Senado Federal
Secretaria Geral da Mesa
Secretaria de Comissdes
Coordenac¢dio de Comissées Especiais, Tempordrias ¢ Parlamentares de Inquérito

TERMO DE ABERTURA DO VOLUME XXXVIII

Ref.: Dentuincia n° 1, de 2016

“Denuncia por crime de responsabilidade, em des,..vor da Presidente da
Republica, Dilma Vana Rousseff, por suposta abertura de créditos
suplementares por decretos presidenciais, sem autoriza¢do do Congresso
Nacional (Constituicdo Federal, art. 85, VI e art. 167, V; e Lei n° 1.079,
de 1950, art.10, item 4 e art. 11, item Il); e da contratagdo ilegal de
operacgoes de crédito (Lei n° 1.079, de 1950, art. 11, item 3)”

Aos vinte e nove dias do més de abril do ano de dois mil e dezesseis,
procedi a abertura do presente volume as folhas n° 14110 (catorze mil
cento e de?d  incluindo este termo que, para constar,
eu Eduardo Bruno do Lago de Sa,

Secretario da Comissio, lavrei e subscrevi.
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Porque os outros se compram e se vendem
E os scus gestos dio sempre dividendo.
Porque os outros s@o habeis mas tu ndo.

Porque os outros vio d sombra dos abrigos
E tu vais de méos dadas com os perigos.
Porque os outros calculam mas tu néo.

Sophia de Mello BreynerAndresen

O advogado Flavio Crocce Caetano consulta-me sobre matéria constitucional ¢
financeira relativa ao papel que cabe 4s denominadas “pedaladas fiscais”, na  icusséo e
decisdo em torno de eventual proccsso de impeachiment contra a presidente Dilma

Ro  cff.

ENQUADRAMENTO DA CONSULTA

As chamadas “pedaladas fiscais” dfio nome a pratica do Tesouro Nacional de
atrasar de forma proposital o repasse de dinheiro para bancos financiadores de despesas

do governo com bencficios sociais e previdenciarios.

Esses atrasos tém como objetivo fechar as contas de determinado més ou ano
fiscal, na medida que jogam a divida para o periodo subsequente, ajudando a maquiar as
contas do governo, que passam a apresentar indicadores econémicos melhores do que a

realidade.

Caracteriza uma pratica de adiar pagamentos bastante corriqueira, mas que o
Tribunal de Contas da Unido, em 07/10/2015, no julgamento das contas apresentadas
para o ultimo ano do mandato anterior presidencial, passou a considerar os referidos
atrasos como uma modalidade de empréstimo proibida pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, criada em 2000, emitindo parecer favoravel a rejei¢do das contas presidenciais,

relativas ao ano de 20

SSOES




Esse recente julgamento do Tribunal de Contas da Unifo trouxe ao cenario
politico um novo argumento que pretende reformular a tese do impeachment para

caracterizar o crime de responsabilidade com base nas referidas manobras fiscais.

PARECER JURIDICO

Todos os que estudam o direito constitucional sabem que os partidarios do
constitucionalismo ndo tém uma mesma concepgdo do direito. Uns seguem sendo
positivistas (como Ferrajoli), enquanto outros (como Dworkin) defendem que a ideia
fundamental do constitucionalismo ¢ que o “Direito ndo pode ser visto exclusivamente
como uma realidade ja dada, como o produto de uma autoridade (de uma vontade), sim

(ademais e fundamentalmente) como uma prética social que incorpora uma pretensdo de

justificado ou de corregdo™'

Para uma e outra forma de se entender o constitucionalismo, 0 caso em exame
nao apresenta solugdes dispares. No caso especifico desta consulta, se priorizarmos o
legalismo chegaremos as mesmas conclusdes que chegariamos se a nossa prioridade

recair sobre o elemento valorativo do Direito.

Analisemos, primeiramente, a norma constitucional para saber se um parecer do
Tribunal de Contas da Unido, favoravel a rejei¢do das contas presidenciais, ¢ suficiente
para caracterizar o crime de responsabilidade necessario para provocar o impedimento

do mandato presidencial pelo Poder Legislativo.

O artigo 86, paragrafo 4° é taxativo: “O Presidente da Republica, na vigéncia de
seu mandato, ndo pode ser responsabilizado por atos estranhos ao excrcicio de suas

fungdes”.

Desta norma constitucional retira-se a necessdria interpretagio de que a

responsabilidade que autoriza o impedimento esta adstrita aos limites temporais dc um

mandato. Uma cventual rejeicdo de contas pelo Legislativo relativa as contas

'ATIEN I F r
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pt denciais de 2014 ndo podem macular a condugdo do novo mandato que o voto

popular conferiu a presidente, a partir de 2015.

Outro ponto ¢ que o art. 71 da Constitui¢io Federal estabelece que o controle
externo deve ser exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete apreciar as contas prestadas anualmente pelo

Presidente da Republica, mediante parecer prévio.

Deste modo, a existéncia de parecer do Tribunal de Contas da Unido favoravel a
rejeigdo das contas do exercicio de 2014 por si s4 ndo provoca o efeito de rejeigdo das
contas, vez que o controle externo esta a cargo do Congresso Nacional que se auxilia do

Tribunal de Contas da Unido nesse mister.

Ademais, mesmo que as contas presidenciais de 2014 venham a ser rejeitadas
pelo Coi  esso Nacional, cumpre distinguir duas situagdes distintas em que podem se
enquadrar um governante: uma situagdo de ter as suas contas rejeitadas; e outra de ter
cometido crime de responsabilidade capaz de provocar o impedimento de exercer

mandato popular.

A tentativa de se atribuir & conduta de praticar as chamadas “pedaladas fiscais™ a
natureza de crime de responsabilidade por atentar contra a lei or¢amentdria, deveser
contraditada com o argumento de que a culpabilidade estrita, consistente na pratica de
conduta dolosa grave, requisito necessirio para caracterizar a infragdo politico

administrativa de impeachment, ndo estd caracterizada.

Como considerar conduta dolosa grave a pratica de manobras fiscais que vém
sendo realizadas desde 2000, sem que tenham nunca motivado rejeicdo de contas
presidenciais pelo controle externo a cargo do Congresso Nacional, com o auxilio do

Tribunal de Contas da Unido?

No parecer prévio, o Tribunal de Contas da Unido se posiciona nos seguintes
termos: “O Tribunal de Contas da Unido é de parecer que as contas atinentes ao
exercicio financeiro de 2014, apresentadas pela Excelentissima Senhora Presidente da

Republica, Dilma Vana Rousseff, exceto pelos possiveis efeitos dos acha s de




auditoria referentes s demonstragdes contibeis da Unifio, consignados no relatério,
represen n adec 1 e as osicdes ra, orca con e
patrimonial em 31 de dezembro de 2014; contudo, devido a relevincia dos efeitos
das irregularidades relacionadas & execu¢io dos orcamentos, nio elididas pelas
contrarrazdes apresentadas por Sua Exceléncia, ndo houve observincia cna aos
principios constitucionais e legais que regem a administragdo publica federal, as normas
constitucionais, legais e regulamentares na execu¢do dos or¢amentos da Unido e nas
demais operagdes realizadas com recursos publicos federais, conforme estabelece a lei
or¢amentaria anual, razio | qual as ‘ontas nio estdo em condi¢des de si :m
aprovadas, recomendando-se a sua rejeicio pelo Congresso Nacional”. (grifos

nossos)

Como sobrepor ao principio democratico que valoriza 0o mandato periodico €
popular, irregularidades cometidas em atos contdbeis, de pequena ofensa a valores
éticos e principios constitucionais, ¢ que ndo tenham ensejado dano ao erario
quantificado, apesar de comprovado o superior interesse piblico que motivou a sua

pratica?

Nesse ponto chegamos a uma andlise valorativa do Direito. E ndo se pode deixar

de contextualizar esse penoso momento da politica nacional.

A presidente Dilma Rousseff ganhou as eleigdes para iniciar um segundo
mandato popular a partir de janeiro de 2015. De janeiro para c4, contam } (vinte e

oito) pedidos de impeachment, dos quais 20 foram ja arquivados.

J4 se tentou vincular o pedido de impeachment a suposta omissdo da presidente
em relagdo aos escindalos de corrup¢do na Petrobras, sem que nunca, em nenhuma das
numerosas delagdes ocorridas, tenha surgido qualquer denancia capaz de macular a sua

integridade.

As contas presidenciais de 20 pela primeira vez na historia do Tribunal de

Contas da Unido, obtiveram parecer favoravel a rejeigdo.




As pedaladas fiscais que fez, como fizeram os presidentes que a antecederam
desde 2000, ¢ tratada como motivagio capaz de caracterizar crime de responsabilidade

a fir *: impeachment.

Nio se devem forjar crises politicas para truncar a democracia,

A Constitui¢do Federal de 1988 coroou o nosso processo de redemocratizagio,
conquistado a duras penas. De 14 para ca sfo 27 anos de estabilidade democratica. E a
democracia pressupde alguém que perde e alguém que ganhe, e o fiel dessa balanga é o

voto popular.

O impedimento do presidente da reptiblica deve ser situagdo excepcional, em

. .. - . . . . ) -
especial porque “as maiorias parlamentares sdo muitas vezes minorias nacionais™. Ndo
¢ que exista uma crise de confianga dos cidaddos em relagdo ao governo e essa crise no

exista também em relagdo ao parlamento.

Nio seria uma situagdo em que um poder que tenha o respeito e a confian¢a dos
cidaddos venha a tirar o poder de quem ndo tem esse respeito e confianga. E esse fato
necessariamente aumenta a necessidade de que o crime de responsabilidade esteja

fortemente caracterizado.

Para Aristoteles, a justica é o meio-termo entre dois extremos. Ousemos,
portanto, enfrentar os extremos: Ndo chancelemos irregularidades contabeis, nem
ignoremos o resultado da vontade democritica expressa nas urnas. Como irregularidades
que sdo as chamadas “pedaladas fiscais” merecem constar como ressalva a corre¢do das

contas presidenciais de 2014, as quais no merecem ser reprovadas por um simples e

facil juizo de proporgdo: os iguais devem ser tratados de . L
maneira igual € os desiguatis,

de forma desigual, em proporgéo a sua desigualdade.

ZCARVALHO, Antonio Alberto Morais de. Aphorismos e Pensamentos Moraes, Religiosos, Politicos e

Philosobhices. Lisboa, 1850, APUD MALTEZ, Jo-* Ne rama na pratica g torris & nidra In COHISA fuic de
mitilia. Em 1 ndric nhi  c a,




“Ou nos resignamos, ou combatemos’: Eis a mensagem de Saldanha Sanches.

Sejamos sempre uma voz em favor dos valores da democracia, da justica e da igualdade.

Luciana Grassano de Gouvéa Mélo

Professora de Direito Financeiro e Tributario da Faculdade de Direito do
Recife/UFPE

Procuradora do Estado de Pernambuco

Ex-Diretora da Faculdade de Direito do Recite/UFPE
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ANDRE RAMOS TAVARES
Professor Titular da Faculdade de Direito da USP

A sustentagdo de um possivel impeachment, neste momento, é temerdria,
constitucionalmente falando, porque ndo se pode ver atentado a Constituicdo nas
ocorréncias eventuais de atos inconstitucionais. Também nio se pode conceber como
uma singela proposta de que a continuidade subjetiva constatada (mesma pessoa
eleita para um mandato imediatamente consecutivo) imponha ou permita ampliar o

universo de atos sindicaveis.

Uma remodelagem do regime constitucional presidencialista brasileiro, calcada na
cldusula que passou a permitir a reeleicio e no viés radicalmente persecutério
assumido por parte da sociedade, inverte a supremacia constitucional e promove
uma interpretagdo da Constituigdo consolidada conforme efeitos ndo assumidos pela
Emenda n. 16/97; promove, ainda, uma leitura proviséria da Constituicdo, conforme
I maiorias imagindrias e conjunturais. Tecnicamente, ndo se pode invocar a

interpretacdo constitucionalmente conforme para validar esse raciocinio.

IV. DIREITO INTERTEMPORAL

Ainda que se pudesse aceitar a fragilizacdo do regime presidencialista brasileiro com
a banalizagdo do impeachment, ainda que a Emenda da reeleigdo pudesse servir como
porta de acesso a mudanga ampla de um especifico regime presidencialista
desenhado em 1988 para novamente fragilizi-lo, ainda que a interpretagdo
constitucional pudesse e devesse curvar-se as vozes mais radicais sem danificar o
préprio mote de uma Constituigdo, estar-se-ia, no caso presente, perante vedagdo de

mudanga retroativa.

O quadro normativo-constitucional assim delineado ndo configura um ponto cego do
regime presidencialista, posto que a responsabilidade de quem estd investido de
autoridade e dever publicos, inclusive a da Exma. Sra. Presidenta, surge (i) para ja, na
eventualidade de estar dentro dos parimetros fixados constitucionalmente e aqui

analisados; (ii) no futuro proximo, quanto aos (eventuais) atos estranhos ao exercicio

A ] s Y . B I P
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ANDRE RAMOS TAVARES N
Professor Titular da Faculdade de Direito da USP

Considerando o regime constitucional e
democratico em face da pretensdo de impeachment da Exma. Sra. Presidenta
DiLMA VANA ROUSSEFF, pretensdo esta sustentada por alguns juristas, por
militantes politico-partidarios e secundada por certos segmentos da sociedade,
passarei a andlise dessa pretensio em consonincia com 0s quesitos abaixo
assinalados, que bem expressam a centralidade da discussdo que tomou lugar

neste momento historico do Pais.

Bem compreender os caminhos da Constituicao
brasileira requer nio apenas conhecer seus limites gramaticais, que
efetivamente existem. Neste ponto, recordo-me das ligoes de FRANK O. BOWMAN e
STEPHEN L. SEPINUCK! que, embora em artigo dedicado ao impeachment nos E.U.A.
(cujo desenho é diverso do brasileiro, embora tenha nos inspirado sob a
Constitui¢do brasileira de 1891) chamam a atengdo para uma vinculagio, que é

chave-de-leitura em ambos paises, a chamada “fidelidade constitucional”,

comumente ignorada no Brasil.

Recordam esses autores, em li¢do plenamente
valida ao Brasil, que o texto da Constituicio efetivamente estabelece as
hipéteses de impeachment. Assim, embora a palavra final sobre o afastamento

ou ndo de um Presidente da Republica seja do Congresso Nacional, ndo havendo

T«Hq - T the constitutio s on ~-esidencial impeachment. In'

i

4/

ANDRE RAMOS TAVARES C ISULIORIA JURI

Av. Brasil, 2069 -Jd. América=Cep: 01431-001 = Sao Paulo/S Rt asil 'g
Tels. (+55 11) 3062 0004 =2533 1147/8 W), 14464 7 3

www.artconsult.adv.br - email: art@artconsult.adv.b _c{-“..ffi(f-/‘f/": -
3

X
n~




ANDRE RAMOS TAVARES
Professor Titular da Faculdade de Direito da USP

aqui, como sabemos, um dever cor itucional de zé-lo, hA um desenho
constitucional a ser respeitado, para que surja validamente esse espago de
op¢ao. Nesse sentido temos a fidelidade, os limites gramaticais. As Casas do
Congresso Nacional encontram-se constritas pela Constituicdo, apesar da
liberdade na decisio final. Além do aspecto da fidelidade ao texto constitucional,
é prec ), como acentuei inicialmente, ___1ito mais. E imperativo para bem situar-
se perante a Constituicao, flagrar as clausulas constitucionais em suas relagoes
reciprocas (leitura unitaria), em suas rela¢cdes concretas (concretismo
metodolégico na estruturacio da norma final) e em suas relagdes organicas

(com a interpretacao finalistica).

Ao longo do presente parecer serdo desenvolvidos e

respondidos, de forma articulada, os seguintes quesitos:

(i) Qual o alcance e o significado do art.86, paragrafo
quarto, da Constituicao Federal?

(i) Para fins de eventual responsabilizacdo por
impedimento, em hipotese de reeleicdo presidencial,
pode-se cogitar de continuidade de mandato ou sao
mandatos autbnomos?

Em sintese, pode haver responsabilizagdo no segundo
mandato por conduta eventualmente ocorrida em mandato

anterior?

(iii) Como interpretar o artigo 15 da Lei n.1079/50 a luz do
artigo 86, paragrafo quarto da CF?

(iv) Eventual parecer do Tribunal de Contas da Unido pela
rejeicéo de contas presidenciais precisa ser aprovado pelo
Congresso Nacional? Qual guorum deve ser obedecido?

(v) Quais as consequencias juridicas da reprovacdo das
contas presidenciais? Tal reprovagdo pode ser utilizada
como fundamento de eventual denuncia por crime de

ANDRE RAMOS TAVARES CONSULTORIA JURIY
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ANDRE KAMOS TAVARES U
Professor Titular da Faculdade de Direito da USP

responsabilic 1e?

(iv) Considerand~ o teor do art. 86 "caput" da CF, que
estabelece o re~ne juridico a ser observado em crime de
responsalkitid~---- ~~qer-se-ia admitir que o Plenario da
Camara ¢ los, por maioria simples, acolhesse
recurso Cuuua a ususao de arquivamento de denuncia do
Presidente da Casa?

(v) Em se tratando da pratica de eventual crime de
responsabili“~de, o Presidente da Republica podera
responder tanto nor conduta comissiva como omissa?
Pode ser respons.wilidade apenas na modalidade dolosa
ou na culposa também?

Para responder a questionamentos como estes,
tenho sempre insistido que as conclusoes sio validas para o Ambito da hipotese
trabalhada, ou seja, com as peculiaridades da situagio e do contexto (fatico e
juridico) em que emergiu a problematica?. Variantes dos elementos faticos até
agora conhecidos e aqui apresentados e utilizados podem conduzir a solugoes
juridicas diversas daquelas constantes no presente parecer, que escrutina as

normas a partir de uma ocorréncia e coeréncia concreta narradas.

Considero, conceitualmente falando, a
imperiosidade de uma leitura emancipatoria, livre de um positivismo formalista
supostamente atemporal e neutro, que se apresenta como superior e irrefutavel,
mas que é finalisticamente engajado com proposigdes e projetos cujo conteido
muitas vezes representa apenas a vitoria da for¢a e do poder econémico, em
detrimento das pautas sociais, republicanas e democraticas, mormente daquelas

que se amparam na Constituicdao em vigor.
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ANDRE RAMOS TAVARES
Professor Titular da Faculdade de Direito da USP

I. VOTOS, VONTADES E VOCACOES NAS PRETENSOE! JE IMPEACHMENT

A Democracia tende a ser concebida como
resultante direta da possibilidade de participagio de todos interessados na

‘ntan... eleitos. Nesta y l.., a..la que seja

r—-——- - -—--

~3CO..... €. L_dS Te
minima, é inevitavel falar do papel de votos e vontades. A atribui¢io de votos
tanto significa participagdo democratica dos atores sociais como legitimidade
para a agao dos eleitos. Embora a Democracia nio se possa circunscrever a um
Unico momento, ela certamente esta presente quando se fala da decisio das
urnas no Brasil, bem como da garantia efetivada, aqui, do voto direto, secreto,

universal e periddico.

Em uma grande Democracia como a brasileira, a
escolha do Presidente da Republica apenas apds a concordancia da maioria
absoluta dos votos (ndo computados os votos brancos e os votos nulos, cf. art.
77, §2°, da Constituicio do Brasil) representa um reforgo de legitimidade
democratica, posto que com esse protocolo normativo-democratico ndo basta a
maioria simples dos votos para alcangar o mais alto posto do Poder Executivo

nacional.
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d

e a escolha assim realizada refor¢a lagos democraticos da sociedade civil.

Neste sentido, ou seja, no sentido constitucional,
havera tanto mais Democracia quanto maior for a participagdo dos eleitores na

escoll._ de v ___ dentre os nomes que os .. artidos politicos ¢ _sentz.___.

Uma segunda caracteristica, em nossa Democracia,
esta em ser exercida, necessariamente, por meio dos partidos politicos. Nio se
admitem, aqui, as chamadas candidaturas avulsas, nem agremiag¢ées que nio

sejam devidamente registradas como partidos politicos de expressio nacional.

Dessa maneira, é também inevitavel concluir que
mais I’ nocracia, no sentido constitucional, significa também ampliar as pontes
entre a sociedade civil e as agremiag¢des partidarias, seja em termos da
transparéncia, seja em termos de coeréncia e firmeza ideoldgica destas

associagoes.

A utilizagdo de um mecanismo, como o
impeachment, pelo Congresso Nacional (dentro do papel recebido por cada uma
das Casas) significa, sempre, inabilitar milhées de votos e conexdes construidas no
tecido social pelos partidos politicos e pelo cidaddo. Sua excepcionalidade, em
termos democraticos, nio pode ser ignorada; pelo contrario, deve ser
permanentemente relembrada, de maneira a servir como adverténcia quanto ao
seu uso inadequado, ainda que o desvio possa parecer minimo, aos olhos de

certa da teoria normativa.
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ANDRE RAMOS TAVARES
Professor Titular da Faculdade de Direito da USP

Nado havera mais Democracia no Brasil pelo uso do
impeachment, pela sua instauragdo pela maioria qualificada de 2/3 dos votos da
Camara dos Deputados e sua continuidade e eventual imposi¢do pela maioria no

Senado Federal.

A potencializagao do viés democratico s6 pode
ocorrer, nos termos constitucionais, por meio dos processos acima indicados,
nao incluido o impeachment, ao contrario do que parecem supor algumas vozes

que recentemente se tém feito conhecer.

O impeachment nao pode ser assimilado como
mecanismo nem > Democracia r m como = : 1ismo ] tineiro « 1
Democracias. Nem uma coisa, nem outra. Nem promove a Democracia, pois nao
se destina constitucionalmente a isso, nem lhe é imanente. O impeachment

atende a outra logica, como se verificara neste estudo.

Ademais, a Democracia (agora em termos mais
conceituais) ha de se assinalar uma terceira caracteristica, que a distancia do
Governo das maiorias. A Constituicdo de 1988 representa um marco
democritico inequivoco, ndo apenas pela efetiva superagao do terrivel regime
da ditadura militar, mas também porque estabeleceu uma Democracia dos

direitos fundamentais, das minorias e do desenvolvimento nacional.

Neste taltimo sentido é que se costuma assinalar que
a Democracia constitucional estabelece um Governo contra-majoritario. A
afirmagio é conceitual e atemporal. Maiorias, conjunturais ou ndo, devem
respeitar balizas minimas, alocadas na Constitui¢do e, por isso, intransponiveis,

ainda que seja possivel constatar, em dada realidade, uma maioria da oposigao.

- - O F
ANDRE RAMOS TAVARES CONSULTORIA JURI Q/\e co&

Av. Brasil, 2069 = Jd. América~ Cep: 01431-001~ Sao Paulo/S B asil 14469?7
Tels. (+#55 11) 3062 0004 2533 1147/8 &‘Fl- n -~ 8
www.artconsult.adv.br« email: art@artconsult.adv.b P~




ANDRE RAMOS TAVARES
Professor Titular da Faculdade de Direito da USP

Em outras palavras, a Democracia br--ileira
resguarda-se contra a formag¢do de maiorias conjunturais (e por maior motivo,
de minorias radicais ou extremistas) que acenem com caminhos que pretendem
reformar ou eliminar valores considerados basicos a sociedade. Essas
ocorréncias costumam ser mais comuns em periodos de crise, seja na crise

econdmica, seja na crise politica.

O impeachment nao é nem pode ser uma alternativa
a Democracia eletiva, ou as politicas econdmicas adotadas por determinado
Governo. Descontentamento politico com a postura de algum Presidente da
Republica, desilusio com determinadas politicas econémicas (ou com politicas
publicas) e, igualmente, o esmorecimento de lagos de confiabilidade no projeto
governamental, como sentenciar, por convic¢do pessoal, que “a Presidente ndo
tem mais condi¢ées de governar o pais”3, nio ensejam impeachment e dessas
razdes nio se pode valer o Congresso Nacional sem incursionar firmemente, ele

proprio, em desvio grave a Democracia e a Constituigao.

Nio se pode subverter nossos sistema para atender
ao desejo de fazer uso do (e instaurar o) voto de desconfiang¢a, tipico de
modelos parlamentaristas, mas completamente descabido em nosso sistema.
Utilizar essas razdes para permitir a abertura do processo de impeachment seria
atuar completamente a margem da Constituigdo, para seguir exclusivamente um
voluntarismo que pode resvalar facilmente para o autoritarismo ou para

golpismos de varias matizes.

3 José Afonso da Silva. Rentincia e Legitimidade. In: Folha de Sdo Paulo. 21/08/2015. Apesar de sustentar a IA
renuncia, ao final, o autor 2“7 ' o ’ fim. ~: ndo for :la
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O :cwei0 para os inapropriados caminhos que
costumam ser oferecidos é a propria Democracia constitucional, com seus
bloqueios normativos e sistema de nulidades. Esta é uma das conhecidas
vocagdes do constitucionalismo, e que tem servido exemplarmente bem as

sociedades que a esse modelo se alinharam.

Nesse contexto de bloqueio estd a desabilitar
infundadamente todos os votos hauridos legitimamente na urna, em elei¢ées
limpas e justas, administradas de maneira exemplar pela Justica Eleitoral e cujo
resultado final - como costumava afirmar o Ministro LEWANDOWSKI, entdo a frente
da Justiga Eleitoral nesse processo de escolhas - foi a pacificacdo social apds o

momento de acirradas disputas, tipico dos processos politico-eleitorais.

O impeachment nio é um mecanismo com vocagao
para reforgar o resultado das urnas ou a vontade formalmente manifestada por
toda a sociedade. Entende-se, pois, que essas sequer se tornem preocupagoes
manifestas das Casas do Congresso Nacional quando se trata legitimamente de
um impeachment. E, em realidade, um mecanismo tipico do modelo
Presidencialista brasileiro, de defesa da Constituicido e das suas institui¢oes.
Passo a analisar, pois, essa tematica, a partir dessa perspectiva, evitando a
tentacio (resultante de uma faldcia) em atrelar impeachment a “mais

Democracia” ou a de transforma-lo em um natural “voto de desconfianga”.
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II. PRESIDENCIALISMO E RESPONSABILIZACAO

No Presidencialismo, especialmente o brasileiro, é
cedigco estarmos diante de um sistema de Governo fortemente marcado pelo
personalismo, caracteristica que tanto pode ser considerada positiva quanto

negativa, a depender do angulo que se emprega na anélise.

