeado pelo Parlamento falhasse em seus
compromissos  politicos, acionar-se-ia um mecanismo chamado pelo autor de
“presidencialismo forte”. O Presidente assumiria o governo pelo tempo restante do mandato,

nomearia e exoneraria discricionariamente 0os membros do gabinete, ndo estaria sujeito ao
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voto de desconfianca do Parlamento, fazendo com que este ultimo reduzisse o seu papel

apenas ao controle e fiscalizacdo.

Em terceiro lugar, o Presidente deveria ser eleito direta ou indiretamente por
maioria absoluta, tendo o seu tempo de mandato igual ao do Parlamento. Nesses casos,
durante a primeira parte do governo em que a Otica parlamentarista estaria em vigor, 0
Presidente teria legitimidade e funcionaria como um “reserva”, ndo sendo possivel garantir

que assim o seria acionado.

A luz de tal proposta, o governo inicial de base parlamentarista receberia um
reforgo significativo para o bom desempenho das suas fungdes, visto que eventual

acionamento do mecanismo de “presidencialismo forte” diminuiria o poder do Parlamento.

No entanto, adverte Giovanni Sartori (1996, p. 169), que o Presidente Alternado
podera ter a tentacdo de acelerar sua subida ao poder, razdo pela qual ndo se deve possibilitar
as compensacdes atraves de cargos politicos para que o tenha auxiliado nessa empreitada. Por
isso, deveria haver uma incompatibilidade estrita entre as funcGes legislativas e ministeriais,
na medida em que ndo seria possivel a nomeacdo de um membro do Parlamento para o

gabinete presidencial.

A sugestdo engenhosa de Giovanni Sartori pode trazer alguns beneficios. Ao
passo que diante das crises ndo seria necessario convocar novas eleicdes, por outro lado
premia o governo gque funciona sobre a otica parlamentarista com a sua continuidade, caso

esteja operando a contento.

A forma de implantacdo da ideia seria simples. Diante de uma Constituicao
presidencialista, haveria a necessidade de realizar a adaptacdo, propondo 0 mecanismo
parlamentarista. De modo inverso, perante uma Constituicdo parlamentarista, far-se-ia a
introducdo do mecanismo parlamentarista. Apesar da sugestdo inicialmente parecer
inviabilizar o sistema de governo de um determinado pais, acaso ultrapassada a resisténcia, a

mudanca teria boas condicGes para operar efetivamente (SARTORI, 1996, p. 171).

N&o é possivel afirmar qual seria 0 melhor sistema a ser seguido em cada pais,
pois precisariamos analisar o contexto cultural, social e econémico de cada um. Todavia, as
novas dindmicas dos sistemas de governo nao estdo apenas em ocorréncia na Europa. Um
olhar para 0 nosso continente, especialmente para 0 nosso pais, permite identificar novas

roupagens que merecerao reflexdes nos préximos topicos.
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1.5. DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO BRASILEIRO

E de fundamental importancia compreender o fendmeno brasileiro do chamado
presidencialismo de coalizdo. Objetiva-se, aqui, analisar em que consiste tal derivacdo do
presidencialismo classico, qual o contexto histérico e os pressupostos em que se deu 0 seu

desenvolvimento, além dos elementos institucionais que possibilitam o seu funcionamento.

A necessidade de reflexGes a respeito do tema, devido a capacidade de que tal
arranjo institucional tem de influenciar condutas de cidadaos e a relacdo dos governantes entre
si, destaca-se, porque a analise do presidencialismo de coalizdo implica saber que “ndo ¢é
apenas um modo de “fazer politica” ou de “governar” [...] € um sistema que gera estimulos
capazes de determinar ou influenciar de modo bastante significativo a conduta dos cidaddos e
governantes” (SHCIER, 2016, p. 254).

Quem primeiro tratou sobre o tema foi o cientista politico Sérgio Abranches
(1988, p. 6) em texto publicado ja na fase final dos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte que deu origem a CF/88. Inicialmente, analisara a complexidade social existente
no pais, abordando que cada vez mais setores da sociedade organizavam-se com o fito de
terem as suas demandas levadas aos Poderes da RepuUblica. A defesa de interesses de
determinadas classes se originaria de um modelo clientelista e patrimonialista. O autor
desenvolveu raciocinio no sentido de apontar como pressuposto social para existéncia do
presidencialismo de coalizdo a complexidade da sociedade brasileira, a pluralidade, ao
crescimento de tensdes e a necessidade de tutela dessas mesmas relagcdes sociais. Tais razoes
invocadas demandaram do estado o seu crescimento e burocratizacdo, por conseguinte, a

necessidade de dar respostas a essas novas dinamicas sociais.

Nota-se que a adocdo do presidencialismo € um fator institucional basico para
existéncia do presidencialismo de coalizdo no Brasil. Embora tenhamos adotado em duas
oportunidades o parlamentarismo, a saber, no curso do segundo reinado e, de 1961 a 1963, no
periodo que antecedeu a ditadura militar, a tradicdo presidencialista vem de longa data em

NOSso pais.

Um ponto de aproximacdo entre o presidencialismo aqui tratado e o
parlamentarismo pode ser notado quando, neste Ultimo, as crises sdo resolvidas de forma
muito mais flexivel e rapida, considerado o fato de que a estabilidade institucional depende de

um alinhamento entre Legislativo e Executivo, que existe, como regra, afinal de contas o
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Chefe de Governo sem a confianga do Parlamento certamente ndo terd vida longa em seu
governo. Portanto, caso haja a retirada da confianga, o Chefe de Governo seré destituido do

cargo, alcando outro ao lugar do destituido.

O Presidente possui amplos poderes que vao desde a expedicdo de medidas
provisorias, passando pela possibilidade de requerer urgéncia em relagdo a analise dos
projetos por ele apresentados, além do tradicional veto, devendo, para afastamento deste
altimo, o Parlamento deliberar e alcancar o quérum de maioria absoluta em sessdo conjunta
das duas casas do Congresso Nacional.

Ha& outras caracteristicas que demonstram a poténcia de atuacdo do Presidente no
Brasil, uma delas é o poder de agenda manifestado a partir da grande quantidade de matérias
que podem ser propostas pelo Presidente ao debate, atraves de proposicOes legislativas,
denominadas de competéncias reservadas descritas no art. 61 da CF/88.

Duas outras peculiaridades do sistema brasileiro colaboram para presidencialismo
de coalizdo. Temos um sistema multipartidario, isto €, sdo varios partidos politicos, dos mais
variados espectros ideologicos, criando os mais diversos blocos parlamentares e coligacdes,
sobretudo para fins de eleicdo. O que ocorre na pratica é que ha ampla diversidade de
interesses e, muitas vezes, certa pulverizacdo de debates sobre os mais variados temas.

llustrativamente, o sistema proporcional de lista aberta possibilita ndo sé a eleicédo
do Parlamentar que tenha o maior nimero de votos, entretanto, devido a coligacdo ou partido,
outros candidatos podem ser eleitos a partir dos votos recebidos pela coligacdo ou partido.
Muitos candidatos sdo eleitos com numero minimo de votos, em variados casos, numero
inferior ao de outros néo eleitos.

Para Sérgio Abranches (1988, p. 8) as coalizGes comecam a se formar antes do
pleito eleitoral. Sem um agrupamento de legendas, dificilmente determinados partidos
poderiam alcancar cadeiras no Parlamento. Por essa razdo, desde antes do pleito, ha a
necessidade dessas coligacGes serem formadas. Ndo sem outra razdo € que se busca também o
maior tempo de televisdo, uma maior oportunidade de falar, de comunicacdo ao eleitorado.
Demais disso, a adocdo do sistema presidencialista com a representacdo proporcional, por ser
esta combinacdo de dificil compatibilidade, uma vez que impossibilitaria a construcdo de
maiorias estaveis no Parlamento, é outro fator propulsor dessa peculiaridade brasileira,

especialmente no que diz respeito as barganhas entre membros do Legislativo e do Executivo.



33

Sobre a dificuldade de compatibilizacdo entre o presidencialismo e a
representacdo a partir do sistema proporcional na busca pela constru¢cdo e manutengdo de

maiorias estaveis no Parlamento, Sérgio Anténio Ferreira Victor afirmou que:

As consequéncias que se podem esperar da combinacdo de sistema
presidencialista com representacdo proporcional sdo a dificuldade de
construgdo e manutencdo de maiorias estaveis no parlamento, a ocorréncia
de barganhas sucessivas entre membros do Poder Legislativo e o Poder
Executivo, 0 que gera a dificuldade sistémica de o Estado responder aos
anseios do eleitorado no que concerne a producdo de politicas publicas, e,
por fim, pde em risco o proprio democratico, ameacado pela instabilidade,
inoperancia e patronagem [...] o certo é que o presidencialismo combinado
com a representacdo majoritaria tende a evitar a presenca dos principais
problemas relacionados ao sistema presidencialista com representacdo
proporcional, especialmente os que concernem a construgdo de maiorias
estaveis e aos mecanismos utilizados para tanto (2015, p. 90-91).

De fato, ha uma combinacdo de fatores contributivos ao modelo. Tem-se um
sistema multipartidario com eleicbes para o Parlamento, regra geral, através do sistema
proporcional. Decorre dai, com isso, que as eleicdes acabam por permitir a representacéo de
varios partidos durante aquela Legislatura. Portanto, em verdade, “tratar-se-ia de um
presidencialismo compromissorio com equilibrios variaveis entre o Presidente e 0 Congresso
e entre 0s parceiros da coligacdo que no congresso sustentam o executivo” (MORAIS, 2017,
p. 407).

Sem maioria no Legislativo, necessitando de apoio para desenvolver politicas que
dizem respeito ao seu plano de governo, o Presidente estaria diante de uma situacao
conflituosa que demandaria a necessidade de formar coalizGes, caso contrario, enfrentaria
sérios problemas de governabilidade. Essa dindmica de arranjos institucionais podera
apresentar grande instabilidade devido a auséncia de apoio do Parlamento.

N&o hé4, por assim dizer, governos genuinamente de um Unico espectro politico,
porque a fragmentariedade partidaria, consequentemente, de representacdo, atesta a existéncia
dessa pulverizacdo ideoldgica. Embora, diante das criticas apresentadas, o presidencialismo
de coalizdo pode ser visto com bons olhos levando em consideracdo tratar-se de dindmica
democratica apta a possibilitar solugbes para crises, tomada de decisGes que atendam aos
interesses da coletividade. A afinidade nos planos de governo possibilitaria as coligacGes dos
partidos, ja que devem falar basicamente a mesma linguagem, ndo podendo haver maiores

distancias em relagéo a seus objetivos politicos.
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Outra fase ocorreria apds o pleito, dado que o Presidente necessitaria distribuir
cargos em ministérios e secretarias para formar as coalizdes. Os partidos com maior éxito nas
eleices, obviamente serdo contemplados com maior parcela. O critério federativo também é
levado em consideracdo, dado que os cargos, normalmente, sdo distribuidos entre os Estados
mais ricos economicamente falando.

A terceira fase (ABRANCHES, 1988, p. 27-28) ¢ vista efetivamente com a prética
das coalizbes firmadas anteriormente, estabelecendo as votagdes na defesa de interesses do
Presidente e dando maior funcdo as politicas publicas defendidas pelo governo. Com tudo
isso, a principal ferramenta de formacdo das coalizbes diz respeito as liberagdes de emendas
parlamentares ao orcamento. A parte financeira € a que mais repercute na dindmica de
formacéo e aperfeicoamento das coalizdes.

Essa formacdo faz-nos reportar a dindmica parlamentarista, todavia ha diferencas

que sdo explicadas a seguir:

No parlamentarismo o interesse e controle da coalizdo é do parlamento. No
presidencialismo o interesse e controle da coalizdo é do presidente [...] 0s
presidentes sdo constitucionalmente responsaveis pela promogéo de politicas
publicas de alcance nacional, mas essas politicas s6 podem ser decretadas
em um ambiente institucional minimamente estavel. Aléem do mais, 0s
chefes do Executivo sdo os Unicos politicos eleitos por um eleitorado
nacional e por isso tém incentivos eleitorais para levar a efeito politicas de
impacto mais amplo (SHCIER, 2016, p. 290).

E preciso considerar que dentro de uma normalidade pressuposta o Executivo,
pertencente ao sistema parlamentarista, desenvolve as suas fungdes governativas dentro de um
quadro de estabilidade politica.

Destacou-se anteriormente que a auséncia de alinhamento entre Legislativo e
Executivo torna curto o trabalho do Chefe de Governo. Lado outro, ndo necessariamente,
havera estabilidade no presidencialismo atrelado apenas ao apoio do Parlamento, conquanto
este seja crucial dentro do presidencialismo de coalizdo, alguns fatores devem ser levados em
consideracdo: (I) o fato do partido politico do Presidente da Republica possuir maioria no
Parlamento, sozinho ou através de coalizées, (I1) o desempenho politico, social e econdmico
do governo ou (111) o prestigio pessoal do Presidente.

Por fim, Paulo Ricardo Schier (2016, p. 273) defende que ndo existe crise no
sistema presidencial de coalizdo, mas crises nas coalizdes que sdo formadas. O sistema propde

de forma democrética e plural a solugdo de questbes oriundas das sociedades complexas.
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Portanto, ndo € um sistema que é infalivel, mas seria 0 melhor sistema para solu¢do dos
principais problemas da sociedade brasileira.

Quando se escolhe juntamente o Parlamento e o Presidente, é dizer, em uma
mesma eleicdo, o candidato eleito corre o risco de ndo formar as suas maiorias que
ofereceriam sustentaculo para o mandato. Nesse sentido, para além das licbes classicas do
parlamentarismo, a escolha do Chefe de Governo ocorre ap6s a formagdo do Parlamento,
hip6tese na qual se espera maior estabilidade quanto ao cumprimento do plano de governo.

Diante dos debates envolvendo a crise pela qual o Brasil vem atravessando, ha
quem se arrisque alguma definicdo em relacdo ao sistema de governo hoje existente no pais:
“Sistema Misto indefinido, que se coloca em permanente relacdo teleologica com os fatos
politicos e as crises sucessivas. E tal Sistema ndo ¢ Parlamentarismo nem Presidencialismo™
(PASOLD; CRUZ, 2016, p. 75).

E de facil percepgdo que o Presidente possui do ponto de vista juridico uma gama
de mecanismos para formar as coaliz6es de apoio. A iniciativa legislativa, tanto de leis quanto
de Emendas a Constituicdo, poder de veto, expedicdo de medidas provisorias, leis delegadas,
nomeacao de Ministros. O embaraco, portanto, ndo € de formar o apoio, mas manté-lo.

Devido a fragmentariedade do sistema politico, muitos membros do Legislativo
sdo infiéis ao programa estabelecido pelo Presidente, quando ndo, em situagdes muito piores,
sdo oportunistas mesmo. Estdo em busca de defender interesses escusos em lado oposto as
promessas constitucionais, de perspectivas de boa governanca e valores reitores da
Administragdo Publica. Em suma, o fisiologismo da politica brasileira implode “todos os
esforcos para melhoria da gestdo publica ficam comprometidos pela l6gica politica perversa
que contamina o que devia constituir trabalho planejado, racional, impessoal, transparente,
probo e eficiente” (CLEVE, 2014, p. 494-495),

Definitivamente, as analises que vem sendo apresentadas demonstram as
mutacbes que o presidencialismo sofreu no Brasil. HA quem veja no presidencialismo de
coalizdo, caracteristicas que o aproximam de um sistema semiparlamentarista. De toda sorte,
o sistema ndo é muito diferente do parlamentarismo. Para lembrar, basta resgatar que o
Presidente “forma governo” como ocorre com o0s primeiros-ministros em sistemas
multipartidarios (MORAES, SOBRINHO, 2016, p. 49).

Em um contexto maior no qual o Brasil estd inserido, observam-se mudancas
paradigmaticas ocorridas no presidencialismo em nosso continente, cujas reflexfes serdo

apresentadas no proximo tépico.
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1.6. NOVAS DINAMICAS DO PRESIDENCIALISMO NA AMERICA LATINA

Palco da primeira expansdo do presidencialismo ap6s 0s processos de colonizacdo
promovidos pela Espanha e Portugal, a América Latina recebeu grande influéncia do sistema
de governo vigente nos EUA.

A declaracdo de independéncia dos Estados latino-americanos, ocorridas entre 0s
anos de 1809 e 1830, despertou um sistema de forte carga personalista, possibilitando a
existéncia de grandes lideres nacionais. A época, os Parlamentos eram tidos como
representantes das oligarquias e fiadores de interesses individuais, razdo pela qual os
Presidentes da América Latina passaram a exercer papel fundamental nos rumos da politica de
seus respectivos paises, utilizando-se dos instrumentos institucionais ou do proprio prestigio
pessoal para controlar os demais poderes e executar a sua vontade. O desenvolvimento de
uma cultura presidencial de matriz personalista, forte e centralizadora levou Simon Bolivar a
sugerir a adocdo de um presidente vitalicio a ser inserido no texto constitucional da Bolivia
em 1826 (PINTO, 2018, p. 50-51).

Todavia, com o fim da 2° Guerra Mundial, os paises latino-americanos
mergulharam em ditaduras militares que governaram quase todos 0s paises da regido na
segunda metade do século XX. Relembre-se que uma das criticas de parte da doutrina ao
presidencialismo é a auséncia de estabilidade, por isso tais regimes de exce¢do existentes em
nossa regido sdo usados como fundamento dos argumentos contrarios.

Com o fim das ditaduras no final da década de 70 e inicio da década de 80, 0s
paises latinos passaram por um periodo de restabelecimento da democracia. Computando o0s
Presidentes eleitos na América Latina com o fim dos regimes ditatoriais, 40% foram
contestados por civis, que tentaram fazé-los deixar o cargo antes do tempo. Com a
deflagracdo de impeachments e mediante rendncias, 23% cairam (HOCHSTETLER, 2007, p.
11).

Segundo Anibal Pérez-Lifan, em estudo sobre as relacdes entre Legislativo e
Executivo em nosso continente, o presidencialismo sofreu na América Latina algumas
mutacbes. Viu-se que aquela perspectiva tradicional e historica de responsabilidade
presidencial foi deixada de lado, sobretudo de que os Presidentes s6 poderiam ser destituidos
quando da pratica de crime de responsabilidade. O que se buscou com a possibilidade de
responsabilizar o Presidente seria resguardar a ordem constitucional, a moralidade publica e

o0s interesses da coletividade, quando, eventualmente, existente a pratica de alguma conduta
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contréria & Constituicdo. Todavia, a forma de responsabilizagdo na América Latina tomou
novo corpo, ao invés de termos como postulado basico hipoteses restritas de destituicdo do
Presidente da RepuUblica, passou-se a estabelecer destituicdes nos moldes do sistema
parlamentarista (PEREZ-LINAN, 2009, p. 21).

Giovanni Sartori (1996, p. 109) reconhece que os Presidentes na América Latina
possuem poderes mais amplos do que o Presidente norte-americano. Algumas Constituices
latino-americanas possibilitam aos seus Chefes a competéncia para vetar projetos de leis
aprovados pelo Parlamento, como é o caso do Brasil, fato que vem sendo negado a Casa
Branca. Para além, o uso de decretos, Medidas Provisorias e possibilidade de dissolu¢do do
Parlamento, este ultimo previsto no art. 32.5 da Constituicdo chilena, sdo exemplos dos
passos dados no sentido de ampliar os poderes presidenciais no continente. De forma acertada
ou ndo, atribui-se ao proprio presidencialismo, notadamente diante dos amplos poderes
presidenciais, a responsabilidade pela instabilidade politica na América Latina, razdo pela
qual ha tentativas de impor freios a atuacdo do Executivo. O maior exemplo vem sendo o0s
julgamentos politicos realizados pelo Legislativo.

Se por um lado as crises em nosso continente desaguaram tempos atras em golpes
militares, por outro, de forma mais recente, o juicio politico tornou-se o meio pelo qual
Presidentes indesejados foram destituidos. Para tanto, desde 1978 os Parlamentos, aliados
com movimentos sociais, ao menos, em dezesseis oportunidades, atuaram no sentido de por
fim aos mandatos de determinados Presidentes.

Ao menos, trés razdes sdo levantadas para explicar os motivos das crises e
posteriores destituicdes: (1) As diretrizes econdmicas neoliberais do Presidente; (I1) seu
envolvimento pessoal ou indireto em escandalos; (I11) e seu status minoritario no Poder
Legislativo (HOCHSTETLER, 2007, p. 16).

E verdade que 0s movimentos sociais tornaram-se protagonistas em muitos desses
casos. O papel é de destaque para a sociedade civil que muitas vezes é deixada de lado nos
estudos sobre o presidencialismo, principalmente devido ao fato do mandato presidencial ser
fixo, ndo havendo mecanismos diretos para que o povo destitua o Presidente, assim como o
elegeu. Portanto, a sociedade também passou a ter papel importante nessa virada
(HOCHSTETLER, 2007, p. 18).

Demais disso, a sociedade civil insurgiu-se, principalmente, levando em
consideracdo a insatisfacdo com as diretrizes econémicas e seus resultados. Tal razdo foi mais

comum para as contestacdes. Some-se a iSso, N0 mesmo contexto, as acusagdes de corrupgao
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implicando o préprio Presidente. Decorréncia direta foi o fato de os legisladores agirem
contra diante da auséncia de maioria no Congresso em apoio aos Presidentes
(HOCHSTETLER, 2007, p. 20).

As novas dindmicas ilustram a ascensdo da responsabilidade politica de Presidente
que dispunham de grande poder politico em nosso continente. E de se observar, portanto, que
0 Legislativo tornou-se mais forte na pratica do que seria, normalmente, em momentos de
politica diaria dentro do presidencialismo (HOCHSTETLER, 2007, p. 39).

Com efeito, a América Latina tem criado a sua propria versdéo do
presidencialismo, notadamente quanto aos meios de destituicdo presidencial, aproximando-se
do parlamentarismo. A partir da flexivel visdo do sistema de governo existente, quer seja dos
mecanismos de juizo politicos e declaragdes de incapacidade, quer seja das renuncias
antecipadas, criou-se um ambiente em gque 0s mandatos vivem sobre pressdo, existindo riscos
iminentes de queda ao perderem a maioria no Parlamento, aléem dos protestos de rua.

Nesse contexto, os abusos com o uso do impeachment ocorreram, em geral,
através de: (I) Juizo de conveniéncia e oportunidade quanto a configuracdo de crime de
responsabilidade; (I1) violacdo sistematica das garantias inerentes ao devido processo legal
(TAVARES; PRADO, 2015, p. 18).