O Presidencialismo nasce, historicamente, com a

atribuicdo de responsabilidades e deveres ao cidadio escolhido para

s T jrv3c- —-~=' e - I"’ranga. O re~me de responsabilizacgées,

porém, é muito proéprio, pois o forte personalismo da figura presidencial acabou

por exigir uma tutela especial, que eximisse o mandatario, durante o mandato,

do 6nus de acusagdes penais espurias a0 mandato, nos termos do que dispde o
art. 86 de nossa Constituicao:

“§4° O Presidente da Repiiblica, na vigéncia de seu mandato, ndo pode
ser responsabilizado por atos estranhos ao exercicio de sua fungdo”

Isso equivale a afirmar que o Presidente da
Republica somente podera ser processado, enquanto durar o seu atual mandato,
nos crimes nele (atual mandato) cometidos in officio ou propter officium, desde
que as autorizagdes de cada hipdtese sejam concedidas. A chamada persecutio
criminis ndo é vedada fora das hipdteses criminais funcionais ou nos crimes
anteriores ao exercicio do mandato, vedagio que se estende enquanto durar o
exercicio do mandato. Portanto, nos crimes comuns, que sdo capitulados
residualmente + em relacdo aos crimes de responsabilidade, o Presidente

I

ANDRE RAMOS TAVARES CONSULTORIA JURI

Av. Brasil, 2069 = Jd. América~Cep: 01431-001 =530 Paulo/S
Tels. (+55 11) 3062 0004 2533 1147/8
www.artconsult.adv.br - email: art@artconsult.adv.b

asn

@Fl n°l4_;47_2 11
g

.
%



ANDRE RAMOS TAVARES N
Professor Titular da Faculdade de Direito da USP "

recebeu o que parte da Doutrina denomina como imumuaue processual

temporaria”.

O chamado crime de responsabilidade integra,
portanto, o regime presidencialista brasileiro de responsabilizacido restrita,
que contempla a possibilidade de se levar adiante a responsabiliza¢io
] ﬁ : I | i.-it o (art. 85,

caput).

Fica assim, pois, mais evidenciado o motivo pelo
qual n3o se deve, rigorosamente, falar em impeachment como mecanismo para
obter-se mais Democracia ou refor¢a-la, mas sim como mecanismo para defesa
da Constituicdo (via Supremo Tribunal Federal e Congresso Nacional),

contrapondo-se, inclusive, as decisdoes democraticamente assumidas.

E certo que, indiretamente e em sentido mais
abstrato, protege-se também a Democracia. Mas € preciso bem compreender
esta afirmacgado. Tal forma de tutela ocorre apenas quando o impeachment se
dirige contra ataques presidenciais identificados como uma pretensio de afastar
o modelo democratico, seja pela violagdo presidencial as garantias do voto e dos
direitos politicos (art. 85, inc. III, da CB), incluidos, aqui, atos presidenciais que
eliminam os partidos politicos da vida nacional para perpetuar-se o Presidente
no Poder, ou, ainda, atos presidenciais que caracterizem um Governo que usurpa
os demais “Poderes” da Republica e suas decisdes (art. 85, inc. II e VII, da CB).
Nenhuma dessas hipéteses resta caracterizada em face da atual Presidenta da
Repiblica; ndo ha identificacio de nenhum ato presidencial que assuma ou

tenha assumido qualquer dessas conotagdes em termos de fundamentar a ﬁ
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na legislacao vigente. Ndo h4, pois, uma irresponsabilidade penal absoluta do
Presidente da Republica no Brasil (cf. STF, Inq. 672-QO0, Min. Rel. CELSO DE MELLO,
D] 16/04/1993) e nada do que se estabeleceu até aqui contradiz ou pretende

infirmar essa orientagdo adotada pelo STF.

Se, de um lado, para o bom desempenho das
multiplas e altamente complexas fungdes presidenciais, é relevante resguardar a
figura do Presidente de responsabilizagées (penais) espirias ao exercicio de seu
mandato, durante o exercicio desse mandato, quando se reportem a fatos
anteriores ao mandato, ou a fatos ocorridos durante o mandato mas que nao
guardem relagiao com este, de outro lado essa prote¢do nido poderia englobar o
eventual ataque presidencial a prépria Constituigio, que é sua fonte indireta de
legitimidade e seu paradigma de agdo. Seria realmente paradoxal que a
Constitui¢do protegesse a tal ponto o Presidente da Republica que abandonasse

a si propria.

Isso nio significa, porém, que o processo de
impeachment seja uma opgao livremente aberta para o caso de querer-se, por
qualquer motivo, responsabilizar o Presidente da Republica, bastando superar o
quérum altamente qualificado de 2/3 dos votos dos parlamentares. Crises
politicas, crises econdmicas e até crises sociais ndao constituem, por si mesmas,
elementos ensejadores de um processo de impeachment. As causas que,
remotamente, podem ter rendido essas crises, ou para elas contribuido, podem
configurar, sim, hipéteses validas de impeachment. Assim se concebem os atos
do Presidente que atentem contra “a probidade na administra¢do” (hipétese do

inc. V do art. 85, da CB) e “a lei orcamentaria” (hipdtese do inc. VI do mesmo } {}'
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artigo). Deixo a andlise destas hipéteses especificas, comumente invocadas na

atualidade brasileira, para estudo mais detido no item seguinte.

Em outros termos, resta evidenciado que o
impeachment ndo esta configurado constitucionalmente para uso imediato em
momentos de convulsdo social, de tragédias nacionais ou de crises globais, para
ficarmos em algumas das principais hipteses que parecem povoar o imaginario

popular construido pela “populariza¢io” do referido mecanismo excepcional.

A responsabiliza¢ao do Presidente, com a perda do
mandato, é tratada, como se sabe, topicamente pela Constitui¢io do Brasil,
demandando o que se denomina de “atentado a .onstitui como un
hipétese legitima deflagradora do processo de impedimento, nos termos que se

encontra talhada nos incisos do art. 85, da CB.

III. PERPLEXIDADES EM FACE DO IMPEACHMENT

0 assunto “impeachment” ganhou,
inequivocamente, destaque nas manchetes nacionais em 2015. Essa
circunstancia histérica exige que adentremos com cuidado nessa seara, posto

que essa presenca no debate nacional ndo ocorreu sem falhas e falacias.

Nio sdo poucas as discussdes e posicionamentos
que sé se podem conceber como proposi¢ées de mudanga do modelo, quer dizer,
que deixam de trabalhar com o mecanismo positivado em 1988 para apontar-lhe
falhas e dificuldades, sugerindo um novo modelo geral. Proposi¢oes desse LL

eve 1 ser dev an
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inserem no contexto atual de d..cussOes praticas, salvo como leituras dispersas

daquilo que seria inapropriado, mas é resguardado pelo Direito posto.

Em grande parte essas proposi¢ées sdo portadoras
de um discurso supostamente mais rigoroso para o Presidencialismo. Aqui, dois
aspectos se entrelacam e sua somatoria potencializa as possibilidades de uma
confusdo entre presente e futuro, entre opinioes gerais, que encontram a
liberdade plena de manifestacao no Brasil, e aquilo que chamarei de opinides
juridicas praticas, que procuram entender os limites desse mecanismo no
Direito brasileiro em vigor. Nada impede, adiante-se, que juristas emitam
opinides gerais, desvinculadas do Direito positivo, até porque sempre me
pareceu que um dos principais papéis da Ciéncia do Direito, para além da
compreensao do Direito, estd na critica ao proprio Direito posto. Feitas essas
ressalvas, reitero que permaneceremos, neste estudo, dentro de uma
perspectiva pratica perante o Ordenamento Juridico em vigor, incluindo seus

dilemas de efetividade e limitagdes.

Nesse marco metodolégico inescapavel a uma
analise pratica, temos, de uma parte, a Emenda Constitucional n. 16, de 1997,
que alterou a redagio do §5° do art. 14, da CB, para passar a permitir o que

originariamente, em 1988, era vedado: a reeleicao.

De outra parte, temos uma permanente revisitagao
constitucional por parte dos operadores do Direito, para emprestar a esse
Documento significados mais adequados a evolugdo social, as inovagoes
tecnoldgicas e aos novos desafios mundiais. Ndo se trata, aqui, de exercer uma

critica ao Direito, mas de movimentar-se dentro do Direito, em seus espagos

at tam 1 pcC tiv ¢
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Trata-se, no caso da Constituicio, do que se
denomina comumente como living constitution, impedindo-se o obsoletismo do
texto elaborado em contexto histérico diverso, em certas tematicas, um contexto
profundamente diverso. Nessa linha de ponderagio, as mudangas (informais)
sao consideradas como bem-vindas, por permitirem manter “viva’ a

Constitui¢ao escrita em passado que se distancia quanto as suas premissas.

Esses dois aspectos podem acabar por animar o
intérprete atual, especialmente um Congresso Nacional que esta igualmente
enfrentando um momento de crise, a um movimento que, efetivamente, nio lhe
cabe, sob pena de frustrar o modelo presidencialista e cometer-se verdadeira

fraude constitucional.

A conhecida mutagio informal da Constituigio
encontra limites severos no tema “separagio de poderes”. Se em dmbito de
direitos fundamentais é preciosa a leitura atualizada, ensejadora de uma
amplitude inicialmente ndo cogitada para os direitos, geralmente operada pelo
Poder Judiciario, esse raciocinio é incompativel com as questdes estruturais dos
Poderes, para reduzir ou ampliar o espectro de cada um dos Poderes da

Republica.

Também tem sido comum o esforgo argumentativo
que se vale da E.C. n. 16/97. Sugere-se que a inova¢do por ela introduzida,
quanto a reeleicao, teria a capacidade de ampliar as hipoteses originais
ensejadoras de impeachment. Essas colocagdes reconhecem, como nao poderia
deixar de ser, a aderéncia inicial do impeachment a um tnico mandato (“vigéncia

de seu mandato”), de cinco anos naquele momento, passivel de ser exercido por l J'
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uim rreswucuwe ua Republica. Essa coeréncia inquebrantavel foi perturbada (mas

ndo so ela) pela referida Emenda.

Tendo sido reiteradamente emendada a
Constituicdo, inimeros mecanismos discrepantes de seu eixo de sustentac¢io
original foram inseridos, alguns sem qualquer cuidado ou aten¢do a outras
normas. Disso resultou o fendmeno caracterizado por muitos como sendo um
retalhamento constitucional, fonte de disputas e confusbes inaceitaveis a

Democracia e a sociedade.

A reeleicdo, ao permitir que o mesmo mandatario
pudesse exercer mais um (inico) mandato imediatamente sucessivo, passou,
entao, a ser utilizada, recentemente, como férmula magica para a ampliagdo das
hipdteses de responsabilizagio do Presidente da Repiblica. Mas a reelei¢do é
coisa diversa de uma continuidade do mandato anterior. Naquela, uma nova
investidura democratica é anunciada e ndo se pode cogitar de uma analogia ou
mesmo interpretagao ampliativa em area tio sensivel para equiparar realidades
normativas distintas. Ndo vale, aqui, o olho comum, que apenas enxerga o

continuismo.

Ainda nessa mesma discussao originada da Emenda
Constitucional, tenho para mim que se era possivel ao legislador reformador da
Constituigdo inserir a reeleicdo, também lhe era possivel antever algumas
dificuldades dai decorrentes, que longe de serem surpresas, encontravam-se
bem delineadas no horizonte de perspectivas daqueles que manejam
diariamente as normas juridicas. Por que, entdo, deixar de se pronunciar

expressamente sobre o tema? Ocorre que uma das explicages esta no fato de | ﬂ_
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para impedir o exercicio da Presidéncia por pratica ae atos nao reitacionados ao

atv '

Mais do que mera perplexidade, temos nesse
encaminhamento uma remodelagem ilegitima do regime constitucional de
Presidencialismo brasileiro, calcada na clausula que passou a permitir a
reeleicdo. Essa construcido despreza a supremacia constitucional e promove
uma interpretacdo da Constitui¢io consolidada conforme Emenda. Ademais, ndo
se trata de uma interpretagio constitucionalmente conforme, ja que, se nao fosse
por outros motivos, esta ha de partir da Constitui¢do original e em vigor, e ndo o
oposto, quer dizer, em vetor direcionado a Constitui¢ao, mas que parte de outros
elementos normativos externos a essa Constitui¢io (como a Emenda ou vozes

pseudo-majoritarias momentaneas).

A questio de um possivel impeachment, neste
momento, além de ser tema extremamente sensivel, como universalmente o é,
nido pode ser aceita e incorporada como uma singela proposta de que a
continuidade subjetiva (mesma mandataria eleita) esteja a impor a ampliagao

(temporal) do universo de atos sindicaveis para fins de impeachment.

Outra perplexidade constitucional esta na tentativa
de se escamotearem pretensdes politicas e divergéncias ideoldgicas com a
invocacio das mencionadas hipéteses de atentado a ‘“probidade na
administragio” (hipétese do inc. V do art. 85, da CB) ou a “lei orgamentaria”
(hipétese do inc. VI do mesmo artigo). Nos textos publicados e veiculados a
respeito do tema ha exclusivamente alegagdes de ordem genérica, que acabam
por banalizar o impeachment como um mecanismo que deve ser servido

rotineiramen’
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transformando-a em uma continua disputa entre correntes politicas e
ideolégicas, institucionalizando o padrio instabilidade, h4 uma distor¢do do

significado das hip6teses ensejadoras do impeachment.

Nao sendo mecanismo corriqueiro da Democracia, o
Impeachment emerge quando temos um atentado a Constituicio, como
assevera sua prépria hipé6tese de incidéncia (art. 85, caput, da CB), nio uma ou
outra inconstitucionalidade, praticada pelo Presidente da Reptublica. Alids, a
diferenciacdo é bem conhecida da melhor Doutrina constitucional. Cito, a
proposito, as licées de GIUSEPPE DE VERGOTTINI, Professor Emérito da Universidade
de Bolonha, ao analisar o caso italiano, similar que é, neste tépico, ao brasileiro,
especialmente pela referéncia ao “atentado a Constituicdo” (art. 90). Adverte
VERGOTTINI que “A esse respeito esta esclarecido que a violagio de disposi¢cdes
constitucionais ndo significa automaticamente atentado a Constituicdo. Este
ultimo é composto pela determinacgio direta de subverter radicalmente a ordem

constitucional vigente”s.

O atentado a Constituigdo e a inconstitucionalidade
sdo fendmenos fatico-normativos significativamente diversos e a falta de
compreensao dessa disparidade fenoménica vai permitir, a parte da Doutrina,
alcangar resultados chocantes a técnica e ao rigor cientificos. llustro com uma
situagdo bem conhecida para o caso brasileiro. Imagine-se que uma Lei,
aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pelo Presidente da Republica
seja reputada inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal. Est3, ai,
caracterizado o ato de sancio da Lei como sendo, inequivocamente,

inconstitucional. Nao ha divergéncia doutrinaria neste ponto. Nem por isso se ” _
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cogitaria de levar as barras do juizo senatorial de impedimento o rresidente da
Republica. Praticar um ato contrario a Consﬁtui«;éo ndo equivale a atentar contra
a Constituigdo, para fins de impeachment. Ignorar essa circunstincia é, uma vez
mais, estabelecer o regime da instabilidade democratica, cujos resultados sé

podem ser, a curto, médio e longo prazos, catastréficos para a sociedade.

Ao falar-se em subverter radicalmente a Ordem
Constitucional vigente é consubstancial a essa conduta o elemento doloso. E
também imprescindivel um ato positivo, no sentido de que o resultado seja

desejado e por ele tenha atuado efetivamente o Presidente.

A Lei n. 1.079/.J, ao suspostamente especificar as
praticas ensejadoras de impeachment, nio pode ser compreendida fora desse
marco constitucional. Nao se pode, pois, acessar o contetido dessa legislagdao com

a lupa comumente utilizada na aplicacao das leis civis em geral.

Portanto, pretender trabalhar com as hipoteses
constitucionais ensejadoras de impeachment “no varejo” ou em modalidades
omissivas genéricas ou meramente culposas, significa, em ultima instancia,
transformar a realidade normativa do impeachment para modificar o sentido da

responsabilidade presidencial.

A questio or¢amentdria, contudo, parece ter
ganhado destaque proprio, apos a elaboragio de parecer, pelo Tribunal de
Contas da Unido, que concluiu pela rejei¢io das contas anuais prestadas pela
Presidente da Repuablica, com base em sua competéncia expressa no art. 71, inc.
I, da CB. Nesse caso, em combinacio direta com o referido art. 85, inc. VI, da CB,

estaria delineada a comprovagao para instaurar -
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impeachment. Nada mais ilusério, considerando dois pontos centrais que devem
ingressar nesse calculo: i) o Tribunal de Contas é 6rgio auxiliar do Parlamento,
proferindo parecer indicativo, e ii) as contas devem ser “julgadas” pelo

Congresso Nacional (art. 49, inc. IX, da CB).

Como assinalo em meu “Curso de Direito
Constitucional”, falar em 6rgdo auxiliar do Parlamento equivale a afirmar que o
TCU é “organicamente, portanto, atrelado A estrutura do Congresso Nacional”’.
Considerando que o julgamento das contas, no caso, envolve decisio
parlamentar, é consectario desse conjunto normativo que a autoridade
competente para julgar as contas presidenciais é o Cor~resso Nacional. E esta
competéncia deve ser exercida com respeito as garantias constitucionais do
processo parlamentar, incluindo uma decisdo final por maioria de votos (nos

termos do art. 47, da CB).

A razio de termos um deslocamento de
competéncia para julgamento das contas, do Tribunal para o Parlamento, esta no
pressuposto constitucional de que deve prevalecer, nesse julgamento, mais do
que critérios técnicos contdbeis e de gestdo, razdes de Estado. A Constituicao
reafirma, neste ponto, que o Governante estd jungido a comandos
constitucionais que exigem condutas tendentes a promover direitos sociais e
desenvolvimento nacional, em planejamento macroeconémico e cujos

resultados s sao aferiveis a longo prazo.

Fazer uso automatico e irrestrito de um parecer de

contas (prévio, na dic¢do constitucional inequivoca) para fins de sustentar o

Iis

urs 4 13
"y
ANDRE RAMOS TAVARES CONSULTORIA JURIDI Q&
Av. Brasil, 2069 = Jd. América - Cep: 01431-001 - Sdo Paulo/sP/Bfl 2"’,
Tels. (+55 11) 3062 0004 ~2533 1147/8 Wg), pe144847) 23

www.artconsult.adv.br = email: art@artconsult.adv.br



ANDRE RAMOS TAVARES
Professor Titular da Faculdade de Direito da USP

-21._ _Juiv___ a contornar, de uma so vez, tanto v wspusiu tanto no

a

caput do art. 85, como no inc. IX do art. 49 da CB.

IV. DIREITO INTERTEMPORAL

Gostaria de avang¢ar na andlise técnica do tema
propondo um exercicio de coeréncia das conclusdes que enxergam a hipétese de
impeachment e suas premissas. Para tanto, realizo a digressdo com finalidade

meramente elucidativa.

Nessa linha, ainda que se pudesse aceitar a
fragilizagdo do regime presidencialista brasileiro com a banalizacio do
impeachment, ainda que a Emenda da reelei¢io pudesse servir como porta de
acesso a mudanga do especifico regime presidencialista cogitado em 1988,
novamente fragilizando-o, é preciso reconhecer que ha uma mudanga (informal)
que se pretende operar a partir do presente contexto histérico. E irresistivel
reconhecer nas atuais circunstancias faticas o processo que deflagrou a tentativa
de ampliagiao temporal das causas de impeachment. Em assim sendo, é preciso
também indagar se ha vedagdo constitucional a uma mudanga retroativa nesse

tema.

Dito de outra forma, superadas todas as
perplexidades e extrapolando o regime constitucional em vigor, que ndo permite
a responsabiliza¢do por ato estranho ao mandato recebido no voto popular do
qual resultou a atual diplomacio da candidata eleito, seria constitucional impor M/

a nova matriz constitucional de responsabiliza¢cdes de maneira retroativa?

T
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Nessa questdo o STF, recentemente, como se sabe,
entendeu, ainda dentro da tematica matéria politico-eleitoral, que mudangas que
significam novas formas de inelegibilidades (Lei Ficha Limpa) s6 podem ser
prospectivas. Os fundamentos constitucionais ali anunciados servem com
exatidio ao caso presente do impeachment, pois estamos em seara de restri¢ao
de direitos. No caso presente, por maior razio, ja que se restringem (como efeito
do impeachment) tanto os direitos politicos da mandataria eleita, como também

o direito fundamental (do povo) a Democracia e ao voto manifestado.

Nas circunstincias atuais, a abertura do processo de
impeachment significard a vitéria do oportunismo de plantdo, um flagelo a

Democracia brasileira e um escarnio a Constituigao.

V. DAS RESPOSTAS AOS QUESITOS

(i) O art. 86, paragrafo quarto, da Constituigdo do Brasil, estabelece norma que
compde o modelo brasileiro de Presidencialismo, resguardando o Presidente da
Republica.

(ii) Para fins de eventual responsabilizagdo por impedimento, em hipotese de
reeleigdo presidencial, ndo é possivel utilizar a continuidade subjetiva no exercicio de
mandato para fins de autorizar um processo de impeachment. Perante a Constitui¢do
brasileira ndo pode haver responsabilizagio no segundo mandato consecutivo, em
virtude de conduta (eventualmente) ocorrida em mandato anterior, posto que isto

equivale a ampliar as hipéteses de impeachment e fragilizar o modelo constitucional

de Democracia e Presidencialismo.
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(ii1) O artigo 15 da Lei n.1079/5. . todas suas possiveis hipoteses interpretativas
devem se conformar a C _astituigdo em vigor (recepgdo que exige, muitas vezes, uma
novagi._,, em especial ao artigo 86, paragrafo quarto, da CB, nos termos aqui
assinalados.

(iv) Eventual parecer do Tribunal de Contas da Unido pela rejei¢io de contas
presidenciais € apenas indicativo, necessitando de aprovagdo pelo Congresso
Nacional, por maioria de votos.

(v) A reprovagdo das contas presidenciais pelo parecer do Tribunal de Contas da
Unido ndo pode ser utilizada como fundamento de eventual dentncia por crime de
responsabilidade, pois este ha de atender a uma finalidade e a hip6teses proprias, nos
termos indicados neste estudo.

(iv) ob pena de uwaude a _onstitui¢do, no disposto em seu art. 86, ndo se pode
admitir que o Plenério da Cémara dos Deputados acolha recurso contra a decisdo de
arquivamento de denuncia, eventualmente proferida pelo Presidente da Casa,
fazendo-o por mera maioria simples, para fins de reverter essa decisdo e
automaticamente autorizar o processo de impeachment.

(v) O crime de responsabilidade ndo admite nem a conduta omissiva nem a

modalidade culposa.

E o meu parecer.

S3ao Paulo, 12 de Outubro de 2015

Profes3o E RAMOS TAVARES
OAB/SPn.132.765
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O Processo de Impeachment e as Esferas de Autorizagido pela Camara dos
Deputados. Limites e Possibilidades de Controle Judicial

Consulente: Reginaldo Lazaro de Oliveira Lopes

Ementa: Crime de Responsabilidade — Processo Politico-Juridico de Apuragao —
Impeachment — Revisdo Judicial — Limites — Aspectos Processuais —
Competéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal —Decisdao do
Presidente da Camara — Natureza Juridica — Impossibilidade de Controle de Mérito
pelo Judiciario — Efeitos Sistémicos — Questdes de Mérito e Questdes Processuais
— Interpretacdo — Possibilidade de Exigéncia de Coeréncia e Razoabilidade na
Apreciagdo de Fatos Idénticos — Comissdo Especial designada para Apreciar
Pedido de Impeachment da Presidente da Republica — Restricgdo do Debate aos
Limites da Denuncia Recebida pelo Presidente da Camara — Possibilidade de
Intervengdo do Judiciario para Garantia da Observancia ao Devido Processo
Constitucional.

I. Contetido da Consuita

Consulta-nos o Deputado Federal Reginaldo Lopes, do Partido dos Trabalhadores,
eleito por Minas Gerais, acerca das hipoteses juridicamente autorizadas de
controle judicial de constitucionalidade e legalidade de duas decisOes: 1) a decis&o
do Sr. Presidente da Camara dos Deputados que, apds admitir processo de
impeachment contra a Sra. Presidente da Republica — para apurar atos que, em
tese, podem constituir crimes de responsabilidade — negar seguimento a pedido
similar (fundado em atos supostamente idénticos em seus efeitos juridicos) contra
o Sr. Vice-Presidente da Republica; e 2) eventual deciséo colegiada do Plenario da
Camara que, modificando em parte a denuncia originalmente recebida pelo
Presidente da Camara, autorizar o Senado a instaurar processo de impeachment
contra a Presidente da Republica fora dos contornos especificos fixados na
decisdo do Presidente da Casa que recebera a Denuncia na primeira fase do
processo.




Formula, em especial, os seguintes Quesitos, que devem ser respondidos a luz da
Constituigao, da Lei 1.079/1950, da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e
do contexto politico instaurado pela tramitagdo, na Camara dos Deputados, do
pedido de impedimento da Presidente da Republica, Sra. Dilma Rousseff, e, mais
recentemente, do Vice-Presidente da Replblica, Sr. Michel Temer.

1. Em vista do texto da Constituicdo de 1988, da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e da literatura juridica consolidada, que fixa um aparato analitico
e conceitual para o entendimento do instituto do impeachment, qual é a natureza
do juizo realizado pela Camara dos Deputados, ao deliberar sobre a “autorizagéo”
ao Senado para instaurar processo de apuragido de crime de responsabilidade
contra o Presidente da Republica, e pelo Senado, ao avaliar a admissibilidade
desse processo e emitir um juizo sobre o seu “mérito”?

2. No caso especifico da “autorizacdo” da Camara ao Senado para processar o
Presidente da Republica, por crime de responsabilidade, quais sdo os elementos e
requisitos de admissibilidade que devem ser considerados pelo Presidente da
Camara, ao deliberar pelo recebimento da Denuncia, e pela Comissdo Especial
instaurada para dar Parecer no Processo de Impeachment?

3. Uma vez recebida a Denuncia pelo Presidente da Camara dos Deputados, pode
a Comissao Especial, em seu Parecer, ampliar o objeto da Denuncia, para apurar
fatos nao contidos originalmente na Denudncia, ou nao considerados juridicamente
relevantes pelo Presidente da Casa no momento de seu juizo de admissibilidade?

4. Caso se adote uma resposta negativa ao Quesito anterior (n.3), pode o Parecer
eventualmente acatado pela Comissédo Especial fazer alusao a fatos e anexar
documentos relativos a elementos nido apreciados ou considerados carentes de
justa causa no Despacho do Presidente da Camara que recebeu a Denuncia?

5. Ha possibilidade de revisdo judicial do juizo juridico-politico do Presidente da
Camara, no momento do recebimento da Denuncia, ou do Plenario da Camara, no
momento da votagdo do Parecer da Comissao Especial?

6. Em caso de multiplos pedidos de impeachment contra a Presidente da
Republica ou o Vice-Presidente da Republica por atos cometidos no exercicio da
Presidéncia, é possivel a revisdo judicial do Despacho do Presidente da Camara
que recebe a Denlncia ou da decis&o Plenario que autoriza o Senado a instaurar o
Processo?




a. Estdo corretos, do ponto de vista da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, os argumentos aduzidos pelos Srs. Ministros Marco Aurélio de Mello, na
liminar deferida no MS 34087, e Celso de Mello, na decisdo monocratica do MS
340997

b. E possivel se exigir coeréncia do Presidente da Camara entre decisdes de
pedidos fundados em fatos idénticos, contra a Presidente e o Vice-Presidente?

c. Quais as consequéncias juridicas dos vicios apontados nos itens anteriores?