Anibal Pérez-Lifian (2007, p. 325) destaca que os impeachments ocorridos por
aqui foram causados em razdo de escandalos de corrupg¢do nos governos, nao necessariamente
implicando diretamente o Presidente da republica; em outros casos, baixa popularidade do
Presidente motivado, especialmente, por ndo conseguir controlar a economia, ou ainda, o
inicio de muitos protestos populares contra o governo. Embora presidencialista, levando em
consideracdo tais razbes, a pratica de destituicdes tem sido nos moldes parlamentarista.
Aproveitando a situacdo de fragilidade presidencial, os Parlamentos deflagraram processos de
inabilitacdo com a consequente destitui¢do de alguns Presidentes.

O Brasil ainda padece de alguns problemas institucionais que potencializam essa
tendéncia na Ameérica Latina. Aqui, a primeira delas ¢ o chamado presidencialismo de
coalizdo, forma pela qual o Presidente da Republica para governar precisaria de maiores
interacdes com o Legislativo. Viu-se anteriormente o funcionamento de tal modelo.

Ainda no plano interno, a LCR, responsavel pela tipificacdo de condutas por
crime de responsabilidade, potencializa esse poder do Legislativo no qual possui em suas
maos uma legislacdo extremamente genérica que poderia permitir o controle politico do

Legislativo em relagdo ao Executivo nos moldes existentes no parlamentarismo.
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Portanto, o Brasil esta inserido em um contexto no qual ha o agravamento no
plano externo, devido essa nova dindmica de responsabilidade do Presidente na América
Latina que se consolidou apds o fim das ditaduras militares; no plano interno, a dindmica
institucional a partir da legislacdo que regulamenta o impeachment, conjugado com o
presidencialismo de coalizdo, potencializa essa dindmica externa existente em nosso
continente.

Para além, a LCR aumenta os poderes do Legislativo em nosso pais, na medida
em que permite a punicdo por crime responsabilidade, ndo s6 em relacdo ao principal agente
politico do Executivo quando personifica na pessoa do Presidente a possibilidade de punicéo,
também em relacdo a Ministros de Estado, Governadores e Secretérios, ainda ha possibilidade
de alcance em relacdo a Ministros do Supremo Tribunal Federal (STF) e o Procurador-Geral
da Republica.

Nesse sentido, o "canhdo punitivo™ do Legislativo, o controle exercido pelo
Parlamento, estende-se ao Executivo, ao Judiciario e ao 6rgdo, ndo menos importante, do
Ministério Pablico.

Em atencdo a discussdo e ao movimento de julgamentos politicos e impeachments
na América Latina, o Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH), por intermédio da
Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) solicitou opini&o consultiva® a Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH) para fomentar o debate sobre a extensédo e
garantias procedimentais previstas na Convencdo Americana de Direitos Humanos (CADH)
aplicadas aos processos de impeachment. O convite ao dialogo materializa a importante
atuacdo de todo o SIDH na garantia do devido processo legal, preservacdo da democracia e
direitos politicos. A solicitacdo de opinido consultiva estende para além de um caso concreto
reflexdes sobre o tema dos juizos politicos e impeachment.

Ora, se hd o crescente aumento de poderes do Legislativo em um contexto
presidencialista na América Latina, para além, o diploma normativo de regéncia do
impeachment no Brasil, aparentemente, robustece 0s meios pelos quais o Legislativo exerceria
controle e fiscalizacdo em face do Executivo, releva analisar o impeachment com suas
configurac6es essenciais, olhando para a sua relacdo com os sistemas de governo, além da sua

previsdo e regulamentacdo no Brasil. Sera este, portanto, o objeto do nosso préximo capitulo.

2 CIDH, Democracia y Derechos Humanos en Contextos de Juicios Politicos. Disponivel
em:<https://www.oas.org/es/cidh/docs/pdfs/2017/Solicitud-OpinionConsultiva-JuicioPolitico.pdf>. Acesso em:
22 de mai. 2018.
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CAPITULO 2. AS CARACTERISTICAS DO INSTITUTO DO IMPEACHMENT NO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO: HISTORIA, NATUREZA E
PROCESSAMENTO A LUZ DO PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO

2.1. AS BASES HISTORICAS DO IMPEACHMENT

Enquanto instrumento de responsabilizacdo politica, o impeachment “se desdobra
do crepusculo do século XIIT ou XIV, a madrugada do século XIX” (BROSSARD, 1992, p.
25).

Para Pinto Ferreira (1993, p. 51) o primeiro impeachment teria ocorrido em 1326
contra Eduardo Ill. Em casos mais destacados, a época viram-se surgir 0S processos contra
Latimer e Neville, na sequéncia o de Pole (1386), o do estadista Bacon, 0 de Mompsom em
1621, Duque de Buckinghan em 1627, Conde de Starford em 1640, o de Warren Hastings em
1787 e o de Lorde Merville em 1804.

O impeachment ndo deve ser visto como sindnimo de impedimento, mas
consequéncia advinda do processo de inabilitacdo. Em certa medida, a sua aplicacdo podera
variar no tempo e no espaco. Com isso, sobre as controversias que o termo impeachment

suscita:

Por impeachment se entende, apenas, a acusacdo formulada pela
representacdo popular, ou seja, a primeira fase do processo de apuracgdo da
responsabilidade, que, no sistema brasileiro, termina com o afastamento
provisério da autoridade, o que ndo ocorre, por exemplo, nos Estados Unidos
e na Argentina. (MORAES; SOBRINHO, 2016, p. 49)

Pinto Ferreira (1993, p. 22) destaca que o impeachment tem algumas finalidades,
dentre as quais o de impedir que um individuo que praticou atos atentatérios a Constituicdo
permaneca no exercicio do cargo. Desta feita, uma vez destituido do cargo, ndo seria mais
possivel a repeticdo de atos prejudiciais ao pais e a sociedade. Ademais, para ele, como a
natureza da sancdo seria politica, haveria a desqualificacdo funcional acompanhada da
inabilitacdo para o exercicio de funcdes publicas em determinado lapso temporal. O instituto
tem a sua génese na Inglaterra, no final da Idade Média, permitindo a Camara dos Comuns a

acusacao de ministros do rei, para que os Lordes os julgassem.
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Nesse contexto, portanto, passou-se a instituir mecanismos de responsabiliza¢do
do Monarca, sobretudo devido a evolugdo do constitucionalismo ancorado na ideia de
controle e limitacdo do exercicio do poder, podendo responsabilizar, ndo s6 o Chefe de
Estado, mas também os que auxiliavam no exercicio do poder politico.

A nogdo de impeachment é forte no sistema britanico, que é parlamentarista,
tornando-se 0 primeiro mecanismo para a responsabilizacdo de ministros e secretarios.
Acabou preterido no sistema inglés, pois o controle por parte do Parlamento passou a suceder-
se por outros modos, como o voto de desconfianga e mocdes. Sendo assim, em um contexto
parlamentarista, o instituto acabou por torna-se sem aplicabilidade, sendo relegado ao “museu
das antiguidades constitucionais” (FERREIRA, 1993, p. 51).

Apesar de nascer no sistema britanico, foi deixado de lado pelo aperfeicoamento
do sistema parlamentar. No referido sistema, seria possivel inabilitar um individuo em virtude
de ter cometido crime comum, homicidio, por exemplo. O leque de possibilidades era
vastissimo, se comparado com 0 sistema americano. Por Obvio, quando remetemos ao
presidencialismo, as hipdteses tornam-se, consideravelmente, mais remotas, mais especificas,
ganhando o impeachment uma natureza politica.

No mesmo passo, em determinado ponto da historia, conforme Paulo Brossard
que destacou o fato de que, ainda na Inglaterra, o instituto ganhou formas politicas, quando o
Chefe de Estado passou a sofrer o impeachment, ndo necessariamente, por atos criminosos,
mas por faltas consideradas nocivas ao pais (BROSSARD, 1992, p. 26-27).

Esta narrativa corrobora para o entendimento de que a importacdo para o direito
americano ocorreu apds o desuso do impeachment na sua origem (LAURENTTIS, 2016, p.
30).

O impeachment foi levado para o direito americano e, deste, ao brasileiro com a
promulgacdo da Constituicdo Republicana de 1891, onde se revestiu de tragos tipicos. Embora
possamos cair no imaginario de que durante o Império ndo havia nenhum tipo de
responsabilizacdo, na Constituicdo daquele periodo existiam mecanismos para a punicdo de
Secretarios. Entretanto, o Imperador era irresponsavel, como é possivel verificar no art. 99 da
Carta Magna de 1824.

Ao analisar os aspectos histéricos do impeachment, tratando sobre as correntes
que apontam as origens do instituto, Lucas Catib de Laurentiis assinala que na origem
britdnica o processo tinha feicdo criminal, pois objetivava punir o homem em razdo dos

ilicitos cometidos a partir de san¢Ges que poderiam, inclusive, gerar a prisdo. Lado outro,
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tratando sobre a génese americana, 0 processo era dotado de carater constitucional cujo
objetivo primordial seria a protecdo da ordem juridica, ausente a finalidade de punir o
individuo. O Brasil recebeu influéncias, segundo o autor, dessas duas tradicdes para desespero
dos aplicadores e intérpretes que se veem diante de dificuldades quanto as configuragdes e
objetivos do impeachment. Em relagdo a essas dificuldades, o autor assevera que o
“hibridismo conceitual que ¢ a fonte das maiores incertezas e problemas do processo de
responsabilizacdo operado no impeachment” (2016, p. 31-32).

O Impeachment, portanto, tem sua origem ligada ao constitucionalismo inglés e,
mais adiante, em 1787, os pais fundadores incorporaram o instituto a Constituicdo dos
Estados Unidos. Uma diferenca que deve ser ressaltada diz respeito ao fato de que o
impeachment nos EUA é utilizado para retirada do cargo daquela autoridade publica que
tenha cometido ato grave, respondendo na seara criminal, caso a mesma conduta tenha
previsdo em algum tipo penal. Lado outro, a origem inglesa, como vimos, permitia o exercicio
da propria jurisdicdo criminal através da aplicacdo de penas privativas de liberdade, dentre
outras de natureza eminentemente penal (REGIS; MAIA, 2004, p. 2-3).

Neste sentido, a superacao operada na Inglaterra das feicGes criminais do instituto
ocorreu em razao da evolugdo dos mecanismos de controle parlamentar tais como a mogéo de
desconfianca do gabinete politico.

De um modo geral, para Bruno Galindo (2016, p. 22), o impeachment nos EUA
pode ser resumido a partir do seguinte roteiro:

1) O comité Judiciario da Camara examina previamente o pedido e, entendendo ser o
caso, solicita & Camara a autorizagéo para as investigacdes, que pode aprova-la por
maioria absoluta;

2) O referido comité conduz as investigacdes, e concluidas estas, acaso 0s membros
daquele entendam haver o cometimento de alguma das condutas passiveis de
processo, elaboram o impeachment articles (espécies de quesitos de acusacgéo), que
precisam da aprovacdo da maioria absoluta dos membros do comité;

3) A Camara dos Representantes analisa o impeachment articles e para o seguimento
do processo, precisa aprova-los também pelo quérum de maioria absoluta; em caso
de aprovacdo de pelo menos um deles, o presidente sera julgado pelo Senado em
relacdo ao quesito aprovado por aquela Casa; contudo, ele ndo se afasta de suas

funcgdes até a deliberacdo final do Senado como instancia julgadora;
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4) O Senado julga o presidente de acordo com os impeachment articles aprovados
pela Camara dos representantes, podendo proferir a condenagcdo somente pelo voto
de 2/3 de seus membros; tal condenacdo pode ser somente a perda do cargo ou,
ainda, pode vir a ser cumulada com a inabilitacdo perpétua para o exercicio de
funcdo pulblica; sdo independentes entre si, e a aplicagio de uma ndo
necessariamente implica a aplicacdo da outra; também guardam independéncia em

relacdo a eventuais condenacdes por crimes comuns perante o poder judiciario.

Em forte oposicdo ao modelo existente na Inglaterra, os americanos estabeleceram
uma nova forma de arranjo institucional que passou a unir as funcbGes de Chefe de
Estado/Governo, reformulando, assim, o objetivo para o qual se estabelecia a utilizagcdo do
instituto, razéo pela qual remetemos o leitor ao capitulo antecedente desta pesquisa.

Em linhas gerais, portanto, o impeachment notabiliza-se pela necessidade de
ocorréncia de violagdo grave aos preceitos constitucionais, ndo sendo motivo apto para a sua
deflagracéo, reside aqui diferenca primordial para o parlamentarismo, razdes politicas que
envolvam desavencas entre 0 Executivo e o Legislativo. Inexistindo os denominados crimes
de responsabilidade bem delineados pela Constituicdo e, nos ordenamentos juridicos que
contenham normas legais descrevendo tais hipoteses, ndo se poderd destituir o Presidente
eleito.

O grau de importancia do instituto resta caracterizado, porquanto sendo o
impeachment o meio capaz e idéneo de reparar violacdo direta e relevante aos pilares
constitucionais. A seguir, serdo analisadas as feicdes do impeachment no direito brasileiro e as

suas intersecgdes com os dois modelos aqui tratados.

2.2. O INSTITUTO DO IMPEACHMENT EM UMA PERSPECTIVA COMPARADA

Incorporamos dos EUA, sob forte influéncia de Rui Barbosa, importante figura na
historiografia constitucional do Brasil e estudioso das teorias desenvolvidas pelos pais
fundadores, o presidencialismo e o sistema de responsabilizacdo presidencial através do
impeachment com o advento da Constituicdo republicana de 1891, assim como se deu com 0
controle difuso de constitucionalidade e a forma federativa de Estado, o que significa dizer
que o instituto possui previsdo constitucional ha mais de 100 (cem) anos.

Para Paulo Brossard (1992, p. 7) o impeachment nada mais ¢ do que um “processo
legal de apuracdo de responsabilidade politica do Presidente da Republica”. Analisando o

presidencialismo e o regime de responsabilizacbes, André Ramos Tavares (2011, p. 236)
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destaca que o presidencialismo nasce, historicamente, com a atribuicdo de responsabilidades e
deveres ao cidaddo democraticamente eleito para personificar o interesse social e a lideranca.
Com isso, o regime de responsabilizagdes € muito proprio, porquanto o forte personalismo da
figura presidencial exigiu tutela especial que eximisse os mandatérios, durante a execucéo
deste, do 6nus de acusagdes penais temerosas a0 mandato.

Neste sentido, € 0 que se percebe nos termos do que dispde o art. 86, § 4° da
CF/88: “O Presidente da Republica, na vigéncia de seu mandato, ndo pode ser
responsabilizado por atos estranhos ao exercicio de suas fungdes”.

Para parcela da doutrina, assim, importa que se acrescente que o impeachment,
ndo deve ser tido como uma sancdo propriamente dita ou um eventual castigo devido a
ofensas a lei magna, mas um mecanismo providencial a fim de impedir “que alguém que
esteja a ferir gravemente a constituicdo persista em condicdes de fazé-lo” (MELLO;
COMPARATO, 20186, p. 4).

E de relevo observar que o impeachment é instituto dotado de forte carga politica,
todavia, ndo deve ser visto como mecanismo semelhante ao voto de desconfianca existente
nos sistemas parlamentaristas que, mediante avaliacdo de oportunidade e conveniéncia inserto
no eixo de liberdade do Parlamento destitui o Chefe de Governo por desaprovarem a politica
por ele executada.

Para além, o impeachment ndo deve ser comparado com o recall de cargos
eletivos (revogacdo popular de mandato). Partindo-se do pressuposto de que nao pode ser
deflagrado apenas mediante puro juizo politico do Parlamento, antes, porém, necessario 0
efetivo demonstrativo da ocorréncia de crime de responsabilidade, no Brasil com previséo na
Lei 1.079/50, é essencial que ndo se permita qualquer tipo de discricionariedade que torne em
recall a destituicdo de um Presidente (ASSIS; HOLMES, 2015, p. 5). Ainda, a titulo
exemplificativo, muito menos com o referendo revogatério de mandato previsto no artigo 72

da Constituicdo da Venezuela de 1999.

Artigo 72. Todos os cargos e magistrados da eleigdo popular sdo revogaveis.
Depois de metade do periodo para o qual o funcionario foi eleito, um
namero ndo inferior a vinte por cento dos eleitores inscritos no distrito
correspondente pode solicitar a convocagdo de um referendo para revogar o
seu mandato.

Quando um namero igual ou maior de eleitores que elegerem o oficial teria
votado a favor da revogacdo, sempre que um numero de eleitores ou
eleitores igual ou superior a vinte e cinco por cento dos eleitores registrados
comparecesse ao referendo, ele considerara seu mandato revogado e
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procederd imediatamente para cobrir a falta absoluta de acordo com as
provisdes desta Constitui¢éo e da lei.

A revogacdo do mandato dos 6érgdos colegiados serd realizada de acordo
com o estabelecido em lei.

Durante o periodo para o qual o funcionario foi eleito, ndo poderd ser feito
mais do que um pedido de revogacao do seu mandato.

Se assim o fosse, tornaria impossivel o controle de eventuais abusos. Portanto, o
rigor deve ser seguido, considerando que movimentos que buscam interromper mandatos
presidenciais, notadamente por setores descontentes com determinados governos, usam do
juizo politico no intuito de desfazer a vontade majoritaria “funcionando como uma verdadeira
acdo rescisoria da vontade popular manifestada nas urnas” (TAVARES; PRADO, 2015, p.
19-20).

N&o sem outra razdo é que para deflagrar o processo politico de inabilitacdo
existem as condicOes necessarias para tanto, seja em Constituicdes, seja em leis de regéncia.
Ademais, o impeachment ndo deve ser visto a partir da nogédo de que ha discricionariedade do

Parlamento para a sua aplicacéo.

2.3. 0 IMPEACHMENT NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

Com o advento da Constituicdo de 1824, isto é, a primeira Constituicdo do Brasil,
foi possivel identificar formas de responsabilizacdo de agentes politicos. E bem verdade,
conforme detectado por Bruno Galindo (2016, p. 45), nos termos do art. 133 da Constituicdo
imperial, que o alcance dos Ministros de Estado, sem que houvesse, contudo, a possibilidade
de punicdo do imperador, ressaltava uma dinamica que se aproximava do sistema britanico,
visto que o rei ndo estava sujeito a responsabilizacdo. Em verdade, tratava-se de um Chefe de
Estado vitalicio, insubstituivel e irresponsavel do ponto de vista politico. Apenas, nesse
escopo, a responsabilidade politica poderia recair sobre os Ministros.

Ainda nessa mesma senda, Sérgio Borja (1992, p. 23) assinala que os acusados
receberiam san¢des que poderiam variar desde a perda do cargo e inabilitacdo para exercer
outra funcdo publica, até, destaque-se, a aplicacdo de penas corporais, seja prisdo ou
condenacdo a pena de morte.

A primeira Constituicdo Republicana do Brasil promulgada em 1891 diferenciou
as competéncias da Camara e do Senado no art. 53, respectivamente, 6rgdo responsavel pela
admissibilidade da denuncia e 6rgdo responsavel pelo julgamento. Ha ainda o desdobramento

sobre o cometimento de crime comum ou de crime de responsabilidade. Este ultimo atraia a
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competéncia do Senado para julgar, enquanto que em caso de crime comum, a competéncia
ficaria a cargo do STF.

Alguns tracos marcantes daquele texto de 1891 é o de que a prépria Constituicdo
ja destacava quais eram as hipéteses de crime de responsabilidade, precisamente em seu art.
54, de sorte que eram considerados crimes de responsabilidade, dentre outros, 0s atos
atentatorios a existéncia politica da unido, a forma do governo federal, 0 gozo e exercicio
legal dos direitos politicos ou individuais, a probidade na administracéo e a seguranga interna
do pais. Por fim, a Constituicdo trouxe a previsdo de que duas leis especificas iriam
regulamentar o procedimento.

A Constituicdo de 1934 refletia o pensamento constitucional da época, sob forte
influéncia daquilo que ficou conhecido enquanto constitucionalismo social, notadamente em
razdo da Constituicdo mexicana de 1917 e Constituicdo alemé de 1919. O Brasil incorporou
em seu texto um olhar para os direitos denominados de segunda dimensdo, direitos sociais,
econdmicos e culturais.

Contudo, em razdo dessa carga constitucional e respeito ao constitucionalismo
social, em 1934, o texto magno incluiu duas novas hipdteses de crimes de responsabilidade, a
saber, atos atentatérios ao gozo ou exercicio legal dos direitos politicos, sociais ou
individuais, além do cumprimento das decis6es judiciais.

A Cémara dos Deputados detinha a competéncia para realizar o juizo de
admissibilidade das denuncias oferecidas em face do Presidente da Republica. Mas uma
pequena diferenca em relacdo ao texto anterior salta aos olhos: o Presidente denunciado nao
mais seria julgado pelo Senado da Republica, e sim por um tribunal especial composto por
membros do Legislativo e do Judiciario.

Com a outorga da Constituicdo de 1937 que produziu efeitos durante a ditadura do
Estado Novo, liderada por Getulio Vargas, embora formalmente trouxesse previsdo de
responsabilizacdo do Presidente da Republica, em verdade, foi um modelo indcuo, visto que o
autoritarismo existente naguele periodo impedia qualquer tipo de punigédo para o ditador.

Inicialmente, o carater autoritario pode ser visto a partir da supressdo das
hipdteses de crimes de responsabilidade diante de atos atentatorios ao gozo ou exercicio legal
dos direitos politicos, sociais ou individuais, a seguranca interna e a lei orcamentaria (art. 85).
Getulio Vargas promoveu algumas mudancas institucionais, dentre elas a extingdo do Senado
Federal e a criacdo do Conselho Federal em seu lugar (art. 86), recebendo, este Ultimo, a

competéncia para julgamento do presidente.
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Ademais, houve a criagdio da chamada “clausula de irresponsabilidade
temporaria”, cujo contetido diz respeito a impossibilidade de responsabiliza¢do do presidente
da republica pelo cometimento eventual de atos estranhos ao exercicio da sua funcéo publica.
Neste sentido, basicamente, o ditador tornou-se irresponsavel tal qual ocorria com o Rei na
génese do instituto objeto deste trabalho.

A Constituicdo de 1946 promoveu a redemocratizacdo do pais diante do fim da
ditadura do Estado Novo liderada por Getulio Vargas. Dentro desse contexto, a nova
Constituicdo acabou por resgatar a tradicdo contida no texto de 1891. Com o restabelecimento
do Senado Federal, retornou-se a competéncia da Camara dos Deputados o juizo de
admissibilidade das denlncias apresentadas, e a cargo do Senado Federal o julgamento do
presidente. Observa-se que a “clausula de irresponsabilidade temporaria” foi suprimida do
texto constitucional de 1946.

Outro ponto de destaque, é que a Constituicdo previu ser de lei especifica a
competéncia para definir quais seriam os crimes de responsabilidade, abordando em seu texto
apenas tipos em carater meramente exemplificativo. A partir dessa previsdo, os parlamentares
atuaram para a aprovacdo de uma nova LCR que, além de estabelecer as hipdteses de crime de
responsabilidade, aumentou o rol de agentes politicos que poderiam sofrer o impeachment.
Além do Presidente da Republica e Ministros de Estado, foram contemplados também
Ministros do STF, Procurador-Geral da Republica, Governadores de Estado e Secretarios.
Ainda em vigor, a LCR sera objeto de reflexdes no proximo capitulo deste trabalho.

A Constituicdo de 1967 ndo promoveu maiores alteracbes na sistematica de
responsabilizacdo presidencial. Embora estivéssemos em um periodo autoritario, ainda assim
existia, do ponto de vista constitucional, regramento para abertura de processo de inabilitacdo.
De se destacar que houve alteracdo quanto ao prazo de encerramento do processo. 1Sso
porque, a Constituicdo estabeleceu que o periodo entre o recebimento da denuncia e o
julgamento final deveria transcorrer no tempo maximo de sessenta dias, caso ndo houvesse
conclusdo, o processo deveria ser arquivado. Ademais, ndo houve maiores mudancas no
sistema formal de responsabilizacdo do Presidente com o advento da Emenda Constitucional
1/69.

A CF/88 mantivera praticamente a mesma estrutura de responsabilizacdo que
vinha sendo apresentada nas Constituicdes pretéritas, precisamente encontra-se nos artigos 51,

52, 85 e 86 o regramento constitucional sobre o impeachment.
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Nos artigos 51 e 52 encontram-se as competéncias atribuidas a Camara dos
Deputados e ao Senado quanto ao processamento das denincias por cometimento de crime de
responsabilidade. Importa destacar que, nesse contexto, a Camara dos Deputados é a casa
responsavel por realizar o juizo de admissibilidade, tanto em razdo do cometimento de crime
de responsabilidade, isto €, aqueles previstos na LCR, bem como é igualmente competente
para realizar o juizo de admissibilidade quanto as denincias/queixa-crime devido ao
cometimento dos chamados crimes comuns previstos em lei penal extravagante ou no proprio
Codigo Penal®.

Ao admitir a denuncia, seria 0 STF o0 6rgao competente para julgar o Presidente
que tenha perpetrado uma conduta tipificada como crime comum, devendo a Corte realizar
nova analise quanto ao recebimento da dendncia/queixa-crime.

No que diz respeito a competéncia do Senado para realizar um novo juizo de
admissibilidade quanto a denuncia recebida pela Camara de Deputados, o STF decidiu, no
julgamento da ADPF 378, que caberia ao Senado Federal realizar uma nova andlise da
denuncia quanto a viabilidade para instauracdo do processo. O que se extrai, portanto,
desse julgamento € que o Senado néo fica obrigado a iniciar o processo diante de um juizo
positivo da denuncia operado pela Camara de Deputados.

A casa representante dos Estados da Federacdo realizara novo juizo de
admissibilidade, a partir dai iniciar-se-4 o processo. Corolario pratico desse entendimento e
que, decorrente de mandamento constitucional, uma vez instaurado pelo Senado, o Presidente
ficard afastado das suas atividades pelo prazo de 180 dias, de modo que a ndo conclusdo do
processo no curso desse prazo, ensejara o retorno do Presidente para o cargo. Para este

momento do trabalho € importante destacar esse posicionamento firmado pelo STF.

3 Tramitam no Congresso Nacional duas Propostas de Emenda & Constituicio que, em sendo aprovadas,
repercutirdo diretamente nas competéncias das duas casas legislativas. A PEC 392/2017 objetiva excluir a
necessidade de autorizacdo da Camara dos Deputados para que o Presidente seja processado por crime
comum. No texto de apresentacdo, consta que a prerrogativa presidencial de ser processado apenas mediante
autorizagdo da casa que representa o povo foi pensada em contexto que se queria garantir ao mandatario
maximo da nagdo que ndo fosse processado judicialmente por retaliacGes politicas, perseguicdes e tudo mais
advindos da sua atuacdo politica. Para tanto, estabeleceu-se o filtro legislativo. No entanto, reconhece-se que
ndo mais se compatibiliza com o objetivo inicial para o qual foi criado o presente filtro, diante do uso das
variadas prerrogativas politicas para servirem de escudos as praticas delituosas. Nesse mesmo passo, no inicio
do ano de 2017, o STF concluiu ndo caber as unidades da Federagdo instituir normas que condicionem a acgao
penal por crime comum em face do governador perante o Superior Tribunal de Justica a prévia autorizagdo da
Assembleia Legislativa (ADIs 4798, 4764 e 4797). Por sua vez, a PEC 417/2018 busca unificar o procedimento
para julgamento nos casos de crimes de responsabilidade, estabelecendo a competéncia exclusiva do
Congresso Nacional para admitir e julgar o mérito da denulncia em sessGes conjuntas. Seria estabelecido o
quérum para admissibilidade e julgamento de trés quintos dos votos dos membros das casas. No caso de
denuncia por crime comum, seria necessario o minimo de trés quintos dos votos dos membros das casas para
gue o STF pudesse (ou ndo) receber a dentincia ou queixa.
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Por fim, é possivel estabelecer a seguinte estrutura quanto ao processamento por
crime de responsabilidade, a luz da CF/88 e jurisprudéncia do STF: (I) A legitimidade para o
oferecimento da denuncia € de qualquer cidaddo, isto é, nacional que esteja em pleno gozo
dos seus direitos politicos, conforme prevé o art. 14 da LCR.

O cidadao néo dispbe de qualquer recurso habil para recorrer de eventual deciséo
que rejeita a denuncia; o Presidente da Camara dos Deputados possui competéncia para
imediatamente rejeitar a dendncia, caso seja manifestamente inepta ou desprovida de justa
causa; antes do recebimento da denuncia, segundo assentou o STF no julgamento da ADPF
378, o Presidente ndo dispde de direito de defesa prévia, visto existirem inGmeras outras
oportunidades de manifestacdo defensiva no desenrolar da instru¢éo processual.

Em sendo positiva a decisdo quanto ao juizo de admissibilidade, uma comisséo
especial serd formada, mediante eleicdo, para avaliar a denlncia e ofertar parecer sobre a
acusacao. A sua composicdo sera de 65 (sessenta e cinco) Deputados Federais (titulares) e 65
(sessenta e cinco) Deputados Federais (suplentes), da qual, observada a respectiva proporcao,
devem participar representantes de todos os partidos politicos com representacdo na Casa
Legislativa. Vale frisar que os deputados que irdo integrar a comissdo devem ser indicados
pelos lideres dos partidos ou blocos parlamentares, ndo sendo possivel a chamada candidatura
avulsa.

O parecer sera elaborado e submetido a votacdo aberta na Camara dos Deputados,
devendo a Casa Legislativa emitir decisdo no sentido de ser a denuncia recebida ou ndo.
Exige-se, para o recebimento, maioria de 2/3. Se ndo alcancar o quérum minimo, a denuncia
sera arquivada.

Se houve entendimento positivo por parte da Camara dos Deputados quanto a
adequacdo da denuncia por cometimento de crime de responsabilidade, ndo vinculara o
Senado Federal. Esse fard novo juizo de admissibilidade, ndo estando obrigado a instaurar o
processo contra o presidente. Na mesma senda, vale registrar, caso tenha sido decisdo de
admissibilidade devido ao cometimento de crime comum, isto é, denuncia ou queixa-crime, o
STF ndo se vincula a decisdo da Camara, de modo que a Corte Suprema fard novo juizo de
admissibilidade.

O juizo de admissibilidade realizado pela Céamara dos Deputados €
eminentemente politico, é dizer, ainda que haja provas robustas do cometimento de crimes de
responsabilidade, a Casa Legislativa pode entender pela ndo autorizagdo do processamento,

por considerar que 0 mesmo geraria instabilidade institucional ou politica.
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Apb6s o recebimento da dendncia por parte do Presidente da Camara dos
Deputados, o Presidente da Republica devera ser notificado para manifestacdo no prazo de 10
(dez) sessGes. Na oportunidade, podera juntar documentos, requisitar pericias, convocar
testemunhas. E o momento adequado para a producdo de provas, garantindo-se a ampla
defesa, contraditorio e devido processo legal.

Cabe, por fim, destacar que Marcelo Neves (2015, p. 37) ndo se soma ao
entendimento firmado pelo STF no julgamento da ADPF 378, segundo o qual ndo seria
possivel ao Presidente apresentar defesa prévia antes do recebimento da dendncia. Para ele, ao
defender a natureza juridico-penal, todas as garantias processuais penais deveriam ser
atribuidas ao Presidente. E dizer, além do contraditorio, ampla defesa, devido processo legal,
a impossibilidade de obtencdo de provas por meios ilicitos, impossibilidade de procedéncia da
acusacao baseada apenas em elementos informativos colhidos na fase investigatoria, ou ainda,
em meras informacdes apresentadas na denuncia.

No mesmo sentido de Marcelo Neves, Juarez Tavares e Geraldo Prado (2015, p.
31) afirmaram, em manifestacdo sobre a acusacdo em face de Dilma Rousseff, que
faltou obediéncia as regras constitucionais e legais. Deveria o Presidente da Cémara dos
Deputados, antes de receber a denuncia, ter promovido audiéncia prévia para ouvir a
Presidente, nos termos do art. 4° da Lei 8.038/1990 e da LCR.

2.4. O CRIME DE RESPONSABILIDADE COMO REQUISITO PARA O IMPEACHMENT

Os crimes de responsabilidade, assim denominados, em verdade, devem ser vistos
a partir da Gtica de impropriedade técnica reproduzida pelo texto constitucional e demais leis
de regéncia. HA uma infracdo de natureza politico-administrativa decorrente de violacdo a
deveres funcionais por parte de agentes publicos investidos em funcéo publica.

A origem da ambiguidade pode ser superada a partir do entendimento do contexto
em que se deu a publicacdo do primeiro diploma normativo tratando sobre o assunto. Ainda
sobre a égide da Constituicdo de 1824, a lei 15 de outubro de 1827 especificou quais seriam
as condutas dos Ministros consideradas crimes de responsabilidade. Desde entdo, portanto, o
termo ndo mais deixou de ser utilizado pela legislacdo brasileira. Naquele contexto, ndo era
equivocado o uso de tal nomenclatura, haja vista que as condutas eram tipicamente penais, 0
julgamento era realizado pelo Senado, segundo o art. 20 da lei 15 de outubro de 1827, que se
convertia em Tribunal de Justigca, inclusive as condenagOes, de um lado, respeitadas a

culpabilidade do agente, em pena de prisdo; doutra banda, a pena capital de morte. De se
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levar em consideragdo que a origem criminal do impeachment na Inglaterra assemelha-se ao
regime de responsabilizacdo existente no Impeério, dai se extrair algum grau de influéncia na
legislacdo da época, visto que ndo havia ainda consolidacdo do instituto no EUA, muito
menos influéncias daquele pais, apenas com todo impeto quando da proclamacdo da
Republica (QUEIROZ, 2017, p. 227-229).

Por Gbvio, essa responsabilidade é diferente de eventual responsabilidade de
cunho civil ou criminal, ndo sendo excludentes entre si, visto que diante de uma mesma
conduta o agente politico poderd ser punido em mais de uma seara, sendo possivel a
responsabilizacdo, por exemplo, na seara civil ou criminal. Além disso, sabe-se que ndo é
crime propriamente dito em razdo de ndo haver combinacao de pena privativa de liberdade ou
qualquer outra san¢édo de cunho penal.

Marcus Faver (2016, p. 335) esclarece que a impropriedade técnica reproduzida
no texto constitucional e na lei de regéncia ndo se confunde com o chamado crime funcional,
embora possa derivar do mesmo fato delituoso. E que, diante da necessidade de delimitacéo
do conceito e natureza do instituto, os crimes funcionais denotam condutas lesivas a
administracao publica, quando praticados por ocupantes de cargo, emprego ou funcao publica,

definidos em lei.

2.5. DA NATUREZA JURIDICA DO IMPEACHMENT NA DOUTRINA BRASILEIRA

Analisar a natureza de um instituto € compreender as no¢des exatas em relacédo ao
seu campo de aplicacdo, bem como 0 seu processamento e consequéncias no mundo juridico.
Nesse contexto, no caso do impeachment, destaca-se a importancia da referida analise,
notadamente por ser tratar de um aspecto debatido por alguns autores e jurisprudéncia do
STF, mas ainda com pouca ou nenhuma clareza, apresentando-se uma gama de abordagens
tedricas que vao desde a concepcgdo de instituto de carater penal, de cunho administrativo,
meramente politico, misto, ou, ainda, sui generis.

O debate é importante na medida em que, a depender de qual natureza faca
prevalecer ao impeachment, seria possivel falar (ou ndo) de controle realizado pelo Poder

Judiciario em relagdo aos requisitos para a deflagragio do procedimento®.

4 “Indispensdvel (..) avaliar qual é a natureza juridica do processo de impedimento por crime de
responsabilidade. Com efeito, caso se acolha a tese de que se trata de um processo exclusivamente politico,
resumido, portanto, necessariamente a avaliacdo de conveniéncia e oportunidade segundo o juizo subjetivo
dos parlamentares, ndo haveria sequer sentido na discussdo da legitimidade do procedimento sob o ponto de
vista juridico. Enfim, o juizo dos parlamentares, sob perspectiva juridica, ndo seria censuravel e a discussao
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Portanto, a seguir, seré feita uma incursdo em posicionamentos atuais e relevantes
que sdo importantes para os fins almejados por este trabalho. Antecipadamente, ndo é fécil
encontrar posicionamentos que oferecam respostas para todos os aspectos relacionados a

natureza:

Diferente do que ocorre na matriz norte-americana, no direito brasileiro a
Constituicdo exige que lei federal especifica indique e defina os casos e
hipGteses de responsabilizacdo de autoridades sujeitas ao processo de
impeachment. N&o é justamente a natureza penal do processo a razéo de tal
exigéncia? Enfim, a concentragdo da competéncia legislativa para regular o
processo sO passa a ter sentido quando se admite que o processo é criminal.
E a suspensdo de direitos politicos ndo pode ser considerada uma espécie de
pena? Com tantas e tdo variadas opinides, ndo admira que o impeachment
tenha sido qualificado pelas mais diversas denominagdes: processo politico,
criminal, misto e, € claro, sui generis. o instituto tem muitas e variadas faces.
Nenhuma delas parece conseguir captar todas as suas peculiaridades
(LAURENTIIS, 2016, p. 31).

Para Pontes de Miranda (1971, p. 355) o impeachment tem na sua esséncia a
natureza criminal, conquanto, para ele, a utilizagdo do termo impeachment restaria inadequada
no sistema brasileiro, os crimes de responsabilidade, previstos em lei necessariamente federal,
sdo figuras penais.

Em primeiro lugar, precisa-se ressaltar em que pese chamarmos de crime de
responsabilidade, ndo estamos falando do crime nos moldes em que se estuda no direito penal.
Embora se utilize o argumento para afastar a natureza criminal do impeachment, aduzindo
que, uma vez praticado crime de responsabilidade, eventual punicdo ensejaria a destituicdo do
cargo e a suspensdo dos direitos politicos, sem aplicacdo de pena privativa de liberdade. Por
essa razdo, alguns argumentam que o instituto ndo poderia ter essa feicdo juridico-criminal,
mas Galuppo (2016, p.40) afasta tal argumento, tratando que ndo necessariamente para
considerarmos uma conduta como crime ela precisa ser punida com pena privativa de
liberdade. Ele exemplifica, citando os artigos 22, 29, 30, 32, 37 e 38 da Lei de Contravencdes
Penais, que ndo estabelecem a pena privativa de liberdade como puni¢do em razdo da pratica
de tais condutas, ndo havendo quem desconsidere ser essa modalidade delituosa uma espécie
penal.

Ademais, o art. 1° do Decreto-Lei 3.914/41 apenas distingue o crime das

contravencBes penais, ndo estabelecendo que o carater penal estivesse apenas atrelado a

perderia sentido”. (ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de & ROMAN, Flavio José. Impeachment é Golpe de
Estado? Disponivel em: http://jota.uol.com.br/impeachment-e-golpe-de-estado. Acesso em: 11 Nov. 2017.)
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condutas que cominassem a pena privativa de liberdade como sanc¢do. Portanto, ndo seria
obstaculo emprestar a natureza juridico-penal ao impeachment, apenas em razdo da auséncia
de aplicacéo de pena privativa de liberdade.

Em segundo lugar, os tipos previstos na LCR sdo porque possuem descri¢des
genéricas, isto é, tipos muito abertos que permite ao aplicador da lei ampla margem de
discricionariedade quanto enquadramento das condutas imputadas ao agente politico
denunciado. Brevemente, “atentar contra o decoro do cargo” ou ‘“contra a probidade da
administracao” corroboram com esse argumento.

Todavia, em caminho inverso, Marcelo Galuppo (2016, p. 41) destaca que nao
seria por essa razdo que se desconsideraria natureza criminal do impeachment, visto que o
carater genérico da LCR ficaria mais voltada a técnica utilizada pelo legislador que escolheu
produzir tipos com aquela configuracao citada anteriormente, do que propriamente considerar
a esséncia e a natureza do instituto.

Com efeito, o proprio Codigo Penal, segundo ele, padece desse problema em
alguns crimes, como o0 previsto no art. 288-A que estabelece o ilicito de “constituicdo de
milicia” através da organizagdo, constituicdo ou manutencdo de “grupos” para a pratica de
crimes, sem especificar o que se entende por “grupos”.

Um terceiro argumento que ele enfrenta € sobre o monopdlio da jurisdi¢do
exercido pelo Poder Judiciario. Nesse contexto, como é o Judiciario responsavel por julgar os
crimes e, nesse caso, 0 julgamento por crime de responsabilidade ocorre de forma
extraordinaria no Senado, ndo seria possivel entender o impeachment como um instituto de
natureza criminal.

Contudo, é possivel visualizar uma funcao tipica de um Poder sendo exercida por
outro, ndo sendo argumento solido apto a afastar a natureza criminal do impeachment o
exercicio do monopolio da jurisdicdo por parte do Judiciario. Some-se a isso o fato de ja ter
existido no Brasil, a titulo de exemplo, durante o Império, crimes relacionados ao trafico de
escravos cuja competéncia para julgamento era de auditores da Marinha. Logo, eram crimes
julgados ndo pelo proprio Judiciario, entretanto por um Orgdo especifico que detinha
legitimidade para tanto. Por fim, arremata que o impeachment s6 é julgado no Senado porque
a CF/88 atribuiu jurisdicdo extraordinaria aquele érgao (GALUPPO, 2016, p. 41).

Um quarto argumento proposto por Marcelo Galuppo de bastante destaque é o de
que o julgamento do impeachment, tanto a admissibilidade na Camara dos Deputados, quanto

no Senado, além da decisdo de mérito também no Senado, dispensam a fundamentacdo dos
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Parlamentares. Portanto, de acordo com a intima convic¢do, o Parlamentar profere o seu voto
no sentido de admitir ou ndo eventual denuncia ou, no ambito do Senado, condenar ou
absolver aquele agente politico alvo do processo de inabilitacéo.

Marcelo Galuppo esclarece que esse tipo de votacdo é um sistema de
fundamentacdo chamado de intima convicgdo existente no julgamento do Tribunal do Juri.
Nesse Tribunal Popular, onde cidaddos compdem o conselho de sentenca, ndo ha necessidade
de fundamentar as decisdes, apenas respondendo sim ou ndo aos quesitos apresentados.

Em verdade, € a auséncia do dever de fundamentar que aproxima a decisdao dos
congressistas de um tipo de sentenca que s6 existe no processo penal: a sentenca do Tribunal
do Jari, na qual, ainda que o Juiz tenha que justificar a dosimetria da pena, as decisdes
tomadas pelos jurados ndo sdo fundamentadas. Os jurados (assim como os Deputados e
Senadores no processo de impeachment) ndo justificam, por exemplo, por que consideram um
acusado inocente ou culpado, ou por que consideram que houve legitima defesa. Ademais,
para ele, a propria decisdo de admissibilidade da Camara dos Deputados equipara-se a deciséo
de pronuncia também existente naquele Tribunal Popular. 1sso porque, de igual modo
existente no Juri, a decisdo da casa que representa 0 povo apenas permite ao Senado dar
continuidade ao processo, desde que assim consinta, sendo esta casa responsavel pelo
julgamento do mérito. Na mesma trilha, a pronincia permite ao conselho de sentenca o
julgamento do mérito (GALUPPO, 2016, p. 42). Por tais razdes, devido ao modo pelo qual
ocorrem as votacoes no impeachment, ha aproximacgdes com o Tribunal do Juri, reforcando a
tese da natureza criminal do julgamento por crime de responsabilidade.

Além disso, de acordo com a jurisprudéncia do STF é inconstitucional qualquer
previsdo em Constituicdes Estaduais sobre processo e procedimento de crime de
responsabilidade, dado que essa competéncia € privativa da Unido (art. 22, I, CF/88), porque a
matéria se aproxima de Direito Penal e Processual Penal, com destaque para a Sumula
Vinculante 46: “a definicdo dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das
respectivas normas de processo e julgamento sdo da competéncia legislativa privativa da
Uniao”.

Por isso, Marcelo Galuppo também enumera esse argumento para emprestar

natureza criminal ao impeachment. Por conseguinte, os métodos de interpretacdo dos tipos
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previstos na lei LCR aproximam-se daquelas interpretacdes dadas ao direito penal, isto €, de
forma mais restritiva®.

No caso de Paulo Brossard, autor de uma das principais obras sobre o assunto,
aqui ja bastante citado, entende o instituto como mecanismo puro de controle politico do
Legislativo em face do poder Executivo, desdobrando tal entendimento na defesa de que, se
quer, uma conduta ndo inclusa na lei especial dita pela Constituicdo que regulamenta o
impeachment, poderd servir de justa causa para o desencadeamento do processo de
inabilitagdo: “Observa-se que a Constituicdo mesma prescreveu que todo atentado, toda
ofensa a uma prescricdo sua, independente de especificacdo legal, constitui crime de
responsabilidade” (1992, p. 53). Considera, ainda, que o impeachment ”tem fei¢ao politica,
ndo se origina sendao de causas politicas, objetiva resultados politicos, é instaurado sob
considerac6es de ordem politica e julgado segundo critérios politicos” (1992, p. 75).

Como consequéncia de tal entendimento, por exemplo, o STF deveria abster-se de
realizar qualquer tipo de controle do referido processo de inabilitacdo, ndo havendo qualquer
garantia de cunho juridico-penal, tais como devido processo legal, ampla defesa e o
contraditério. Coerente com o seu posicionamento académico, Paulo Brossard, entdo ministro
do STF, no julgamento de mandado de seguranca impetrado pela defesa de Collor de Melo,
votou no sentido de que ndo haveria possibilidade de controle judicial em relagcdo ao processo
de impeachment®.