7. E passivel de nulidade uma deliberagdo do Plenario da Camara dos Deputados
que autorize o0 Senado a instaurar processo contra a Presidente da Republica com
fundamento em elementos ndo considerados no despacho do Presidente da
Camara dos Deputados que receber a Dentncia?

a. A luz da resposta a esse Quesito, foram encontrados vicios no Parecer do
Deputado Jovair Arantes apresentado a Comissdo Especial des 1ida a dar
Parecer sobre a Denuncia apresentada pelos Srs. Hélio Pereira Bicudo, Miguel
Reale Jr. e Janaina Conceicao Paschoal contra a Presidente Dilma Rousseff?

Il. Consideragdes Introdutorias

A Constituicao de 1988, quando da sua elaboragdo, foi recebida com profundo
entusiasmo pela classe politica e pela populagdo, alcangando a Assembleia
Nacional Constituinte de 1987 um grau de engajamento dos diferentes setores da
sociedade e um grau de participagdo democratica raramente experimentado, se é
que algum dia foi experimentado, na histdria politica brasileira.

Sem embargo, 0 mesmo tipo de entusiasmo com a Constituicdo de 1988 nao
logrou ser alcangado na Ciéncia Politica. Nesse sentido, Sérgio Abranches
advertia — em um artigo elaborado durante a fase de conclusédo dos trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte de 1988, que se tornou um dos classicos da
nossa Ciéncia Politica — acerca dos riscos do denominado “Presidencialismo de
Coalizao” que emergira juntamente com a Constituicdo de 1988. Como explica
Abranches,

“O Brasil é o unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o

multipardidarismo e o ‘presidencialismo imperial’, organiza o Executivo com base

em grandes coalizbes. A esse traco particular da institucionalidade concreta
a chama ', a fa «
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distinguindo-o da Austria e da Finlandia (e da Franga gaullista), tecnicamente
parlamentares, mas que poderiam ser denominados ‘presidencialismo de gabinete’
(...). Fica evidente que a distingdo se faz fundamentalmente entre um
‘presidencialismo imperial’, baseado na independéncia entre os poderes, se nao na
hegemonia do Executivo, e que organiza o ministério com amplas coalizées, e um
presidencialismo ‘mitigado’ pelo controle parlamentar sobre o gabinete e que
também constitui esse gabinete, eventual ou frequentemente, através de grandes
coalizdes. O Brasil retorna ao conjunto das nagdes democraticas, sendo o Unico
caso de presidencialismo de coalizdo”.[1]

No raciocinio de Abranches, as caracteristicas centrais do nosso Legislativo — que
€ multipartidarista e com eleigdes proporcionais - ndo se harmonizariam bem com
o presidencialismo imperial importado dos Estados Unidos, ja que o Executivo, em
gue pese os votos e a legitimidade que Ihe é atribuida pelas eleigdes majoritarias,
dificilmente consegue governar com maioria parlamentar e tem a sua atuagao
submetida a um rigoroso controle orgamentario para implantagdo de suas decisdes
politicas. A governabilidade, nesse sistema, depende da construgao — posterior ao
processo politico eleitoral — de grandes coalizbes que séo logradas muitas vezes
com um alto prego politico e moral, e nem sempre sao possiveis. O modelo politico
brasileiro, sob a Constituicado de 1988, permitiria um retorno aos impasses que
produziram a instabilidade caracteristica do periodo de 1946 a 1964, que
antecedeu ao desastre politico da ascensdo do autoritarismo e da Ditadura Militar.

O ceticismo de Abranches, no entanto, foi gradativamente perdendo forga na
Ciéncia Politica brasileira gragas a capacidade que os governos Fernando
Henrique Cardoso e Luis Inacio Lula da Silva revelaram para construir maiorias
parlamentares sélidas e para gerar estabilidade politica em meio as negociagoes
com os lideres partidarios. Nesse sentido, Fernando Limongi e Argelina
Figueiredo, a partir de estudos empiricos sobre o funcionamento do Legislativo e a
proeminéncia do Executivo na formulacdo de politicas publicas, rejeitam de
maneira categdrica as teses céticas que Abranches havia sustentado quando da
promulgagao da Constituicado de 1988:

“O quadro institucional que emergiu apds a promulgagdo da Constituigdo de 1988
esta longe de reproduzir aquele experimentado pelo pais no passado. A Carta de
1988 modificou as bases institucionais do sistema politico nacional, alterando
radicalmente o seu funcionamento. Dois pontos relativos ao diagnostico [de
Abranches] resumido acima foram alterados sem que a maioria dos analistas
desse conta dessas alteracées. Em primeiro lugar, em relagdo a Constituicdo de
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ampliados. Na realidade, como ja observamos em outra oportunidade, neste ponto,
a Constituicdo de 1988 manteve as inovagdes constitucionais introduzidas pelas
constituigbes escritas pelos militares com vistas a garantir a preponderancia
legislativa do Executivo e a maior presteza a consideragéo de suas propostas
legislativas. Da mesma forma, os recursos legislativos a disposigdo dos lideres
partidarios para comandar suas bancadas foram ampliados pelos regimentos
internos das casas legislativas. A despeito de todas as mazelas que a legislagido
eleitoral possa acarretar para os partidos politicos brasileiros, o fato é que a
unidade de referéncia a estruturar os trabalhos legislativos sdo os partidos e ndo
os, k ares. (...)

N&o encontramos indisciplina partidaria e nem tampouco um Congresso Nacional
que agisse como um vetfo player institucional. Os dados mostram, isto sim, forte e
marcante preponderancia do Executivo sobre um Congresso que se dispbe a
cooperar e vota de maneira disciplinada”.[2]

Esse diagnodstico foi, por certo tempo, aceito como incontroverso pela Ciéncia
Politica mais recente.

Sem embargo, o momento politico contemporaneo parece demonstrar o
renascimento de certos impasses que dramatizam as dificuldades do nosso
presidencialismo de coalizdo. A prépria ideia de “presidencialismo de coalizdo”,
nesse sentido, passa a ser interpretada de uma maneira mais ampla e a se referir
ndo mais apenas a um dado estrutural ou aos desenhos institucionais existentes
para compartilhar ou dividir tarefas entre o Executivo e o Legislativo, mas também
a forma como sdo formuladas as coalizGes necessarias para a estabilidade do
governo.

Nesse sentido, Leonardo Avritzer acredita que podemos entender o
presidencialismo de coalizdo de duas formas: “como solugéo institucional para
resolver um problema politico especifico, a saber, uma configuracédo da relagéo
entre eleigbes presidenciais e representagdo proporcional no Congresso, na qual o
presidente ndo alcanga a maioria nas Casas”; ou como “‘maneira de realizar
amplas coalizbes que despolitizam uma agenda progressista da politica no
Brasil”.[3] Enquanto a primeira, para o autor, ndo representaria necessariamente
um grande problema para a governabilidade, a segunda tem um potencial mais
destrutivo para a estabilidade democratica, pois pode gerar impasses semelhantes
ao que temos observado no presente momento politico. Para Avritzer,




“a relagdo entre presidencialismo de coalizio e governabilidade néo é estavel, e o
que vem ocorrendo nos Ultimos cinco anos € uma deterioragdo na qual os
p en jitimidade em relagdo aos acordos para a formagéo ¢ maiorias
do Congresso superam os elementos positivos de produgdo de capacidade de
decisio”.[4]

No que concerne ao governo Dilma Rousseff, em especial, Avritzer cita ao menos
dois fatores que contribuiram, do ponto de vista politico, para a sua
desestabilizagdo: i) uma profunda guinada conservadora do PMDB e do
Congresso, que tornaram dificil a compatibilizagédo do projeto politico do Executivo
com a agenda que gradativamente se impds na Camara dos Deputados,
mormente sob a Era Cunha; e ii) a derrota do PT nas eleigdes proporcionais de
2014, que em conjunto com as mazelas do financiamento de campanha apontam
para “uma mudanga na relagdo” entre o Legislativo e o governo. A manutencao da
governabilidade — desde ao menos o denominado escandalo do “mensaldo” — é
cada vez mais baseada em coalizbes ndo genuinas e, nao raras vezes,
dependente da corrupgao.

Para além desse grave problema, uma coisa parece clara qualquer que seja a
explicagdo politica e socioldgica para o impasse em que vivemos: a legislagéo
sobre o impeachment em vigor no Brasil parece agravar ainda mais o momento de
crise politica por que estamos passando, na medida em que a forma como séo
tipificados os crimes de responsabilidade, na Lei. 1.079/1950, gera um elemento
de desestabilizacao ainda maior, colocando em risco a propria sobrevivéncia do
presidencialismo.

Como é de amplo conhecimento, um dos tracos distintivos do presidencialismo € o
principio da estabilidade dos mandatos, que ndo podem ser cassados apenas por
razdes de conveniéncia e oportunidade, por mais forte que sejam estas. E
estranho ao presidencialismo o mecanismo da “mogéo de desconfianga”, por meio
do qual o parlamento, atuando discricionariamente, decide destituir o Primeiro-
Ministro e por fim a um governo com base em um juizo puramente politico.

Uma interpretagdo do instituto do impeachment que, do ponto de vista pratico,
neutralizar a distingdo entre esses institutos, tornando o impeachment uma mera
decisao politica sem qualquer balizamento por critérios juridicos, constituiria uma
espécie de “cavalo de Troia parlamentarista”, na expressao feliz de Rafael Mafei.
Ao falar em um “cavalo de Troia parlamentarista”, o autor esta a aludir a aparente
incoeréncia ideoloaica entre o texto da Constituicdo de 1988, que promete um
I
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1988, “nado € incomum a existéncia formal e in(til de Constituicdes que invocam o
que ndo esta presente, afirmam o que ndo é verdade e prometem o que ndo sera
cumprido”.[8]

A dunica diferenga entre uma constituicdo e uma “folha de papel’, na imagem
tradicional de Ferdinand Lassalle, é o sentimento constitucional que se reinventa a
cada dia por meio da interpretagao moralmente responsavel de suas normas.

Feitas essas adverténcias iniciais, passamos a abordar os quesitos que nos foram
formulados sobre os pedidos de impeachment em curso na Céamara dos
Deputados no exato momento em que escrevemos este parecer juridico.

lll. Resposta aos Quesitos

1. Em vista do texto da Constituicio de 1988, da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e da literatura juridica consolidada, que fixa um aparato
analitico e conceitual para o entendimento do instituto do impeachment, qual
é a natureza do juizo realizado pela Camara dos Deputados, ao deliberar
sobre a “autorizagdo” ao Senado para instaurar processo de apuragdo de
crime de responsabilidade contra o Presidente da Republica, e pelo Senado,
ao avaliar a admissibilidade desse processo e emitir um juizo sobre o seu
“mérito”?

A diferenciacao entre juizos “politicos” e “juridicos” € assunto controvertido no
ambito da teoria politica e da filosofia do direito, ndo sendo raro o ceticismo quanto
a propria possibilidade de diferencia-los segundo algum pardmetro racional. No
pensamento juridico de Hans Kelsen, por exemplo, tém contornos pouco nitidos
tanto a diferenga entre “aplicagdo” e “criacdo” de normas juridicas quanto a
diferenca entre as atividades de “legislagédo” e “jurisdicdo”. Para o grande teorico
do normativismo juridico, tanto a criagdo quanto a aplicagdo do direito se realizam
por meio de um ato de vontade que determina, dentre os significados possiveis
para uma norma juridica, aquele que vai ser dotado do sentido objetivo de uma
norma juridica valida. A chave para entender a denominada “estrutura escalonada
da ordem juridica”, que constitui um dos elementos centrais do pensamento de
Kelsen, esta nas ideias de que “toda norma necessita de extrair o seu fundamento
de validade em outra norma juridica” e de que “o direito regula a forma de sua
prépria producao”.

A distingdo humeana entre “ser” e “dever-ser’, segundo Kelsen, implica a
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Para ser vélida, uma norma ha que ser criada por um “ato de vontade” de alguém
que esteja autorizado por outra norma a estabelecé-la como parte de um
ordenamento. O conteddo da norma é fixado pela vontade de seu autor, de uma
maneira que pode ser mais ou menos arbitraria dependendo do grau de liberdade
outorgado pela norma juridica superior. Uma norma juridica de grau hierarquico
superior, portanto, determina o processo de produgdo de normas inferiores de
duas maneiras: 1) ao autorizar determinado agente a criar normas inferiores e
estabelecer o procedimento para essa criagdo; e 2) ao vincular esse agente por
meio de seu proprio conteldo, na medida em que a norma juridica inferior ndo
pode possuir conteddo incompativel com o da norma superior.

Uma das consequéncias desse raciocinio € a inexisténcia de uma diferenga clara
entre os atos de “criagao” e “aplicagdo” do direito.[9] Todo ato de criagdo de uma
norma mais concreta ou individual (seja ela uma lei criada com fundamento na
constituicdo ou uma ordem judicial criada com base na lei) é também um ato de
aplicagao da norma superior que determina o processo e os limites de sua criagao.

Pode-se afirmar, como vimos, que essa necessidade de buscar fundamento em
uma norma superior € uma caracteristica das normas juridicas em geral. Toda
norma juridica, para ser valida, ha que ser validada por uma certa “fonte” do
direito. E essa “fonte”, para Kelsen, sé pode ser uma norma: “efetivamente, so se
costuma designar-se como ‘fonte’ o fundamento de validade juridico-positivo de
uma norma juridica, quer dizer, a norma juridico-positiva do escalao superior que
regula a sua producgdo”.[10]

Um aprofundamento nessa teoria nos levara, pois, a uma distingao fragil entre as
atividades de ‘“legislacdo” e “jurisdicdo”. Nao existe nenhum critério do tipo
ontoldgico para diferencia-las. Nao se trata, para Kelsen, de uma distingdo de
qualidade, mas apenas de grau. A Unica diferenga entre legislagdo e jurisdigao,
para o autor, estd no grau de generalidade da norma que é produzida pelo
aplicador da norma geral. Enquanto o legislador, ao interpretar as normas da
constituicdo e aplica-las para exercer as suas competéncias, produz uma norma
geral, o juiz, ao interpretar as leis e aplica-las diante de um caso concreto, produz
uma norma individual.

Podem-se encontrar, porém, algumas tentativas interessantes de diferenciar de
maneira mais rigida os juizos que se realizam com fundamento no direito e na
politica (e com isso 0s juizos proprios da jurisdicdo e da atividade politica
propriamente dita). A teoria dos sistemas de Luhmann, por exemplo, vislumbra o
direito e a politica como dc I ine




produzidas a partir de dentro, ainda que estimuladas a partir de interacdes
ocasit s | l1e esses sistemas realizam com os demais. Cada subsistema opera
com uma logica ou uma racionalidade prépria, sendo que o direito opera com o
codigo binario “licito/ilicito” e a politica opera com o cédigo binario “poder/nio-
poder”. E a qualificacdo segundo cada um desses cédigos binarios que determina
se um fato, um ato ou uma decisdo integra algum dos subsistemas de que
estamos falando.[11]

A teoria de Dworkin, por sua vez, propde também um critério rigido para distinguir
entre os principios de direito e as politicas (policies), que pode ser enunciado da
seguinte maneira:

“Argumentos de politica (policy) justificam uma decisdo politica ao mostrar que a
decisdo avanga ou promove algum obijetivo coletivo da comunidade como um todo.
O argumento em favor de um subsidio para a industria aeronautica, de que esse
subsidio ira proteger a defesa nacional, € um argumento de politica. Argumentos
de principio justificam uma decisdo politica ao mostrar que a decisao respeita ou
assegura um direito de um individuo ou de um grupo. O argumento em favor de
leis antidiscriminagdo, de que uma minoria tem um direito ao igual respeito e
consideragao, € um argumento de principio”.[12]

A racionalidade prépria do direito, para Dworkin, é baseada em argumentos de
principio, que indicam o que é “certo” ou “errado”, ou o que é “devido”’, “proibido”
ou “permitido”, e ndo em argumentos de politica, que fixam um determinado
objetivo a ser alcangado por certa comunidade. O direito ndo opera com critérios
de conveniéncia e oportunidade, mas segundo critérios de justica.

O cerne dos juizos “politicos”, por outro lado, ndo se situa na aplicagdo de uma
norma que se materialize nos modais dednticos “proibido”, “obrigatorio” ou
“permitido”, mas na valoragdo estratégica de consideragdes de conveniéncia e
oportunidade, que determinam a forma de construgéo da decisdo a ser adotada.

Impera uma certa incerteza, no entanto, ao se caracterizar o tipo de juizo realizado
pelas Casas do Poder Legislativo no momento em que os estudiosos se dedicam a
determinar a “natureza juridica” do impeachment. Nesse sentido, Paulo Brossard
propde a seguinte caracterizagdo do instituto do impeachment no Direito Brasileiro:

“Entre nds, como no direito norte-americano e argentino, o ‘impeachment’ tem
feicdo politica, ndo se origina sendo de causas politicas, objetiva resultados
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critérios politicos (julgamento que ndo exclui, antes supbe, é dbvio, a adogdo de
critérios juridicos)”.[13]

Em vista de seu comprometimento histérico com ideias parlamentaristas, que
inspiraram tanto a redagao da Lei 1.079/1950 como a sua propria atuagao politico-
partidaria, Brossard enfoca, claramente, o aspecto politico do processo de
impeachment, ao deixar claro que este “tem feigdo politica”, tem como causa
exclusiva a politica, busca resultados politicos, e € julgado “segundo critérios
politicos”.[14] Se pardssemos por ai, poderiamos dizer, sem receio, que
impeachment é assunto “exclusivamente politico”, e ndo ha qualquer limite juridico
a ser fixado sobre a deciséo que realiza o impeachment do ponto de vista pratico.

Parece ser esse, alias, o principal mote do argumento de Brossard, pois em varios
momentos de sua obra ele parece esquecer a sua afirmacgdo, colocada entre
parénteses, de que o impeachment “ndo exclui, antes supbe, a adogdo de critérios
juridicos”. E o que se depreende, por exemplo, quando sustenta abertamente que
‘as decisbes do Senado sao incontrastaveis, irrecorriveis, irreversiveis,
irrevogaveis, definitivas”,[15] sendo matéria “por inteiro estranha” a competéncia
do Judiciario.[16]

Como relatado no Parecer do Deputado Federal Jovair Arantes, Relator da
Comissao Especial criada para dar Parecer no Processo de Impeachment em
tramitacdo na Camada dos Deputados contra a Presidente Dilma Rousseff,
Brossard adotava uma concepg¢do de indole marcadamente politica sobre o
impeachment, pois sustentava que “as decis6es podem ser as mais chocantes, e
delas ndo cabe recurso, ndo cabe recurso para tribunal algum”.[17] No seu
entendimento, em matéria de impeachment, “tudo se passa, do inicio ao fim, no
ambito legislativo, convertido em juizo de acusagdo, ou de autorizagdo, na
linguagem da atual Constituicdo, e em tribunal de julgamento, exclusivo e
irrecorrivel” [18]

Combinadas, essas conclusdes de Brossard colocam em xeque, do ponto de vista
pratico, qualquer diferenca entre o processo de impeachment, que cassa o
mandato do Presidente por motivo de crime de responsabilidade, e as mogoes de
desconfianga, que, no parlamentarismo, revogam o mandato do Primeiro-Ministro
por razbes de conveniéncia e oportunidade. Se os critérios de julgamento s&o
politicos e a decisdo é, em toda e qualquer circunstancia, final e irrecorrivel, ainda
que possa estar entre “as mais chocantes’, entdo a justificativa juridica
apresentada para o impeachment se aproxima de um adorno, uma maquiagem
para esconder 0 ca voodac i
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Felizmente, no entanto, esse posicionamento ndo encontrou ressonancia no
Supremo Tribunal Federal, como reconhece o Deputado Jovair Arantes em seu
Parecer. O entendimento de Brossard nao foi acatado pelo STF no julgamento do
MS 20.941, pois o tribunal expressamente reconheceu que embora o juizo de
mérito seja das Casas do Legislativo, a revisdo da decisdo do Parlamento, pelo
Judiciario, pode ocorrer em circunstancias  excepcionais, “quando
presente induvidosa ilegalidade ou abuso de poder, aferivel a partir de fatos
absolutamente certos e inequivocos”.[19] Compete ao Judiciario, como
ressaltado na ementa do aludido julgado, néo revisar o juizo de mérito realizado
pelo Legislativo, mas garantir a regularidade formal do procedimento e o direito
das partes envolvidas no processo, quando verificada a sua violagdo.[20]

O critério que deve presidir o julgamento do Senado, por sua vez, ndo pode ser
classificado corretamente como “politico”, ainda que a “conveniéncia e
oportunidade” da instauragdo do processo seja também analisada no juizo de
admissibilidade (realizado por esta Casa Legislativa apds receber a “autorizagao”
da Camara dos Deputados) e ainda que a interpretacado do direito realizada pelo
Senado seja mais sensivel ao contexto politico e atribua um peso maior para os
fatores extrajuridicos que se fazem presentes, em maior ou menor grau, em toda
interpretagdo. Nesse sentido, no mesmo julgamento do MS 20.941, o Ministro
Sepulveda Pertence deixou consignado o seu entendimento de que seria
“‘evidente”, ao contrario do que sustentava Brossard, “a natureza penal das
sangdes, quais as do impeachment, que, aplicadas necessariamente de forma
jurisdicional, consistem na privagdo ou na suspenséo de direitos”.[21]

De modo analogo, mais recentemente, sustenta o Ministro Teori Zavascki, em seu
voto na ADPF 378, que o impeachment “trata-se de um julgamento de um ato
ilicito, mas que é feito excepcionalmente, ndo por um érgao do Poder Judiciario,
mas pelo Poder Legislativo™. Dai nao se infere, como observou o Ministro, que se
trate de um “julgamento politico”, mas apenas de um “modo diferente de interpretar
a lei”.J22] Assim como nos julgamentos pelo Tribunal do Juri, o julgamento no
Legislativo tem certas particularidades, mas nem por isso se perde o conteudo
juridico de suas valoragdes.

Se essas reflexdes de Pertence e Zavascki se encontram corretas, como nos
parece, entdo ndo cabe confundir a questdo da natureza do impeachment ou
do critério utilizado para seu julgamento — que é evidentementejurisdicional, na
medida em que o impeachment é ato de aplicagdo do direito, é dizer, de imposi¢ao
de uma sangdo por descumprimento de dever legal, obedecendo ao codigo binario
do “licito/ilici” *, no di




dizer, de qual instituicdo tem o direito de decidir determinada controvérsia
constitucional.[23]

A Constituicdo de 1988 delimitou, portanto, dois dominios razoavelmente
distinguiveis no ambito da aplicagdo de suas normas: um dominio reservado as
instancias do Poder Legislativo, para avaliagdo domérito politico e do mérito
juridico do impeachment, e um dominio reservado ao Poder Judiciario, em
particular o Supremo Tribunal Federal, para a defesa da Ordem Constitucional e a
garantia do Devido Processo Legal.

Como a materializagdo do impeachment envolve tanto uma analise de “mérito
juridico” como outra de “mérito politico”, a maioria da doutrina e da jurisprudéncia
tende a entender que o processo de impeachment tem um carater “politico-
juridico”, sem contudo que fique sempre claro quais sdo os atos e juizos de
natureza politica e juridica na apreciagao do impeachment.

De todo modo, essas consideragdes despertam hoje mais controvérsia entre os
tedricos do que entre os orgdos encarregados da aplicagdo do direito, pois a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal, depois do julgamento da ADPF 378, delimitou
de maneira clara quais atos sdo necessarios, em cada Casa do Legislativo, para
consumacao do impeachment.

Como previsto nos artigos 51, |, e 52, I, da Constituicdo Federal, compete a
Camara dos Deputados “autorizar” o Senado a julgar o Presidente da Republica
por crime de responsabilidade, e ao Senado Federal “processar e juigar” o
Presidente. Como decidiu o STF na ADPF 378, a competéncia da Camara
envolve, portanto, “um juizo eminentemente politico sobre os fatos narrados, que
constitui condigio para prosseguimento da denuncia”, enquanto a competéncia do
Senado abrange tanto um “julgamento inicial de instauragéo ou n&o do processo,
isto &, de recebimento ou ndo da denlncia autorizada pela Camara”, como um
julgamento final de mérito sobre o crime de responsabilidade.[24]

Ndo foram recepcionados, portanto, os preceitos da Lei 1.079/1950 que
estabeleciam que a Camara dos Deputados seria um “tribunal de pronudncia”, o
qual tinha que se manifestar sobre a procedéncia ou improcedéncia da acusagao.
Na Constituigho em vigor, incumbe ao Senado Federal um novo juizo de
admissibilidade apds a autorizagdo conferida pela Camara para processar o
Presidente, o qual deve ser realizado por maioria simples, tal como se deu no
processo instaurado contra o Presidente Fernando Collor de Mello em 1992.




O afastamento da Presidente do Cargo, durante o processo, s se dara depois de
realizado o juizo de admissibilidade pelo Senado (art. 86, § 2°, I, da Constituigdo
Federal).

P deliberacdo pela “autorizagdo” (ou ndo) ao Senado para processar o
Presidente, a Camara realiza sem duvida um juizo politico, em que é considerada
nao apenas a materializagdo da infragdo politico-administrativa definida como
‘crime de responsabilidade”, mas também um juizo de conveniéncia e
oportunidade sobre a instauragao do processo de impeachment.

Como explica de maneira didatica a manifestagdo da Presidente Dilma Rousseff
perante a Comissdo Especial designada para dar Parecer no processo de
impeachment, a Camara deve examinar, em seu juizo preliminar sobre a
admissibilidade da Denuncia, a presenga de um pressuposto juridico e um
pressuposto politico, que podem ser definidos nos seguintes termos:

“O pressuposto juridico é a ocorréncia, no mundo fatico, de um ato, sobre o qual
nao pairem duvidas quanto a sua existéncia juridica, diretamente imputavel a
pessoa da Presidenta da Republica, praticado no exercicio das suas fungdes, de
forma dolosa, ao longo do seu mandato atual, tipificado pela lei como crime de
responsabilidade, e que seja ainda de tamanha gravidade juridica que possa vir a
ser qualificado como atentatério a Constituicdo, ou seja, capaz de por si
materializar uma induvidosa afronta a principios fundamentais e sensiveis da
nossa ordem juridica.