Sem embargo dos posicionamentos aqui demonstrados, parcela consideravel da
doutrina considera o impeachment de natureza mista, isto €, tanto politico como juridico,
destacando-se a prevaléncia do carater politico na fase de denunciar e no julgamento do
mérito da dendncia; todavia, juridico quanto ao rito a ser seguido, dado que previsto na CF/88
e na LCR.

Ha de se destacar que ndo é possivel transpor para o impeachment todos os
aspectos juridicos de um processo criminal, em que pese o rito juridico pelo qual o instituto
deve passar, devido a nitida feicdo politica do julgamento, ndo seria possivel, por exemplo,
questionar os fundamentos pelos quais o parlamentar proferiu voto em algum sentido.

N&o obstante tal debate, especificamente sobre a aplicacdo ou ndo de todas as

garantias processuais penais aplicadas ao impeachment, Marcelo Casseb Continentino

5 Nos mesmo sentido da natureza penal: STF, Pleno, ADIn 834-0/MT, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ de 9-4-
1999, p.1; STF, Pleno, ADIn 1.628/SC, Rel. Min. Nelson Jobim, RTJ, 166:147.
6 Voto do Ministro Paulo Brossard no MS 21. 689/DF, rel. Min. Carlos Veloso, j. 16/12/1993.
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enfrentou a questdo do principio do juiz natural no processamento do impeachment. Na
ocasido, discutia-se a (im) parcialidade do Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo
Cunha, para iniciar o processo de impeachment contra a Presidente Dilma Rousseff. Debateu-
se, ainda, que o Presidente da Camara deveria satisfatoriamente demonstrar a materialidade e
indicios de autoria de crime de responsabilidade ao receber dentincia em face da Presidente da
Republica.

Por oportuno, Marcelo Casseb Continentino (2016, p. 2) destacou que aspectos
relacionados ao juizo politico realizado pelos parlamentares, quando da votacdo pela (im)
procedéncia da acusacao, ndao deve ser confundido com o juiz natural. Tal principio, por sua
vez, decorrente do devido processo legal, garantiria ao denunciado o respeito as regras
determinadas para 0 cumprimento de atos e procedimentos, por conseguinte, impossibilitando
que o juiz Presidente da Camara de forma discriciondria criasse ritos a margem dos ditames
legais. A aceitar-se tal postura, estar-se-ia declarando que o impeachment seria tdo-somente
politico, razdo pela qual ndo caberia qualquer controle a ser exercido pelo Judiciario.

Discorrendo, ainda, sobre a natureza do instituto, Lucas Catib de Laurentis (2016,
p. 31-32) defende que o impeachment ndo tem carater criminal no tocante ao mérito do
julgamento e suas consequéncias, dado ndo ser possivel a aplicacdo de san¢Ges como a prisao,
no maximo, aplicacdo da perda do cargo e inabilitacdo pelo prazo de 8 (0ito) anos:

Decerto, para aqueles que levam em consideracdo a natureza hibrida do instituto,
para além, do respeito que se deve ter em relacdo aos aspectos juridicos que permeiam o
impeachment, tem-se a necessidade de garantia do devido processo legal, contraditério e a
ampla defesa como desdobramentos do respeito aos direitos fundamentais presentes no
processo de inabilitacdo.

E na mesma trilha o posicionamento de Carlos Alberto Menezes Direito (2006, p.
5):

N&o se pode esquecer que, embora predomine a natureza politica. O instituto
fica no resguardo das regras juridicas constitucionais, o que quer dizer,
concretamente, que sua aplicacdo depende do preenchimento dos
pressupostos  estabelecidos pela Constituicio e pela legislacdo
infraconstitucional especial. Invocar o remédio constitucional ndo é, apenas,
uma questdo politicas, antes de tudo o mais, uma questéo juridica de direito
publico, e, portanto, subordinada as regras cientificas proprias, a comegar
pelo contraditorio e ampla defesa, para ndo falar do sempre fundamental due
processo of Law.
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Ademais, de hd muito a jurisprudéncia do STF assentou a possibilidade de
controle juridico do processamento do impeachment. A tese foi confirmada em julgamento
proferido em mandado de seguranca do caso Collor de Melo, no qual o STF destacou a
possibilidade de controle jurisdicional desde que ocorram violagdes aos direitos fundamentais
no decorrer do julgamento’. Por Gltimo, reiterou o posicionamento quando julgou a ADPF
378:

Por todos, afirmando que a demanda é cabivel, em virtude de potencial
violagdo “ao sistema de governo, a separacdo de poderes, a soberania
popular, ao direito ao devido processo legislativo e as garantias
procedimentais no curso da apuracdo de crime de responsabilidade®,

Como visto acima, autores importantes sustentam a tese da natureza criminal do
instituto. Em um sistema cuja esséncia ¢ o equilibrio entre os poderes, faz-se procedente o
entendimento dos autores lastreados em preocupacdes que envolvam a limitacdo do Poder
Legislativo em enquadrar qualquer conduta como crime de responsabilidade. A levar em
conta a preocupacdo, o carater penal do instituto teria como conseqiéncia a interpretacéo
restritiva do instituto, instaurando-se eventual processo de impeachment apenas diante de
condutas graves do Presidente, limitando, portanto, o Parlamento (QUEIROZ, 2017, p. 227).

Todavia, Rafael Mafei Rabelo Queiroz (2017, p. 230) ndo se soma aos autores que
entendem o impeachment como juridico-criminal, nem entende que eventual tese a prevalecer
teria forca para garantir estabilidade institucional e limitar a atuacdo do Parlamento. Eventuais
violacdes aos ditames constitucionais, importando em crime de responsabilidade, nada mais
sdo do que crimes de natureza politico-administrativa, apresentando qualquer aspecto penal de
forma acidental.

Primeiro, porque a decisdo de pronuncia do Jari ndo se restringe apenas aquele
modelo de julgamento. Ao revés, pronunciar significa realizar um juizo preliminar da
acusacdo, na medida em que se deve analisar a existéncia de indicios de autoria e
materialidade delitiva de crimes dolosos contra a vida. Nesse sentido, a pronuncia
representaria uma decisdo em que, inicialmente, uma autoridade enfrentaria determinada
questdo cuja matéria, em definitivo, seria julgada por outra autoridade competente para tanto.

Ademais, embora o art. 28 da LCR autorize 0 uso do CPP de forma subsidiaria,

também permite a aplicacdo dos regimentos internos das casas do Congresso Nacional,

7 MS 20941/DF, Rel. Min. Aldir Passarinho, j. 09.2.1990, DJ 31.8.1992.
8 ADPF 378/DF, Rel. Min. Edson Fachin, rel. para o acérd3o min. Luis Roberto Barroso, j. 17.12.2015, p. 142.
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motivo pelo qual seria bastante fragil aduzir que a previsdo legal autorizando o uso do CPP
desaguaria na natureza criminal do impeachment, desconsiderando a autorizagcéo para uso de
instrumentos que sdo manifestamente administrativos, a saber, 0s regimentos internos.

Segundo, o indicativo de que a competéncia exclusiva da Unido para legislar
sobre crimes de responsabilidade faria concluir que o impeachment teria natureza juridico-
criminal ndo se sustenta. Para Rafael Mafei Rabelo Queiroz (2017, p. 233), mormente diante
dos precedentes do STF, conquanto o art. 22, I, CF/88 preveja a competéncia da Unido para
legislar sobre direito penal e processo penal, a lei especial (1.079/50) que regulamenta o
impeachment tem sua previsao no paragrafo Unico do art. 85 da CF/88. Explica, com isso, que
o fato da lei especial estar prevista em outro dispositivo constitucional afastaria sua natureza
juridico-penal.

Outro reforgo argumentativo proposto de ordem pratica € quanto a coisa julgada
no processo penal. Valendo-nos do caso Collor, & de conhecimento que o Senador foi
absolvido no STF alguns anos depois pelos mesmos fatos que motivaram a deflagracéo do seu
impeachment. Ora, se o impeachment tivesse natureza criminal, estar-se-ia diante da
possibilidade de decisdes sobre 0os mesmos fatos, mas em sentidos diversos. Até mesmo
poder-se-ia falar em bis in idem decorrente de duas condenacdes criminais pelo mesmo fato
(QUEIROZ, 2017, p. 236).

Certamente, ndo foi essa a intencdo de o constituinte oferecer qualquer margem de
discricionariedade ao Legislativo quando da deflagracdo do processo de impeachment. Em
sentido contrario, tal processo tem por esséncia a necessidade de existéncia de razdes graves
para a sua deflagracdo, ndo apresentando outra forma de solucdo. Por tal motivo, a natureza
politica do impeachment que demandaria um critério qualitativo, a saber, a gravidade da
conduta imputada, traria maior estabilidade institucional. Arremata Rafael Mafei Rabelo
Queiroz (2017, p. 233), uma vez que a medida dréstica e traumatica do impeachment, em
sendo considerado de natureza juridico-penal, poderia ser deflagrada por condutas menos
expressivas, apenas em decorréncia da sua previsao em lei penal, ndo seria, tal tese no campo

pratico, apta a promover maior estabilidade.

2.6. RESPONSABILIZACAO DE GOVERNADORES E SECRETARIOS

Durante certo tempo, discutiu-se sobre a possibilidade de Constituigdes estaduais
regulamentarem matérias sobre processo e procedimentos de crimes de responsabilidade.

Embora o STF ja tivesse expedido um enunciado de sumula de n® 722 tratando sobre a
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impossibilidade dos Estados de tratarem sobre a matéria, ainda assim havia certa davida sobre
em quais termos se daria tal proibicéo.

O principal fundamento da Corte dizia respeito ao fato de que as matérias sobre o
crime de responsabilidade envolvem forte semelhanca com o direito penal e processual penal,
razdo pela qual, diante do permissivo constitucional previsto no art. 22, I, CF/88 que atribui &
Unido a competéncia para legislar sobre tais assuntos, apenas este Ultimo poderia
regulamentar a matéria.

N&o sem outra razdo o STF foi chamado a se manifestar nos julgamentos
proferidos nas ADIs 1.890 MC (Rel. Min. Celso de Mello, j. 10.12.1998) e 1.628 (Rel. Min.
Eros Grau, j. 10.08.2006), e, mais recentemente, na ADI 4.791 (Rel. Min. Teori ZavascKi, j.
12.02.2015) e nas ADIs 4.792 e 4.800 (Rel. Min. Carmen Lucia, j. 12.02.2015) em que a
Corte declarou inconstitucionais dispositivos semelhantes tratando sobre procedimentos e
prazos sobre o impeachment no ambito estadual, presentes nas Constituicbes Estaduais do
Parana, Espirito Santo e Ronddnia.

No intuito de por termo ao debate, a Corte converteu a simula 722 em enunciado
de Sumula Vinculante de n°® 46, nos seguintes termos: “A defini¢do dos crimes de
responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de processo e julgamento séo de
competéncia legislativa privativa da Unido”.

Questdo debatida durante certo tempo envolve a omissao constitucional sobre a
previsdo de punicdo dos Governadores e Secretarios. O Texto da CF/88 nédo faz referéncias
aos agentes publicos estaduais. Como ja destacamos, ha referéncia a “lei especial” para
minudenciar as hipoteses de crime de responsabilidade.

Quando a Constituicdo de 1946 também fez a mesma referéncia a “lei especial”,
ndo tinha no seu texto qualquer remissdo aos Governadores e Secretarios, mesmo diante da
omissdo tais agentes politicos figuraram como sujeitos passivos no texto da LCR
posteriormente produzida.

Aqui cumpre uma reflexdo. Estar-se-a ao longo deste trabalho defendendo a
hipotese da LCR ter sido gestada em um contexto de mudanca do sistema de governo,
tornando o Legislativo protagonista em nossa democracia, ap0s o fim da ditadura do Estado
Novo, objeto de analise no préximo capitulo. Para munir-se de instrumentos de controle
politico, o Parlamento confeccionou a LCR de forma ampla e genérica, possibilitando grande

alcance, notadamente diante dos varios sujeitos passivos constantes na legislacéo.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347313
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=392134
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8283669
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8283426
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8282001
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Porém, voltemos ao debate sobre a possibilidade ou ndo de Governadores e
Secretérios tornarem-se réus com base na LCR. George Marmelstein Lima (2001, p. 15)
assevera que é inerente ao principio republicano a possibilidade de punicdo aos agentes
publicos que contrariem principios e regras que sdo aplicados a administracdo da coisa
publica.

Ademais, a propria nocdo relacionada a forma federativa de Estado subsidia o
debate. E que o principio da simetria deve ser seguido, uma vez presente a hipotese de
punicdo do Presidente. A respeito da aplicacdo do principio da simetria no direito brasileiro,
deve-se estabelecer como pressuposto o estudo conectado com a organizagdo do Estado a
partir da forma federativa. Isso porque, ao encontrarmos a distribuicdo de competéncias e
estruturacdo basica dos poderes no texto constitucional, embora analitica e prolixa porque em
seu bojo encontram-se os mais variados assuntos, ndo raro, tratados com riqueza de detalhes,
a CF/88 ndo esgota o tema, deixando para a jurisprudéncia do STF o esclarecimento de quais
normas aplicadas no ambito da Unido devem, no mesmo talante, ser seguidas por Estados e
Municipios.

O procedimento para o processo contra Governadores e Secretario® esta previsto
entre os artigos 74 a 79 da LCR. Linhas gerais, o cidaddo é legitimado para apresentar a
denuncia, ndo exigindo a Lei que o cidaddo tenha 0 mesmo domicilio do denunciado. Deve
conter na peca acusatéria todos os meios probatorios que demonstrem a pratica do crime de
responsabilidade, inclusive, quando o crime tiver prova testemunhal, 0 nome das testemunhas,
em numero minimo de 5 (cinco).

Quando nao for possivel instruir a inicial, em razéo do denunciante nao dispor dos

documentos comprobatorios, deve o autor a declarar a impossibilidade de apresentacdo e

9 Estd em curso no Estado de Minas Gerais o processo de impeachment contra o atual Governador Fernando
Pimentel. O Advogado Mariel Marley Marra, em 9 (nove) de abril de 2018, ofereceu denuncia em razao de
suposto crime de responsabilidade cometido pela denunciado. Teria o governador infringido a CF/88,
especialmente direitos individuais e sociais porque reteve e restringiu o repasse de duodécimos orgamentarios
pelo Poder Executivo para o pagamento do funcionalismo publico daquele Estado. Além disso, a Secretaria da
Fazenda do Estado vem repassando com atraso os valores orcamentdrios devido ao Legislativo. Noticia, ainda,
a inicial de acusagdo que os Municipios ndo estdo recebendo verbas devidas do ICMS e IPVA, incluindo verbas
para a saude e transporte escolar, que o Estado ndo vem pagando os empréstimos bancarios, somados ainda
ao fato do pagamento dos salarios do funcionalismo publico que vem sofrendo reiterados atrasos desde 2015.
Destaca, ainda, que seria publico e notdrio os atrasos no repasse dos duodécimos constitucionais pelo
Governador de Minas Gerais ao Poder Legislativo e Judicidrio estadual, violando assim CF/88, bem como os
direitos individuais e sociais nela estabelecidos. Diante de tais imputagOes, o Governador teria incorrido nas
condutas previstas no art. 49, caput, inciso Ill, c/c o art. 72,9, da LCR. No dia 26 (vinte e seis) de abril de 2018 o
Presidente da Assembleia Legislativa de Minas Gerais entendeu pela abertura do processo de impeachment do
Governador. A fase do processo até este momento estd na formacdo da Comissdo Especial que analisara e
oferecera parecer sobre o objeto da denuncia.
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indicar o local em que podem ser encontrados (art. 76 da LCR). No paragrafo unico do
mesmo artigo, ha previsdo de regra igualmente aplicada ao Presidente, ou seja, a denlncia so6
sera processada, caso o agente politico estadual ainda esteja no cargo.

No caso do Presidente, o recebimento da denincia no Senado desdgua em
afastamento pelo prazo de 180 (cento e oitenta) dias, ndo se encerrando 0 processo No Curso
desse prazo, haverd o retorno daquele para o cargo. Por outro lado, em relacdo aos
Governadores e Secretarios, a Assembleia Legislativa s podera receber a dentncia mediante
quérum de maioria absoluta, ato que afastara imediatamente o Governador ou Secretario do
cargo (art. 77 da LCR). Visto que ndo ha previsdo de prazo de suspensdo, entende-se que no
ambito dos Estados o Agente Politico ficard afastado até o encerramento do processo, com a
condenagéo ou absolvigéo.

A LCR diz que as Constituicdes estaduais poderdo regulamentar o julgamento. No
entanto, conforme ja vimos anteriormente, os Estados ndo possuem competéncia para legislar
sobre 0 assunto. Desta feita, tem-se que a previsdo contida no art. 78 da LCR ndo foi
recepcionada pela CF/88. Para o julgamento, o 6rgdo julgador terd composicdo mista, com
integrantes do Judiciario e do Legislativo, 5 (cinco) de cada Poder. Para os integrantes do
Judiciério, os integrantes serdo escolhidos mediante sorteio, de acordo com o regimento
interno do Tribunal, por outro lado, os integrantes do Legislativo serdo escolhidos através de
eleicdo. O Presidente do Tribunal julgador seréd o Presidente do respectivo Tribunal de Justica
que tera direito a voto em matéria procedimental, desde que haja empate (art. 78, § 3° da
LCR). Por fim, o quérum necessario para a condenacéo sera de 2/3 (dois tercos).

A condenacdo resultard em destituicdo do cargo, com a suspensdo dos direitos
politicos pelo prazo de 8 (oito) anos. O art. 78 da LCR ndo foi recepcionado pela CF/88.
Referido dispositivo diz que a suspensao dos direitos politicos sera de 5 (cinco) anos.

Vencida essa fase sobre aspectos tedricos do impeachment, especialmente sobre o
desdobramento na seara juridica, diga-se, quanto ao controle realizado pelo Poder Judiciario e
a aplicacdo do instituto, é de bom tom engendrar por um caminho tortuoso quanto ao filtro
constitucional a ser feito em relacdo a LCR, tema do préximo capitulo desta dissertacéo.

Antes disso, algumas perguntas devem ser propostas para que tomem a dianteira
no desenvolvimento da pesquisa: (1) As condutas tipificadas na LCR sdo compativeis com a
CF/88?; (1) h4 explicacdo para as mais de 60 (sessenta) hipoteses passiveis de enquadramento
em crime de responsabilidade, dentre elas, varias com uma abertura textual que possibilita

maior discricionariedade por parte do Legislativo, rgdo responsavel por aplicar a lei?; (I11)
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seria possivel a puni¢do por crime de responsabilidade por omissdo?; (IV) e na modalidade
culposa?; (V) qual a relacdo da natureza juridica do impeachment com os tipos previstos na
LCR?; (V1) o quanto do contexto histérico em que se deu a tramitacdo e aprovacdo da LCR
repercutiu na configuragéo desta lei?

O préximo passo deste trabalho serd enfrentar esses problemas que lancardo luz

sobre o debate em torno do impeachment no direito brasileiro.
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CAPITULO 3. ENFRENTANDO UMA QUESTAO HISTORICA: SERIA A LEI
1.079/50 UM “CAVALO DE TROIA” PARLAMENTARISTA INSERIDO NO
PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO?

3.1. FIM DA DITADURA DO ESTADO NOVO E A CONSTITUINTE DE 1946

O parlamentarismo sempre figurou no imaginario politico do pais. Para os seus
defensores, o presidencialismo seria o0 grande responsavel pelas varias crises enfrentadas pelo
Brasil desde a declaragéo de sua independéncia.

Nesse contexto, o Brasil teve experiéncia parlamentarista no curso do Império,
todavia, sem a utilizagcdo dos seus principios basicos devido a grande quantidade de poderes
nas maos do imperador. Embora se diga da experiéncia parlamentarista no Império, o0 modelo
dito classico nunca foi adotado no Brasil. Falar em equilibrio entre os poderes como esséncia
béasica do sistema ndo se coaduna com o modelo praticado, considerando que era o Imperador
responsavel pela escolha do Gabinete, inclusive realizando escolhas ndo necessariamente de
acordo com a maioria parlamentar. Muitos Gabinetes foram alcados a esta condi¢cdo sem
apoio do Parlamento, bem como muitos que tinham competéncias para o cargo, mesmo diante
de apoio parlamentar, ndo foram nomeados.

Demais disso, a adocdo do parlamentarismo teve breve experiéncia na realidade
brasileira quando da sua implantacdo em setembro de 1961 até janeiro de 1963, por ocasido
da consequente crise apos a renuncia de Janio Quadros, impondo a junta militar, como forma
de resisténcia a posse de Jodo Goulart, entdo Vice-Presidente, a mudanca para o
parlamentarismo. Destaca-se inclusive que houve a rejeicdo do sistema parlamentar em
plebiscito realizado em 1993.

O debate para a sua implantacdo sempre esteve em evidéncia, ora de forma mais
aguda, ora de forma mais amena, no entanto sempre presente. Deve-se considerar que o
parlamentarismo ndo é uma panacéia responsavel por resolver todas as falhas politicas do
nosso sistema. N&o se pode olhar a mudanca desejada com essa lente.

No entanto, parece-nos apropriado investigar um determinado periodo histérico
em que se deu de forma mais representativa o debate. Para os fins almejados por este trabalho,
iremos na medida do possivel, reconstruir o debate para a implantacdo do parlamentarismo na
década de 40 (quarenta), notadamente dos anos de 1946 a 1950, periodo que compreende ndo
sO a volta da democracia para o pais através da promulgacdo da Constituicdo de 1946, mas

também a aprovacdo da LCR.
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Se a LCR foi aprovada em um momento de efervescéncia do debate para a
implantacdo do sistema parlamentarista no Brasil, qual teria sido entdo a influéncia desse
contexto na configuracdo final da legislacdo? Repercutiu nas modalidades de crimes de
responsabilidade ou mera situacdo do acaso?

No ano de 1937, o Brasil viu ocorrer um golpe de Estado que desencadeou o
inicio de um periodo historico, denominado de Estado Novo. O mundo via, no contexto da
politica internacional, o crescimento de Estados totalitarios, tais como o fascismo, nazismo e
regimes comunistas. Com o fito de legalizar o governo, outorgou-se ao pais uma nova
Constituicdo, cujo carater corporativo e nacionalista, findou por acrescentar ares de
legitimidade para a ditadura varguista.

Nesse contexto, o Poder Legislativo e a Justica Eleitoral foram extintos, o
Presidente governou mediante a expedicao de decretos-leis, além dos Estados membros terem
perdido a autonomia administrativa que possuiam. Houve uma prodigalidade nunca vista em
termos de textos legais, sobre todos os ramos do direito, contando-se o espaco de tempo da
ditadura, 8.154 decretos-leis, 17.768 decretos e 10 (dez) leis constitucionais, além de
numerosos despachos (VALLADAOQ, 1977, p. 199).

Pouco tempo apds o fim da segunda guerra mundial, a derrota dos regimes
totalitarios permitiu o florescimento de intensas contestacdes em relacdo ao regime ditatorial
varguista. O Estado Novo chegou ao fim com a renincia em 1945 do ja politicamente
desgastado Getulio Vargas.

Ao findar a ditadura estabelecida pelo Estado Novo em 1945, o pais retornou para
a vida democratica. Em 1946, com a finalidade maxima de elaborar uma nova Constituicao,
inaugurou-se uma Constituinte composta por partidos recém-oficializados, com destaque para
o Partido da Social Democratico (PSD), Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e a Unido
Democratica Nacional (UDN) (ARAUJO, 2000, p. 55).

O Parlamento tinha como principal missdo estabelecer naquele texto
constitucional uma perspectiva predominantemente democratica, autonomia dos Estados, da
Federacdo, bem como a garantia de todas as liberdades individuais.

Diferentemente do que ocorrera em 1891 e em 1934, os constituintes que
trabalharam para a criacdo da Constituicdo de 1946 e viam no parlamentarismo o sistema de
governo ideal para frear os avancos ditatoriais e totalitarios até entdo experimentados, por
ocasido da passagem de Getulio Vargas pelo cargo mais alto do pais, fizeram com que o

debate para a mudanca fosse consideravelmente ampliado.
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Os traumas do Estado Novo eram muito recentes. A ditadura destruiu tudo o que
tinha ligagdo com a democracia. E td0 presente a convicgdo das mitigagdes em torno de
liberdades individuais, que basta observar, para tanto, a criagdo e implantacdo do
Departamento de Imprensa e Propaganda que culminou em grande opresséo intelectual na
medida em que o 6rgdo representou a forca coercitiva do Estado, controlando praticamente
toda a producdo intelectual do pais. As diversas intervences militares apds a proclamacéo da
Republica também corroboraram para o fortalecimento do debate. O parlamentarismo
figuraria como um elemento limitativo desse problema (ESTEVES, 1984, p. 16).

Sendo um dos maiores defensores do parlamentarismo, Raul Pilla liderou o
debate. Chamado de “o apostolo da causa parlamentarista” surgiu como o grande e coerente
precursor, ao longo de todo o periodo democratico compreendido entre os anos 1946 a 1964
(CHACON, 1982, p. 105).

O Partido Libertador, do qual Pilla liderou e foi Presidente, tinha a questdo do
regime politico um dos pontos fundamentais do seu programa, razdo pela qual fez defesas
duras e empolgadas, além de varias viagens pelo pais defendo a causa parlamentarista (O
Estado de Sao Paulo, p. 3, 17 abr. 1947).

Raul Pilla sempre considerou extremamente defeituoso o mecanismo de governo
adotado com a Republica e atribuia ao presidencialismo a desordem caracteristica da vida
nacional ao longo do século (PILLA, 1992, p. 9). Dizia o deputado parlamentarista Alvaro
Lins: “Revolugdo e supressao da liberdade, supressao da liberdade e revolugdes: eis a cronica
da Republica em meio século de presidencialismo” (CHACON, 1982, p. 106).

Raul Pilla ndo poderia ser visto apenas como um formalista que vivia de uma
suposta utopia: O parlamentarismo pelo parlamentarismo, um idealista fora da realidade. Mais
do que isso, para ele, 0 governo de gabinete seria capaz de promover as reformas econdmicas

e sociais necessarias ao desenvolvimento do pais:

Em discurso na Assembleia Nacional Constituinte de 12 de marco de 1946,
ia a ponto de dizer: Socialismo com o regime presidencial é socialismo
tolhido, paralitico, entrevado; socialismo com o regime parlamentar €, pelo
contrario, socialismo desimpedido e capaz de promover as reformas
compativeis com as solugfes do pais. Verdadeiro regime de opinido, onde
servo, e ndo senhor, é o governo, oferece ele as mais favoraveis condicdes a
consecucdo de reformas econémicas e sociais, desde que reclamadas pela
consciéncia nacional. N&o é a pessoa, nem um reduzido grupo de pessoas,
mas a representacdo popular é quem vai tracar a orientacdo do Governo
(CHACON, 1982, p. 107).
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Dentre os seus discursos em defesa da causa, chegou a propor que o
parlamentarismo fosse adotado por experiéncia durante 10 (dez) anos para, apos isso, ser
aprovado definitivamente. O contexto torna-se ainda mais interessante quando se percebe que
0 debate mudou da Orbita académica, antes restrita aos campos intelectuais, talvez por um
saudosismo monarquico, e passou a permear com mais énfase o debate politico. Passou-se a
compreender a possibilidade de mudanga como uma questdo viva e real, resultado de um
periodo conturbado da histéria politica contemporanea do Brasil (O Estado de Sdo Paulo, p.
3, 13 mar. 1946).

O presidencialismo, para Pilla, era um sistema de irresponsabilidade. O Presidente
eleito poderia no curso do mandato perpetrar os mais variados atos atentatérios, sem
possibilidade de interrup¢do do mandato pelo povo direta ou indiretamente (O Estado de Sao
Paulo, p. 4, 22 mai. 1946).

O modo pelo qual o Deputado lider do Partido Libertador tratava a
responsabilidade politica do Presidente era fruto da sua visdo parlamentarista. O Legislativo
deveria ser forte, ter instrumentos de controle, inclusive, quanto a qualidade da politica
praticada pelo Presidente. Na mesma senda, eventuais arbitrios oriundos do Legislativo
poderiam ser “penalizados” com a dissolucdo do Parlamento por parte do Presidente, com
posterior convocacdo de novas eleigdes. Portanto, naquela Constituinte, dizia Pilla, a
materializacdo da democracia s iria ocorrer mediante a adoc¢do do parlamentarismo (O
Estado de Sao Paulo, p. 4, 22 mai. 1946).

Nada obstante o fortalecimento das discussbes sobre a mudanca do sistema de
governo, a Constituicdo de 1946 adotou novamente 0 modelo presidencialista, todavia para o
desgosto dos mais ortodoxos, conforme destaca Miguel Reale (1962, p. 95), alguns aspectos
da orbita parlamentarista foram incorporados aquela Carta, haja vista o teor do art. 54 que
trazia a obrigatoriedade de comparecimento dos Ministros de Estado perante a Camara dos
Deputados, Senado Federal ou qualquer das suas comissdes, para prestar informacoes acerca
de assunto previamente determinado.

Em abril de 1947, colocando em prética algumas inovagdes constitucionais, uma
delas a convocacdo de Ministros para prestar esclarecimentos, a Camara dos Deputados
convocou Costa Neto, entdo Ministro da Justica, para falar sobre alguns acontecimentos no
curso das eleicbes de 19 (dezenove) de janeiro ocorridas naquele ano no Estado do Rio
Grande Norte. Naquele contexto, atribuiu-se ao governo federal préaticas violadoras de

liberdades individuais durante o pleito, tais como censura aos meios de comunicacdo e a
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liberdade de oposicionistas. O fato é bastante significativo porque demonstra, a despeito da
rejeicdo do parlamentarismo na Constituicdo de 1946, que o Parlamento valeu-se de alguns
instrumentos de fiscalizacdo inseridos naquela Carta e mostrou-se ativo no controle politico
em relacdo ao Executivo. Na oportunidade, o Ministro respondeu por 4 (quatro) horas o0s
questionamentos da casa (Folha de S&o Paulo, p. 2, 21 abr. 1947).

Outro desdobramento do debate foi o fato de alguns Estados tentarem implantar o
parlamentarismo. Raul Pilla, mais uma vez, buscou a adoc¢do do regime no Rio Grande do Sul
através da Constituicdo Estadual, além do Ceara, Bahia e Goias que tinha projetos no mesmo
sentido (Folha de S&o Paulo, p. 3, 10 jun. 1947).

A tentativa de implantacdo do parlamentarismo no Rio Grande do Sul foi bem
sucedida por alguns dias. Indo na contramdo do presidencialismo consagrado na Carta de
1946, a Constituicdo gaucha promulgada em 8 (oito) de julho de 1947 previu que, dentre
outros: (1) Apenas membros da Assembleia Legislativa poderiam chefiar o secretariado; (1)
uma vez formado, o secretariado deveria comparecer diante da Assembleia e apresentar o seu
programa de governo; (I11) o secretariado dependeria de confianga do Parlamento, devendo
demitir-se quando Ihe fosse negada; (IV) possibilidade de aplicacio de mocéo de
desconfianca; (V) o Governador do Estado indicaria o chefe do secretariado; (V1) ndo havia a
possibilidade de responsabilizacéo politica do Governador, apenas dos Secretarios. Nada mais
poderia ser acrescentado para qualificar o sistema como parlamentarista (Folha de Sdo Paulo,
p. 4, 20 jul. 1947).

Apos a Representacdo de Inconstitucionalidade n°® 94 proposta pelo Procurador
Geral da Republical®, o STF entendeu pela inconstitucionalidade do Estatuto Fundamental do
Rio Grande do Sul, asseverando que a adogéo do parlamentarismo em nivel estadual feriria as
normas previstas na Constituicdo de 1946 que adotou o presidencialismo como sistema de
governo. Assim, a Corte afastou a possibilidade de ado¢do em ambito regional de um sistema
de governo diferente do previsto na Carta de 1946 (DUARTE, 2003, p. 447).

Incansavelmente, Pilla em 1949 apresentou a Emenda Constitucional n° 4, com o
objetivo da adoc¢do do parlamentarismo, além de ter trabalhado ativamente na tramitacdo do
projeto de lei (PLS 23) que deu origem ao diploma normativo que regulamenta o
impeachment no Brasil, a saber, a lei 1.079/50.

Percebe-se, até aqui, a atuacao organizada dos parlamentaristas que buscaram em

trés linhas de trabalho a adogdo do parlamentarismo ou, ao menos, municiar o Legislativo de

10 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Representacdo n. 94. Autor: Procurador Geral da Republica. Relator:
Ministro Castro Nunes. Brasilia, 17 de julho de 1947. Arquivo do Supremo Tribunal Federal, Brasilia.
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mecanismos de controle em relacdo ao Executivo: (1) Na Assembleia Nacional Constituinte
que elaborou a Carta de 1946; (11) na apresentagdo do PLS 23; (111) Por fim, na tentativa de
aprovacdo da Emenda Constitucional n° 4.

Almejar-se-4 compreender os detalhes da tramitacdo da Emenda Constitucional n°
4 e do projeto de lei do qual se originou a LCR. Antes disso, porém, a seguir, buscar-se-a
demonstrar quais 0s argumentos mais utilizados em defesa do parlamentarismo naquele

contexto.

3.2. OS PRINCIPAIS ARGUMENTOS EM PROL DO PARLAMENTARISMO APOS O
ESTADO NOVO

Visto como um sistema de governo mais estavel do que o presidencialismo, 0
governo de gabinete, para os seus defensores, apresenta-se como concep¢do mais atualizada e
democratica da organizacdo do exercicio governativo. Ao pér fim ao governo de um homem
s0, a mudanca impediria que se concretizasse a predisposicdo irresistivel que o
presidencialismo dispde para o exercicio arbitrario das capacidades institucionais a
disposicdo, uma vez que o Presidente conjuga poderes e funcdes, tais como a de principal
representante do Executivo, Legislador, Chefe de Estado, Chefe de Governo, lider de partido,
acumulando trés chefias, o exercicio do poder na perspectiva presidencialista seria quase que
uma preparacdo virtual para ditadura ou um convite ao desempenho absoluto do poder
(BONAVIDES, 1983, p. 132).

Tanto em debates na constituinte de 1946, quanto na legislatura que se seguiu,
apos a redemocratizacdo, variados argumentos eram utilizados na defesa do parlamentarismo.
Um dos preferidos era o equilibrio entre os poderes que o sistema apresentava. Nesse sentido,
tinha-se um Legislativo atuante, o Executivo neutro, o exercicio do governo acima de
qualquer paixdo partidaria. Lado outro, o presidencialismo apresentava o contraponto

materializado em um Executivo hipertrofiado, por conseguinte, um Legislativo enfraquecido:

O argumento parlamentarista, do perfeito equilibrio existente nos governos
de Gabinete — um dos mais utilizados durante toda a campanha em
favor da adoc¢do do parlamentarismo-, ocorre com mais intensidade na
Assembleia Constituinte de 1946. A hipertrofia do Executivo, gerada
pelo presidencialismo, era a principal alegacdo contra este sistema de
governo, e compreende-se que, naquele periodo, fosse a que mais
motivasse 0s parlamentares, recém-saidos da ditadura (ESTEVES,
1984, p. 31).



69

Para Raul Pilla, a hipertrofia governamental j& era prevista desde o comeco da
Republica, com énfase na ideia de que o Presidente quando eleito ndo se sentia responsavel
diante da opinido publica, destacando caracteristica de verdadeiro “monarca eletivo”, de
maneira tal que o este tipo de governo apenas se diferencia das Monarquias no que tange a
duracdo previamente delimitada pelo mandato fixo. Além de Pilla, o Deputado Armando
Fontes, integrante do PR, em 1946, proferiu discurso na Constituinte daquele ano, aduzindo
que uma das maiores falhas do sistema presidencial seria a passividade do Legislativo diante
do Executivo (ESTEVES, 1984, p.31).

Eunice Maria de Souza Esteves (1984, p. 33) destaca que na Assembleia Nacional
Constituinte de 1946 varios parlamentares localizados no espectro politico da esquerda
defendiam o parlamentarismo. O maior exemplo é Luis Carlos Prestes que dizia combater o
presidencialismo devido ao poder unipessoal atribuido ao Presidente, ndo raro, levando este a
desconsiderar os demais poderes constituidos impondo a sua vontade. Havia, portanto, o
sentimento comum de que o presidencialismo promovia rivalidade entre os poderes, ndo
harmonia como se buscava a partir da adogao do sistema de Gabinetes. O “todo poderoso” ou
“ditador legal” eram alguns dos adjetivos destinados ao Presidente.

Outro fundamento utilizado caminhava no sentido de que o governo de Gabinete
possibilitaria a responsabilidade governamental, ao prestar contas diante do Parlamento, o
Presidente estaria fazendo diante da opinido publica, uma vez que aqueles sdo legitimos
representantes dos cidaddos. Segundo Olimpio Ferraz de Carvalho, a forma de
responsabilizacao politica no presidencialismo era vista como uma “velharia imprestavel” que
ndo funcionava mais (O Estado de Séo Paulo, p. 4, 02 abr. 1946).

Eunice Maria de Souza Esteves (1984, p. 35), citando Raul Pilla, destaca que o
“apostolo da causa parlamentarista” via no instituto da responsabilidade governamental a
caracteristica que demonstrava a superioridade do parlamentarismo, dado que haveria uma
antitese nos dois sistemas, pois neste a responsabilidade seria plena, efetiva e integral; no

presidencial, seria incompleta, rudimentar e ineficiente:

Num de seus pronunciamentos na Assembleia Constituinte de 1946, dizia o
representante  galcho que a responsabilidade governamental, no
parlamentarismo ndo é apenas civil e criminal, mas também politica, quando
uma simples mogdo de desconfianga pode fazer com que o Gabinete seja
substituido por outro. Esta responsabilidade também se estende ao Poder
Legislativo, pois seu julgamento e condenacdo sdo expressos através da sua
dissolugdo. Refor¢ando o seu argumento, Raul Pilla cita Rui Barbosa:” Nao
falo dos males do parlamentarismo. Também os tém a solucéo oposta. Um se
recente da instabilidade na administracdo...o outro da auséncia de
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responsabilidade...Neste Confronto, as formas parlamentares levariam a
melhor, porque mais vale no governo a instabilidade do que a
irresponsabilidade”. No seu ja celebre discurso de 12 de margo de 1946,
quando faz uma verdadeira profissdo de fé parlamentarista, afirmava o
representante do PL, afirmava que o parlamentarismo era um sistema légico
e simples: “légico porque nele se realiza o principio fundamental da
soberania da nagdo, por se tornar o governo responsavel perante a opinido
publica, representada no Parlamento. E mais simples porque exclui a
possibilidade de conflito entre o governo e a opinido publica, pelo processo
compulsoério do voto de desconfianga.

O fortalecimento dos partidos politicos era mais um fundamento em prol do
parlamentarismo. E de se destacar que, efetivamente, a queda, no mundo, do regime nazi-
fascista, no Brasil, da ditadura varguista, oferecia a oportunidade para a plena
representatividade e maior destaque para a classe politica, uma vez que, a0 menos naquele
periodo, chegava-se ao fim de regimes, cuja hipertrofia do executivo era latente (KEINERT,
1983, p. 97).

A defesa parlamentarista sustentava que os partidos politicos assumiriam um
carater pleno de participacdo, porquanto orientariam e fiscalizariam o governo. Some-se a isso
o fato de, na oposicdo, criticar o desempenho governamental e, sendo o caso, destituir o
Gabinete.

No presidencialismo, os partidos politicos e as suas respectivas acdes se
enfraguecem, em Vvarios casos, porque o Presidente da Republica muitas vezes toma decisdes
sem consultar as agremiacfes que o apdiam, ndo dando explicacbes e governando acima
delas.

De acordo com Raul Pilla, o parlamentarismo é o sistema onde a transacao
politica é util e normal para formar um Gabinete, todavia os partidos ndo se aliam para trocar
cargos, posicdes, e sim para formar um programa de governo ndo um programa politico, como
as que se sucedem por ocasido de uma campanha eleitoral (ESTEVES, 1984, p. 40).

Outro ponto bastante enfatizado pelos defensores do parlamentarismo € a questéo
da estabilidade administrativa. Diz-se que ndo ha instabilidade governamental, existe, em
verdade, uma mutabilidade dos homens no governo, ou mudanca de orientacdo politica, sem,
todavia, impedir a continuidade administrativa.

Bonifacio José Tamm de Andrada assevera que o parlamentarismo propicia um

verdadeiro trabalho em equipe:
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Enquanto o presidencialismo favorece o trabalho individualista e isolado, o
parlamentarismo impde o trabalho em equipe. A comecar pelo conselho de
Ministros. Praticamente a sorte de um esta ligada a sorte dos demais. Os
ministros ndo sdo aqui concorrentes na disputa do apreco presidencial,
formam, isto sim, um grupo em que os destinos se juntam, onde do bom
éxito de um dependem os demais, e vice-versa. Esta unido em face do futuro,
dos mesmos riscos, de um modo geral, s6 pode estimular a solidariedade de
uns com os outros, propiciando a unidade governamental tdo necessaria a
obra administrativa (1962, p. 63).

Raul Pilla, em fala proferida na Assembleia Nacional Constituinte de 1946,
também destacou que no sistema parlamentarista as grandes questdes nacionais séo resolvidas
sem grandes abalos para a sociedade. Isso decorre da estabilidade administrativa existente no
tdo defendido governo de Gabinete (ESTEVES, 1984, p. 43).

E nitido que as crises existentes no presidencialismo s&o mais agudas. Isto porque,
acumulando as func¢bes de Chefe Estado e Governo, ndo ha como dissociar a origem de
circunstancia problematica, se de governo ou de Estado, por conseguinte, todo o sistema
presidencial acaba por sofrer abalos.

No tocante ao aspecto sucessorio, para os parlamentaristas que levantaram as suas
vozes na década de 40 (quarenta), o Presidente sO se preocuparia com 0 governo na primeira
metade do seu mandato. Apos esse periodo, todos os esforcos estariam voltados para eleger
um sucessor. Destaque-se que a época nao havia reelei¢ao presidencial.

Pilla lembra que foi durante uma campanha sucessoria que ocorreu o golpe de
Estado em 1937 (ESTEVES, 1984, p. 44). Ademais, o parlamentarismo seria dotado de um
aspecto natural de adaptacdo, pois permitiria a sua ado¢do em sociedades com forma de
governo monarquica ou republicana.

Como dito, o debate ganhou corpo a partir da Constituicdo de 1946. Todas as
Legislaturas seguintes tiveram apresentacdes de Emendas a Constituicdo no sentido da adocéao
do parlamentarismo. Exceto o partido libertador, do qual Pilla era Presidente, unanime em
favor da mudanca do sistema de governo, os demais partidos ndo tinham a questdo como
definida.

O assunto dividia opinibes dentro das agremiacdes politicas. Todavia, no mesmo
passo em que novos adeptos se somavam a causa parlamentarista, alguns partidos tomavam
posicBes frente ao assunto. Em 1948, apds reunido partidaria, a UDN através da maioria dos
membros da executiva nacional incorporou ao Seu programa a causa parlamentarista,

propondo que a mudanca seria fundamental para promover a estabilidade politica necessaria.
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Além da UDN, o PR e o PSP, ainda naquele ano, somaram-se aos Partidos adeptos da causa

parlamentarista (Folha de Sao Paulo, p. 6, 28 mai. 1948).

3. 3. AEMENDA CONSTITUCIONAL N° 4 DE 1949

O texto constitucional de 1946, precisamente em seu art. 217, § 1° permitia a
apresentacdo de Emendas Constitucionais desde que signatarios ao menos ¥ dos membros da
Cémara dos Deputados ou do Senado Federal, o que ocorreu com a presente Emenda, dado
que apoiada por 110 (cento e dez) Deputados Federais.

Preenchidos os requisitos constitucionais, a sua apresentacdo ocorreu em 29 de
marco de 1949 através de Raul Pilla, recebendo a proposta o n° 4, cuja relatoria ficou a cargo
do Deputado Afonso Arinos, reconhecido parlamentar e grande defensor do presidencialismo,
mais tarde “convertido” ao parlamentarismo. Figurou em muitas ocasides como opositor nos
debates propostos quanto a adocdo do sistema parlamentarista em nosso pais. A proposicao
deu novo impulso ao debate sobre a mudanca do sistema de governo.

Tem se demonstrado ao longo deste capitulo que o parlamentarismo ganhou
varios adeptos apos o fim da ditadura do Estado Novo. Cada vez mais crescia a convicgdo de
que o presidencialismo havia falhado na tentativa de promover estabilidade politica. Ao reves,
a cada nova eleicdo sucediam crises que colocavam em risco as proprias instituicdes
democraticas.