O pressuposto politico € a avaliacdo discricionaria de que, diante do ato
praticado e da realidade que o envolve, configura-se uma necessidade
intransponivel de que a Presidenta da Republica seja afastada do seu cargo. Em
outras palavras: que o trauma politico decorrente da interrup¢cao de um mandato
legitimamente outorgado pelo povo seja infinitamente menor para a estabilidade
democratica, para as instituicbes e para a propria sociedade do que a sua
permanéncia na Chefia do Poder Executivo”.[25]

Sem embargo, ainda que essa “autorizagdo”, no ambito da Cémara dos
Deputados, tenha um forte contetido politico, ela estd subordinada a presenga de
certos requisitos juridicos que devem — independentemente da previsdo ou ndo de
controle judicial sobre esses juizos —~ ser rigorosamente observados na decisao
que conceda tal autorizagdo. Ainda que nao se exija um exame conclusivo, na
apreciacdo da Denuncia pela Camara, do lastro probatorio apresentado para
pr ito do imyp ichn it
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acusacgdo € consistente, se tem ela base em alegagGes e fundamentos plausiveis,
ou se a noticia do fato reprovavel tem realmente procedéncia, ndo sendo a
acusacgao simplesmente fruto de quizilias ou desavengas politicas”.[26]

Como reconhecido pelo Relator da Comisséo Especial para Aprovar Parecer sobre
o Pedido de Impeachment em tramitagdo na Camara dos Deputados, o Juizo de
admissibilidade na Camara deve analisar a observancia dos seguintes requisitos
processuais: a) a legitimidade ativa do denunciante; b) a permanéncia do
denunciado no mandato presidencial; c) a cor )y formal da denuncia; d) o
exame da justa causa — lastro probatério minimo — que “evidencie que o processo
tem justa causa e apresenta indicios de conduta pessoal do Presidente da
Republica que se enquadre, ao menos em tese, em crime de responsabilidade
previsto na Lei 1.079/1950; e e) a conveniéncia e oportunidade politica do
recebimento da denuncia.[27]

Além desses requisitos, parece-me mandatério verificar, também, se o relato
contido na denuncia se refere aatos dolosos praticados no exercicio do
mandato, uma vez que o artigo 86, § 4°, da Constituigdo expressamente veda que
a Presidente da Republica seja responsabilizada por atos estranhos ao seu
mandato (incluindo-se, como reconheceu o Presidente da Camara em seu
despacho inicial de recebimento da Denuncia, atos anteriores ao mandato ou a
mandatos exercidos anteriormente pelo atual ocupante da Presidéncia).

2. No caso especifico da “autorizagdo” da Camara ao Senado para processar
o Presidente da Repiblica, por crime de responsabilidade, quais sao os
elementos e requisitos de admissibilidade que devem ser considerados pelo
Presidente da Camara, ao deliberar pelo recebimento da Denuncia, e pela
Comissdao Especial instaurada para dar Parecer no Processo de
Impeachment?

Embora a competéncia da Camara dos Deputados, a luz do que dispde o art. 51, |,
da Constituicdo Federal, seja apenas de “autorizar” o Senado a instaurar um
processo de apuragdo de crime de responsabilidade contra a Presidente da
Republica, o que ndo exige mais do que uma cogni¢do provisoria acerca dos
requisitos processuais de admissibilidade, cabe a Camara dos Deputados tanto um
juizo juridico sobre a presenca dos requisitos de admissibilidade da Denuncia
quanto um juizo de conveniéncia e oportunidade sobre a sua instauragao.

Entre os elementos juridicos a serem apreciados na Denuncia destaca-se a
andl  da ) ( l




causa” ndo constitui, como sabemos, uma analise puramente formal da presencga
de requisitos objetivos para prosseguimento do processo.

Como explica Afranio Silva Jardim, no ambito do processo penal, torna-se
necessaria a “demonstracdo, prima facie, de que a acusacdo ndo é temeraria ou
leviana, por isso que rastreada em um minimo de prova. Esse suporte probatério
minimo se relaciona com indicios de autoria, existéncia material de uma conduta
tipica e alguma prova de sua antijuridicidade e culpabilidade”.[28]

O requisito da justa causa ndo se limita, porém, a um juizo sobre a existéncia de
uma “prova minima”, como parece acreditar o Relator do Processo na Comisséo
Especial, Deputado Jovair Arantes. Ele envolve, também, um igualmente
importante juizo sobre a existéncia de tipicidade, antijuridicidade e culpabilidade.

Esse juizo sobre a justa causa deve ocorrer nas duas fases em que a Denuncia é
apreciada na Camara dos Deputados: na admissao inicial, pelo Presidente, e na
deliberagcao em Pienario sobre o mérito da autorizagdo ao Senado para instaurar o
processo.

A Lei 1.079, em seu artigo 19, nao apenas faculta ao Presidente da Camara, no
seu despacho inicial sobre o recebimento da Denuncia, realizar uma analise do
requisito da justa causa. Bem interpretada, a lei tambémexige que essa valoragao
seja cuidadosa e fundamentada, prevendo a possibilidade de recurso ao Plenario
caso ela seja feita de maneira viciada.

Nesse sentido ja se pronunciou o Supremo Tribunal Federal em diversas ocasides,
decidindo sempre no mesmo sentido. No MS 30.672 AgR, por exemplo, fixou-se
em termos literais que “na linha da jurisprudéncia firmada em Plenario desta Corte,
a competéncia do Presidente da Camara dos Deputados e da Mesa do Senado
Federal para recebimento, ou ndo, da denuncia no processo de impeachment nao
se restringe a uma admissdo meramente burocratica, cabendo-lhes, inclusive, a
faculdade de rejeita-la, de plano, caso entendam ser patentemente inepta ou
desprovida de justa causa”.[29]

Da decisdo que ndo recebe a Denuncia, por sua vez, cabe recurso ao Plenario
caso o Presidente entenda estarem ausentes os requisitos da “justa causa’,
embora ndo seja tarefa do Poder Judiciario (ressalvados casos excepcionais que
abordaremos na resposta ao Quesito 5) realizar qualquer controle de legalidade
sobre o mérito desse juizo.[30]




O exame da “justa causa” se realiza, portanto, em dois momentos distintos: na
apreciagao inicial, pelo Presidente, e na deliberagdo em Plenario.

Neste ponto, alias, o entendimento do Ministro Edson Fachin foi acatac de
maneira undnime pelo Supremo Tribunal Federal, e pode ser sintetizado no
seguinte fragmento:

“Importante enfatizar que o ato do Presidente da Camara, embora acarrete o
recebimento da denuncia no contexto do processo instaurado no ambito daquela
Casa Legislativa, ndo encerra de forma definitiva o juizo de admissibilidade da
denuncia. Se a denuncia for recebida pelo Presidente da Camara dos Deputados,
incumbira ao Plenario o juizo conclusivo quanto a viabilidade da denuncia.

Essa sistematica também guarda similitude com a logica do processo penal
ordinario, em que o juiz recebe a denuncia e, a vista de defesa escrita, na fase
prevista no artigo 397 do CPP, revisita a adequac¢do da acusacao a justificar a
produ,.. de provas voltadas a _rmar o jL._0 de mérito. _ por isso que, embora
nao se reconhega a existéncia de dois recebimentos, parte da doutrina trata de
dupla admissibilidade da denuncia:

‘Em suma, teria o juiz duas oportunidades de verificar a admissibilidade da
demanda: a primeira, de modo bem superficial, apoiado tdo somente nos
elementos constantes do inquérito policial ou das pegas de informag¢ao; o segundo,
ja em grau de cognicao mais vertical — mas ainda sumario — com suporte nao
apenas no material colhido inquisitorialmente mas também nas alegagbes e nos
documentos eventualmente apresentados pela defesa técnica do denunciado, no
prazo que lhe foi disponibilizado por forga do comando do artigo 396 do Cddigo de
Processo Penal. O propésito parece ter sido o de conferir maior grau de protegéo
ao acusado contra acusagbes infundadas e até temerarias, gue, se nao
constituirem a regra, podem ocorrer como fruto do agodamento, errbnea
interpretagdo dos fatos apurados na investigagdo preliminar, ou quiga, de
distorcida concepgdo dos fins do processo penal’. (Cruz, Rogério Schietti
Machado. O juizo de admissibilidade apdés a reforma processual de 2008. /n:
Calabrich, Bruno; Fischer, Douglas; Pelella, Eduardo (Orgs.). Garantismo Penal
Integral, 2. ed. Salvador: Juspodium, 2013. p. 204, grifei)”.

A analogia com o Processo Penal deve ser aceita, porém, cum grano salis, pois
existe uma diferenga importante entre o processo deimpeachmente o0
recebimento inicial da Denancia no Processo Penal. No ambito da apreciagao da
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ha uma identidade fisica do juiz, e estamos falando de dois 6rgios de decisdo
diferentes (o0 Presidente e o Plenario). Essa circunstancia, como veremos na
resposta ao proximo Quesito, traz importantes consequéncias praticas ligadas a
observancia do Devido Processo Legal.

3. Uma vez recebida a Denuincia pelo Presidente da Camara dos Deputados,
pode a Comissdo Especial, em seu Parecer, ampliar o objeto da Denuncia,
para apurar fatos nao contidos originalmente na Deniincia, ou nao
considerados juridicamente relevantes pelo Presidente da Casa no momento
de seu juizo de admissibilidade?

Em vista do conteldo politico da autorizagdo conferida pela Cémara dos
Deputados ao Senado Federal para instaurar processo de impedimento contra o
Presidente da Republica, alguns Deputados sustentam que o juizo do Presidente
da Cémara, sobre o recebimento inicial da Denuncia, é “meramente precario,
sumario e ndo vinculante”, o que autorizaria a Comissao Especial designada para
elaborar o Parecer sobre o impeachment (na Cémara) a analisar a denuncia “por
inteiro”, incluindo-se as acusagOes consideradas ineptas ou carentes de justa
causa pelo Presidente no despacho inicial.[31]

Com isso os termos do Despacho do Presidente da Camara ndo seriam
vinculantes para a Comissao. Tal como no Processo Penal ordinario, que tramita
perante o Poder Judiciario, seria possivel o aditamento da Denuncia seja para
agregar novos elementos probatérios ou para mudar a qualificagao juridica do
delito, através da denominada “mutatio libeli”, prevista no artigo 384 do Cddigo de
Processo Penal.

No processo penal, esse aditamento pode acontecer inclusive depois de concluida
a instrucao processual, como estd inequivocamente autorizado pelo caput do
artigo 384 do CPP. A linguagem da lei é precisa, e estabelece inclusive
um dever para o Ministério Publico. Nesse sentido, dispde a lei: “encerrada a
instrugdo probatéria, se entender cabivel nova definicao juridica do fato, em
consequiéncia de prova existente nos autos de elemento ou circunstancia da
infragdo penal ndo contida na acusagdo, o Ministério Publico devera aditar a
denuincia ou queixa, no prazo de 5 (cinco) dias, se em virtude desta houver sido
instaurado o processo em crime de agao publica, reduzindo-se a termo o
aditamento, quando feito oralmente (artigo 384,caput, do CPP).




A comparagao entre o processo de impeachment e o processo penal, no entanto,
nao pode ser superdimensionada, principalmente depois do advento da
Constituicéo de 1988.

Sob a égide da Constituicdo de 1988, a Camara dos Deputados ndo mais atua
como “tribunal de prondncia” e ndo mais promove, depois de concedida
“autorizagéo” ao Senado para processar o Presidente, qualquer tipo de “acusagao”
ao Denunciado.

O principio do Devido Processo Legal, previsto no art. 5°, LIV, da Constituicdo
Federal (“ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal”), e o principio do Contraditorio e da Ampla Defesa, previsto no art.
5° LV, da mesma Constituigdo (“aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e a
ampla defesa, com o0s meios e recursos a ela inerentes”) impdem uma
diferenciagao clara entre os dois tipos de processo.

No caso do Processo Penal, ha pelo menos trés circunstancias essenciais para
admitir a alteragdo ou ampliagdo da Denlncia que estdo ausentes no Processo
politico-administrativo de impeachment:

Em primeiro lugar, a titularidade da agdo penal, nos casos em que se permite a
ampliagdo da Denlncia, € do préprio Ministério Publico, ou seja, da mesma
instituigdo que apresentou a Denlincia em primeiro lugar. E ela quem realiza a
subsungao do “fato novo” a legislagao penal, e com isso realiza o “ato de aplicagéo
do direito” consistente no enquadramento da conduta em um novo tipo penal para
a modificagdo da acusagdo. Essa circunstancia nao esta presente na Comissao
Especial que elabora Parecer sobre um pedido de impeachment. A Denuncia que
ela examina ha que ter sido apresentada por cidadao, submetida a uma série de
requisitos formais e a um juizo de admissibilidade prévio do Presidente da Camara
dos Deputados.

O Presidente da Casa, como o Supremo Tribunal Federal decidiu em diversos
julgados citados neste Parecer, atua como o6rgao responsavel pelo julgamento
politico-juridico da admissibilidade da Denuncia. O ato de recebimento da
Denlncia, pelo Presidente, guarda muito mais contornos comuns com o Processo
Administrativo do que com o Processo Penal, pois uma eventual ampliagdo do
objeto da Denuncia implicaria “queimar uma etapa” importante do juizo de
admissibilidade do pedido de impedimento. A Comissao Especial, caso admitisse a
ampliagdo do okt >da [l wnc 1 n n




“parecer” ou uma “andlise de mérito” do pedido, mas passaria a integrar o pdlo
ativo e a atuar como “6rgdo de acusacédo”, o que é vedado pela Constituicao de
1988, tal como interpretada pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF 378.[32]

Obviamente, isso representa uma violag&o palmar ao principio do devido processo
legal.

Em segundo lugar, e por iguais razbes, no processo penal vigora o principio da
indivisibilidade do juizo. O juiz que recebe a denuncia, no primeiro momento, é o
mesmo juiz que realiza a instru¢do processual e que admite, caso seja encontrado
algum fato novo, a modificagdo da denuincia originalmente apresentada.

Isso também nao ocorre, obviamente, no processo de impeachment, pois qualquer
modificagdo realizada pela Comissdo Especial do pedido de impedimento
implicaria ampliar o objeto da pré-autorizagdo que o Presidente da Camara deu a
propria Comissao para analisar a Dendncia.

Em terceiro lugar, a possibilidade de modificacdo (para ampliar) a Dendncia no
Processo Penal estda subordinada ao exercicio amplo, inequivoco e regular
do Direito de Defesa, que se materializa por meio de uma nova oportunidade
processual para contraditar os termos da Denuncia (ja revisada) e para produzir
novas provas em beneficio do acusado.

Como deveria ser 6bvio — mas infelizmente nao foi para o Relator da Comissao
Especial para dar Parecer em Processo de impeachment— a mutatio libelino
Processo Penal s6 pode ser considerada consistente com os principios do Devido
Processo Legal e do Contraditério porque esta previsto expressamente no art. 384,
§ 2°, do Cdédigo de Processo Penal, o direito de 0 acusado ser ouvido e apresentar
novas provas (incluindo-se novas testemunhas) depois do aditamento e antes do
julgamento final pelo mesmo juiz que autorizou a ampliagdo do objeto da
Denuncia.

No processo de impedimento, por outro lado, qualquer ampliagdo do objeto da
Denlncia s6 pode ser realizada, sob pena de uma clara violagdo aos principios do
Devido Processo Legal e do Contraditério, por meio do procedimento proprio, que
€ umrecurso ao Plenario contra a Decisdo do Presidente da Camara dos
Deputados que limitou o objeto da Denuncia recebida, com a necessidade de
reabertura do prazo de defesa da Denunciada caso esse recurso seja julgado
procedente. A Comissdo Especial criada para dar Parecer em processo de




apuracdo de crime de responsabilidade ndo pode, em hipétese alguma, ampliar o
objeto da Denuncia.

4. Caso se adote uma resposta negativa ao Quesito anterior (n.3), pode o
Parecer eventualmente acatado pela Comissao Especial fazer alusdo a fatos
e anexar documentos relativos a elementos nao apreciados ou considerados
carentes de justa causa no Despacho do Presidente da Camara que recebeu
a Denuncia?

Em decorréncia do raciocinio exposto no Quesito anterior, parece claro que o
Parecer da Comissao Especial ndo pode, sob pena de nulidade, fazer quaisquer
alusdes a fatos e admitir a anexacdo de documentos relativos a elementos nao
apreciados ou considerados “carentes de justa causa” no Despacho do Presidente
da Camara.

O vicio, aqui, ndo esta no fato de esses documentos serem submetidos a
Comr @0, mas na forma como esses fatos che , m a ( s5sdo0. Como
explicamos na resposta ao Quesito anterior, a decisdo do Presidente da Camara
que admite parcialmente uma Dentncia ndo é irreversivel. Ela pode ser reformada
por meio de Recurso ao Plenario, que amplie o objeto da Denuncia e permita a
juntada de novos documentos para comprovar os fatos alegados.

De todo modo, qualquer juntada de documento ou qualquer elemento de prova que
modifique o contexto probatdrio vigente ao tempo do inicio da contagem do prazo
de defesa da Denunciada deve supor, obviamente, a reabertura do prazo de
defesa da Presidente e também uma nova oportunidade para juntar documentos
destinados a provar a irrelevancia, inveracidade ou inautenticidade dos
documentos juntados a posteriori pela acusagao.

Nao ha nenhuma razdo de boa fé que se pode imaginar para a juntada de novos
documentos, mormente se esses documentos se referirem a fatos estranhos ao
objeto da Denuncia tal como ela foi recebida pelo Presidente da Camara. A unica
razao que se pode imaginar para a Comissao Especial fazer referéncia ou mengéo
a fatos estranhos a Denuncia recebida ou permitir a juntada de tais documentos €
a de influir no juizo de mérito dos integrantes do Plenario que analisardo a
Dentncia, trazendo por vias obliquas elementos de valoragdo nao submetidos ao
Contraditério e ao Devido Processo Legal.
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5. Ha possibilidade de revisao judicial do juizo juridico-politico do Presidente
da Camara, no momento do recebimento da Dentincia, ou do Plenario da
Camara, no momento da votagio do Parecer da Comissio Especial?

A regra geral fixada pela jurisprudéncia histérica do Supremo Tribunal Federal ndo
permite controvérsias: ojuizo de meérito realizado por cada Casa do Poder
Legislativo, seja ele o mérito politico ou o mérito juridico, ndo pode ser objeto de
revisdo pelo Poder Judiciario.

Como apontamos na resposta ao Quesito n. 1, ndo se trata aqui de uma discussao
sobre a “natureza do juizo”, se a decisdo sobre o impeachment tem carater
“‘juridico” ou “politico”. Trata-se, sim, como observamos, de uma questdo
de autoridade, é dizer, saber a quem compete decidir, ou qual instituicdo esta
melhor posicionada para decidir, uma questdo constitucional de tamanha
magnitude.

Sobre esse ponto, como apontamos, ha farta jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, e esta parece ser unissona.

A exigéncia de que as decistes da Camara e do Senado sejam finais — é dizer,
tenham a altima palavra sobre 0 mérito do pedido — nao implica, no entanto, que
nao sejam aplicaveis a essas decisGes 0s vicios de forma e contetido que atuam
como requisitos de validade para atos administrativos em geral. Uma decisdo de
admissibilidade tomada por agente incompetente, por exemplo, pode ser
facilmente anulada pelo Judiciario.

Sobre a insusceptibilidade de controle meritdrio pelo Poder Judiciario, € pertinente
a analogia realizada pelo Ministro Luis Roberto Barroso entre a competéncia do
Supremo Tribunal Federal para realizar o controle da legalidade do impeachment e
a competéncia de um arbitro de futebol:

“Nao é papel do Supremo fazer escolhas substantivas entre alternativas politicas.
Esse é um papel da soberania popular, em primeiro lugar, e do Congresso
Nacional, em segundo lugar. Portanto, o nosso papel aqui € um papel de um
arbitro de futebol, que aplica as regras e, quanto menos aparecer, meihor. O papel
do Supremo aqui € o de preservar as instituicées, promover justica e resguardar a
seguranga juridica a luz da melhor interpretagdo possivel da Constituicdo e das
leis. E sequranga juridica significa normas claras, estaveis e fixadas anteriormente
aos fatos”.[33]
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Né&o obstante, nem por isso néo esta excluida, por uma espécie de a priori 16gico
ou principio absoluto, a possibilidade de controle judicial de constitucionalidade de
atos praticados durante o processo de impeachment, pois a atribuigdo de
autoridade para realizar, de maneira final, um juizo de mérito sobre a acusagao de
crime de responsabilidade n&do implica uma autoridade para fazé-lo por qualquer
procedimentoou para realizar esse juizo com “abuso de poder” ou desvio de
finalidade.

Nesse sentido, o voto do Ministro Celso de Mello na ADPF 378 é contundente ao
rejeitar a tese de que a denominada “doutrina das questbes politicas” poderia ser
invocada contra a revisdo judicial de violagbes de direitos por parte dos corpos
legislativos durante o processo de impeachment. Afirma o Ministro que “a discrigédo
dos corpos legislativos nao se legitima quando exercida em desarmonia com 0s
limites estabelecidos pelo estatuto constitucional, eis que as atividades dos
Poderes do Estado sofrem os rigidos condicionamentos que lhes impde a
Constituigao da Republica, especialmente nas hipéteses de inflicdo de sangao
punitiva, ainda que de indole politica, como a decretagcdo da perda do
mandato presidencial”.[34]

Em outros termos:

“E imperioso assinalar, portanto, em face da alta missdo de que se acha investido
0 Supremo Tribunal Federal, que os desvios juridico-
constitucionais eventualmente praticados pelas Casas legislativas — mesmo
quandosurgidos no contexto de processos politicos — ndo se mostram imunes
a fiscalizagao judicial desta Suprema Corte, como se a autoridade e a forga
normativa da Constituicdo e das leis da Republica pudessem,absurdamente, ser
neutralizadas por estatutos meramente regimentais ou pelo suposto carater
‘interna corporis” do ato transgressor de direitos e garantias assegurados pela
propria Lei Fundamental do Estado”.[35]

No pensamento do Ministro, no regime democratico “nenhum dos Poderes da
Republica esta acima da Constituicdo e das leis. Nenhum 6rgao do Estado — situe-
se ele no Poder Judiciario, ou no Poder Executivo, ou no Poder Legislativo — é
imune a forca da Constituicdo e ao império das leis. Uma decisdo judicial que
restaure a integridade da ordem juridicae que torne efetivos os direitos
assegurados e 0s principios contemplados nas leis e na préopria Constituigéo da
Republica ndo pode ser considerada um ato de interferéncia na esfera do Poder
Legislativo, consoante ja proclamou, em unanimes decisdées, o Plenario do
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Supremo Tribunal Federal (RTJ 175/253, Rel. Min. Octavio Gallotti — RTJ 176/718,
Rel. Min.Néri da Silveira,v.g.)".[36]

Levando adiante esse tipo de raciocinio, alguns autores chegaram a sustentar que
competiria ao Poder Judiciario revisar o juizo do Presidente da Camara, na fase
preliminar, ou do Plenario, na fase posterior, acerca do requisito da “justa causa”
para admissdo da Dentlncia por crime de responsabilidade. E essa a posicao dos
juristas Alexandre Bahia, Marcelo Cattoni de Oliveira e Paulo Roberto lotti
Vecchiatti, que defendem a viabilidade de um controle judicial sobre a deciséo do
Presidente quando o fato relatado na Denlncia obviamente n&o consistir em crime
de responsabilidade, por auséncia de tipicidade. Nesse sentido, argumentam os
autores:

‘Enquanto a ADPF 378 focou-se no aspecto formal (procedimental) do
impeachment, neste artigo nos focamos nesse aspecto de Direito Material
(Substantivo), a saber, aquilo que pode ou ndo ser considerado causa de
impeachment. E nossa conclusdo, dado o carater penal dos crimes de
responsabilidade (cf. Sumula 722 do STF), que s6 podem ser os fatos
taxativamente tipificados como tais pela Lei do Impeachment. Taxatividade que se
sustenta ainda que em suposto carater ndo-penal do impeachment (para quem
disso discordar), ante o paragrafo unico do art. 85 da CF/88 exigir que lei especial
defina (taxativamente) os crimes de responsabilidade. Logo, o que se defende
aqui é que o Supremo Tribunal Federal tem o dever constitucional de trancar
a acdo de impeachment, por atipicidade da conduta imputada (logo, por
auséncia de requisitos materiais para instauracdo de um processo de
impeachment), caso ela (conduta) ndo se enquadre no rol taxativo de crimes de
responsabilidade legaimente fixado (da mesma forma que a Justica pode trancar
uma agéo penal, por atipicidade da conduta: seja pelo carater penal dos crimes de
responsabilidade, seja pelo seu carater “taxativo ndo-penal”, para os que negarem
aquele). Ou, caso tenha havido imposigdo pelo Senado de impeachment por fato
atipico, defende-se aqui que o STF tem o dever constitucional de declarar a
nulidade de impeachment decretado por fato materiaimente atipico”.[37]

Embora pressuponha uma mudanga radical na doutrina historicamente aceita pelo
Supremo Tribunal Federal, essa tese goza de uma plausibilidade inicial, pois o
proprio Supremo Tribunal Federal tem reconhecido que o juizo da Céamara dos
Deputados, em que pese 0 seu relevante contetdo politico, compreende tambem
uma valoragédo da “justa causa” para a Denuncia, que constitui um elemento de
analise que nao estava reconhecido, ao menos de forma expressa, pela legislagao
proce 1alp aly




No caso concreto do impeachment da Presidente Dilma Rousseff, essa
interpretacdo goza de uma atratividade inicial ainda maior porque o contetido da
Denuancia em tramitagdo foi reconhecido pela comunidade juridica como
extremamente fragil, ja que os Unicos fatos apontados como “crimes de
responsabilidade” atribuidos a Sra. Presidente s&o a pratica de “pedaladas fiscais”
(isto €, atrasos de repasses a bancos publicos para quitagdo de despesas com
programas sociais custeados por esses bancos) e a edigdo de “decretos abrindo
créditos suplementares” antes da aprovacgado da lei que revisou a meta fiscal do
orgamento (ampliando-a para permitir a abertura de tais créditos suplementares).

Ainda que esses fatos possam ser considerados irregularidades contabeis, que
podem levar a uma “aprovagdo com ressalvas” (e, para alguns, “reprovagéo”) de
contas de um agente politico, dai ndo se infere que tal irregularidade possa ser
tipificada como “crime de responsabilidade” para fins de caracterizagdo do instituto
do impeachment na Constituicdo Federal de 1988. E que o impedimento, no direito
brasileiro, se diferencia do recall porque pressupde que o chefe do executivo tenha
cometido um ato ilicito subsumivel as normas previstas no artigo 85 da
Constituicdo e na legislagdo que o regulamenta, que exigem mais do que essas
simples irregularidades contabeis para sua caracterizagdo. Os melhores
argumentos que conseguimos encontrar, sobre o mérito deste pedido, estdo com
0s que sustentam que as denominadas “pedaladas fiscais” nao constituem
operacbes de crédito nado autorizadas, ja que operagbes de credito
necessariamente pressupdem a transferéncia da propriedade dos recursos
financeiros da instituicdo financeira para o mutuario, e ndo se confundem com
meros passivos decorrentes de mora no adimplemento de obriga¢des de natureza
contratual.[38] Da mesma forma, a simples publicagdo de um decreto abrindo
novos créditos suplementares nao pode ser caracterizada como crime de
responsabilidade contra a lei orgamentdria, uma vez que a verificagdo da
obediéncia aos limites de gastos fixados no orgamento deve ser apurada no final
do exercicio financeiro, e ndo durante a sua execugao, quando as metas fiscais
estabelecidas ainda sédo passiveis de revisdo pela legislagao federal.[39]

Sem embargo, ¢ dificil imaginar que a tese da revisabilidade judicial da decis&o do
Presidente da Camara (ou do Plenario) que reconhece a presenga do requisito da
“justa causa” venha a ser adotada em um futuro préximo pelo Supremo Tribunal
Federal, e ha boas razbes para que esta corte mantenha a sua “doutrina oficial”
segundo a qual a auséncia de previsdo expressa de revisdo judicial, no texto da
Constituigéo, impede a reapreciagdo pelo Judiciario ndo apenas do julgamento
final acerca da procedéncia da acusagdo de crime de responsabilidade, mas




também o juizo préprio de cada Casa do Legislativo acerca da admissibilidade da
Denuncia.

Ainda que o juizo sobre o impeachment seja mais do que um juizo puramente
politico, exigindo a configuragdo de violagdo a normas juridicas tipificadas em
crimes de responsabilidade, nada ha na “natureza das coisas” que torne
impossivel que a ftitularidade desse juizo seja atribuida a uma das Casas do
Congresso Nacional, sem possibilidade de reviséo judicial da qualificagdo juridica
atribuida pelo Poder Legislativo, no caso concreto, as denominadas “pedaladas
fiscais” e a abertura de créditos suplementares antes da revisdo da meta fiscal. A
Separagdo dos Poderes ndo exige, necessariamente, que apenas o Judiciario
exerga fungbes judicantes e apenas o Legislativo exerga fungdes normativas.
Tanto é assim que ha uma importante quantidade de situagdes em que o
Executivo e o Judiciario, seja sozinhos ou em conjunto com outros poderes,
exercem atividades legislativas (no caso do primeiro, por meio de medidas
provisorias, leis delegadas, tratados internacionais e alguns tipos especificos
decretos autorizados pela _onstituicdo, € no caso do segundo, por meio de
sumulas — vinculantes ou nado -, precedentes normativos e as resolugbes que
aprovam seus regimentos internos).

N&o parece absurdo, portanto, nem o fato de que a autorizagdo da Camara seja
considerada um ato privativo e insusceptivel de revisao judicial, e nem que a ultima
palavra sobre o mérito do impeachment seja do Senado Federal. Basta que a
Constituicao tenha decidido fazé-lo, como se acredita ter sido o caso.

Por conseguinte, mesmo estando convencido de que pedaladas fiscais e decretos
abrindo créditos suplementares sejam coisas rotineiras e meras irregularidades
contabeis, um juiz coerente poderia entender (como historicamente fez o STF) que
nao cabe ao Judiciario impugnar a validade do ato do Congresso que instaura e
aprova um impeachment por esses motivos.

De acordo com a jurisprudéncia do STF, os titulares do juizo politico-juridico sobre
o impeachment sdo a Camara dos Deputados (no momento da admissibilidade da
dentncia e na decisdo de “autorizar” a instauragdo do processo) e o Senado
Federal (em um segundo juizo de admissibilidade e no juizo de meérito sobre a
procedéncia do pedido). O juizo sobre o mérito de um impeachment & das Casas
que compdem o Congresso Nacional, e somente das casas que compdem o
Congresso Nacional.



Te Jo e vista sa dltima conclusdo, ha boas razbes para afirmar (ainda que
estejamos convencidos de que cassar o mandato de um presidente da republica
sem crime de responsabilidade seja um ato ilicito de extrema gravidade, que pode
ser classificado sem exagero como uma ruptura na ordem constitucional) que ndo
€ contraditério supor que essa cassagdo — caso venha a ocorrer — deva ser
mantida pelo Supremo Tribunal Federal. Para tanto, basta se assumir a premissa
de que a competéncia para julgar a Presidente da Republica é privativa do Senado
Federal, sem qualquer previsdo de revisao judicial dessa deciséo.

Ainda gque alguns possam pensar que essa interpretacdo da lei e da Constituigdo
incentiva a hipocrisia, pois ndo prevé um remédio juridico eficaz para impedir que
pelas vias transversas o Congresso Nacional faga um “recall” sob o pretexto de
gue esta fazendo um “impeachment”, é coerente pensar que ndo cabe ao
Judiciario corrigir esse defeito estrutural da Constituicdo Brasileira. Somente ao
Congresso Nacional, em tempos de normalidade institucional (e ndo no calor da
crise politica), € que se deve admitir a possibilidade de corrigir esse defeito da
Constituicdo de 1988, por meio da promulgacdo de uma Emenda Constitucional
para fins de adotar uma das alternativas seguintes: ou (1) criar o instituto do
‘recall” e acabar de vez com essa hipocrisia, ou (2) criar um procedimento de
impeachment menos arbitrario e sujeito a manipulagdes, com maior grau de
fiscalizacdo do Judiciario.

Isso significa, entdao, que nao é possivel em qualquer hipétese uma situagao
em que a decisao do Presidente da Camara seja passivel de revisao judicial?

Acreditamos, em que pese a aparente radicalidade da doutrina majoritaria e da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que ha fundamento para a revisdo
judicial ndo apenas na fiscalizacdo dorito processual do impeachment
estabelecido na ADPF 378 pelo Supremo Tribunal Fedederal. Essa revisdo, como
haveremos de apontar nos proximos paragrafos, é restrita a casos extremamente
raros e excepcionais.

Quando se afirma que cabe ao Supremo Tribunal Federal realizar um controle
sobre o Devido Processo Legal, mas nao sobre o mérito da decisdo politico-
juridica da Camara ou do Senado Federal, com isso se esta afirmando que néo e
possivel a Corte rever o contetdo juridico ou politico da decisdo, e com isso
substituir os critérios adotados pelas Casas do Poder Legislativo para julgar como
“crime de responsabilidade” um determinado ato praticado pela Presidente da
Republica no exercicio de seu cargo.




N&o cabe a Corte — como reiteramos varias vezes ao longo deste Parecer — dizer
¢ esse juizo foi “certo” ou “errado”, nem mesmo para a verificacdo do
cl rimento do requisito da justa causa.

N&o cabe, tampouco, como reconheceu de maneira unanime o Supremo Tribunal
Federal no julgamento da ADPF 378, anular a decisdo do Presidente da Camara
dos Deputados (ou, eventualmente, do Relator da Comissdo Especial, se for o
caso) com base em alegagdes de quebra do principio da “imparcialidade” ou de
‘suspeigdo” ou “impedimento” para apreciar a Denuncia formulada contra a
Presidente da Republica.[40]

Em que sentido se poderia excepcionar, portanto, a orientagdo de que é livre
de apreciagdo do judiciario uma decisdao do Presidente que reconhega a
presenga do requisito da justa causa no processo de impedimento?

Parece-nos que ha pelo menos uma hipotese plausivel para tal revisdo, que tem
lugar qui o houver prova inequivoca, pré-constituida e robustade que a
decisdo estaria contaminada por abuso de poder.

Tal hipotese foi reconhecida “em tese” em um precedente histérico do STF
mencionado pelo proprio Relator da Comissédo Especial para dar Parecer em
Processo de apuragdo de Crime de Responsabilidade contra a Presidente Diima
Rousseff. Segundo o Relatério, o STF teria decidido, no MS 20.941, que “a revisido
da decisdo do Parlamento, pelo Poder Judiciario, s pode ocorrer em situagoes
excepcionais, quando presenteinduvidosa ilegalidade e abuso de poder,
aferivel a partir de fatos absolutamente certos e inequivocos”.[41]

E a mesma possibilidade de controle do “abuso de poder” foi admitida tambéem,
ainda que em obiter dictum, no Voto do Ministro Celso de Mello proferido na ADPF
378, onde se |& com clareza:

“Com a finalidade de obstar que o exercicio abusivo das prerrogativas
estatais possa conduzir a praticas que fransgridam o regime das liberdades
publicas, que sufoquem, pela opressdo do poder, os direitos e garantias
individuais, inclusive aqueles assegurados as minorias nas Camaras legislativas
(como o direito de oposigdo),e que ofendam postulados essenciais da ordem
constitucional, atribuiu-se ao Judiciarioa fungdo eminente de controlar os
excessos cometidos por qualquer das esferas governamentais, quando seus
6rgéos, agentes ou,até mesmo, grupos majoritarios que atuam no Parlamento, p.




ex., incidirem em abuso de poderou em desvios inconstitucionais no

desempenho de sua competéncia institucional”.[42]

N&o parece estar excluida, portanto, a anulagdo de uma Denuncia quando esta,
independentemente do erro ou acerto na avaliagdo sobre a “justa causa” da
Denuncia, é praticada com um desvio de finalidade de tal monta que possa ser
objetivamente comprovado pela Denunciada. O desvio de finalidade, como
explicam Manuel Atienza e Juan Ruiz Manero, € uma espécie do género dos
“iliticos atipicos”, que se contrapdem aos “iliticos tipicos” porque os primeiros sdo
“condutas contrarias a uma regra”, enquanto os Ultimos sdo condutas contrarias a
um principio obrigatério” e, por assim dizer, “invertem o sentido da regra”.[43]

Nesse sentido, ensina Celso Antdnio Bandeira de Mello que “o desvio de poder
ndo é macula juridica privativa dos atos administrativos. Pode se apresentar,
igualmente, por ocasido do exercicio da atividade legislativa ou jurisdicional. Ou
seja: leis e decisOes judiciais sdo igualmente suscetiveis de incorrer no aludido
vicio, porquanto umas e outras sio, também, emanacgbes das competéncias
publicas, as quais impdem fidelidade as finalidades que as presidem”.[44] Como se
vé, nesse entendimento, qualquer ato de soberania, é dizer, qualguer ato praticado
‘em nome do povo”, pode ser anulado se restar comprovado o desvio de poder ou
desvio de finalidade, que constitui 0 “mau uso da competéncia que o agente
possui’,[45]ou a “violagao ideoldgica, ou, por outras palavras, a violagdo moral da

lei”.[46]

Na hipotese de desvio de finalidade, que se materializaria, entre outras situagdes
analogas, quando uma denuncia é — de acordo com prova robusta, pré-constituida
e inequivoca — fruto de crimes como extorsao eameaga, é possivel se anular uma
decisdo do Presidente da Camara ou um Relatério da Comissdo Especial que
autorize ou recomende a autorizagéo de instauragdo de processo de apuragdo de
crime de responsabilidade contra o ocupante do cargo de Presidente da Republica.
Proteger o Presidente da Republica contra esse tipo de violéncia institucional € um
dever que o Judiciario tem para proteger a democracia.

6. Em caso de muiltiplos pedidos de impeachment contra a Presidente da
Republica ou o Vice-Presidente da Republica por atos cometidos no
exercicio da Presidéncia, é possivel a revisdo judicial do Despacho do
Presidente da Camara que recebe (ou deixa de receber) a Denuncia ou da
decisdo Plenario que autoriza (ou deixa de autorizar) o Senado a instaurar o

Processo?
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a. Estédo corretos, do ponto de vista da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, os argumentos aduzidos pelos Srs. Ministros Marco Aurélio de
Mello, na liminar deferida no MS 34087, e Celso de Mello, na deciséo
monocratica do MS 340997

b. E possivel se exigir coeréncia do Presidente da Camara entre decisdes de
pedidos fundados em fatos idénticos, contra a Presidente e o Vice-
Presidente?

c. Quais as consequéncias juridicas dos vicios apontados nos itens
anteriores?

Resposta ao item “a”

A questdo apresentada neste item se torna interessante diante da apresentacao,
nas ultimas semanas, de pedidos de impeachment contra o Vice-Presidente da
Republica Michel Temer, com fundamento em razdes analogas as que foram
aduzidas pelo Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha, para
receber, pouco tempo antes, a Denuncia interposta contra a Presidente da
Republica Dilma Roussseff.

Para responder a esses quesitos nao iremos, por ser impossivel nesse Parecer,
adentrar na questédo fatica de se os pedidos podem ser considerados “idénticos” e
de se estdo de fato presentes, na realidade, as razbes que eu tomarei em conta
para a construgdo de uma resposta hipotética a esses quesitos.

Comecemos pela analise do item “a”, que se refere as decisdes monocraticas
proferidas pelos Ministros Celso de Mello, no MS 34.099, e Marco Aurélio de Mello,
no MS 34.087, ambos em tramitagdo no Supremo Tribunal Federal.

No MS 34.087, o Ministro Marco Aurélio proferiu uma decisdo deferindo uma
Medida Liminar para determinar ao Presidente da Camara dos Deputados a
constituicdo de uma Comissdo para apreciar uma Denuncia formulada por um
advogado mineiro contra o Vice-Presidente da Republica Michel Temer, por pratica
de crime de responsabilidade consistente em ter editado decretos nao-numerados
abrindo créditos orgamentarios fora dos limites glebais de endividan ito previstos
pela Lei Orgamentaria e pela Lei de Diretrizes Orgamentarias vigentes ao tempo
da promulgagéo desses decretos. Embora ndo tenhamos tido acesso ao contetido
dessa Denuncia, na Cémara dos Deputados. assumiremos, para fins de

A TR

a In e ), { Y

n°l,‘

SSCES




no ambito da Camara dos Deputados, de um processo para analisar um pedido de
impeachment contra a Presidente da Republica Dilma Rousseff.

No MS. 34.099, por sua vez, o Ministro Celso de Mello proferiu uma deciséo
indeferindo uma Medida Liminar e ndo conhecendo um Mandado de Seguranga
que pleiteava algo semelhante. Assim como no caso relatado no paragrafo
anterior, o Presidente da Camara dos Deputados havia indeferido de plano uma
Denuncia de crime de responsabilidade ao fundamento de que estaria ausente o
requisito da justa causa para processar o Vice-Presidente Michel Temer.

Comentemos, separadamente, cada uma das decisdes.

A decisao do Ministro Marco Aurélio surpreendeu a grande maioria da comunidade
juridica nacional. O Ministro entendeu, em sua decisdo, que a analise do
Presidente da Cémara dos Deputados deve estar limitada a certos requisitos
formais e, portanto, ndo poderia adentrar no mérito da Denlncia nem mesmo para
ver....ar a observancia do requisito da justa causa para persecu,_._ do crime de
responsabilidade.

Entendeu o Ministro Marco Aurélio, ao apreciar a liminar, que seria aplicavel o
seguinte raciocinio:

“Tendo em vista a disciplina dos artigos 14, 15, 19 e 22 da Lei n. 1.079/1950, cabe
ao Presidente a analise formal da dendncia-requerimento.

A ele nao incumbe, substituindo-se ao Colegiado, o exame de fundo. Entender-se
em sentido contrario implica validar nefasta concentragado de poder, em prejuizo do
papel do colegiado, formado por agremiagdes politicas diversas. Como fiz ver ao
votar na ag¢ao de descumprimento de preceito fundamental n® 378/DF, ndo se pode
desconsiderar a énfase dada pela Constituicdo Federal aos partidos politicos, a
refletir na composigdo da Comissdo Especial referida no citado diploma legislativo
e no § 2° do artigo 218 do Regimento interno da Camara dos Deputados.

Os documentos que instruem a pega primeira permitem concluir pelo desrespeito
aos parametros relativos a atuagdo do Presidente da Casa Legislativa, pois,
embora tenha reconhecido, de maneira expressa, a regularidade formal da
denuncia, procedeu a verdadeiro julgamento singular de mérito, no que consignou
a auséncia de crime de responsabilidade praticado pelo Vice-Presidente da
Republica, desbordando, até mesmo, de simples apreciagdo de justa causa,
presente a fundamentagao cor = 1o ratoin




Essa decis&o, salvo melhor juizo, nos parece equivocada porgque n&o observa com
o devido rigor o rito fixado pelo STF no julgamento da ADPF 378, que foi objeto de
analise na resposta ao Quesito n. 2 deste Parecer.

Em nosso entendimento, que coincide com a orientagdo firmada pelo STF na
ADPF 378, ha na Camara dos Deputados duas fases distintas em que ocorre uma
apreciagdo do requisito da justa causa: 1) uma primeira fase, consistente na
analise monocratica do Presidente, que pode ser objeto de recurso ao Plenario
caso o Denunciante ndo concorde com o contetido da decisdo; e 2) uma segunda
fase, em que a Comissado Especial apresenta o seu Parecer ao Plenario, que tem
autoridade para dar a palavra final sobre a autorizagdo ao Senado para processar
o Denunciado por crime de responsabilidade.

A decisdo do Ministro Marco Aurélio, no entanto, inverte essa logica. Ela entende
que o Presidente da Camara, no juizo preliminar, ndo pode avaliar a presenca do
requisito da justa causa, e tem necessariamente que instaurar uma Comissao
_special para fa. lo, ainda que esteja plenamente convencido de que a denuncia
€ inepta ou insubsistente.

Essa deciséo sofreu, por isso, uma dura critica da muitos juristas, inclusive alguns
dos maiores criticos ao impeachment da Presidente Dilma Rousseff e alguns dos
maiores defensores do controle jurisdicional de constitucionalidade para anular o
ato de recebimento da denuncia contra a Presidente. Nesse sentido, Alexandre
Bahia, Bernardo Gongalves Fernandes, Diogo Bacha e Marcelo Cattoni de Oliveira
apresentaram a seguinte objecao, que nos parece altamente plausivel:

“A decisao do Ministro Marco Aurélio ndo resiste a uma analise de coeréncia e
integridade e nem a uma mera leitura sistematica da Constituicdo da Republica, da
lei 1.079/50, do RICD e do Cddigo de Processo Penal, além de trazer um sério
risco juridico para a ampla defesa e para a estabilidade das instituigdes. Vale dizer,
se 0 Presidente da Camara dos Deputados somente analisa a denuncia sob o
angulo formal, entdo por dbvio o Presidente da Camara dos Deputados néao podera
restringir a acusagdo no despacho que encaminha a denuncia para a Comissdo
Especial, podendo a Comiss&do Especial analisar outros aspectos que néo estio
devidamente recebidos na denuncia. Ademais, a pergunta que resta é: todas as
posteriores denlncias que tenham os requisitos formais preenchidos devem ser
recebidas? Acaso o entendimento da liminar prevalega, a Camara dos Deputados
tera uma Unica fungéo constitucional, inviabilizando todas as outras: analisar as
denuncias de crime de responsabilidade contra os Presidentes da Republica?”[48]




Essa critica, a nosso ver, parece muito bem construida e chama a atengio nao
apenas para o risco que a liminar concedida pode oferecer para o Devido
Processo Legal (na medida em que o acusado ndo tem como saber, no despacho
inicial, contra quais aspectos da Denlncia ele tem que se defender), mas também,
e principalmente, para os efeitos sistémicos que essa liminar gera para todas as
outras Denuncias que eventualmente venham a ser apresentadas contra a
Presidente ou o Vice-Presidente da Republica.

E fato publico e notério que a crise politica por que passa o nosso pais tem
produzido um numero alarmante de pedidos de impeachment contra a Presidente,
contra o Vice-Presidente da Republica e até mesmo contra Ministros dos Supremo
Tribunal Federal.

O raciocinio empregado na decisdo do Ministro Marco Aurélio, se generalizado,
pode provocar efeitos sistémicos desastrosos, aumentando substancialmente os
‘custos de decisdao” e os riscos de decisdes equivocadas, inviabilizando uma
apreciagac adequada de todas as denuncias (pela Comissdo Especial e pelo
Plenario da Camara), e interferindo de maneira perigosa no funcionamento interno
da Camara dos Deputados.[49]

Como explica Richard Posner — um dos mais entusiasmados defensores de um
modelo “pragmatista” de aplicagao do direito —, uma reflexdo cuidadosa sobre os
“efeitos sistémicos” das decisdes judiciais “significa uma consideragdo adequada
(ndo excludente, nem limitadora de analises de custo-beneficio) para os valores
politicos e sociais da continuidade, coeréncia, generalidade, imparcialidade e
previsibilidade na definigdo e na administragdo dos direitos e deveres juridicos. Ela
reconhece a desejabilidade ndo de que se extinga, mas de que se circunscreva a
discricionariedade judicial”.[50]

Consideramos, assim, que os fundamentos da decisdo liminar do Ministro Marco
Aurélio de Mello no MS 34.087 ndo resistem a uma andlise critica dos seus “efeitos
sistémicos”, e por isso ndo devem ser aceitos como adequados.

N3o devem ser aceitos, também, porque abalam os principais argumentos de
defesa do processo de impeachment instaurado contra a Presidente da Republica,
ja que tornam n&o-vinculantes para a Comissdo Especial os juizos de
admissibilidade realizados pelo Presidente da Camara na fase inicial.[51]




Um dos efeitos sistémicos mais graves que a liminar do Ministro Marco Aurélio
apresenta, com efeito, é o de tornar sem efeitos os argumentos que aduzimos na
resposta apresentada ao Quesito n. 3 deste Parecer.[52]

Esses maléficos efeitos sistémicos ndo ocorrem, por sua vez, quando tratamos da
Decisdo Monocratica prolatada pelo Ministro Celso de Mello no MS 34.099, que
indeferiu a petigéo inicial e ndo conheceu um Mandado de Seguranga que também
pedia para que se ordenasse ao Presidente da Camara receber uma Denlncia de
impeachment contra Michel Temer.

Diferentemente do Ministro Marco Aurélio (no MS 34.087), o Ministro Celso de
Mello (no MS 34.099) reconheceu, de maneira absolutamente correta, que cabe ao
Presidente da Casa realizar ndo apenas uma apreciagdo formal dos requisitos
processuais do pedido, mas verificar também o cumprimento da exigéncia de justa
causa para processamento do feito, antes de enviar a Dendncia a uma Comissao
Especial.

Esse raciocinio se mostra alinhado de maneira precisa a orientagdo assentada
pelo Supremo Tribunal na ADPF n. 378 sobre o rito do impeachment na Camara
dos Deputados, de que tratamos em nossa resposta ao Quesito n. 2 deste
Parecer.

A fundamentagao da decisao do Ministro Celso de Mello, no entanto, ndo pode ser
considerada inteiramente livre de vicios juridicos, pois guarda importantes
incoeréncias com o Voto que ele préprio proferiu no julgamento da ADPF 378.

Com efeito, como apontamos na resposta ao Quesito n. 5, o Voto do Ministro
Celso de Mello na ADPF 378 apresentou excelentes argumentos em favor da tese,
que nos pareceu plausivel e foi defendida neste Parecer, de que a decisdo do
Presidente da Camara que recebe uma denuncia de crime de responsabilidade
contra a Presidente pode ser anulada pelo Judiciario se houver uma robusta prova
de desvio de poder ou desvio de finalidade nesta decisao. Como explica de
maneira precisa o Ministro Celso de Mello, em seu Voto na ADPF 378, “atribuiu-
se ao Judicidrio a fungdo eminente de controlar os excessos cometidos por
qualquer das esferas governamentais, quando seus 6rgaos, agentes ou, ate
mesmo, grupos majoritarios que atuam no Parlamento,p. ex., incidirem em abuso

de poder ou em desvios inconstitucionais no desempenho de sua competéncia
institucional”.[53]




A competéncia para anular atos ilegais do Presidente da Camara ou da Comissao
Especial do impeachment ndo estaria adstrita, portanto, aos casos de violagdo ao
rito do impeachment, mas compreenderia também, em casos excepcionais,
lastreados em prova robusta, a anulagdo de tais decisdes quando elas houvessem
sido praticadas com base em um “abuso de poder”.

O raciocinio aduzido pelo Ministro Celso de Mello no MS 34.099, no entanto,
desmente de maneira perigosa todos os avangos dessa sofisticada argumentagao
aduzida por ele proprio na ADPF n. 378. Na decisdo liminar, o Ministro parece
retroceder a tdo criticada tese das “questbes interna corporis”, e sustenta que a
decisdo do Presidente da Céamara, por ter sido tomada com fundamento no
regimento interno da casa, “exauriu-se no dominio estrito do regimento
legislativo, circunstancia essa que torna inviavel a possibilidade juridica de
qualquer atuagado corretiva do Poder Judiciario, constitucionalmente proibido de
interferir na intimidade dos demais Poderes da Republica, notadamente quando
provocado a invalidar atos que, desvestidos de transcendéncia
constitucional, fraduzem mera aplicacao de critérios regimentais”.[54]

Retrocedeu-se, assim, a tdo-criticada tese das “questdes interna corporis”, que ele
proprio havia criticado com maestria em seu voto na ADPF 378.

Analisando, portanto, as duas decisdes liminares, dos Ministros Marco Aurélio (no
MS 34.087) e Celso de Mello (no MS 34.099), verificamos que ambas podem ter
decidido de maneira correta 0s casos em questdo, mas o fizeram pelas razbes
erradas, o que compromete de maneira grave a sua legitimidade.

De um lado, a decisdo do Ministro Celso de Mello foi correta quanto ao seu
resultado porque ela rejeita a tese genérica de que pode o Poder Judiciario, sem
qualquer argumento especial, entrar no mérito do recebimento da denuncia e
determinar o seu processamento pelo Presidente da Camara.

De outro lado, pensamos também que é possivel, diante de certas circunstancias
excepcionais (que eu tentarei especificar no subitem abaixo), defender o resultado
da decisdo do Ministro Marco Aurélio, pelas razées que examinaremos na resposta
ao subitem “c” deste Quesito.

Resposta ao item “b”

A resposta a este item envolve um raciocinio mais complexo do que o utilizado
para responder aos quesitos an'  iort n
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formulada é absolutamente anormal e nunca havia sido, nem mesmo de maneira
hipotética (em obiter dictum), discutido no Supremo Tribunal Federal.

Nem por isso, no entanto, esse problema pode deixar de ser enfrentado, pois suas
consequéncias praticas sao cruciais para a integridade e a coeréncia sistémica do
ordenamento juridico brasileiro.

Importante consignar, de inicio, uma premissa inicial do nosso raciocinio.

Ao indagar se podemos falar em um dever para o Presidente da Camara dos
Deputados de manter algum tipo de coeréncia entre, de um lado, a decisdo que
reconheceu justa causa para instaurar processo contra a Presidente Dilma
Rousseff e, de outro lado, a decisdo que, diante do mesmo tipo de acusagao, ndo
reconheceu 0 mesmo requisito para instaurar um processo contra o Vice-
Presidente Michel Temer, estamos pressupondo — como ponto incontroverso —
que o STF deve manter a sua jurisprudéncia histérica e fiscalizar apenas
o procedimento do impeachment, abstendo-se de substituir o juizo do
Congresso Nacional sobre a legalidade das pedaladas fiscais e dos decretos
mencionados por um juizo préprio destinado a anular a decisdo politica do
Congresso sobre o mérito do pedido de impeachment.

E possivel, diante dessa premissa, se falar em algum dever de “coeréncia’ entre
as duas decisdes?

A pergunta se coloca, portanto, diante de um contexto especifico em que uma
determinada Denuncia ja foi admitida pelo Presidente da Céamara contra a
Presidente da Republica, e pouco tempo depois surge uma Denuncia idéntica
contra o Vice-Presidente, por atos que ele praticou no exercicio da Presidéncia.
Seria possivel exigir do Presidente da Camara que as duas Denuncias
recebessem o mesmo tratamento? Seria possivel exigir, ao menos, que ambas
fossem submetidas em conjunto a Comissao Especial, para que pudessem ser
comparadas?

A hipotese que eu gostaria de explorar aqui € de que talvez se possa exigir do
Presidente da Camara a admissado e discussdao de um pedido de impeachment
contra o Vice-Presidente diante de certas condigdes, as quais necessariamente
devem estar provadas pela parte interessada: o pedido tera procedéncia apenas
se ofundamento do pedido de impeachment for exatamente o mesmo, e se
estivermos diante da mesma acusacio, baseada em fatos andlogos, no mesmo
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uma substituicdo do juizo realizado pela Camara ou pelo Senado acerca da
licitude dos fatos apontados no pedido de impeachment, mas apenas uma
exigéncia de que esse juizo fosse aplicado de maneira coerente em relacio a
duas denuncias simultdneas (ou quase simultaneas, ja que formuladas na mesma
legislatura) por fatos idénticos.