Ha quase 3 (trés) anos de promulgacdo da Constituicdo de 1946 os
parlamentaristas ja viam a necessidade de, através do texto constitucional, promover a
alteracdo necessaria e demonstrar que era aquele o0 momento adequado para a mudanca. Nas
palavras de Raul Pilla encartadas em voto separado respondendo ao parecer do relator contra

a Emenda parlamentarista:

E justamente porque nada se mudou substancialmente em nosso mecanismo
politico, é que aumentou posteriormente a ja numerosa corrente
parlamentarista manifestada na Assembleia Constituinte. Pediam muitos
uma derradeira experiéncia como o regime, antes de abandona-lo.
Verificaram, porém, durante esta experiéncia de trés anos, que nada mudara
substancialmente e, por isto, vieram engrossar a corrente reformista
(FRANCO; PILLA, 1958, p. 268)

Conquanto o forte crescimento dos defensores do parlamentarismo, ainda havia
resisténcia & mudanca, mas que ndo passava despercebido pelos adeptos do Governo de

Gabinete. Para eles, os defensores do regime presidencial poderiam ser organizados em 3
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(trés) grupos: (I) Os que estavam no poder e tinham a convicg¢do de que eventual mudanga os
impediriam de chegar ao poder novamente; (1) aqueles que almejavam o cargo de Presidente
e ndo queriam ver as suas prerrogativas futuras diminuidas; (I11) os que historicamente, desde
1891, haviam-se aceitado com entusiasmo o regime presidencial, mas ndo tinham coragem de
mudar de opinido, embora diante do fracasso politico do sistema (FRANCO; PILLA, 1958, p.
269).

O dilema da multiplicidade partidaria conjugados com o sistema proporcional e
sistema presidencialista também foram objeto de reflexdes. Para Raul Pilla, apenas o sistema
parlamentarista poderia conviver com a forma proporcional de escolha dos mandatérios
politicos. Havia que se fazer uma escolha: manutencdo do sistema proporcional e adogdo do
parlamentarismo; ou conjugacao do sistema presidencialista com o sistema majoritario. Eis a
mudanca que deveria estar em vista do debate (FRANCO; PILLA, 1958, p. 274).

A Emenda Constitucional n® 4 fixava em 6 (seis) anos o tempo do mandato
presidencial, além de proibir a reeleicdo para a legislatura imediatamente subsequente (art. 80,
8§ Unico), permitia ao Presidente expedir decretos para a fiel execucdo de lei, bem como
exercer o comando supremo das Forcas Armadas (art. 87, VIII e X), havia previsdao de
“moc¢ao de desconfianga” mediante o requerimento de 20 (vinte) Deputados Federais,
existindo a possibilidade de dissolucdo da Cémara dos Deputados a pedido do Conselho de
Ministros, fatos este ndo podendo ocorrer duas vezes consecutivas pelos mesmos motivos,
nem por solicitacdo em duas oportunidades pelo mesmo Conselho (arts. 88 e 89, § 2° e § 39),
0 Conselho de Ministros deliberaria sempre por maioria absoluta dos seus membros, caso
houvesse empate preponderaria 0 voto do seu Presidente (art. 102), os ministros deveriam
submeter ao Conselho todos os projetos de leis e regulamentos, além daquelas questdes que
interessassem a varios Ministérios (art. 102), a funcao de Presidente do Conselho de Ministros
sO poderia ser exercida por membros do Congresso Nacional (art. 102), existia ainda previsao
de que se formasse uma comissao mista, isto é, composta por Senadores e Deputados, para
opinar sobre a conveniéncia de manter ou ndo o novo sistema (art. 5° das Disposicdes
Transitorias).

O eixo central do debate marcou profundamente a historia constitucional do
Brasil, notadamente pelo trabalho arduo desenvolvido por Raul Pilla que continuou na década

seguinte, tendo Afonso Arinos como opositor de destaque:

O debate entre Afonso Arinos e Raul Pilla foi um dos mais relevantes de
nossa histdria constitucional sobre os sistemas de governo. Mesmo com a



74

derrota, em junho de 1953, da Emenda a Constituicdo n. 4, de 1949, entéo
apelidada de “Emenda Pilla”, ele permaneceu como referéncia politica e
doutrindria por toda a década de 1950, durante a qual as investidas
parlamentaristas, sempre lideradas pelo politico gatucho (com a posterior
cooperacdo de Afonso Arinos, convertido ao governo de gabinete) estariam
nas manchetes dos principais jornais do pais, ao passo que a adogdo do
sistema parlamentar de governo surgiria de forma reiterada na agenda do
Congresso Nacional (PAIXAO; BARBOSA, 2013, p. 54).

Em sesséo realizada no dia 15 (quinze) de junho de 1953, a Emenda foi colocada
em votacdo, recebendo 116 (cento e dezesseis) votos favoraveis e 90 contrarios, embora como

namero expressivo ao seu favor, acabou por ser rejeitada.

3.4. O PENSAMENTO PARLAMENTAR E A LEI 1.079/50

Apesar dos grandes esforcos para a implantacdo do parlamentarismo, vimos que
iSs0 ndo ocorreu, pelo menos na legislatura de 1946 — 1950. No entanto, o PLS 23 que deu
origem a LCR incorporou alguns aspectos de toda essa influéncia, especialmente no que diz
respeito a responsabilizacdo politica do Presidente da Republica.

Rafael Mafei Rabelo Queiroz destaca que esse “contrabando parlamentarista” fica

bem claro quando da leitura da exposi¢cdo de motivos da lei de crimes de responsabilidade:

O julgamento politico do presidente pelo parlamento entrou assim em nosso
sistema, escondido e pela porta dos fundos. A exposicdo de motivos do
projeto da LCR ndo deixa a menor divida desse propdsito. Para 0s seus
autores, os “crimes de responsabilidade” ndo eram ‘“crimes” no sentido
restrito da palavra: eram malfeitos em sentido muito amplo, abrangendo
crimes, claro, mas também outras formas de “mau procedimento” O
impeachment, remédio contra esse mau proceder, ndo era, portanto, um
processo para punicdo de um crime, mas sim um grande controle da
qualidade e aptiddo do governo pelo Congresso. Por isso, ndo carecia, como
se fosse um processo penal, da imputacdo de um fato pessoal e delimitado e
tipicamente definido, porque seu objetivo ndo era exercer “coacgdo
psicoldgica”, mas apenas o “o afastamento definitivo do titular da funcao
publica que ndo revelou aptiddes para a exercer”. Por isso, prosseguia a
exposigdo de motivos, “o impeachment é caracteristicamente uma instituicdo
politica, cujo objeto ndo consiste propriamente em castigar delitos mas
principalmente em substituir um funcionario por outro melhor no intuito de
obter um bom governo” (QUEIROZ, 2015).

A grande questdo reside no fato de a CF/88 ter feito opcdo por um modelo

presidencialista de mandato fixo, com elei¢fes periddicas para a chefia de Governo, todavia a
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LCR incorporou em seu texto grande influéncia parlamentarista com o objetivo de impor
freios politicos ao Executivo.

E evidente a natureza politica das condutas descritas enquanto crime de
responsabilidade diante do modo pelo qual a LCR apresenta as hip6teses. A amplitude da
regra que segundo a qual todo ato do Presidente que atentar contra a Constituicdo € crime de
responsabilidade, denota que ndo é necessario muito esfor¢o para verificar que se encaixam
nessa definicao todas as faltas possiveis, inclusive eventual “méa conduta”, permitindo que a
insatisfacdo de grupos politicos deflagre processos de impeachment. Dai por que a
necessidade de se fazer uma filtragem hermenéutica para compatibilizar a lei com a CF/88,
ndo o inverso como tantas vezes ocorre (GALINDO, 2016, p. 56).

Outro ponto relevante que também ¢ destacado por Rafael Mafei Rabelo Queiroz
(2015) é que o pensamento parlamentar estd amplamente presente na principal obra sobre o
impeachment no Brasil, o livro do ex-ministro do STF, Paulo Brossard, parlamentarista
convicto. Em determinado trecho de sua obra, escreveu que “para caracterizar a natureza
substancialmente politica que o impeachment apresenta também no direito brasileiro [...]
bastaria verificar a lei aprovada pelo congresso” (BROSSARD, 1992, p. 54).

As fragilidades da lei vieram a tona durante o impeachment de Dilma Rousseff.
Discutiu-se bastante sobre a existéncia de crime de responsabilidade para a deflagracdo do
processo de inabilitacdo. Devido as controvérsias suscitadas, diferentemente do impeachment
de Collor, necessitou-se de reflexdes mais profundas sobre a inconstancia da legislacdo,
servindo de instrumento de controle politico do Legislativo em relagdo ao Executivo de
semelhante modo ao ocorrido no sistema parlamentarista.

Percebemos que a LCR sofreu algumas modificacdes devido a jurisprudéncia do
STF. Em varias situacbes, a Corte decidiu que dispositivos da LCR ndo haviam sido
recepcionados pela CF/88. Todavia, ao caminhar para aspectos formais da lei, o Tribunal
decidiu que alguns procedimentos estabelecidos naquela legislacio ndo mais se
compatibilizariam com atual CF/88 e o0s regimentos internos das casas do Congresso
Nacional. Tais decisdes ndo se debrucaram sobre a questdo que se entende neste trabalho ser a
principal problemaética constante na LCR, qual seja, a forma de previsdo dos crimes de
responsabilidade.

A sequir, discorreremos sobre os problemas apresentados pela LCR, diante da

necessidade de um debate mais profundo sobre o tema.
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3.5 CONTROVERSIAS MATERIAIS E PROCESSUAIS DA LCR

Veja-se a esse respeito o caso dos arts. 10 e 11 da LCR. Percebe-se que legislacdo
prevé como crimes condutas que atentam contra a lei orcamentéria, a guarda e legal emprego
dos dinheiros publicos, todavia tais previsdes eram compativeis com a Constituicdo de 1946
que tinha essas condutas em incisos distintos. Tal problema, inclusive, foi levantado no
impeachment de Dilma Rousseff quando a sua defesa aduziu a ndo recepgdo dos crimes
tipificados no art. 11. O ideal seria uma atualizacao legislativa para unir os dispositivos sobre
um mesmo artigo com a rubrica de condutas atentatérias as finangas publicas.

Sobre a controvérsia, explica Luis Roberto Barroso:

A Lei 1.079/50 perde a sintonia com a Lei Maior: o art. 11, inserto no
Capitulo VII, tipifica como crimes de responsabilidade condutas que ndo tém
correspondéncia na matriz constitucional. Com efeito, tal preceptivo versa
sobre “crimes de responsabilidade contra a guarda e o legal emprego dos
dinheiros publicos”, figura tipica que ndo consta do elenco do art. 85 da
Constituicdo

A existéncia do art. 11 da Lei n° 1.079/50, no entanto, é facilmente
explicavel. E que a Constituicdo de 1946, sob cuja égide a LCR foi editada,
estabelecia, no inciso VII de seu art. 89, precisamente, a figura tipica do
crime de responsabilidade contra "a guarda e o legal emprego dos dinheiros
publicos”, como haviam feito todas as ConstituicGes até entdo. 15 Desse
modo, era natural que a lei infraconstitucional destinasse um de seus
capitulos a definicdo de condutas que configurariam tal tipo penal. Todavia,
esta figura tipica foi suprimida dos textos da Constituicdo de 1967 e da
Emenda Constitucional n°® 1/69, ndo havendo sido reproduzida na
Constituicdo de 1988 (BARROSO, 1998, p. 172).

Com isso, importante salientar, como ja destacado neste trabalho, que as hipoteses de
crime de responsabilidade devem respeitar os contornos constitucionais dados ao assunto. A
legislacdo que especifica a diretriz constitucional ndo podera ir além daquilo que esta
previsto. Por isso, caso um Constituicdo superveniente suprima hipoteses previstas em
ConstituicBes pretéritas, perde-se a vigéncia dos eventuais dispositivos da LCR versando

sobre o0 objeto da supressao.

No mesmo sentido, houve alguns questionamentos quanto a possibilidade de punir
a tentativa de crime de responsabilidade. Ora, se considerarmos o objetivo para o qual a lei foi
criada, isto é, para que houvesse mecanismo politico de controle do Executivo, deve-se
entender, por conseguinte, que tanto a tentativa quanto a omissdo sdo puniveis, aumentando o

controle exercido pelo Legislativo. No entanto, enfrentando o mesmo problema, a lei deveria
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apresentar as hipdteses bastante claras. E necessario que a legislagio apresente a possibilidade
ou ndo de punicdo mediante a tentativa, a0 menos claramente que exista um dispositivo
dizendo que “exceto destaque em sentido contrario” todas as hipoteses previstas serdo punidas
quando houver tentativa.

André Ramos Tavares (2015, p. 22) entende que a LCR permite a puni¢cdo de
condutas apenas a titulo doloso mediante atuacdo comissiva. Para ele, é imprescindivel que o
Presidente tenha atuado positivamente no intuito de subverter a ordem constitucional vigente.

Jodo Trindade Cavalcante Filho e Juliana Magalhdes Fernandes Oliveira (2016, p.
12) em estudo sobre a LCR apregoam que a novel legislacdo deveria estabelecer claramente a
hipotese de punicdo de condutas dolosas ou culposas, omissivas ou comissivas. Com o
posicionamento contrario ao de André Ramos Tavares, 0s autores citam art. 5°, item 9, da
LCR que possibilita a puni¢do quando Presidente “ndo empregar contra o inimigo os meios de
defesa de que poderia dispor”.

Claramente, tal conduta poderia ser vista como crime de responsabilidade
decorrente de incompeténcia do proprio chefe do pais em empregar os meios de combate
necessarios. Os autores ainda ressaltam que ndo concordam com investigacdo em todos 0s
casos do elemento volitivo do autor na acdo, porque a deflagracdo de um processo de
impeachment ndo objetiva atacar diretamente o agente publico, mas fazer cessar uma conduta
claramente atentatoria a Constituicéo.

Sobre as pedaladas fiscais, o art. 36 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
proibe que bancos realizem operacdes de crédito com os Entes que os controlam. Isso porque,
ap0s um contexto em que quase todos 0s bancos estaduais foram levados a liquidacéo devido
as varias operacOes levadas a cabo pelos governos dos Estados, acima das capacidades
bancéarias, para evitar a destruicdo do patriménio dos bancos estaduais, estabeleceu-se a

vedacdo do art. 36.

(...) exclui das vedagOes do artigo 36 da LRF as situagcdes que ndo decorram
de um negdcio juridico bilateral celebrado com a finalidade de instituicdo
financeira entregar, ou por a disposicdo da fazenda publica que a controla,
recursos financeiros a serem restituidos mediante o pagamento de uma taxa
de juros, mas de débitos originados da lei, como, no caso em questdo,
aqueles surgidos do inadimplemento contratual em uma relagdo de prestacéo
de servicos (LODI, 2015, p. 6).

Para Ricardo Lodi, no entanto, a auséncia de repasses para 0s bancos publicos de

verbas para pagamento de beneficios sociais, ainda que fora do prazo habil, ndo configura
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operacao de crédito, visto que ocorreria mero inadimplemento contratual, nascendo para 0s

bancos um crédito a ser recebido. Assim, a Unido teria a obrigacdo de arcar com 0s custos do

inadimplemento, mas a relacdo juridica estaria fora da vedacao contida no art. 36 da LRF.
Ricardo Lodi (2015, p. 7) vai além e destaca:

Se assim ndo fosse, ndo seria possivel a Unido contratar qualquer servico
com os bancos publicos, diante do risco sempre existente de inadimplemento
de qualquer das obrigac@es estatais, 0 que geraria um direito de crédito que
ndo estaria submetido aos ditames normativos das operacBes de crédito.
Estando correto esse raciocinio, a Unido s6 poderia contratar 0s seus
servicos com bancos privados, o que, decerto, € absurdo que demonstra o
equivoco do caminho hermenéutico que levou a tal conclusdo, e que,
portanto, ndo deve ser adotado.

Diante da incumbéncia do legislador ordinario de minudenciar as hipoOteses de
crime de responsabilidade, jamais podendo criar novos tipos para além dos previstos na
CF/88, ndo seria possivel inserir as “pedalas fiscais” como conduta atentatoria a lei
orcamentaria. No caso, eventual comprovacdo da existéncia de operagdes de crédito
consubstanciaria conduta violadora da LRF, ndo da lei orcamentaria, razao pela qual ndo seria
possivel atestar a existéncia de crime de responsabilidade.

Como a Lei Orcamentaria Anual (LOA) diz respeito a previsdo de receitas e
despesas do Estado, por outro lado, a LRF trata de principios, mecanismos de fiscalizacdo e
orientacdo para a elaboracdo da LOA, funcionando como regra geral de direito financeiro,
restam claras as diferencas.

Por isso, as ditas pedaladas fiscais, consideradas como atrasos da Unido no
repasse de verbas para que bancos publicos pagassem beneficios sociais, sendo mero “fluxo
de caixa para o suprimento de fundos estabelecidos no ambito a relagdo de prestacdo de
servigos dessas instituigdes financeiras e a Unido, ndo se traduzem em operagdes financeiras”
(RIBEIRO, 2015, p. 28).

Nesse sentido, é importante destacar que a violacdo da LRF ndo deve ser
confundida com a violacdo da lei orcamentéria, esta Ultima hipdtese para a deflagracdo de
impeachment, ndo havendo na CF/88 e na LCR qualquer previsdo de crime de
responsabilidade mediante afronta a LRF.

Outro exemplo problematico da LCR € o art. 8, item 7: “Art. 8° Sao crimes contra
a seguranca interna do pais: [...] 7 - permitir, de forma expressa ou tacita, a infracdo de lei

federal de ordem publica”. Tecnicamente, qualquer ato praticado por subalternos no seio da
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administracdo publica poderia permitira imputacdo de um crime de responsabilidade por parte
do Presidente, sendo certo que tal dispositivo apenas corrobora com a hipotese central deste
trabalho quando se afirmou a existéncia de grande margem de discricionariedade ofertada ao
Parlamento no que toca as condutas previstas na LCR.

E preciso atualizar a legislacdo também quanto & inclusdo de alguns sujeitos
ativos de crimes de responsabilidade. Inicialmente, a inclusdo de membros do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) e do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP). Tais
6rgdos de fiscalizacdo, criados pela Emenda Constitucional n°® 45/04, obviamente, ndo
existiam quando da criacdo da LCR, devendo, portanto, diante da importancia institucional
que possuem figurarem como possiveis autores em crimes de responsabilidade (FILHO;
OLIVEIRA, 2016, p. 12).

Questionou-se sobre a possibilidade de impeachment contra o Vice-Presidente da
Republica por ocasido de denuncias apresentadas em face de Michel Temer por fatos
ocorridos em periodo no qual estava substituindo a entdo Presidente Dilma Rousseff. Na
ocasido, o Min. Marco Aurélio, relator do MS 34099, impetrado com vistas a obter do STF
determinagdo para que a denuncia transitasse juntamente com outra de igual teor proposta
contra a Presidente. A questdo para o relator era clara: tratando-se de fatos iguais, praticados
nos mesmos termos, ndo havia que se falar em pronunciamentos distintos. Portanto, a Camara
dos Deputados deveria formar comissdo para que colocasse em tramitacdo a dendncia. A
determinacéo decorreu de pronunciamento monocratico do Min. Marco Aurélio.

O fato ganhou destaque na medida em que se debateu a possibilidade de
impeachment contra o Vice-Presidente. Conforme a CF/88, é possivel. O art. 52 dispde que é
competéncia do Senado “processar e julgar o Presidente e 0 Vice-Presidente da Republica nos
crimes de responsabilidade”. No mesmo caminho, o art. 51 determina ser competéncia da
Camara dos Deputados, “autorizar, por dois tercos de seus membros, a autorizacdo de
processo contra o Presidente e o Vice-Presidente da Republica e os Ministros de
Estado”. Embora, portanto, a LCR ndo trate expressamente do Vice-Presidente, por for¢a dos
dispositivos constitucionais anteriormente citados, aplica-se o impeachment a tal agente
publico.

Demais disso, criticou-se em certa medida eventual intromissdo do STF em
matéria de competéncia da Camara dos Deputados, especificamente do seu Presidente, quanto
ao recebimento ou ndo da denuncia, devido & determinacdo para que se formasse comisséo

especial e analisasse a denuincia.
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Na visdo de Thomas da Rosa de Bustamante (2016, p. 32) a Corte estaria
autorizada a emitir pronunciamento determinando a reunido das dendncias, desde que
configurado flagrante abuso de poder ou ilegalidade, devendo o Presidente da Camara dos
Deputados, fundamentadamente, justificar eventual tratamento diferenciado.

A deflagracéo de impeachment por fato ocorrido em mandato anterior também foi
objeto de debate no processo de Dilma Rousseff, havendo argumentos defendendo a
possibilidade (DALLARI, 2015, p 26), outros tantos, de forma contréria, posicionando-se
(TAVARES, 2015, p. 25).

Esclarece-se, destarte, que a perspectiva € analisar os argumentos acerca da (im)
possibilidade de iniciar um processo politico-constitucional que pode levar ao impeachment
do Presidente, desde que, na hipotese, esteja plenamente caracterizada a infracdo politico-
administrativa, entrementes ocorrida em mandato anterior.

Com efeito, argumenta-se que a CF/88 e a lei LCR nédo preveem tal possibilidade,
contudo ndo trazem vedagdo explicita. O paragrafo 4° do art. 86 da CF/88 esclarece que “o
presidente da republica, na vigéncia do seu mandato, ndo pode ser responsabilizado por atos
estranhos ao exercicio de suas fungdes”.

Interpretando o trecho “na vigéncia do mandato” seria possivel, se o Presidente
reeleito, e que ainda ndo deixou o cargo no segundo mandato, sofrer processo de impedimento
por ato praticado no exercicio da funcdo no primeiro mandato, considerando que ndo ha
interrupcao nos mandatos, sendo a reeleicdo mera continuidade.

Lado outro, na guisa da vedacdo ao processo politico de impedimento, tem-se a
nocdo de que eventual responsabilizacdo deve ocorrer no curso do mandato de 4 (quatro)
anos, uma vez que ocorrendo reeleicdo o mandato termina, outro comeca, ha posse,
autoridades presentes, mandatario eleito promete cumprir a Constituicdo diante de um
Congresso em nova legislatura. Portanto, a melhor interpretacdo do “na vigéncia do
mandato” seria a que afirma a distingdo deles, por conseguinte, a inviabilidade de
responsabilizacdo em outro mandato.

Decerto, cuidou-sede debate relevante, ante a situacdo politica do pais,
merecendo, portanto, atencdo para que se chegue a uma licida e razoavel regulamentacdo no
sentido de fazer melhor cumprir o que diz a CF/88.

Tratou-se no capitulo 2 deste trabalho quais as competéncias das duas casas do
Congresso Nacional no curso do processo de inabilitacdo decorrente do cometimento de crime

de responsabilidade. Explicou-se que a CF/88 reservou a Camara dos Deputados a missdo de
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realizar um primeiro juizo de admissibilidade da dendncia. Em primeiro plano o Presidente da
casa recebe a acdo, determina o seu processamento, a formacdo de comissdo especial para
avaliar e expedir parecer a respeito, desaguando em deciséo final do plenério da casa. Com
isso, fundamentado no julgamento proferido pelo STF na ADPF 378, o Senado dispde de
competéncia para realizar um novo juizo de admissibilidade da denlncia, ndo recaindo sobre
si a obrigagéo de iniciar o processo.