Trata-se, portanto, da mesma situagdo fatica que levou ao ajuizamento do
Mandado de Seguranga n. 34.087, cuja liminar foi julgada pelo Ministro Marco
Aurélio, do STF, e comentada no item “a” deste Quesito.

Nosso objetivo, nas linhas que se seguem, é indagar se por acaso é possivel
imaginar um argumento melhor do que o fornecido pelo Ministro Marco Aurélio em
sua decisao, para fins de manter a liminar que foi concedida no referido processo,
determinando a instauragdo de um processo de impeachment contra o Vice-
Presidente Michel Temer.

No caso especifico do MS contra o Presidente da Camara, esse argumento se
torna ainda mais forte, pois ndo estamos falando aqui de um juizo ja realizado pela
Céamara ou pelo Senado, mas apenas de um ato do Presidente da Camara que
decidiu colocar em discussdao um processo de impeachment confra um agente
politico (a Presidente da Republica) e rejeitar um pedido praticamente idéntico
contra outro (o Vice-Presidente da Republica), atuando de forma

seletiva para decidir sozinho qual agente sera avaliado pela Casa e qual nao
sera.

O fundamento primario do nosso raciocinio para forgar a Camara a apreciar o
pedido de impeachment contra o Vice-Presidente Michel Temer ndo seria,
portanto, nenhuma clausula especifica do artigo 85 da Constituicao, € nem muito
menos da legislagdo infraconstitucional que disciplina as hipoteses de
impedimento do Presidente da Republica. Ndo seria, tampouco, qualquer juizo
politico sobre a reprovabilidade das denominadas “pedaladas fiscais” ou sobre se
a promulgacao de decretos de créditos suplementares sem previa autorizagao
legislativa (na medida em que a revisdo da meta fiscal sobreveio a esses decretos)
constitui crime de responsabilidade. O anico fundamento do pedido seria um
principio muito mais abstrato, mas nem por isso menos importante, que deriva
diretamente do Principio Republicano e esté presente ndo apenas na Constituigéo
Federal de 1988, mas em qualquer Ordem Juridica Democratica: o principio da
igualdade substancial, que estabelece o “direito a uma aplicacdo consistente
dos principios em que as nossas instituigdes politicas se apéiam”.[55]




Pode-se falar, em nosso sistema juridico, que o Presidente da Republica tem esse
di )

A existéncia desse direito a “aplicagdo consistente dos principios fundamentais”
que subjazem a legislagdo néo é incontroversa, mas pode ser estabelecida com
uma reflexdo politico-moral sobre os fundamentos do préprio direito e da ordem
constitucional. E necessario um argumento filoséfico para estabelecé-lo, mas nem
por isso esse direito deixa de ter contetido juridico e carater vinculante em nossa
democracia constitucional.

Entre os que defendem a existéncia desse direito esta o filésofo do direito

norteamericano Ronald Dworkin, que é um dos pensadores de maior influéncia
sobre a teoria do direito e o direito constitucional no Brasil.

Talvez um exemplio possa explicar o contetido do direito de que estamos tratando.
Dworkin tenta explicar o fundamento desse direito a uma “aplicagdo do direito
consistente em termos principioldgicos” raciocinando a partir de um caso real
decidido nos Estados Unidos pelo Justice Cardozo ha 100 anos atras, que versava
sobre a responsabilidade civil por negligéncia em um acidente de transito. Embora
0 caso seja de direito privado, ndo guardando relagdo imediata com uma
controversia constitucional sobre os pedidos de impeachment, é relevante para o
nosso argumento pela seguinte razdo: no exemplo, Dworkin sustenta quemesmo
guando for possivel aos autores do direito escolher qual deve ser o contetudo
da ordem politica a que estamos submetidos, dessa escolha derivam direitos
para todos, incluindo-se o direito de que essa ordem politica seja
consistentemente aplicada.

Imaginemos, para testar os argumentos de Dworkin, as seguintes hipoteses:

a) na auséncia de previsdo expressa na legislagdo, ha um precedente judicial
(assumido como vinculante) fixando a regra juridica de que uma méae que estiver
presente no local de um grave acidente com o seu filho tem direito a uma
reparagdo por danos morais decorrentes do impacto emocional causado peio
acidente com seu familiar, a serem suportados pelos motoristas que atuem com
negligéncia para prevenir o acidente (por exemplo, conduzindo acima da
velocidade permitida em uma via publica);

b) imaginemos que o juiz X, por alguma razéo de cunho utilitarista que n&o €
necessario especificar nesse momento, esteja convencido de que essa norma é
injusta e causa um mal para a sociedade de n ~in n
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palavras, que o juiz considere um erro a decisdo que criou o precedente
mencionado na letra “a”;

c) imaginemos agora uma situagao analoga, mas nao idéntica, & do caso regulado
pelo precedente judicial invocado na letra “a”. Imaginemos que ndo se tratasse da
mae da vitima, mas da avd, ou entdo que a mae da vitima ndo estivesse presente
no local do acidente, mas tenha sofrido o choque emocional ao tomar ciéncia do
acidente por meio de uma ligacéo telefbnica.

Diante das premissas “a”, “b”, e “c”, deveria o juiz X — que esta convencido de que
a solugado no precedente citado é equivocada — deferir a indenizagéo pretendida no
caso descrito na letra “c™?

A partir de uma reflexao abstrata sobre a natureza do direito e a teoria da decisao
adequada para uma democracia constitucional, Dworkin sustenta que o juiz X
estaria obrigado, em virtude da doutrina da “responsabilidade politica do judiciario”
que ele propbe, a estender o direito previsto no caso “a” para o caso “c”, ainda que
ele esteja convencido de que a melhor solugdo do ponto de vista politico ou moral

seria ndo reconhecer esse direito em nenhum dos casos.

O exemplo demonstra que ao realizar juizos no ambito da moralidade politica, é
possivel (e, mais do que isso, desejavel) que os julgadores (no caso 0s juizes)
sejam capazes de aplica-la de maneira consistente independentemente de sua
moralidade pessoal ou de suas convicgdes acerca da corregdo da decisdo
tomada pelos érgdos de criagdo e aplicagao do direito.

Segundo a concepgao de direito de Dworkin, que mais tarde veio a ser cunhada
cc ) “Direito como Integridade” (Law as Integrity), existem direitos que sé existem
em virtude da histéria politica de uma comunidade. Embora se reconhega que
cada ordem politica possa ter o contedido que os seus fundadores considerarem
mais adequado, a existéncia de uma “obrigacdo geral de justica nos atos de
governo” estabelece para qualquer governo, em qualquer situagdo, uma obrigagéo
de “tratar os seus cidaddos como iguais, como igualmente merecedores de
consideracao e respeito”.

Dai derivam, para Dworkin, duas responsabilidades concretas para qualquer
agente estatal: 1) a responsabilidade de “ao criar uma ordem politica, respeitar
quaisquer direitos morais e politicos subjacentes que os cidadaos possam ter em
virtude da igualdade genuina”; e 2) a “obrigacdo de estender qualquer ordem
politica que seja criada de mane




Nesse sentido, no exemplo de Dworkin, a mae que pleiteia o seu direito de receber
a indenizacdo no caso ‘c” tem o direito a recebé-la apenas porque ela tem
odireito de ser tratada de ineira ¢« _ :lhante& . _ie que recebera um
b sfic . semelhante no caso “a”. O argumento pode ser formulado da seguinte
maneira:

‘Apesar de ela nao ter direito a um regime juridico sob o qual as pessoas na sua
posigdo recebam indenizagdes, ela tem o direito de que o regime juridico em
vigor seja consistentemente aplicado a ela. Caso contrario, a sociedade falharia
em fazer justica segundo a sua propria concepgao acerca do que a justica exige, e
isso constituiria uma falha em trata-la com igual consideragao e respeito. Por isso
um dos seus direitos politicos teria sido violado”.[567]

Creio que uma linha de argumentagao semelhante pode ser estabelecida para
exigir do Presidente da Camara, no momento em que ele decide se ha requisitos
minimos para instaurar cada um dos processos de impeachment, uma aplicagéo
coerente de sua propria doutrina acerca da legalidade das denominadas
“pedaladas fiscais” e da necessidade de que a lei autorizativa de abertura de
créditos suplementares tenha sido promulgada antes dos decretos que criaram tais
creditos.

Da mesma forma que um juiz vinculado por precedentes pode (e deve), no ambito
do direito privado, ser capaz de diferenciar a moralidade politica subjacente ao
direito de sua comunidade da sua prépria convicgdo moral sobre determinada
matéria, 0 Supremo Tribunal Federal, caso siga sustentando a “doutrina oficial”
(que sustenta que os juizos de mérito sobre o impeachment constituem matéria de
competéncia exclusiva do Poder Legislativo, sem possibilidade de revisao judicial),
pode (e deve) diferenciar o juizo de mérito sobre o impeachment dos seus
proprios juizos sobre a reprovabilidade das denominadas “pedaladas fiscais” ou
da edigdo de decretos suplementando certas dotagdes orgamentarias sem prévia
aprovagao legislativa de uma revisdo nas metas fiscais. Em ambos os casos, 0
Poder Judiciario pode (e deve) exigir que esses juizos sejam consistentemente
aplicados, sem qualquer tipo de casuismo e seletividade.

E nesses termos que se pode imaginar alguma forma de controle de consisténcia
entre as decisdes, sem abrir mao do principio fixado na jurisprudéncia histérica do
Supremo Tribunal Federal.

Ainda que o juizo politico acerca dessa matéria seia exclusivo do Poder
Legislativo, como supde a “doutrine ig )




politico realizado pela Camara ou o Senado no caso das contas da Presidente
Dilma Rousseff tenha sido equivocado, ainda assim se poderia exigir de cada
Casa do Congresso Nacional uma aplicagdo consistente de sua doutrina,
pois ndo estamos aqui diante de um juizo puramente politico sobre a
continuidade do governo eleito pelo voto popular. Hd importantes elementos
juridicos nesse juizo, que constitui um “ato de aplicagdo do direito” em que pese
ele seja de competéncia exclusiva do Poder Legislativo. Embora cada Casa do
Congresso Nacional tenha o direito de decidir sobre os processos de impeachment
segundo 0s seus proprios juizos, elas tém também a correlata responsabilidade de
aplicar consistentemente esses juizos para todos os cidaddos que estejam
envolvidos.

A negagao desse direito implicaria, do ponto de vista pratico, um abalo severo no
nosso presidencialismo. Como aduzimos acima, o sistema de governo
presidencialista repousa sobre uma distincdo sem a qual ele se desnatura e se
transforma em um sistema de governo instavel e perigoso do ponto de vista
democratico: a distingdo entre o impeachmente o recall. Enquanto o primeiro
pressupbe que o mandato sé pode ser cassado em vista da pratica de um ato
ilicito, que é punivel de acordo com o “devido processo legal”, no Ultimo a decisado
de cassar o mandato do chefe de governo é baseada uUnica e exclusivamente em
consideracdes de conveniéncia e oportunidade.

A perda do mandato, em um sistema presidencialista, pressupte um “ato de
aplicagdo do direito”, e ndo uma mera decisdo de conteldo discricionario. E é
justamente por ser um “ato de aplicacdo do direito” (independentemente de ser
esse ato de competéncia do Legislativo ou de qualquer outra instituicdo) que se
pode exigir, sim, a observancia de ao menos um requisito basico para que se
possa falar em sua validade: “a referéncia a um parametro universalizavel”.

Sem apelar para um principio universalizavel, nenhuma decisao juridica, jamais,
poderd ser minimamente justificada. Isso vale para todos os sistemas juridicos,
seja de common lawou de civil jlaw. Mais ainda, isso vale para todos os
julgamentos que obedegam a um critério juridico, por mais politizados que esses
julgamentos sejam.

Quando se analisa uma decisado juridica — ou uma decisdo politica que segue
critérios juridicos, se se preferir — fica claro que do ponto de vista do processo de
raciocinio necessariamente se deve apelar para um principio de
universalizabilidade. O principio da universalizabilidade, tido como um postulado
I L ( jur




pratico nds sejamos capazes de expressar as maximas de nossa vontade de forma
universal.[58] Ao resolver um problema juridico concreto, “nés devemos nos
comprometer” com a “proposigdo juridica” implicita em nossa decisdo, qualquer
que seja a nossa resposta ao problema juridico suscitado.[59]

Como tivemos oportunidade de aduzir em um escrito anterior,

“Qualquer que seja o sistema juridico em questdo, a referéncia a uma regra
universal para solucionar um problema juridico particular € um elemento
indispensavel da justificagdo juridica, ainda que a enunciagdo em termos
universais n&o esgote todos os problemas que podemos encontrar na
fundamentagao da decisdo particular. Pouco importa se estamos diante de um
sistema de common law ou de civil law. (...) Ha uma conexéo incindivel entre as
ideias de justificagdo e universalizagéo. (...)

O principio da universalizabilidade — que ganha expressdo na exigéncia de se
tratar ‘casos semelhantes de modo semelhante’ (justica formal) — exige que toda
decisdo juridica em que surjam disputas sobre o Direito ‘deva estar fundada em
um regramento juridico que ndo seja nem ad hoc e nem ad hominem’ [MacCormick
2005: 148]: ‘Para justificarmos [um ato, uma norma etc.] devemos reconduzir a
decisao, defesa ou pretensdo de alguém a assergdo segundo a qual ‘porque os
fatos F1, F2, ... , Fn estdo presentes, o julgamento j deve ser pronunciado’. Mas
esse ‘porque’ exige um comprometimento com a universalizabilidade’ [MacCormick
1987: 162]".[60]

O problema da aplicagdo de uma norma juridica envolve, sempre, um dever de
apelar a critérios universais. Critérios de decisao juridicos sao, portanto, sempre e
invariavalmente critérios submetidos a uma norma universal. Nado serédo
critérios juridicos se nao forem universalizaveis.

Por essa razdo, se as decisbes sobre o impeachment, mesmo no ambito da
Camara ou do Senado, ndo forem aplicadas segundo o principio da
universalizabilidade, é dizer, segundo um critério universalmente valido, essas
decisdes ndo tém mais nada que se possa chamar de ‘juridico”. E com isso, a
distingéo entre “impeachment” e “recall” se esvanece por completo.

Se o critério da universalizabilidade nZo for aplicado pelas Casas do Poder
Legislativo na justificagdo publica de seus juizos sobre um pedido de
impeachment, o impeachment sera, por essa Unica razdo, uma ruptura institucional




indevida, e ndo ha absolutamente nenhuma razao para se impedir que o Judiciario
possa fiscalizar a sua validade juridica.

Talvez haja, portanto, um espago importante para se realizar um “distinguishing” e
excepcionar a orientagao jurisprudencial do STF segundo o qual o Poder Judiciario
ndo pode adentrar no mérito do juizo politico da Camara e do Senado Federal
acerca do impeachment.

O argumento aqui defendido é, portanto, propositalmente colocado sob uma forma
hipotético-condicional.Se restar comprovado que o pedido de impeachment
formulado contra o Vice-Presidente Michel Temer tem os mesmos fundamentos
que o pedido formulado contra a Presidente Dilma Rousseff, e que as duas
situagbes sado indistinguiveis com base em qualquer argumento valido fundado em
critérios juridicos, havera um direito titularizado ndo apenas pela Presidente, mas
também por todo o povo brasileiro, a que esses dois processos sejam julgados da
mesma maneira, segundo a mesma medida e os mesmos parametros de decisdo.

O fundamento do dever do Presidente da Camara de colocar ambos os pedidos
em discussdo seria, portanto, a responsabilidade moral que cada agente politico
tem pelas interpretagdes que construimos do direito e do sistema politico. Esse
principio da “reponsabilidade moral’ pelas nossas interpretagées esta na raiz
dessa exigéncia de que todos sejam ftratados segundo critérios semelhantes.
Trago, aqui, mais um exemplo de Dworkin, dessa vez em sua obra seminal
“Justice for Hedgehogs”, onde ele comenta, por exemplo, a possibilidade de um
juizo formulado na primeira e na terceira pessoa em um debate entre um critico e o
defensor do direito ao aborto:

‘Eu posso julgar que as suas convicgbes (sobre o aborto) sdo seriamente
equivocadas, mas ainda assim aceitar que vocé agiu com completa
responsabilidade ao forma-las. Essa diferenga € substancialmente erodida na
primeira pessoa; eu N30 posSsSO pensar que eu mesmo ajo de maneira responsavel
ao acreditar que o aborto é errado a ndo ser que eu acredite que o abordo é
errado”.J61]

A perspectiva de andlise que proponho para o Judiciario, em relagéo a decisdo do
Legislativo sobre o impeachment, € uma perspectiva construida na terceira
pessoa.

Nesse sentido, apenas as duas Casas do Poder Legislativo poderiam formular um
ju°  na primeira| 0a sob un




que abrem créditos suplementares constitui uma hipotese de “crime de
responsabilidade” contra o orgamento. Sem embargo, poderia o Supremo Tribunal
Federal exigir que essas Casas (e, em particular, o Presidente delas, ao despachar
um pedido de impeachment) ajam de maneira moralmente responsavel ao
formular esses juizos na primeira pessoa. Ele (o Judiciario) poderia, portanto,
formular um juizo na terceira pessoa sobre se, a luz da prépria doutrina moral
aduzida pelo legislativo na fundamentacdo de sua decisdo, o legislativo age de
maneira moralmente responsavel.

Os juizos na “terceira pessoa” feitos pelo Poder Judiciario teriam o tipo de “funcdo
de distanciamento” que, segundo Scott Shapiro, tém os enunciados juridicos em
geral. “Eles permite que nés falemos sobre a concepgédo moral de um sistema
juridico particular sem necessariamente endossar essa concepgdo”. A titulo de
exemplo, se um sistema juridico autoritario considera “juridicamente proibida” a
pratica de sodomia, podemos dizer que ela é juridicamente errada. Mas isso
significa, obviamente, que ela seria errada apenas do ponto de vista juridico. Do

nosso proprio ponto de vista, é 6bvio que podemos considera-la moralmente
permissivel.[62]

Por isso, se poderia dizer que, em casos excepcionais, potencialmente inquinados
de flagrante injustica e uma arbitraria violagdo ao principio da igualdade (na
medida em que critérios “juridicos” sdo modificados ad hoc e ad hominem), nao
parece de todo proibida uma fiscalizagao da coeréncia valorativa e da aplicagao
universal das regras, critérios e diretivas estabelecidas pelo proprio juizo politico-
juridico nas Casas do Poder Legislativo.

Ndo acredito que haveria, aqui uma interferéncia na prerrogativa que as duas
Casas do Congresso Nacional tém de realizar o seu préprio juizo acerca da
validade juridica de “pedaladas fiscais” ou de “decretos abrindo créditos
suplementares antes da revisdo da meta fiscal’. Esse juizo politico estaria, sem
duvida alguma, livre de qualquer interferéncia judicial.

O Legislativo tem a prerrogativa de valorar, por meio de juizos préprios na primeira
pessoa, 0s motivos que constituem causa suficiente para caracterizagdo de crimes
de responsabilidade, e o Presidente da Camara, em especial, pode fazer um juizo
preliminar sobre quais pedidos de impeachment serdo examinados e gquais devem
ser liminarmente rejeitados, mas essa prerrogativa é condicionada aos principios
da moralidade e da impessoalidade. Ndo existe um direito, por parte do Presidente
da Camara, de utilizar as suas prerrogativas de maneira seletiva, para perseguir
politicamente os seus adversaric A [







continental europeu ou nos sistemas do common law — e todas as teorias da

argumentacao contemporaneas, que
a superabilidadeou derro® "ilidade (defeasibility) € uma caracteristica impossivel
de ser eliminada por mpleto de qi ‘quer norma jur (incluindo 1

conceito as mais estritas e particulares normas do tipo “regra”).

O direito deve ser vislumbrado, nessa perspectiva, como um “sistema de normas
superaveis” (defeasible), como sustentei em um trabalho académico submetido a
Universidade do Estado do Rio de Janeiro no ano de 2003.

Apesar de extensa, talvez em excesso, a citagdo abaixo sintetiza o pensamento
que venho sustentando ao longo desses anos sobre a possibilidade de se inserir,
excepcionalmente, exce¢cdes em regras juridicas validas:

“As normas juridica sdo sempre superaveis, ou seja, pode haver, em certas
situagdes, razdes para que se deixe de aplica-las, o que permite sustentar que a
incidéncia de uma norma sobre um caso concreto ndo garante a sua aplicagéo
(pois ela pode vir a ser excepcionada). Com efeito, é possivel, devido a
anormalidade de uma situagado juridica concreta, ir contra o que esta
expressamente estabelecido, recorrendo-se aquelas normas e valores que estao
implicitamente consignados na ordem juridica. De acordo com MacCormick [1995:
103], isso tem origem nos limites a precisdo (accuracy) e a exaustividade
(exhaustiveness) dos enunciados juridicos (statements of the law). Nesta
perspectiva, muitas das condicbes para a aplicagcao do direito (background
conditions) permanecem implicitas, especialmente nos casos excepcionais onde a
hipotese de incidéncia da norma é muito aberta em relacdo ao caso. Todo
condicional juridico estd sujeito a excegdes que surgem diante de um caso
particular; assim, as condigbes para aplicagdo de uma regra juridica a um caso
concreto sdo tdo-somente “ordinariamente necessarias” e “presumidamente
suficientes” para o surgimento das consequéncias juridicas [MacCormick, 1995:
108], o que ocasiona a superabilidade pratica das normas juridicas.

Por superabilidade (defeasibility) entende-se aqui uma situagéo onde as condigoes
para a aplicagdo de um principio ou regra juridica valida estdo satisfeitas, mas
mesmo assim a conclusdo (gerada por essas normas) ndo € alcangada [Hage,
1997: 123]. Trata-se de um fendémeno que é sempre possivel no raciocinio fundado
em normas juridicas, tendo em vista que um sistema juridico perfeito é algo
irrealizavel, haja vista que seria necessario, para a sua criagéo, existir uma regra
para cada comportamento humano imaginavel. Os enunciados juridicos sdo, por




conseguinte, condicionados a manutengdo da situagdo fatica para a qual foram
concebidos”.[63]

E diante dessa imprevisivel excepcionalidade que se pode advogar, em nome da
manutencao do Estado de Direito — que exige, impreterivelmente, a igualdade e a
responsabilidade moral na aplicagdo do direito — que advogamos que a Liminar
pleiteada no MS 34.087, em tramitacdo no Supremo Tribunal Federal, deveria ter
sido deferida nao apenas em parte, como fez o Ministro Marco Aurélio de Mello,
mas em sua integralidade.

Se estiverem presentes os pressupostos que eu delineei no item “b” deste Quesito,
ela deveria ter sido deferida em sua integralidade, para submeter a Comisséo
Especial do impeachment as duas denuncias ao mesmo tempo (a denuncia
apresentada contra Dilma Rousseff e a denuncia formulada contra Michel Temer).
Trata-se de uma solugdo que admito ser absolutamente extraordinaria e
excepcional.

A excepcionalidade se justifica pela disparidade de tratamento que os dois
processos de impeachment receberam, em decisées que foram tomadas por um
Presidente da Camara dos Deputados que cometeu, durante pouco mais de um
ano de mandato, algumas das maiores arbitrariedades que um ocupante de
gualquer cargo eletivo jamais cometeu no Brasil no periodo posterior a
Constituicdo de 1988.[64]

Por mais que o Supremo Tribunal Federal tenha estabelecido, na ADPF 378, que o
juizo politico realizado na Camara dos Deputados ndo exige o mesmo grau de
imparcialidade que se exige do Poder Judiciario, e por mais que tenha
estabelecido, também, que as hipdteses de “impedimento” e “suspeicao” ndo séo
aplicaveis ao Presidente da Camara dos Deputados, no juizo preliminar sobre a
admissibilidade da denuncia contra a Presidente da Republica por crime de
responsabilidade, ndo se pode inferir dai que um grau tdo elevado de seletividade
e de perseguicio politica seja admitido no Congresso Nacional.

A decisdo do STF na ADPF 378, sobre a insindicabilidade judicial das alegac¢des
de falta de “imparcialidade” por parte do Presidente, ndo se aplica na hipdtese de
gue estamos tratando.

Nao estamos falando, aqui, de um juizo politico-juridico sobre a gravidade de um
fato que se alega ser subsumivel em um tipo de “crime de responsabilidade”.
Reconhecemos, com inabalavel convicgdo, que a di  iva




estatuir que compete a propria Camara estabelecer os critérios que devem ser
aplicados em seu juizo de mérito sobre o pedido de impeachment.

Isso nao esta, definitivamente, em questao.

O Unico questionamento que se faz é que esses critérios devem ser aplicados
coerentemente diante de casos graves e imprevisiveis como o que relatamos
neste Quesito, é dizer: casos em que duas pessoas sdo acusadas pelos mesmos
fatos, e uma delas € punida exemplarmente enquanto a outra € sumariamente
absolvida, sem com que se possa apontar com clareza as razdes para tal
tratamento diferenciado.

Se este for o caso dos pedidos de impeachment feitos contra a Presidente Diima
Rousseff e o Vice-Presidente Michel Temer, entdo ndo estaremos diante de um
“‘processo”, e nem diante de um “julgamento”. Estaremos diante de uma simples
escolha. Estaremos, pois, diante de um Golpe de Estado.

Por essas razbes, respondendo especificamente ao item “c” do Quesito 6,
sustentamos que se estiverem presentes as condigbes apropriadas, que
estabelecemos no item “b”, o MS 34.087 deve ter a sua liminar integralmente
provida, com a submissdo de ambos 0s processos a uma uUnica Comissao Especial
de impeachment, que deve analisar ambos em uma Unica sessao, justificando
publicamente qualquer diferenciacado de tratamento que venha a estabelecer entre
os dois.

7. E passivel de nulidade uma deliberagio do Plenario da Camara dos
Deputados que autorize o Senado a instaurar processo contra a Presidente
da Republica com fundamento em elementos ndo considerados no despacho
do Presidente da Camara dos Deputados que receber a Denuncia?

a. A luz da resposta a esse Quesito, foram encontrados vicios no Parecer do
Deputado Jovair Arantes apresentado a Comissao Especial destinada a dar
Parecer sobre a Denuincia apresentada pelos Srs. Hélio Pereira Bicudo,
Miguel Reale Jr. e Janaina Conceigdo Paschoal contra a Presidente Dilma
Rousseff?

A luz do que respondemos no Quesitos “2"e “3”, verificamos algumas violagdes
importantes aos principios do Devido Processo Legal e da Ampla Defesa. Essas
violagdes consistem na juntada de documentos e mengéo a fatos irrelevantes para
o julgamento da Denuncia, e que ndo« avam n r r




iniciou o prazo da Denunciada para apresentar defesa. Mencionam-se, também,
inclusive com graficos, fatos econémicos e politicos acontecidos fora do exercicio
do atual mandato da Presidente da Republica, que escapam a apreciagdo da
Comisséo.