Acerca das competéncias de cada casa, houve uma questdo interessante, portanto,
merecedora das nossas reflexdes.

A acdo original (DCR n° 1/2015) imputava a Dilma Rousseff a préatica de 4
(quatro) crimes de responsabilidade, a saber:(l) Praticas ilegais na condu¢do da administracdo
da Petrobras, referente ao ano de 2014; (I1) auséncia de contabilizacdo pelo Banco Central de
dividas da Unido; (I11) a edicdo de decreto de suplementacdo orgamentaria sem autorizacao do
Congresso Nacional; (IV) e a realizacdo de operagdo de crédito com instituicdo financeira
oficial diante de atrasos na liberacéo de pagamentos do Plano Safra ao Banco do Brasil.

Por sua vez, ao receber a denuncia, o Presidente da Camara dos Deputados assim
o fez parcialmente. Alegando a impossibilidade de impeachment por fato ocorrido em
mandato anterior, tal qual se explicou em paragrafos anteriores, determinou a exclusdo das
narrativas referentes as supostas condutas ilegais na administracdo da Petrobras ocorridas em
2014. J& na Comissdo Especial de Impeachment (CEI), excluiu-se da apreciacdo da casa o
item sobre auséncia de contabilizacdo pelo Banco Central de dividas da Unido, levando a
votacdo apenas a edicdo de decreto de suplementacdo orcamentaria sem autorizacdo do
Congresso Nacional, bem como a realizacdo de operacdo de crédito com instituicdo financeira
oficial diante de atrasos na liberacdo de pagamentos do Plano Safra ao Banco do Brasil.
Assim, foram essas as imputacdes que foram levadas ao Senado.O debate, portanto, girou em
torno da possibilidade do Senado analisar toda a denuncia apresentada, desconsiderando
eventuais decisdes da Camara dos Deputados excluindo fatos constantes na peca acusatoria.

E certo que a possibilidade do Senado analisar todo o conteido da dendncia, em
detrimento da limitacdo imposta pela Camara dos Deputados, geraria uma série de situacdes
que colocaria a seguranca juridica em risco. Ademais, conquanto tenha se firmado
entendimento por parte do STF sobre a decisdo da Camara dos Deputados ndo vincular a
instauracdo do processo no Senado, devendo esta Ultima casa realizar nova admissibilidade,
prejudicar-se-ia principios basilares que sdo resguardados nesses processos, tais como ampla

defesa, contraditério, devido processo legal.
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Portanto, dentre as dificuldades impostas pela interpretacéo, seria importante que
uma nova LCR deixasse claro que ao Senado compete analisar e dar continuidade ao processo
de acordo com a denincia recebida pela Camara dos Deputados, ndo sendo possivel a
extensdo do objeto.

Questédo processual que poderia melhor ser tratada na LCR e que tem pertinéncia
com a atividade probatdria, seria estabelecer limitagdes quanto ao arrolamento de
testemunhas. Importante seria a expressa previsdo quanto a possibilidade do 6érgdo julgador
dispensar a oitiva de testemunhas, além de indeferir perguntas, podendo controlar a
pertinéncia de eventuais quesitos formulados quando da realizacédo e pericias. Demais disso, 0
tempo de uso da palavra seria importante a regulamentacdo na LCR, embora se diga que seria
a mateéria regimental, ndo se pode perder de vista que processo e procedimento de crimes de
responsabilidade é de competéncia da Unido, razdo pela qual em se tratando de matéria
processual deveria ser regulamentada na lei.

A lei possui uma serie de inconsisténcias que devem ser aperfeicoadas quando néo
for possivel a sua revogacdo total. Restou demonstrado que o chamado crime de
responsabilidade, em tese, deveria ser descrito a partir de condutas literalmente gravosas com
0 poder de atentar frontalmente a ordem institucional, o0 que ndo é o caso da legislacdo de
regéncia no direito brasileiro.

A seguir, de posse das informacdes acima delineadas, tentar-se-a4 extrair das
denuncias oferecidas em face dos Presidentes da Republica se estd presente o pensamento
segundo o qual ao Legislativo é dado o poder através da LCR de exercer controle de

qualidade em relacédo ao exercicio do poder politico.
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CAPITULO 4. ANALISE DAS DENUNCIAS POR CRIMES DE
RESPONSABILIDADE APRESENTADAS CONTRA PRESIDENTES

4. 1. FERNANDO COLLOR DE MELO

Em contato com a Cémara dos Deputados através da sua coordenacdo de
relacionamento, pesquisa e informacdo (CEDI) solicitou-se 0 acesso a todas as dendncias
oferecidas contra os Presidentes da Republica desde a promulgacéo da CF/88.

Além disso, solicitou-se também a respectiva decisdo da presidéncia da Camara
dos Deputados quanto a admissibilidade ou ndo da denuncia. Infelizmente, nem todos os
arquivos disponibilizados pela Camara possuem a decisdo correlata da (in) admissibilidade, o
que ndo inviabiliza, todavia, a pesquisa sobre o uso de determinados dispositivos da LCR
como fundamento para abertura do impeachment.

Acredita-se, diante de tais informacdes, que serd possivel a comprovacdo do uso
indiscriminado da LCR, mesmo diante de deniincias que ndo prosperaram. E de relevo
observar que mera possibilidade de deflagracdo do instituto do impeachment a partir da
vontade de uma maioria politica desejosa pelo controle politico em relacdo ao Executivo, por
si sO, ja se reveste de uma natureza problematica dentro da dindmica institucional, razéo pela
qual importa a busca pela compatibilizacdo da LCR com a CF/88 e o sistema presidencialista
por ela adotada.

A seguir, enfrentar-se-a, portanto, as dendncias oferecidas contra os Presidentes
da Republica no periodo imediatamente apds a promulgacédo da CF/88.

Fernando Collor de Melo foi, a0 mesmo tempo, o primeiro Presidente eleito
diretamente pelo povo apds a redemocratizacdo do pais e também o primeiro a sofrer o
impeachment no mesmo periodo. Ao todo, foram ofertadas 30 (trinta) dendncias contra ele.

As denuncias diziam que o Fernando Collor de Melo repetidamente havia
procedido de modo incompativel com a dignidade, a honra e o decoro do cargo de Presidente
da Republica, faltando a lei, aos direitos e a confianca em si depositada pela nacdo. Apos
informacGes de que o irmdo do Presidente mantinha uma sociedade informal com Paulo César
Cavalcante Farias, mais conhecido como PC Farias, para a obtencdo de vantagens indevidas,
alem de relacbes com o empresariado, o Congresso Nacional criou uma Comissao
Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) para apurar os fatos.

A participacdo do Presidente da Republica seria recompensada com 70% (setenta)

dos lucros hauridos destas relagdes. O relatorio final da CPMI concluiu que Collor havia
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obtido vantagens ilicitas por mais de dois anos no curso do seu mandato. Dessa maneira, ndo
havia mais o que se discutir, 0 caminho estava aberto para a destitui¢cdo do Presidente através
do impeachment.

Auséncia de regulamentacdo de lei, expedicdes de medidas provisérias
aumentando tributos e bloqueando valores das poupangas dos brasileiros, decretos
determinando o descumprimento de decisdes judiciais, omissdo quanto a necessidade de
promover responsabilizacdes dos seus subordinados, foram outros assuntos que figuraram nas
dendncias.

Das 30 (trinta) denlncias ofertadas, apenas duas nao fizeram referéncias aos atos

contra a probidade na administracdo e procedimento incompativel com o decoro do cargo.

4. 2. ITAMAR FRANCO

Teve-se acesso as 4 (quatro) denuncias apresentadas contra o Presidente Itamar
Franco.

Em 15 de abril de 1993 a primeira denuncia foi apresentada contra o Presidente
Itamar Franco. A peca acusatéria destaca que 0 processo de privatizacdo da Companhia
Siderdrgica Nacional teria sido tendencioso, além de violar a soberania nacional e atentar
contra os interesses da Unido, na medida em que teria a empresa sido vendida por uma
quantia abaixo do seu real valor. Portanto, teria o Presidente atentado contra os interesses da
Unido e procedido de modo incompativel com o cargo.

Em 26 de outubro de 1993 a denuncia apontou que Itamar Franco teria cometido
crime de responsabilidade por ter procedido de modo incompativel com a dignidade, a honra e
o0 decoro do cargo (art. 9°, 7, da LCR) em razéo de ter assumido o cargo ap0s 0 impeachment
de Collor. Na oportunidade do processo contra o Presidente anterior, Itamar Franco teria
feitos defesas efusivas, mesmo sabendo que o mandato havia sido obtido através de esquemas
Criminosos.

Em 21 de fevereiro de 1994, nova denlincia apresentada constando que o
Presidente teria se comportado de modo incompativel com o decoro do cargo (art. 9°, 7, da
LCR), em razdo de ter recebido no carnaval daquele ano, no camarote da liga das escolas de
samba do Rio de Janeiro, com a presenca, segundo a denuncia, da nata dos banqueiros do jogo
do bicho, Lilian Ramos, mulher que estaria sem roupas intimas, “exibindo-se para a
imprensa” e “causado vergonha a nagdo”. Com isso, teria o Presidente procedido de modo

indecoroso e praticado crime de responsabilidade.
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Em 24 de marco de 1994, nova denlncia imputou ao Presidente o crime de

responsabilidade previsto no art. 11, 5, da LCR:

Art. 11. Sdo crimes de responsabilidade contra a guarda e o legal emprego
dos dinheiros publicos:

()
5) negligenciar a arrecadacdo das rendas, impostos e taxas, bem como a
conservacgéo do patriménio nacional.

Na peca acusatdria, consta que o Presidente omitiu-se e ndo determinou a
apuracdo de eventuais crimes praticados pelo entdo Deputado Sérgio Naya referente a compra
de um jatinho, além de supostos envios de dolares para as llhas Virgens Britanicas. Com isso,
teria incorrido o Presidente em crime de responsabilidade.

As quatro dendncias foram arquivadas em 31 de janeiro de 1995 por perda de

objeto.

4. 3. FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

Observou-se 25 (vinte e cinco) denuncias contra Fernando Henrique Cardoso
(FHC).

O governo de FHC foi alvo de muitas criticas devido a sua politica neoliberal de
privatizacGes, aumento de juros, abertura do mercado brasileiro para produtos estrangeiros.
Dentre o0s assuntos constantes nas acusacdes estdo o favorecimento a empresas no curso do
processo de privatizacdo da Telebras, acusacdes de que Deputados haviam recebido propinas
para votarem a favor da Emenda Constitucional que autorizou a reeleicdo presidencial,
expedicdo de medidas provisorias para concessdes de servicos publicos, ndo efetivacdo da
devida responsabilidade de subordinadas que tenham cometido delitos funcionais, atos
atentatorios a soberania nacional decorrente de autorizacdo para instalacdo e funcionamento
de escritdrio do servigo secreto dos EUA.

As denuncias pouco trataram diretamente dos dispositivos genéricos da LCR. No
total, apenas 5 (cinco) fizeram referéncia a atos contra a probidade na administracdo ou

incompativeis com a dignidade e honra do cargo presidencial.
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4. 4. LUIZ INACIO LULA DA SILVA

Constam dos arquivos da Camara dos Deputados 37 (trinta e sete) denuncias
contra o Presidente Lula durante os dois mandatos em que ocupou o cargo de Presidente. A
maior parte delas no periodo posterior a divulgacdo do chamado escandalo do “mensaldo”.

A primeira dendncia contra Lula foi apresentada em 03 de julho de 2003. A base
da acusacdo foi a realizacdo de uma audiéncia em que o Presidente recebeu dezenas de
militantes do MST — Movimento dos Sem Terra, ocasido em que cobriu a sua cabega com um
boné daquela organizagdo, fruto de um presente do movimento. Além disso, os militantes do
MST entregaram ao Presidente uma cesta e uma bola de futebol de presente. Portanto, teria o
Presidente incorrido em crime de responsabilidade por ter praticado atos atentatorios a
seguranca nacional.

Durante o periodo mais conturbado do seu mandato, ap0s as denincias do
“mensaldo”, as acusacdes imputavam ao Presidente crimes de responsabilidade contra a
probidade da administracdo e de ter procedido de modo incompativel com o decoro do cargo.

19 (dezenove) acusacgdes faziam referéncias as denuncias do entdo Deputado
Roberto Jeferson. Sao esses os dispositivos mais utilizados nas dentincias contra Lula: “Art.
9° Sdo crimes de responsabilidade contra a probidade na administracédo: (..) 7) proceder de
modo incompativel com a dignidade, a honra e o decoro do cargo”.

Destaque-se que nenhuma dendncia foi recebida. A maior parte delas restou
indeferida por ndo ter individualizado as condutas do Presidente, reservando-se a descrigdes
genéricas sobre eventuais crimes de responsabilidade. Algumas outras foram indeferidas por
auséncia de requisitos formais, tais como a ndo juntada de titulo de eleitor, assinatura

autenticada em cartério, sdo alguns exemplos.

4. 5. DILMA ROUSSEFF

Ao todo, no curso do 1° mandato, Dilma Rousseff sofreu 14 (quatorze) dendncias
supostamente por ter cometido crimes de responsabilidade.

Dentre os fatos narrados, destacam-se relatos de crimes de responsabilidade em
razdo da ndo construcdo de presidios no pais, solicitacbes ndo atendidas para fins de
decretacdo de intervencdo federal em alguns Estados do pais, a suposta resisténcia da
Presidente a concessdes de reajustes salariais aos servidores do Judiciario e MPU, narrativas
dando conta de que a Presidente estaria submetendo o Brasil ao julgo de governos

estrangeiros, notadamente paises comunistas de do “foro de Sao Paulo”, o uso dos Correios
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como meio de divulgacdo de campanha eleitoral, através de entregas de panfletos em véarias
cidades do Pais.

Em 2014, ja no final do 1° mandato, as denlncias da operacdo lava-jato
comecgaram a reverberar nas apresentacdes de denuncias, tendo aquela operacdo policial sido
0 suporte fatico das acusagdes. No mesmo caminho, a compra da refinaria de Pasadena, nos
EUA, foi fundamento para acusagdes, sob o argumento de que teria causado prejuizos aos
cofres publicos, bem como atentado aos interesses do pais.

Nenhuma das denuncias apresentadas no curso do 1° mandato foi recebida.
Embora lhes faltassem requisitos formais, tais como a auséncia de individualizacdo das
condutas da Presidente, resumindo-se as denuncias, segundo decisbes da presidéncia da
Cémara dos Deputados, a narrar fatos genéricos, todas elas fizeram remissdes aos dispositivos
da LCR de que tratam sobre atos contra a probidade da administragé@o e de ter procedido de
modo incompativel com o decoro do cargo enquanto hipoteses de crime de responsabilidade.

J& no 2° mandato, foram ofertadas 39 denuncias, dentre elas, uma foi aceita pelo
Presidente da Camara dos Deputados. Hélio Bicudo, Miguel Reale Junior e Janaina Paschoal
ofereceram denuncia contra Dilma Roussef imputando, conforme destacado no capitulo
anterior deste trabalho, a préatica de 4 (quatro) crimes de responsabilidade, a saber:(1) Praticas
ilegais na conducdo da administracdo da Petrobras, referente ao ano de 2014; (II) auséncia de
contabilizacdo pelo Banco Central de dividas da Unido; (I1l) a edicdo de decreto de
suplementacdo orcamentaria sem autorizacdo do Congresso Nacional; (IV) e a realizacdo de
operacdo de crédito com instituicdo financeira oficial diante de atrasos na liberacdo de
pagamentos do Plano Safra ao Banco do Brasil, sendo os dois ultimos itens fundamento de
decisdo que recebeu a denuincia e desencadeou o impeachment da Presidente.

As demais alegacOes tratam sobre auséncia de exoneracdo de Ministro tido por
improbo, desvios de dinheiro no BNDES e concessfes de empréstimos a paises estrangeiros,
ndo responsabilizacdo de Ministros, rejeicdo de contas pelo TCU, problemas desencadeados
na administracdo da Petrobras, “participagdo” da Presidente no foro de Sdo Paulo, nomeagéo
de membro do Ministério Publico para o cargo de Ministro da Justica, mesmo diante de
impedimento legal, abusos ocorridos na campanha presidencial, nomeacdo de Lula para a
Casa Civil, desvios de dinheiro publico, distribuicdo de cargos e emendas para parlamentares
ndo votarem contra a sua condenagdo no processo de impeachment.

Foi possivel identificar que, de todas as denincias, em apenas duas delas nédo

houve remissdes aos dispositivos da LCR de que tratam sobre atos contra a probidade da
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administracdo e de procedido incompativel com o decoro do cargo enquanto hipdteses de
crime de responsabilidade.

Chama a atencdo o fato do uso amplo dessas hipdteses de crime de
responsabilidade nas denuncias contra Dilma Rousseff. A perspectiva de usar o impeachment
como mecanismo de controle de qualidade dos governos consolidou-se na tentativa de

destituicdo da Presidente Dilma Rousseff.

4. 6. MICHEL TEMER

Até o fechamento deste trabalho para fins de defesa publica, apés as solicitacbes a
Camara dos Deputados, ndo foi possivel ter acesso por meios oficiais as dendncias ofertadas
contra Michel Temer. Tentou-se pesquisar no sitio oficial da Casa Legislativa, mas diante do
fato de que as denuncias ainda estdo tramitando, ndo sdo disponibilizadas em seu inteiro teor
até o deslinde do processo. Infelizmente, por enquanto, ndo sera possivel analisar tais pecas

acusatorias.
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CAPITULO 5. NECESSARIO APRIMORAMENTO DA LEI 1.079/50: SUGESTOES
LEGISLATIVAS

5. 1. PROPOSICOES LEGISLATIVAS

Diante da demonstracdo de que a LCR padece de algumas inconsisténcias,
notadamente em razdo do objetivo para o qual foi criada, foram destacados anteriormente os
problemas que demandam solu¢bes mais efetivas. A forma mais correta seria a partir da
revogacao total da legislagéo e confecgédo de novo diploma normativo mais conectado com a
ideia de que os crimes de responsabilidade devem ser definidos de forma clara e objetiva, ndo
permitindo discricionariedade politica quanto a defini¢do de tais hipoteses.

Fez-se pesquisa pelo termo ‘“crime de responsabilidade” na base de dados da
Cémara dos Deputados e do Senado Federal e foram selecionados o0s projetos apresentados
mais recentemente.

Busca-se analisar quais as propostas de mudancas legislativas apresentadas,
identificando se algum projeto coaduna-se com o perfil necessario que precisa ter 0 novo
diploma normativo sobre os crimes de responsabilidade no Brasil.

A seguir, serdo expostos alguns projetos.

5. 2. PLS N° 325, DE 2014

Em 12 de novembro de 2014, o Senador Odacir Soares apresentou o PLS 325 com
0 objetivo de regulamentar os incisos | e 1l do art. 52 da CF/88, dispondo sobre o processo e
julgamento dos crimes de responsabilidade do Presidente, do Vice-Presidente da Republica,
dos Ministros de Estado e dos Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica, nos
crimes da mesma natureza conexos com aqueles, do Procurador-Geral da Republica, do
Advogado-Geral da Unido, dos membros do Conselho Nacional de Justica, do Conselho
Nacional do Ministério Publico e dos Ministros do STF.

No bojo da justificativa de apresentacdo, o Senador destacou trés principios

norteadores da proposicao legislativa:

a) detalhamentos procedimentais como uso da palavra, composicdo de
comissdes, etc., devem ser tratados no Regimento Interno de cada Casa
Legislativa (CF, arts. 51, 11, e 52, XII), e ndo em lei;

b) a definicdo de crimes de responsabilidade ndo deve repetir inteiramente a
técnica de redacdo de crimes propriamente ditos — uma vez que, em se
tratando de infragBes politico-administrativas (e ndo tipos penais), a
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tipificagdo pode (e deve) ser mais genérica, permitindo a incorporacdo de
elementos normativo-politicos no julgamento;

C) a Lei deve tratar apenas do processamento e julgamento dos crimes de
responsabilidade atribuidos as autoridades previstas no art. 52 da CF,
deixando-se o regramento dos Governadores de Estado e do Distrito Federal
e dos Prefeitos da forma como hoje se encontra regido.

De acordo com a proposta, a legislacdo ndo deveria preocupar-se com assuntos
relacionados a tempo de uso da palavra, procedimentos especificos quanto a composi¢do de
comissdes, por exemplo, uma vez que tais assuntos deveriam ser tratados pelos regimentos
internos de cada casa legislativa.

N&o se entende desta forma porque 0s assuntos pertinentes ao processo e
procedimento do impeachment sdo assuntos reservados a lei cuja competéncia é afeta a
Unido, ndo dispondo, a nosso ver, 0s regimentos internos de competéncia para tal finalidade.
Portanto, em sendo possivel a apresentacdo de nova LCR, prudente seria a insercdo desses
assuntos em seu contetdo.

O maior problema da proposta reside no fato de que o Senador destaca ndo ser
importante 0 uso de uma boa técnica legislativa aplicadas a tipificacdo de crimes de
responsabilidade nos moldes do direito penal, dado que, para ele, ndo estariamos diante de
crimes propriamente, mas de ilicitos politico-administrativos, motivo pelo qual seria possivel
confeccdo da lei contendo condutas mais genéricas, permitido certa margem de
discricionariedade ao aplicador da legislacéo.

Certamente, a auséncia de preocupacdo do Senador caminha em sentido contrario
ao que foi proposto ao longo desse trabalho, sobretudo porque um tipo de crime de
responsabilidade genérico potencializa a capacidade do Legislativo de realizar controle de
qualidade do trabalho de certos agentes politicos.

Nesse aspecto, portanto, o projeto de lei ndo se enquadra naquilo que se considera
melhor em termos de proposta para equilibrar os mecanismos de controle reciproco do
ordenamento juridico.

Por outro lado, o PLS corrige algumas distor¢des da atual LCR. Para ilustrar, a
proposta destaca que os crimes de responsabilidade sdo puniveis na forma consumada ou
tentada, e nas modalidades dolosa, salvo previsao expressa em contrario (art. 3°).

O projeto de lei destina um artigo inteiro para os crimes de responsabilidade do
Presidente da Republica (art. 4°). De forma coerente com 0 nosso entendimento, permite
punir o Vice-Presidente da Republica, caso tenha cometido as condutas descritas para o

Presidente, ainda que ndo esteja no exercicio da presidéncia da Republica (art. 5°).
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Outrossim, a proposta corrige distor¢do existentes na atual LCR, porquanto ha
remissdo a Lei de Improbidade Administrativa (art. 4°, VI),especificando qual conduta seria
crime de responsabilidade, diferentemente da lei 1.079/50 que traz previsdo de ato contra a
probidade da administracdo, sem destacar as condutas que poderiam ser enquadrados nesse
delito, permitindo margem interpretativa quanto ao atentado a probidade da administracdo

O art. 25 destaca que no julgamento pelo STF dos crimes de responsabilidade de
Ministro de Estado, aplica-se o disposto nos arts. 1° a 12 da Lei n® 8.038, de 28 de maio de
1990, que dispOe sobre 0s processos de competéncia originaria dos Tribunais.