Essas razées, independentemente do contetido do juizo de mérito realizado pelo
Deputado Jovair Arantes em seu Parecer, tornam esse Parecer passivel de
nulidade, que deve ser declarada pelo Egrégio Supremo Tribunal Federal.

IV. Consideracgoes finais: o Brasil em um cendrio pés-impeachment

Como acredito estar evidente para o leitor, este Parecer se restringiu as etapas do
processo de impeachmentna Camara dos Deputados, a luz de algumas
controvérsias que permanecem mesmo apos a ADPF 378 e alguns fatos
supervenientes no ambito do processo de impedimento contra a Presidente Dilma
Rousseff na Camara dos Deputados.

Nao foi apresentada uma opinido acerca dos passos que, eventualmente, seriam
seguidos no processo de impeachment caso ele siga em dire¢gao ao Senado, tanto
para um juizo de admissibilidade como para um julgamento final de mérito. As
diretrizes fixadas pelo STF na ADPF 378, a qual tém efeito vinculante, parecem no
entanto fornecer um roteiro que permite ao menos algum tipo de previsibilidade.

A corregao formal de um processo de impeachment em nosso pais ndo implica,
porém, uma garantia de que a mera promulgagdo do seu resultado garanta
legitimidade a decisao politica final do Senado Federal. Nesse ponto, € importante
remeter o leitor novamente a algumas das adverténcias que fizemos nas
“consideracgdes introdutdrias” deste Parecer.

Ha risco, mesmo se satisfeitas todas as formalidades processuais, € mesmo se
preenchidos todos os requisitos para impedir o controle do Supremo Tribunal
Federal sobre o impeachment (entre os quais incluo os condicionamentos que
considero relevantes e expus nos itens 5 e 6 deste Parecer), de que ao final
tenhamos um ato de cassagdo da Presidente da Republica que prescinda de
justificativas juridicas plausiveis e se aproxime de uma insincera decis&o politica
travestida de “punigao” por atos juridicos inexistentes.

Esse cenario, se adentrarmos em um exame de mérito da Denuncia em discussé&o
na Camara dos Deputados, ndo parece distante da nossa realidade. Uma decisao
puramente politica, sem amparo em critérios juridic  q 2
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seria mais proxima de uma ruptura institucional do que de um legitimo movimento
( mudang. _2¢_en._.

No nosso sistema juridico, para o bem ou para o mal, a decisao final do mérito do
impeachment, ressalvados os casos de flagrante vicio de vontade, que mencionei
nos Quesitos 5 e 6, esta nas maos do Legislativo.

Mas por mais “final” que seja essa decisdo, e por mais que ela ndo possa ser
revertida pelo Supremo Tribunal Federal, se se revelar viciada, ela tem
consequéncias juridicas dificeis de mensurar.

Essas consequéncias vao além da mudanga de governo, e repercutem nos direitos
e deveres que o Brasil ttm no ambito da comunidade internacional. Uma
destituicao ilegitima do Presidente da Republica é um ilicito internacional, que
pode gerar efeitos concretos e sangdes contra o Brasil na Ordem Juridica
Internacional, as quais seriam (tal como um impeachment sem fundamento
juridico) nocivas ao interesse nacional.

Recordemos, aqui, do caso de Honduras em 2009, que fez com gue a Assembleia
Geral da ONU editasse Resolugdo para “condenar o golpe de estado na Republica
de Honduras que interrompeu a ordem democratica e constitucional e o legitimo
exercicio do poder” no pais (item 1), “demandar a imediata e incondicional
restauragdo do governo legitimo e constitucional do Presidente da Republica de
Honduras” (item 2), e “decidir convocar de modo firme e inequivoco os Estados a
nao reconhecerem outro governo senado o do Presidente, Sr. José Manuel Zelaya
Rosales” (item 3).[65]

Uma mudanga ilegitima de governo, sem a devida caracterizacdo de crime de
responsabilidade, € ndo apenas uma violéncia contra a democracia, mas pode
trazer também graves consequéncias no ambito internacional, e contribuir ainda

mais para o impasse e a instabilidade que temos verificado no cenario politico
nacional.

Belo Horizonte, 11 de abril de 2016.
Thomas da Rosa de Bustamante
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E 6bvio que ao falar em “exercicio de suas fungées”, 0
texto esta reportado as fungdes que o Presidente exerce e nao as fun¢ 2s que no
Passado exerceu, ainda que umas e outras sejam da mesma indole, pois, como
bem averbado pelo eminente jurista dantes referido, sdo mandatos distintos,
Sucessivos e nao se somam, como se fora um continuo, a formar uma unidade, que

houvera resultado de uma anica eleigdo.

2. Acresce que o chamado “impeachment”, nio é uma
sangao propriamente dita, um castigo por haver ofendido a Lei Magna, mas uma
providéncia destinada a impedir que alguém que esteja a ferir gravemente a
Constituicdo persista em condigdes de fazé-lo; donde a necessidade de obstar tal
desenlace, retirando-o da fungéo que lhe esteja a ensejar o desmando increpado.
Deveras, a teor do art. 85, crimes de responsabilidade sdo os “que atentem” contra
a Constituicdo e ndo os que em outro tempo histérico e politico hajam atentado,
pois, como dito, o de que se trata & de interditar a possibilidade de que continue no
cargo quem esteja presentemente a revelar grave desapregco por certos bens

juridicos que esta haja pretendido colocar sob maximo recato.

De resto, nirmém duvidaria que sendo o mandato
presidencial de quatro anos, encerrado este, 0 que surge & um segundo e diverso
mandato cuja investitura dependeu de eleigdo na qual os que sufragaram o eleito
nem ao menos s30 necessariamente os mesmos que o fizeram no pleito anterior.
N3o se pode, pois, suplantar a vontade popular expressa no resultado eleitoral para
buscar em outro momento histérico e juridico o fundamento requerido para o
“impeachment”, sem estar com isto ofendendo até mesmo o principio republicano,
pois, como disse o reputado constitucionalista PEDRO SERRANQO, este
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Advogado

wonsideragdes acerca da figura do IMi- cCACHM e e da pretenséo
de sua utilizagdo no momento atual

Francisco de Queiroz B. Cavalcanti

Professor titular e diretor da Faculdade de
direito do Recife (UFPE)

1.Consideragdes Preliminares

O momento politico brasileiro atual é muito dificil. As institui¢des sao
relativamente frageis. Obsetve-se que o conjunto de partidos politicos ¢é
extremarnr 1te amplo, pulverizado, atendendo, muitas s ain  s¢ de
pequenos grupos. Por vezes, os proprios partidos de maior porte quantitativo
nao tém efetivamente uma idéia de unidade, de conjunto, representando, na
maioria das vezes um agrupamento de subconjuntos representativos de
interesses pessoals, as vezes pessoais ¢ paroquiais. Esse quadro politico-
partidario retrata a existéncia de uma multiplicidade de grupos com interesses
proprios e conflitantes que buscam ser atendidos em um quadro de spoi/ system.
E facil constatar tal realidade até em partidos do porte do PMDB, do PT, dentre
outros. Por vezes interesses nacionais ¢ o interesse publico no sentido mais
puro ¢ olvidado.

Por outro lado, constata-se a fragilidade ética de componentes de
Poderes, o que se evidencia, v.g., pelo grande nimero de integrantes de
institui¢ées como a Camara dos Deputados e do Senado Federal, denunciados
em agbes penais, indiciados em inquéritos policiais, réus de agdo de
improbidade, o que, sem duvida cria uma grande duvida sobre as atuagbes
desses 6rgios, inclusive, e sobretudo, no exercicio de atividades de controle.

Esse palco tem que ser esbogado, pois, sera, ou seria, nele, que se
encenariam os atos de um eventual procedimento de izpeachment da Presidenta
da Republica. O direito nido pode ser visto como uma figura retdrica, sem a
situacdo fatica sobre a qual iria incidir. Por outro lado, #peachment é uma figura
jutidico-politica. Nao se pode julgar um presidente de Republica, chefe de

to, Professor titular por concurso publico da 52. Regido

aposentado, ex-juiz do T.R.E-PE e advogado.
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Estado e de Governo, unicz...2nte com visao estritamente juridica, sem levar
em conta o quadro fatico existente, as dificuldades conjunturais e as
necessidades de preservacio de servigos e programas essenciais para a base da
piri.  desociale  iraa inutengdo de empregos e da atividade econdmica. Tal
evidentemente ndo significa a aceitacdo de qualquer meio para que aqueles fins
sejam alcan¢ados, mas, uma imprescindivel ponderagao de valores.

2. Deve-se a essa altura fazer uma breve referéncia histérica sobre a figura do
impeachment ¢ a natural e imprescindivel razoabilidade em sua aplicagio, que,
ressalte-se, afasta a idéia de banalizagdo. Tal instituto, como se sabe, ¢ de origem
inglesa?, encontrando vasto campo de aplicagio no regime presidencialista notte
americano, onde tem mais amplo conjunto de destinatarios que na origem.
Varios sao os exemplos encontrados de aplicagdo do mesmo nos EUA, mas
conforme se observa, o scu acolhimento, ocorreu em poucas situagoes, sempre
com muita cautela.” Na Argentina a figura correspondente acha-se inserida na

2Henry HAIIAM, em sua cldssica obra The constitutional History of England ( Loindon : John Murray, 1894,
p. 183) aponta como primeiro caso de parliamentary impeachment “ that of Lord Latimer in the year of
1376”.

® Nos EUA, pode-se sintetizar a aplicacdo do instituto nas palavras de by Borana Brunner:

.... “The right to impeach public officials is secured by the U.S. Constitution in Article {, Sections
2 and 3, which discuss the procedure, and in Article II, Section 4, which indicates the grounds for
impeachment: "the President, Vice President, and all civil officers of the United States shalil be
removed from office on impeachment for, and conviction of, treason, bribery, or other high crimes
and misdemeanors.”

Removing an official from office requires two steps: (1) a formal accusation, or impeachment, by
the House of Representatives, and (2) a trial and conviction by the Senate. Impeachment requires
a majority vote of the House; conviction is more difficult, requiring a two-thirds vote by the
Senate. The vice presidentpresides over the Senate proceedings in the case of all officials except
the president, whose trial is presided over by the chief justice of the Supreme Court. This is
because the vice president can hardly be considered a disinterested party—if his or her boss is
forced out of office he or she is next in line for the top job!

What Are "High Crimes and Misdemeanors?"

Bribery, perjury, and treason are among the least ambiguous reasons meriting impeachment, but
the ocean of wrongdoing encompassed by the Constitution's stipulation of "high crimes and
misdemeanors" is vast. Abuse of power and serious misconduct in office fit this category, but one
act that is definitely not grounds for impeachment is partisan discord. Several impeachment cases
have confused political animosity with genuine crimes. Since Congress, the vortex of
partisanship, is responsible for indicting, trying, and convicting public officials, it is necessary for
the legislative branch to temporarily cast aside its factional nature and adopt a judicial role.

The Infamous Sixteen

Since 1797 the House of Representatives has impeached sixteen federal officials. These
include two presidents, a cabinet — -~~~ = ~~ménr o fnnding afdha Cuncama Ot and
[ i fl
5. his list al
impeachment, most notably, Pre¢
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Constitui¢do daquele pafs, no art. 53, da Constitui¢ao vigente. Em Franga, s6 a
partir de emenda ao artigo 68 da Constituigio de 1958, passou-se¢ a admitir o
impeachment presidencial®, mas, sem qualquer caso de acolhimento.

No Brasil, a figura, de rara aplicacdo, chega com a Republica. Prevista
nos arts. 33 e 53, da Constituigio de 1891 e disciplinado pelas leis de n°s 27 e
30, de janeiro de 1892.° Na Constitui¢io de 1934, criou-se uma Corte Especial
para julgamento de crimes de responsabilidade® ¢ acolhimento de #peachment.

Impeachment High crimes and misdem~~nors” (capturado de, em 20.10.2015),
Ressaltando: Presidents Andrew Johnson and wo:ll Clinton were impeached by the U.S.
House of Representatives, but acquitted by the Senate. Richard Nixon resigned before he
could be impeached.

4 Article 68

Modifié par Loi constitutionnelle n°2007-238 du 23 février ... - art. 1

Le Président de la République ne peut étre destitué qu'en cas de manquement a ses devoirs
manifestement incompatible avec l'exercice de son mandat. La destitution est prononcée
par le Parlement constitué en Haute Cour.

La proposition de réunion de la Haute Cour adoptée par une des assemblées du Parlement
est aussitot transmise a 1'autre qui se prononce dans les quinze jours.

La Haute Cour est présidée par le président de 'Assemblée nationale. Elle statue dans un
délai d'un mois, a bulletins secrets, sur la destitution. Sa décision est d'effet immédiat.

Les décisions prises en application du présent article le sont & la majorité des deux tiers
des membres composant 1'assemblée concernée ou la Haute Cour. Toute délé; ‘ion de
vote est interdite. Seuls sont recensés les votes favorables & la proposition de réunion de
la Haute Cour ou a la destitution.

Une loi organique fixe les conditions d'application du présent article.

> A. MILTON, Aristides. A Constituicdo do Brazil. Noticia histdrica, texto e comentdrio. Rio de Janeiro:
imprensa Nacional, 22 ed., 1898, p.118. Sobre essa figura, comenta o autor: Deve o Presidente ser também
responsdvel pelos actos de improbidade que praticar; quer se deixando decidir por motivos menos
honrosos, quer consentindo que a fortuna publica seja defraudada, desviando-se de seu destino legal os
dinheiros arrecadados, quer finalmente, nio respeitando os orcamentos, que constituem no entanto o
primeiro dever do corpo legislativo e cuja fiel observdncia -~ ~"rre para inspirar confianca ao estrangeiro,
firmando o crédito do pais e consolidando o regime da liberuude e da ordem. ( obra citada, p.268)
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Destaca-se, entao como ressaltou ARAU]O CASTRO, a natureza
especialissima desse procedimento. Lecionava aquele autot: seguindo o exemplo da
Argentina, institnimo-lo  unicamente em casos muito especiais, e, nao ha negar que, neste
ponto, agimos com muito acerto’” Ultrapassado o petiodo autoritirio ( 1937-1945)
tem-se a redemocratizagdo de 1946, com a restauracio do modelo cléssico de
tmpeachment. Bem ressalta Eduardo ESPINOLA, que a Constituicio de 1946,
“manteve, ainda neste ponto, o critério de 1891, que, por sua vez, se inspirara
na dos Estados Unidos da América do Norte”®, tendo-se, o senado como 6rgio
julgador. Ressalte-se que o instituto ndo teve qualquer aplicacdo efetiva no
periodo de vigéncia daquela Carta, ressaltando-se, entretanto a edicdo da lei n°®

1.079, de 10.04.1950, definidora dos crimes de responsabilidade do Presidente

referida Corte e se compora de nove Juizes, sendo trés Ministros da Corte Suprema, trés
membros do Senado Federal e trés membros da Camara dos Deputados. O Presidente tera
apenas voto« y it

§ 1° - Far-se-a a escolha dos Juizes do Tribunal Especial por sorteio, dentro de cinco dias
uteis, depois de decretada a acusacgao, nos termos do § 4°, ou no caso do § 5° deste artigo.

§ 2° - A denuncia sera oferecida ao Presidente da Corte Suprema, que convocara logo a
Junta Especial de Investigagdo, composta de um Ministro da referida Corte, de um membro do
Senado Federal e de um representante da Camara dos Deputados, eleitos anualmente pelas
respectivas corporagoes.

§ 3° - A Junta procedera, a seu critério, a investigagdo dos fatos arglidos, e, ouvido o
Presidente, enviara a Camara dos Deputados um relatério com os documentos respectivos.

§ 4° - Submetido o relatério da Junta Especial, com os documentos, a Camara dos
Deputados, esta, dentro de 30 dias, depois de emitido parecer pela Comissdo competente,
decretara, ou ndo, a acusagéo e, no caso afirmativo, ordenara a remessa de todas as pegas ao
Presidente do Tribunal Especial, para o devido processo e julgamento.

§ 5° - Nao se pronunciando a Camara dos Deputados sobre a acusagao no prazo fixado no
§ 4°, o Presidente da Junta de Investigacdo remetera copia do relatério e documentos ao
Presidente da Corte Suprema, para que promova a formacdo do Tribunal Especial, e este
decrete, ou ndo, a acusagio, e, no caso afirmativo, processe e julgue a denuncia.

§ 6° - Decretada a acusagéo, o Presidente da Republica ficara, desde logo, afastado do
exercicio do cargo.

§ 7° - O Tribunal Especial podera aplicar somente a pena de perda de cargo, com
inabilitacdo até o maximo de cinco anos para o exercicio de qualquer fungdo publica, sem
prejuizo das agdes civis e criminais cabiveis na espécie.

7 tL

8 ESPINULA, EQUArao . A NOVa LONSTItUIGao do Brasil. UIreito Politico e LONSTIL mwlro. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1946, p.276. 'E?_ (SN
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da Reptiblica.” Ainda hoje em vigor, com interpretagio de conformidade com a
Constituigio de 1988. Superado o perfodo do regime militar, no qual qualquer
pretensdo de impeachment esbarratia em um quadro juridico e sobretudo fatico
insuperavel, com a restauragdo democritica, ficaram estabelecidas no Texto
Maior, as hip6teses constitucionais de crime de responsabilidade, com a
recepgido da lei n® 1079, de 1950.

Houve o conhecido caso Collor, publico e notétio cujos detalhes nio
cabe aqui comentar.

Onde quer que se examine o instituto, uma das suas principais
caracteristicas ¢ a ndo banalizacao de sua utilizacao. Afinal impeachnient nao se
confunde com mogdo de desconfianca, presente nos regimes parlamentaristas.

Destaca-se na Constituicao brasileira de 1988 :

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

| - a existéncia da Unido;

9 Lei n2 1.079, de 10.04.1950:

Art. 4° Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentarem
contra a Constituicdo Federal, e, especialmente, contra:

| - A existéncia da Unido:

Il - O livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e dos poderes constitucionais
dos Estados;

[l - O exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais:
IV - A seguranga interna do pais:

V - A probidade na administragéo;

VI - A lei orgamentaria;

VIl - A guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos;

VIl - mprir
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autonomia institucional e liberdade de atuagdo. Pode-se afirmar que em toda a
histéria do Brasil republicano nio se vislumbra qualquer outro momento em
que essas instituicdes puderam funcionar com tanta autonomia.

O mesmo se diga em relacdo ao o exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais. Tais ndo vem sendo objeto de qualquer modalidade de
constrangimento. Se, ainda ha, e de fato hi, ainda, um longo percurso a
percorrer, tal decorre, sobretudo das dificuldades decorrentes da existéncia de
uma piramide social profundamente injusta, cuja corregdo vem se tentando,
embora com muita dificuldade.

Ressalte-se ainda, que a seguranga interna do Pafs vem sendo assegurada,
apesar dos niveis de criminalidade ainda serem bem mais elevados que aqueles
presentes nos paises com IDH elevados, mas sao plenamente compativeis com
os demais paises em similar estagio de desenvolvimento.

Nio ha, por outro lado, alegacio de ndo o cumprimento das leis e das
decisbes judiciais pela Presidéncia da Republica. Os 6rgdos de controle tém
agido, com elevado nivel de liberdade e independéncia.

As questdes e fundamentagdes de pedidos de impeachment circulam em
torno de duas hipoteses:

V - a probidade na administragio;

VI - a lei orgamentaria;

O principio da probidade ¢ de extremo relevo na Administracao
Publica, podendo-se té-lo como contido no da moralidade que:

Prega a observincia de regras éticas na atividade administrativa,
informadas por valotes como boa-f¢é, diretivas de boa administragao,
honestidade, lealdade, intetesse publico, imparcialidade etc., que
devem estar presentes na conduta do agente publico e no ato
praticado (objeto, motivo e finalidade).”"

A improbidade, seu contraponto, enttetanto, nao pode ser alcangada,
detectada, tio somente em funcio de uma caracterizag¢io objetiva. Necessario
perscrutar a motivagio do agir, o elemento subjetivo, por vezes doloso, por
vezes culposo, a depender da imputagio. Ndo ha, com consisténcia qualquer
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conduta da Presidenta a qual se impute a pecha de improbidade, de conduta
desonesta, imoral.

Merece referéncia, nessa linha o posicionamento do TCU em seu
longo relatério e parecer, recentemente apresentado e aprovado pela
Casa:

A recomendagio, do TCU em suas quase mil paginas, foi pela rejeicdo
das contas presidenciais.

Virias sio as razGes que motivaram a recomendagio pela rejeicio das
contas, dentre elas:

a) os passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, ao Banco Nacional
de Desenvolvimento Social (BNDES) e ao Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS) nas estatisticas da divida publica de 2014;

b) Destaquem-se, taml a, os adiantamentos concedidos | 1 C
Economica Federal para despesas dos programas Bolsa Familia,
Seguro-Desemprego e Abono Salarial e os adiantamentos
concedidos pelo FGTS para despesas do Programa Minha Casa,
Minha Vida.

Aqui, procurar-se-d referenciar aspectos relevantes dessa discussao,
embora de modo sucinto. O que se fard por tépicos:

1.1.

Necessirio se faz analisar as relagGes entre a Unido Federal
de um lado e do outro, o BNDES e suas subsidiarias. Tais
dados constam de modo bastante claros no sitio eletronico do
BNDES, do qual se extrai o seguinte ¢ expressivo dado:

“As leis n° 11.948/09 [ (alterada pela Lei n® 12.249/10 [}, n° 12.096/09 [ (alterada
pelas Leis n°12.385/11 L, n°12.453/11 e n°12.712/12 ), n°12.397/11 [,
n° 12.453/11 (alterada pela Lei 12.712/12 ), n° 12.872/13 [, n° 12.979/14 ' e
n°® 13.000/14 &7, autorizaram a Uni&o a ....ceder créditos ao BNDES, como também
estabeleceram o limite de 378 bilhdes de reais para financiamentos no ambito do
Programa de Sustentagdo do Investimento - PSI''. Coube ao BNDES a aplicagéo
destes recursos financeiros e, consequentemente, encaminhar ao Congresso

11 0 programa abrange os seguintes Subprogramas:

BNDES PSI - Bens de Capital

BNDES PSI - Ingvacio e Miquinas e Equipamentos Eficiortag

BNDES PSI - Exportacido Pré-embarque

I
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Nacional, trimestralmente, relatério pormenorizado sobre as operagdes realizadas
com esses recursos.”?

1.2 Nao se olvide que, os valores repassados pela Unido Federal
ao BNDES representaram a maior fonte de recursos com
estimulo financeiro a significativa parcela do setor privado
brasileiro através de linhas especificas de financiamentos, ao
lado de atuacGes do BNDESPAR. O BNDES, sem duavida,
vem funcionando, nos dltimos anos, como a principal agéncia
de fomento para o sctor produtivo. Durante varios exetcicios,
valores originarios do Tesouro Nacional foram transferidos
para aquela institui¢io, através de mecanismos como aumento
de capital; emissio de titulos etc., para possibilitar a alocacio
de recursos através de programas, linhas de financiamentos
subsidiados,  participagdes  societdrias  (utilizando-sc¢ o
BNDESPAR) para incentivar o setor produtivo.

1.3 O esforgo foi s “fcativo ¢ desgastante, em relacio ao
Tesouro Nacional, como tentativa de evitar reducio na
atividade produtiva e no nivel de emprego em época de grave
diticuldade conjuntural. Nao parece caracterizar conduta com
o viés de improbidade a exaustdo financeira do Tesouro
Nacional mutilado por uma série de fatores tais como alta da
cotagdo da moeda norte americana, redugio no nivel de
crescimento da China, com a consequente queda na
exportacao . O problema atinge basicamente toda a América

12
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/BNDES_Transparente/Aplicacao_do
s_Recursos_Financeiros/

13 aceleragfio do crescimento chinés tem causado efeitos perversos no Brasil. O menor
apetite do gigante asiatico fez com que o preco das commodities - matérias-primas
negociadas nos mercados internacionais — despencasse e atingisse o menor nivel deste
século. O temor de um “pouso for¢ado” vem gerando fortes oscilagdes na Bolsa de
Xangai, com efeitos em diversos mercados do mundo. Essa volatilidade, juntamente com
a recente desvalorizagdo do yuan, atinge em cheio as siderirgicas, mineradoras ¢
petroleiras brasileiras - tanto na Bovespa como fora dela
Com uma pauta baseada, principalmente, em minério de ferro, soja e petroleo, as
exportagdes brasileiras tiveram um baque em termos de valores negociados. Mesmo com
o ddlar elevado e o aumento da quantidade vendida, o valor dos produtos exportados para
a China caiu 19,4% em um ano - quando comparados os dados de janeiro a julho de 2014
e 2015.
J4 os pregos das commodities cairam 21% entre 2010 e julho de 2015, ap6s subirem
incriveis 113% nos oito anos anteriores. Os dac~~ ~*~ An fndine Cnmeanditics Dacaarch
Bureau (CRB) e evidenciam am¢ anha (

” (ht_ //infograficos.est.._._._._. . __
parow/ce~modities.php ).




Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti

Professor Titular e Diretor da Facul-e de Direito da UFPE
Desembargador Federal Aposentaao

Advogado

Latina, como se constata na consulta aos principais indicadores
economicos em relacio ao Chile, Argentina, dentre outros.
Nio h4 como se imputar o qualificador de conduta irregular a
Presidente da Republica em agir visando preservar emprego ¢
renda, em momento tao grave. Tal quadro reflete-se em
montante quantitativamente menoft, mas, por vezes até de
maior intensidade em relacio a Estados da Federacio e
Municipios.

2.1. Ja no tocante a0 Banco do Brasil S.A deve-se observar o
conjunto de extensas ¢ detalhadas informaces constantes de seus
demonstrativos contdbeis de 2014, que indicam resultados
positivos, com adequada rentabilidade para os seus acionistas
nesse sentido consulte-se
http://www.bb.com.br/docs /Dub/sfcc]jsp/r1/Dt/dcc/dwn/4Tl
4DemoCont]M.pdf .