Por fim, entre as principais inovacgdes, a atualizacdo da definicdo dos crimes de
responsabilidade dos Ministros do STF a luz das vedacBes constitucionais aos magistrados
(CF/88, art. 95, paragrafo unico), o que foi feito também em relacdo aos atos do Procurador
Geral da Republica (CF/88, art. 128, § 5°, 11).

5.3. PLS N° 71, DE 2016

O PLS 71, apresentado em 2016, mais precisamente no dia 8 de marco, pelo
Senador Céassio Cunha Lima ndo traz maiores novidades. Nao apresenta propostas
significativas para solucionar o principal problema da LCR em relacdo a previsdo dos crimes
de responsabilidade. Em verdade, a proposicéo legislativa apenas atualiza a legislacdo com o
julgamento proferido pelo STF na ADPF 378.

A proposta atualiza o art. 22 da LCR para prever que encerrada a discussdo do
parecer, e submetido a votacdo nominal, sera a dentncia, com os documentos que a instruam,
arquivada, se nao for considerada objeto de deliberacdo; da nova redacéo ao art. 24, § 2°, para
destacar que o plenario do Senado Federal deliberard, em votacdo nominal e por maioria
simples, presente a maioria absoluta dos seus membros, sobre a instauracdo do processo; o art.
28, 8 2°, sobre a defesa pronunciar-se ap0s a acusacao; por fim, o art. 29, paragrafo Unico, a
instrucdo findard com o interrogatdrio do acusado.

Encerrando as atualizacGes, o art. 80 explica que nos crimes de responsabilidade
dos Ministros do STF e do Procurador Geral da Republica, o Senado Federal €,

simultaneamente, tribunal de pronuncia e julgamento.
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5. 4. PLS N° 210, DE 2016

O PLS 210 proposto pelo Senador Ricardo Ferrago em 17 de maio de 2016 teve
um cuidado um pouco maior sobre compatibilidade da LCR com a CF/88, notadamente
porque a lei havia sido proposta e debatida em contexto completamente distinto do atual.

Atencéo ao fato de o Senador buscar regulamentar os crimes de responsabilidade
cometidos pelos membros do CNJ e do CNMP devido a auséncia desses agentes politicos no
rol de sujeitos ativos da LCR. Ainda na justificativa, a proposta é também uma espécie de
atualizacdo legislativa com vistas a incorporar as construcgdes jurisprudenciais do STF nos
casos Collor e Dilma.

5. 5. PLS N° 251, DE 2016

Proposto em 16 de junho de 2016 pelo Senador Alvaro Dias,0 PLS objetiva
regulamentar alguns dispositivos da CF/88e revogar a lei 1.079/50. Este PLS parece ser o
mais completo ou que teve as preocupacdes mais pertinentes.

Da mesma forma que os anteriormente tratados buscou-se incorporar VArios
elementos decididos pelo STF, dentre os quais a fusdo de varios tipos penais que eram
redundantes, além da excluséo de alguns que ndo tinham tamanha gravidade.

Para além, o Senador também destacou uma controvérsia existente no caso de
Dilma Rousseff sobre a possibilidade de recurso ao plenario da Camara dos Deputados
quando de decisdo do Presidente da Camara inadmitindo uma denuncia. Sobre tal hipotese, o
STF considerou inconstitucional no julgamento da ADPF 378 a previsdo constante no
regimento interno da Camara dos Deputados. Todavia, 0 presente PLS tratou sobre o tema
incluindo tal possibilidade.

Houve também a preocupacdo com o rito a ser seguido do Codigo de Processo
Penal, reconhecimento de direito de defesa para o denunciado, ndo s6 na fase de
admissibilidade da denuncia, mas do processamento por parte do plenario da Camara de
Deputados, além, obviamente, do direito de defesa garantido na parte do julgamento proferido
pelo Senado Federal.

Ademais, a previsdo de punibilidade quanto a tentativa e a também possibilidade
de indeferimento de perguntas indteis protelatérias ou que ndo guardam qualquer tipo de

relacdo com o objeto da dendncia.
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5.6. PLC 4.754, DE 2016

A proposta foi apresentada em 16 (dezesseis) de margo de 2016 pelo Deputado
Sostenes Cavalcante do PSD/RJ, objetivando incluir no art. 39 da LCR o crime de
responsabilidade cometido por Ministros do STF “usurpar competéncia do Poder Legislativo
ou do Poder Executivo”.

A justificativa apresentada foi a de que a LCR é prodiga ao estabelecer os crimes
de responsabilidade cometidos pelos integrantes do Executivo, mas peca em falta quanto aos
Ministros do STF. Ao tempo em que a legislacdo foi produzida, ndo havia, segundo o
argumento presente no projeto, qualquer debate sobre ativismo judicial e usurpacdo de
poderes pelo Judiciério. Desta forma, seria prudente a inclusdo de uma nova modalidade de
crime de responsabilidade que atestasse a atualidade e importancia do debate.

O relator da proposta, Deputado Marcos Rogério, ofertou parecer em 20 (vinte) de
setembro de 2016 pela constitucionalidade do projeto de lei. No texto, destacou que tem sido
evidente o aumento dos poderes exercidos pelo STF, tornando crescente o interesse das mais
variadas areas do saber pelos estudos concernentes as instituicdes no Brasil. Para ele, o STF
tem decidido casos de forma criativa, assumindo posi¢cdo proeminente diante dos demais
Poderes — Executivo e o Legislativo.

Sé@o exemplos das atuacOes do STF, decisbes que envolvem a concretizacdo de
direitos através de determinacdes ao Executivo para a efetivacdo de politicas publicas,
ordenando a realizacdo de prestacBGes positivas sem possibilitar aos Poderes competentes a
decisdo politica sobre 0 modo de alocacgéo de recursos publicos ou as categorias beneficiarias
desses servicos.

Mesmo diante de um fenémeno global que a expansdo do Poder Judiciario, o STF
tem substituido as escolhas majoritarias, tornando o fenémeno de expansdo no Brasil distinto
devido a escala e natureza. Destaca o Deputado que a escala diz respeito aos diversos temas
constitucionais, reconhecidamente passiveis de judicializacdo, além da natureza, considerando
que nao ha qualguer obstaculo para a Corte analisar atos do poder constituinte reformador.

Por fim, considera o projeto constitucional, na medida em que busca resguardar a Separacao
dos Poderes no Brasil, primando pela atuacdo dos demais Poderes que também sdo intérpretes

da Constituicdo, ndo possuindo qualquer grau de inferioridade em relacdo ao Judiciario.

De acordo com o que defendemos ao longo deste trabalho, a presente proposta
ndo se coaduna com entendimento segundo o qual a lei deve estabelecer hipdteses especificas,

sem que oferte margem para discricionariedades na sua aplicagédo. O debate sobre ativismo
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judicial e seus limites vem sendo empreendido no pais, no entanto com tamanha
complexidade que o assunto demanda, sem limites claros sobre a atuagéo do STF a tal ponto
de usurpar competéncias de outros Poderes, entendemos que o PLC analisado ndo aperfeicoa
a LCR.

5.7. PLC 4.234, DE 2015

O projeto de alteracdo da LCR apresentado em 22 (vinte e dois) de dezembro de
2015, pelo Deputado Marcelo Belinati do PP/PR, buscou incluir a seguinte hipotese de crime
de responsabilidade:

Art. 7° S8o crimes de responsabilidade contra o livre exercicio dos direitos
politicos, individuais e sociais:

11 — Divulgar ou fornecer para divulgacdo, indices de inflacdo oficial falsos
ou manipulados, que ndo correspondam fielmente a variacdo dos pregos no
periodo considerado, e seu impacto no custo de vida da populagéo.

Segundo a justificativa, a tentativa seria de coibir o mascaramento de indices de
inflacdo muitas vezes provocado em razdo do descontrole dos gastos publicos. Apos a
divulgacdo dos dados, realiza-se a correcdo dos indices monetarios. Com isso, 0s eventuais
dados falsos repercutiriam em correcGes monetarias também equivocadas, causando um
circulo vicioso e diminuindo o poder de compra da populacdo, aumentando o custo de vida.
Em vistas da defesa da sociedade, o pais ndo poderia admitir a publicacdo de informacdes
publicas manipuladas.

O parecer do Deputado Enio Verri, relator do projeto, foi pela rejeicdo da
proposta. Destacou que por mais condenavel que seja a manipulacdo de dados sobre aspectos
econémicos, notadamente da inflacdo, ndo vé correlacdo com as hipoOteses de crimes de
responsabilidade que estdo previstas no art. 4° da LCR. Destaca que se a suposi¢éo é a de que
o Presidente possa coagir técnicos responsaveis pelas pesquisas e divulgacGes dos dados, ja ha
previsdo na prépria LCR para enquadrar tal conduta a exemplo do que diz o seguinte trecho:
“Art. 9° S3o crimes de responsabilidade contra a probidade na administragdo: 6 - Usar de
violéncia ou ameaca contra funcionario publico para coagi-lo a proceder ilegalmente, bem
como utilizar-se de suborno ou de qualquer outra forma de corrupgao para o mesmo fim”.

Observa-se que a tendéncia das proposi¢des legislativas aponta para 0 aumento

das condutas que podem ser tipificadas como crimes de responsabilidade, mas sem a clareza e
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objetividade requerida para o necessario aperfeicoamento da legislacdo. Visualiza-se o

aumento da discricionariedade do Legislativo, caso tal proposta, por exemplo, for aprovada.

5.8. PLC 1.590, DE 2015

Em 19 (dezenove) de maio de 2016, o Deputado Ezequiel Fonseca do PP/MT,
apresentou a proposta legislativa de alteracdo da LCR no intuito de incluir nova hipétese de
crime de responsabilidade que atenta contra o Livre Exercicio dos Poderes Constitucionais
praticado, conforme o caso, pelo Presidente da Republica e/ou por seus Ministros de Estado.

A alteracdo seria nos seguintes termos: “Art. 6° (...) 9. Deixar de expedir em
sessenta dias; caso a Lei ndo especifique prazo diverso, contados de sua publicacdo; decreto
ou regulamento do qual dependa a Lei para a sua fiel execucdo, aplicabilidade e eficacia”.

Como ¢é possivel observar, a proposta objetiva possibilitar a puni¢do do Presidente
e/ou de Ministro que ndo exercam a contento os poderes regulamentares previstos no art. 84
da CF/88. Para o autor da proposta, ha muitas leis que ndo podem ser fielmente executadas
devido a auséncia de decretos regulamentares que deveriam ser expedidos pelo Presidente ou
Ministro.

Para ilustrar a tese defendida, a justificativa apresenta o caso da Lei n° 12.855/13
que instituiu a chamada indenizacdo de fronteira, a ser pago aos ocupantes de cargos nas
carreiras policiais, Federal e Rodoviaria Federal, Auditores da Receita Federal do Brasil, 0s
Planos Especiais de cargos da Policia Federal, da Policia Rodoviaria Federal e do Ministério
da Fazenda, que se encontrar em efetivo exercicio nas unidades situadas em localidades
estratégicas, vinculadas a prevencdo, controle, fiscalizacdo e repressdo dos delitos
fronteiricos.

A verba foi instituida para evitar a evasdo de profissionais nas faixas de fronteira,
na medida em que oferece compensacdo pecuniaria de carater indenizatorio para os servidores
que la atuam. Ao passo que o numero de servidores é baixo, bem como os pedidos de
movimentacdo dos que la estdo sdo intensos, seja administrativamente ou judicial, a legislagao
teria a finalidade de obstar todas essas consequéncias.

Ao tempo de oferecimento da proposta legislativa, j& havia passado cerca de 2
(dois) anos sem que o Presidente tivesse expedido o decreto regulamentar especificando quais
seriam as localidades alcangadas pelo beneficio, tornando indcua a atuagdo do Legislativo em

produzir a Lei, motivo pelo qual o Deputado apresentou a proposta de alteracdo da LCR.
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O parecer do Deputado Augusto Coutinho do SD/PE caminhou no sentido da
adequacdo do projeto para que fosse inserida a hipOtese de crime de responsabilidade
enquanto conduta que atenta contra 0 “o livre exercicio dos direitos politicos, individuais e
sociais”. Para o relator, ¢ relevante a preocupacdo com a demora na expedicdo de decretos
regulamentares, mas deve-se levar em consideracdo que hd complexidade em muitos casos,
demandando amadurecimento e reflexdes. Por essa razdo, o0 mero decurso do tempo néo seria
o suficiente para configurar a conduta como crime de responsabilidade. Por isso, além da
capitulacdo de qual violacdo seria causada pela demora na expedicdo de decretos, haveria a
necessidade de excluir o mero decurso do tempo como caracterizador do crime de
responsabilidade.

Percebe-se que € mais um projeto de alteracdo da LCR sem enfrentar a questéo
central apresentada neste trabalho. Em verdade, € mais um projeto de lei que, eventualmente
aprovado, potencializaria os poderes do Legislativo em termos politicos para realizar

verdadeiro controle de qualidade do Executivo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se, no decorrer deste trabalho, conjugar a teoria ja consolidada sobre
sistemas de governo e impeachment com a andlise das questdes pouco ou nunca debatidas
sobre a legislagéo sobre crimes de responsabilidade no Brasil.

Ao longo do primeiro capitulo, foram apresentados os sistemas de governo
baseados em aspectos tradicionalmente descritos pela doutrina. Sobre o presidencialismo, a
no¢do de que ha uma separacdo de funcdes, de modo a existir maior independéncia entre o
Legislativo e o Executivo. Viu-se que o Presidente e o Parlamento séo eleitos diretamente
pelo povo, o que para alguns seria argumento sélido para atribuir maior legitimidade
democratica ao presidencialismo. Dentro do mesmo contexto, destacou-se que 0 instrumento
capaz de destituir o Presidente eleito é o impeachment, que deve ser deflagrado mediante o
cometimento de condutas graves e que afrontam diretamente a Constituicao.

Ainda no mesmo capitulo, sobre o parlamentarismo, viu-se que se trata de sistema
de governo com raiz histérica fincada na Inglaterra, cuja caracteristica essencial € o
protagonismo do Legislativo, ndo s6 em termo de producéo legislativa e fiscalizacdo, mas
também no que diz respeito ao desenvolvimento do governo e administracdo publica. 1sso
porque, diante da interdependéncia entre o Legislativo e Executivo, com proeminéncia
daquele, o Parlamento indica o Chefe de Governo, podendo valer-se dos votos de
desconfianca e controlar a qualidade dos governos indicados. Ndo havendo bom desempenho
na administracdo publica, o Parlamento destitui o 1° Primeiro-Ministro e alga outro lider
oriundo do proprio Legislativo.

Ndo obstante a divisdo entre sistemas de governo presidencialista e
parlamentaristas destacou-se o que vem sendo chamado de sistemas mistos. Na oportunidade,
exemplificou-se com a Franca e Portugal o fato desses paises adotarem um modelo de
parlamentarismo quanto a divisdo entre Chefe de Governo e Chefe de Estado, mas possibilitar
que o Presidente (Chefe de Estado) seja eleito democraticamente. Para além, ndo somente
circunscrever as competéncias presidenciais em mera figura honorifica, de representacao,
nota-se a participacdo ativa dos Presidentes em questdes tradicionalmente afetas ao trabalho
dos Chefes de Governo.

Tratou-se do presidencialismo de coalizdo brasileiro explicado a partir da
premissa de o Presidente em nosso pais precisa formar coaliz6es junto ao Parlamento para que

possa alcancgar concretizar os planos politicos tragados. Sem o apoio parlamentar, sera dificil o
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desenvolvimento do governo. O que se percebe do modelo é a forma distorcida com quem
vem sendo aplicado no Brasil. Sem fazer uso dos principios republicanos, tem-se observado
Presidentes formando as suas coalizOes a partir de negociatas que envolvem concessoes de
emendas, nomeacdes em cargos publicos e todo o tipo relacbes espdrias.

No contexto da América Latina, destacou-se que o presidencialismo vem
assumindo feicdes parlamentaristas, notadamente quanto aos instrumentos de destituicdes
presidenciais. Explicou-se que os impeachments sucedidos em nosso continente decorreram
de atuacbes dos Parlamentos em tipico controle de qualidade dos governos que foram
destituidos ou que se tentou destituir.

No segundo capitulo, enfrentou o impeachment e as suas bases historicas na
Inglaterra em nos EUA, além de explorar o instituto nas Constitui¢des brasileiras. Percebeu-se
a influéncia do modelo americano com a introducdo do impeachment no Brasil através da
Constituicdo de 1891. Explicou-se o conceito de crime de responsabilidade e o processamento
do instituto no &mbito dos Estados, conforme previsdo da LCR.

Além disso, buscou-se debater a natureza do impeachment para melhor
compreender o que cabe ao Judiciario quando provocado para atuar. Na ocasido, percebeu que
prevalece no Brasil que o impeachment tem natureza hibrida, isto é, politico quanto aos
critérios para a votacdo dos parlamentares em termos de receber a denuncia e condenar o
denunciado, e juridico porque demanda o respeito aos requisitos previstos na LCR para o
oferecimento da denincia, procedimento para o desenvolvimento do processo e
consequiéncias da condenacao.

Notou-se que o debate da natureza do impeachment apresentou a ideia de que ao
considerar o instituto também juridico, as hipdteses para enquadramento da conduta tida como
crime de responsabilidade, devem ser objetivas e claras sem que ofereca discricionariedade
para o Parlamento julgar algum agente politico considerado como sujeito passivo na LCR.

A partir dai, porém, levantou-se o real problema do impeachment no Brasil, a
saber: A legislacdo que minudencia as hipoteses de crimes de responsabilidade previstas no
art. 85 da CF/88. As mais de 60 (sessenta) condutas, dentre elas “proceder de modo
incompativel com o decoro do cargo”, “contra a probidade da administracdo” e ‘“contra a
Constituicdo” servem de instrumento para que o Parlamento brasileiro use a legislacdo a fim
de realizar controle de qualidade de governos presidenciais nos moldes que se realiza no

parlamentarismo, conforme se abordou.
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Buscar uma explicagdo de o porqué da LCR ter essa feicdo genérica em alguns
dos seus tipos demandou o resgate do contexto historico em que se deu a apresentacao,
tramitacdo e aprovacdo da LCR na década de 40 (quarenta).

No terceiro capitulo, percebeu-se que houve apés o fim do Estado Novo um
exponencial aumento do debate para a mudanca do sistema de governo no Brasil. Apés alguns
anos de ditadura, o Legislativo buscou resgatar a sua lideranca democrética, outrora perdida
decorrente do regime ditatorial. Liderados por Raul Pilla, os parlamentaristas atuaram em trés
frentes: (1) Nos trabalhos da Constituinte que criou a Constitui¢do de 1946. Embora ndo tenha
sido alterado o sistema no texto da nova Carta Magna, alguns elementos de esséncia
parlamentarista foram previstos, como, por exemplo, a possibilidade do Congresso Nacional
convocar Ministros para prestar esclarecimentos sobre assuntos da sua pasta; (1) a
apresentacdo da Emenda Constitucional n® 45 de 1949 tratou de mostrar que o0s
parlamentaristas estavam decididos a promover o debate, ocupar espaco e alterar via texto
constitucional o sistema de governo; (Il1) a LCR aprovada em 1950 incorporou essa
influéncia, como se percebe da exposicdo de motivos da legislacdo. O objetivo para o qual
estava sendo criada era munir o Legislativo de mecanismos politicos para que pudesse
controlar, sobretudo, o Executivo.

Passados quase 70 (setenta) anos da sua criacdo, a LCR foi objeto de discussdes
durante os impeachments de Collor e Dilma, mas com esta Gltima aspectos mais importantes
vieram a tona. Discutiu-se a possibilidade de punicdo por tentativa, omissao, culpa, além de
provocacdes sobre a compatibilidade com a CF/88 de varios crimes descritos na LCR. Por
isso, ainda no terceiro capitulo, abordou-se variadas inconstancias da legislacdo em confronto
com questionamentos surgidos com os impeachments no Brasil.

Se, por um lado, para o impeachment no presidencialismo pressupdem-se
hipdteses restritas e bem definidas em termos de conduta grave capaz de afrontar diretamente
a Constituicdo, por outro lado, no entanto, ndo € o que se vé no Brasil. Aqui, potencializamos
a tendéncia que vem ocorrendo na América Latina e descrita no primeiro capitulo sobre o
presidencialismo estar incorporando feicGes parlamentaristas nos impeachments ocorridos.
Sdo duas as razdes: (I) O préprio presidencialismo de coalizdo por aqui praticado, na medida
em que o Parlamento podera ndo mais apoiar o Presidente caso ndo alcance 0s seus objetivos;
(1) e, principalmente, a LCR que foi gestada em um contexto de ebulicio do debate

parlamentarista, repercutindo no seu contetdo final.
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Cumpre destacar que o STF em variadas oportunidades pronunciou-se sobre a
compatibilidade da LCR com a CF/88, enfrentou apenas aspectos formais da legislacéo.
Aquilo que este trabalho considera o principal ponto de discussdo, isto é, os crimes de
responsabilidade, ndo foram temas de maiores debates na Corte.

No intuito de apresentar uma espécie de linha de pensamento constante nas
denlncias contra Presidentes, o quarto capitulo buscou identificar quais os principais
dispositivos da LCR utilizados para fundamentar as acusacdes. O resultado foi de um nimero
significativo de denuncias fazendo uso dos dispositivos “proceder de modo incompativel com
o decoro do cargo”, “contra a probidade da administragdo” e ‘“contra a Constituicdo”,
principalmente contra a Presidente Dilma Rousseff. Com isso, chegou-se a concluséo de que a
perspectiva de controle de qualidade dos governos também esta presente nas pecas
acusatorias.

No quinto capitulo deste trabalho, por fim, pesquisaram-se proposicdes
legislativas que foram apresentadas com o objetivo de modificacdo da LCR, porém nenhuma
delas alcancaria o necessario aperfeicoamento que a legislacdo precisa ter, quando nao
revogada totalmente.

Desta maneira, devido ao alcance da LCR, enquanto ndo forem promovidas as
alteracdes necessarias, estar-se-a sempre na iminéncia de impeachments serem deflagrados
ndo por condutas graves e atentatdrias a CF/88, mas fruto de perda de apoio parlamentar, por
baixa popularidade do governo, crise econdmica ou algum tipo de escandalo que nao implique
diretamente o mandatario maximo da nagdo, configurando um controle tipico dos sistemas

parlamentaristas.
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