4 Observe-se a titulo de exemplo, os expressivos resultados desse exercicio de 2014:

DEMONSTRACAO DO RESULTADO 2° Semestre/2014 2014 2013 RECEITAS DA INTERMEDIACAO
FINANCEIRA 81.687.380 147.026.911 114.976.457 Operac¢des de crédito (Nota 10.b) 49.957.870
91.080.146 74.418.316 Operagdes de arrendamento mercantil (Nota 10.i) 666.404 1.346.097 1.768.243
Resultado de operagdes com titulos e valores mobiliarios (Nota 8.b) 25.344.351 44.010.048 29.970.137
Resultado de instrumentos financeiros derivativos (Nota 8.e) 1.024.967 300.162 1.156.331 Resultado de
operagdes de cdmbio (Nota 12.b) -- 633.639 605.959 Resultado das aplicagdes compulsdrias (Nota 9.b)
2.781.635 5.668.646 4.697.085 Operacdes de venda ou de transferéncia de ativos financeiros 255.477
601.398 607.254 Resultado financeiro das operagdes com seguros, previdéncia e capitalizagdo (Nota 21.e)
1.656.676 3.386.775 1.753.132 DESPESAS DA INTERMEDIACAO FINANCEIRA (67.771.087) (117.525.459)
(86.610.678) Opera¢des de captaciio no mercado (Nota 17.d) (43.402.072) (80.518.581) (56.625.845)
Operagdes de empréstimos, cessdes e repasses (Nota 18.c) (12.712.635) (14.631.754) (11.185.018)
Operagdes de arrendamento mercantil (Nota 10.i) (595.385) (1.201.426) (1.593.410) Resultado de
operacdes de cAmbio (Nota 12.b) (228.996) -- -- Operagdes de venda ou de transferéncia de ativos
financeiros (17.743) (23.710) (70.638) Atualizac3o e juros de provisGes técnicas de seguros, previdéncia e
capitalizago (Nota 21.e) (831.445) (2.000.536) (1.075.250) Provisdo para créditos de liquidagao duvidosa
(Notas 10.f e g) (9.982.811) (19.149.452) (16.060.517) RESULTADO BRUTO DA INTERMEDIAGAO
FINANCEIRA 13.916.293 29.501.452 28.365.779 OUTRAS RECEITAS/DESPESAS OPERACIONAIS (5.572.594)
(11.667.464) (13.745.840) Receitas de prestacdo de servigos (Nota 22.a) 9.691.741 18.433.680 16.753.530
Rendas de tarifas bancérias (Nota 22.b) 3.468.771 6.636.276 6.546.984 Despesas de pessoal {(Nota 22.c)
(10.123.138) (19.499.684) (18.401.095) Outras despesas administrativas (Nota 22.d) (8.687.980)
(17.195.465) (16.398.789) Despesas tributarias (Nota 25.c) (2.650.998) (4.7°~ A&} f4 780 AETN Dacultada
d nt 5

o et .082 4,
receitas operacionais (Nota 22.e) 5.383.702 12.594.226 8.162.655 Outras

@O.BM Outras
C_ _f jonais (Nota
<>

ufg, n°1_" ‘”’Q%
SSca?\

10



Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti

Professor Titular e Diretor da Faculdade de Direito da UFPE
Desembargador Federal Aposentado

Advogado

2.2 As operagdes entre 0 Banco do Brasil S.A, banco publico, com
a forma juridica de sociedade de economia mista e a Unido
Federal, ndo trouxeram qualquer prejuizo 2 institui¢io financeira,
nem a seus acionistas minoritarios, nem ao tesouro Nacional, Na
estruturacao do sistema financeiro nacional, o Banco do Brasil S.A
tem papéis diferenciados ¢ recebe incumbéncias legalmente
estabelecidas, sob a tutela do CMN e do BACEN que o colocam
em situagiao diferenciada e bastante confortivel em relacao aos
bancos privados. E o depositario dos valores da Unido Federal,
principal agente da politica de exportaciao, do setor agricola em
sentido amplo, nao sendo crivel, tratar suas relagdes com a Unido
Federal como as usuais entre um controlador privado ¢ a
institui¢ao financeira controlada. Nao se olvide que os resultados
tinanceiros do Banco em 2014 foram bastante satisfatorios
inclusive para 0s acionistas Minoritarios.

3.1 Outro item relevante ¢ o referente a pretensas irregularidades
no relacionamento com a Caixa Econdémica Federal — CEF,
sobretudo no tocante a despesas referentes ao programa “Minha
Casa Minha Vida” alegando-se terem sido

“consideradas  irregulares a  auséncia  de
contingenciamento de despesas discriciondrias da
Unido no montante de pelo menos R$ 28,54 bilhdes,
a inscrigdo impropria em restos a pagar de R§ 1,367
bilhdo referentes a despesas do Programa Minha
Casa Minha Vida e a fixa¢do de cronograma mensal
de desembolso para 2014 sem considerar a
manifestagdo do Ministério do Trabalho e Emprego
quanto a elevagdo de despesas primarias
obrigatdrias, no valor de R$ 9,2 bilhdes, e quanto a
frustracgéo de receitas priméarias do Fundo de Amparo
ao Trabalhador, no valor de R$ 5,3 bilhoes.”

22.f) (6.302.988) (12.694.863) (9.485.607) RESULTADO OPERACIONAL 8.343.699 17.833.988 14.619.939
RESULTADO NAO OPERACIONAL (Nota 23) 66.918 200.662 10.176.139 Receitas ndo operacionais 215.287
416.421 10.365.535 Despesas ndo operacionais (148.369) (215.759) (189.396) RESULTADO ANTES DOS
TRIBUTOS E PARTICIPACOES 8.410.617 18.034.650 24.796.078 IMPOSTO DE RENDA E CONTRIBUICAO
SOCIAL (Nota 25.a) (1.016.322) (3.690.796) (5.993.494) PARTICIPACAO DE EMPREGADOS E
ADMINISTRADORES NO LUCRO (827.406) (1.622.845) (2.204.278) PARTICIPAGAO DOS NAO
CONTROLADORES (827.249) (1.475.195) (840.3A0) 11ICRN 1{0LINO 5739 640 11.245 814 15.757.937
\C Jd)Nar o
.. _.__'2.._..__._ Jlucro basico e diluiuu pui avau \n3j £,uUd «,u+ 3,0 puLauvas sau
parte integrante das demonstragdes contabil
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3.2 Para compreender os problemas ocorridos, mister se faz
recordar o esfor¢o para criacio do “ Minha casa minha vida”,
programa de estimulo ao setor habitacional, procurando conjugar
redugdo de carga tributaria para os insumos, financiamento com
juros subsidiados para os adquirentes e subsidio direto, através de
alocagao de verba diretamente as Construtoras.”” O PMCMV

5 Observe-se a previsdo da lei no. 11.977, de 07.07.2009 9 objeto de conversio da MP
no.459/2009, quanto a estrutura e finalidade do Programa MINHA CASA, MINHA VIDA
(PMCMV):

Da Estrutura e Finalidade do PMCMV

Art. 12 O Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV compreende:

I — o Programa Nacional de Habita¢ao Urbana - PNHU;

Il — o Programa Nacional de Habitagao Rural - PNHR;

lll - a autor’~agdao para a Unidao tr--sferir recursos ao Fundo de
Arrendamento Residencial - FAR e ao Fundo de Desenvolvimento Social -

FDS;

IV — a autoriza¢do para a Unido conceder subvengdo econémica tendo em vista a
implementagdo do PMCMV em Municipios com populacdo de até 50.000 (cinquenta mil)
habitantes;

V - a autoriza¢io para a Unido participar do Fundo Garantidor da Habita¢do Popular -
FGHab; e

VI - a autorizacao para a ''mij0 conceder subvencao econdmica ao
Banco Nacional de Desenvolvin.c:..0 Econémico e Social - BNDES.

Art. 22 O PMCMV tem como finalidade criar mecanismos de incentivo a produgdo e a
aquisi¢do de novas unidades habitacionais pelas familias com renda mensal de até 10 (dez)
saldrios minimos, que residam em qualquer dos Municipios brasileiros.

Art. 3° Para a defini¢do dos beneficidrios do PMCMYV, devem ser respeitadas, além das
faixas de renda, as politicas estaduais e municipais de atendimento habitacional, priorizando-
se, entre os critérios adotados, o tempo de residéncia ou de trabalho do candidato no
Municipio e a adequag¢ido ambiental e urbanistica dos projetos apresentados.

Em ar Ir i b1 1
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implicou em elevado custo para a Unido Federal, sendo plausivel
a ocorréncia de dificuldades em periodo de grave dificuldade
financeira, queda de rececita de todos os Entes Publicos
dependentes de atrecadacdo tributiria. O FGTS desde a sua
criagao tem sido utilizado em programas vinculados a habitagio,
infraestrutura urbana, saneamento e atividades correlatas, sua

utilizagdo esta pautada na LEI N° 8.036, DE 11 DE MAIO DE 1990,
com a redagdo vigente.

3.3 Relevante, por outro lado, observar a prépria natureza da CEF,
empresa publica em sentido estrito, tendo como tnica sécia a
Uniao Federal. Ndo se pode olvidar sua natureza especial, definida
como “com criagdo autorizada pelo Decreto-lei n® 759, de 12 de
agosto de 1969,2 a Caixa atua como prestadora de servigos de natureza
social, na promogao da cidadania e do desenvolvimento sustentavel do pais,

como instituigdo financeira, agente de politicas publicas e parceira
estratégica do Estado brasileiro.”

Nao pode ser tratada como Banco privado.

3.4 Saliente-se, ainda a atua¢do da CEF em relaciao ao programa
popularmente conhecido como “ bolsa familia”, caracterizado
como

“um programa de transferéncia de renda do Governo Federal, sob
condicionalidades, instituido pela Medida Provisoéria 132, de 20 de outubro
de 2003!"l, convertida em lei em 9 de janeiro de 2004, pela Lei Federal n.
10.836,1@ que unificou e ampliou e os seguintes programas anteriores de
transferéncia de renda:

e Programa Nacional de Renda Minima vinculada a Educagéo - Bolsa Escola (Lei n°
10.219, de 11 de abril de 2001 - Governo Fernando Henrique Cardoso)

| — a doacdo pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios de terrenos
localizados em &area urbana consolidada para implantagdo de empreendimentos vinculados

ao programa;

Il - a implementagido pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios de medidas
de desoneragdo tributaria, para as construcgdes destinadas a habitagdo de interesse social;

Ill - a imblementac3o pelos Municibios dos instrumentos da Lei n° 10.257, de 10 de
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« Cadastramento Unico do Governo Federal (Decreto n® 3.877, de 24 de
julho de 2001 - Governo Fernando Henrique Cardoso)
» Programa Nacional de Renda Minima vinculada a Saude -
Bolsa Alimentagdo (Medida Provisodria n° 2.206-1, de 6 de
setembro de 2001 - Governo Fernando Henrique Cardoso)
Programa Auxilio-Gas (Decreto n® 4.102, de 24 de janeiro de 2002 - Governo
Fernando Henrique Cardoso)
Programa Nacional de Acesso a Alimentagao - Fome Zero (Lei n° 10.689, de
13 de junho de 2003 - Governo lL.ula)

O PBF é tecnicamente chamado de mecanismo condicional de transferéncia
de recursos.®! Consiste na ajuda financeira as familias pobres (definidas
como aquelas que possuem renda per capita de R$ 77,01 a R$ 154,00) que
tenham em sua composicéo gestantes e criangas ou adolescentes entre 0 e
17 anos e extremamente pobres (com renda per capita menor que R$ 77,00).
A contrapartida é que as familias beneficiarias mantenham as criangas e 0s
adolescentes entre 6 e 17 anos com frequéncia na escola e fagam o
acompanhamento de saude das gestantes, as mulheres que estiverem
amamentando e as criangas, que também devem ter a vacinagdo em dia. O
programa visa a quebrar o ciclo geracional da pobreza a curto e a longo prazo
atraves de transferéncias condicionadas de renda. Em outubro de 2015, o
valor médio do beneficio era de R$ 176,00 mensais e o menor valor, de R$
35,00 mensais.”®

Seria, sem duvida, inaceitavel, a suspensao do programa, em fungio das
dificuldades financeiras decorrentes da reducdo das receitas da Unido Federal e
do crescimento desmedido da divida publica. As circunstancias excepcionais
nao podem ser olvidadas.

A essa altura se faz mister uma breve referéncia a questao da divida
publica, cujo crescimento ¢ inexoravel, refor¢ado pela elevagao da inflagio e
da taxa de juros, gerando um quadro de profundo desequilibrio, infelizmente
preservada de qualquer discussdo. O que por certo, em futuro nao muito
distante terd que set trazida a uma mesa de negociagdo, por ser inaceitavel que
o capital ndo dé sua cota de sactrificio, para preservagio dos ganhos sociais dos
ultimos anos.

16 https://pt.wikipedia.org/wiki/Bolsa_Famlia
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A anilise técnica realizada pelo TCU, disponivel, integralmente no sitio
daquela Casa'” em seu parecer :

“consiste em avaliagio do relatério sobre os orcamentos ¢ a atuacio
governamental, elaborado por diversos érgios e consolidado pela
Controladoria-Geral da Unido, bem como o Balanco Geral da Unido,
elaborado e consolidado pela Secretaria do Tesouro Nacional. Trata-
se de um diagnéstico sistémico sobre aspectos televantes do
desempenho e da conformidade da gestdo publica federal no ano a
que se refere.O relatério contém informacges sobre: o desempenho
da economia brasileira no exetcicio; os instrumentos de planejamento
e orcamento; a gestao fiscal, notadamente quanto ao cumprimento
dos limites e parametros estabelecidos pela Lei Complementar
101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF); a a¢do setorial do
governo, a partir da analise dos indicadores e metas dos programas
tematicos do PPA 2012-2015; e os resultados da auditoria do Balango
Geral da Unido referente a 2014, Em complemento ao relatétio, o
tribunal fornece diagnéstico abrangente referente a 2014 sobre o tema
“Governanca Publica para a Competitividade Nacional”, bascado em
levantamento realizado em organizacoes das esferas federal, estadual
¢ municipal. O tribunal emitiu alertas ¢ recomendagoes ao Poder
Exccutivo Federal acerca das irregularidades encontradas ¢ em breve
enviara o parecer recém concluido ao Congresso Nacional.”

Poder-se-ia fazer o rebatimento de cada um dos tépicos langados pelo
TCU e pelos subscritores das pegas de pedidos de impeachment, mas, parece-me,
absolutamente desnecessario. Todos tem o mesmo cerne. Desconsideram a
esséncia do agir presidencial, se apegam excessivamente a forma e olvidam o
fato de ndo se tratar de figura similar 2 mog¢ao de censura, ou de desconfianga.

Ocorre que a referida manifestagao da Corte de Contas, apesar de longa
¢ minuciosa, pecou pela desconsideragio das enormes desventuras
circunstanciais existentes:

a) Adversidades climaticas, como petriodos longos de estiagem, com
consequéncias danosas para os resetrvatérios ¢ para a producao de
energia elétrica;

b) Queda de procura por produtos que representam as principais
commodities brasileiras, fato similar ao ocorrido em varios outros paises
periféricos, como os latino americanos Chile, Argentina, Venezuela.

c) Queda no PIB, consequente queda de Receita com a contraditéria
ampliacio de despesas, inclusive em éareas como satude, com o
aumento dos valotes dos insumos e a maior procura por Servigos

publicos;

F.
7 portal2.tcu.gov.br/.. /TCU/ o0 P~ \
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d) Instabilidade decorrente das turbuléncias politicas e da existéncia de
grupos politicos conflitantes ¢ multiplicados, dificultando a
implantagdo de politicas publicas.

Destaque-se, ainda, inexistitr qualquetr demonstragio de ATOS
DOLOSOS, OU COM CULPA DA PRESIDENTE(A) DA
REPUBLICA, CAPAZES DE INDICAR, APONTAR OU LEVAR A
CONCLUSAO DE TER A CHEFE DE GOVERNO E DE ESTADO
PRATICADO ATOS TIPIFICAVEIS COMO DE IMPROBIDADE.
Com tal nido se confundem os vicios formais, ou mesmo de contetido
apontados nas conclusées ¢ recomendacées do TCU.

Nio se olvide, por outro lado, que crime de responsabilidade, na esteira
de pacifico entendimento do Colendo STF, nio se caracteriza como sendo de
responsabilidade objetiva.

Pode-se concluir e essas conclusGes aplicar-se-iam, aos demais tépicos
suscitados pelo TCU e por autores de iniciais de pedidos de impeachmient :

a) O impeachment nao se confunde com mogdo de desconfianga do modelo
Parlamentarista. No caso Brasileiro, a partir de firme posicionamento do
Supremo Tribunal Federal (STF), mister se faz a caracterizagdo de crime de
responsabilidade pela Autoridade que se pretende ver como objeto dessa drastica
sancao.

b) O simples fato de a postura da Presidente ndo corresponder as expectativas
de grupos de Congressistas, ou de parcelas da populagio, apds pleito tio
renhido nio possibilita, juridicamente, a aplicagao do excepcional instituto.

¢) No caso concreto, tem-se como argumentos uma série de temas que nao
afligem diretamente a Presidente da Republica.

d) E necessario ponderar que a existéncia de focos de corrupgio , infelizmente,
tem sido algo presente nas instituigdes publicas brasileiras, no ambito dos Tres
Poderes, e, por vezes, com profunda inter-relagio entre agentes deles
integrantes

e) Inexiste embasamento constitucional para o acolhimento de um pedido de

impeachment da presidente(a) DILMA ROUSSEF.

E o meu parecer, inclusive apés atenta leitura do pronunciamento

T
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CONSULTA

Em virtude de vdrias manifestacdes, juridicas e politicas, segundo as
quais a atual Presidente da Republica teria incorrido em comportamentos
caracterizadores de crime de responsabilidade, o ilustre advogado FLAVIO

CROCCE CAETANO, apresenta as seguintes questdes:

1. Qual o alcance e o significado do artigo 86, §4° da
Constituicdo Federal? Para fins de eventual responsabilizacdo por
impedimento, em hipétese de reelei¢cido presidencial, pode-se cogitar
de continuidade de mandato ou sio mandatos auténomos? Em
sintese, pode haver responsabilizacio no segundo mandato por
conduta eventualmente ocorrida em mandato anterior? Como
interpretar o artigo 15 da Lei n° 1.079/1950 a luz do artigo 86, §4° da

Constituicao Federal?

2. Em se tratando da pratica de eventual crime de
responsabilidade, o Presidente da Repiiblica podera responder tanto
por conduta comissiva como omissiva? Pode ser responsabilidade

apenas na modalidade dolosa ou na culposa também?

3. Eventual parecer do Tribunal de Contas da Unido pela
rejeicdo de contas presidenciais precisa ser aprovado pelo Congresso

Nacional? Qual quérum deve ser obedecido?

4. A reprovacao das contas presidenciais pode ser utilizada
como fundamento de eventual dentncia por crin de

responsabilidade?

5. Considerando o teor do artigo 86, caput da Constituicao
Federal, que estabelece o regime juridico a ser observado em crime
de responsabilidade, poder—sé-ia admitir que o plenario da Camara
dos Deputados, por maioria simples, acolhesse recurso contra a

decisdao de arquivamento de dentuncia do Presidente da Casa?

Avenida Angéli-- n~Fot 4° -=d-e - 48 Rdifinin Dadrag Altas
CEP 0 C |
. o .._.._ _.mall: perco"i-~ied . com
I S

Tel: [55] (11) 3459.84




GILBERTO BERCOVICI
Professor Titular da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Pauio

PARECER

01. O impeachment nada mais é que um “processo legal de apuracio
de responsabilidade politica do Presidente da Reptublica”!l. Nao se trata de um
instrumento passivel de ser utilizado em virtude da baixa popularidade de
um governo ou da sua falta de apoio parlamentar. Portanto, ndo se pode
confundir o impeachment com o voto de desconfianga, existente nos paises de
sistema parlamentarista, ou com outros institutos como o recall de cargos
eletivos, presente em alguns Estados norte-americanos, como a Califérnia, ou
como o referendo revogatério de mandato, previsto no artigo 72 da

Constitui¢do da Venezuela de 1999.

Por se tratar de um processo de apuragao de responsabilidade politica

in oot
exigéncias determinadas no texto da Constitui¢cdo?, no caso brasileiro, as
previstas particularmente nos artigos 85 e 86 do texto constitucional de 1988.
Alids, sobre a necessidade do respeito as limitagbes constitucionais existentes
no processo de impeachment, esclarece o jurista norte-americano Raoul

Berger:

“Por fim, uma considera¢do apropriada sobre o propdsito
dos Fundadores, uma determinagdo em evitar os excessos
que estigmatizaram para sempre o julgamento do caso
Johnson, deveria obrigar o Congresso a declinar de
qualquer poder ilimitado e a agir dentro dos limites
constitucionais. Se hd, de fato, Ilimites’ ao poder de

impeachment, o Senado ndo poderd exceder a tais limites

! Paulo BROSSARD, O Impeachment: Aspectos da Responsabilidade Politica do Presidente
da Republica, 3° ed, Sdo Paulo, Saraiva, 1992, p. 7.

2 Laurence H. TRIBE, American Constitutional Law, 3* ed, New York, Foundation Press,
2000, vol. 1, pp. 152-154. Sobre a interpretacdo chamada de “legalista” das regras
constitucionais e legais no processo de impeachment, vide Jeffrey K. TULIS, “Impeachment
in the Constitutional Order” in Joseph M. BESSETTE & Jeffrey K. TULIS (orgs.), The
Constitutional Presidency, Baltimore/London, The John Hopkins University Press, 2009, pp.
229-235. Vide, ainda, Paulo BROSSARD, O Impeachment cit., pp. 182-183.
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quando age judicialmente’ tanto quanto ndo pode quando
age ‘legislativamente’. Todos os poderes do Estado estdo
confinados aos Timites’ determinados pela Constituicdo, e o
propésito fundamental de tais limites’ foi o de estipular
barreiras ao tdo temido poder legislativo. NGo se deixou &
discricionariedade ilimitada daquele poder a possibilidade
de interferir nos demais poderes pelo recurso ao poder de

impeachment” 3,

02. Os crimes de responsabilidade sdo atos do Presidente da Repiiblica
que atentem contra a Constituicdo, devendo ser previamente definidos em lei
especial federal. Ndo sdo ilicitos penais propriamente ditos, mas atos cuja
sanc¢do €, em principio, politica, ndo penal. Isto ndo impede que a legislacdo
preveja, em certos casos, a dupla sanc¢fo, implicando em um processo penal
paralelamente ao processo politicot. A funcdo do impeachment nao é punir
individuos, mas proteger o pais de danos ou ameacas por parte de um
governante que abusa do seu poder ou subverte a Constituicdo5. A

Constitui¢do brasileira de 1988 assim estabelece, em seu artigo 85:

“Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da
Republica que atentem contra a Constituigdo Federal e,

especialmente, conira: I - a existéncia da Unido; II - o livre

3 No original: “Finally, a decent regard for the design of the Founders, a resolve to avoid the
excesses which forever stigmatized the Johnson trial, should constrain the Congress to
disclaim unlimited power and to act within constitutional confines. If there are indeed limits’
to the impeachment power, the Senate may no more act in excesse of those limits when it acts
Gudicially’ than when it acts Tegislatively’. Every branch of government is confined to the
‘limits’ drawn in the Constitution, and the chief purpose of those limits’ was to fence in the
much-feared legislative branch. It was not left to the unlimited discretion of that branch to
disrupt the other branches through resort to the impeachment power” in Raoul BERGER,
Impeachment: The Constitutional Problems, reimpr., Cambridge (Ms.)/London, Harvard
University Press, 1999, pp. 313-314.
4 Paulo BROSSARD, O Impeachment cit., pp. 71-75. Para o debate norte-americano sobre o
contetido e alcance das condutas criminosas passiveis de atribuicio ao Chefe do Executivo em
caso de impeachment, vide Raoul BERGER, Impeachment cit., pp. 56-107. Vide, ainda,
Laurence H. TRIBE, American Constitutional Law cit., vol. 1, pp. 155-156 e 169-175.
5 Paulo BROSSARD, O Impeachment cit., pp. 127-128 e Laurence H. TRIBE, American
Constitutional Law cit., vol. 1, p. 158.
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exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judicidrio, do
Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das
unidades da Federa ; III - o exercicio dos direitos
politicos, individuais e sociais; IV - a seguranga interna do
Pais; V - a probidade na administra¢do;, VI - a lei
or¢camentaria; VII - o cumprimento das leis e das decisies
Jjudiciais. Paragrafo tinico. Esses crimes serdo definidos em
lei especial, que estabelecerd as normas de processo e

Julgamento”™,

Este conjunto de crimes de responsabilidade foi regulamentado pela
Lei n°® 1.079, de 10 de abril de 19508. Todas as condutas listadas pelo artigo
85 da Constitui¢io de 1988 e pela Lei n® 1.079/1950 sdo atos funcionais de
responsabilidade do Presidente da Reptblica em virtude de suas
competéncias e prerrogativas constitucionais de chefe de Estado e de governo.
Ou seja, o Presidente da Republica, no exercicio do cargo, pode incorrer em
crime de responsabilidade se afrontar a ordem constitucional vigente em
véarios de seus aspectos, definidos pelo artigo 85 da Constituic¢do e pela Lei n®
1.079/1950. Niao sdo situagdes que comportam a omissdo ou a culpa, mas a
atuacgao deliberada (e dolosa) do Chefe do Poder Executivo em contraposi¢do
direta a Constituigdo da Reptiblica. N4o por acaso, o artigo 85 da Constituicio

explicitamente menciona que sdo crimes de responsabilidade do Presidente

6 A recepcdo da maior parte do texto da Lei n® 1.079/1950 pela Constitui¢ao de 1988 foi
confirmada pelo Supremo Tribunal Federal em varias ocasides, notadamente nos mandados
de seguranca impetrados pelo ex-Presidente Fernando Collor de Mello durante o seu processo
de impeachment (MS n° 21.564 — DF, MS n° 21.623 — DF e MS n° 21.689 - DF). Para uma
analise profunda das decisées do Supremo Tribunal Federal durante o processo de
impeachment do ex-Presidente Collor, vide Martonio Mont'Alverne Barreto LIMA, Staat und
Justiz in Brasilien: Zur historischen Entwicklung der Justizfunktion in Brasilien -
Kolonialgerichtsbarkeit in Bahia, Richterschaft im Kaiserreich und
Verfassungsgerichtsbarkeit in der Republik, Frankfurt am Main, Peter Lang, 1999, pp. 149-
151 e 161-178.
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trata de omissdo ou inagdo, mas de agdo deliberada do Chefe do Executivo.

O artigo 86, §4° da Constitui¢do de 19888 determina que os atos que
caracterizam o crime de responsabilidade devem ser praticados durante o
mandato presidencial, no exercicio do cargo®. Ou seja, o Presidente da
Republica nio pode ser réu de um processo de impeachment motivado por atos

estranhos a fungio presidencial ou ocorridos fora do seu mandato.

A determinacao do artigo 86, §4° da Constituicdo pertence ao texto
original, que ndo previa a possibilidade de reelei¢cdo para os cargos do Poder
Executivo. A Emenda Constitucional n® 16, de 04 de junho de 1997, introduziu
a reeleigdo para um Unico periodo subsequente para os detentores de cargos
de Chefe do Executivo. No entanto, a possibilidade dere ™ ~ "¢ ~  eliminou
o fato de a Constitui¢do prever que o mandato presidencial dura quatro anos,

conforme dispde o seu artigo 8219,

Ao ser reeleito, o Presidente da Repiblica inicia um novo mandato de
quatro anos. O fato de poder exercer a fungdo por oito anos néo transforma
este periodo em wum mandato Unico. Pelo contrario, a Constituicdo

expressamente afirma no artigo 82 que o mandato é de quatro anos e, caso

7 Como nido sdo matéria propriamente de cunho penal, mas politico, aos crimes de
responsabilidade ndo é aplicAdvel a tradicional distingdo do Direito Penal entre crimes
omissivos préprios e impréprios. Sobre esta distingdo, vide, por todos, Juarez TAVARES,
Teoria dos Crimes Omissivos, Madrid/Barcelona/Buenos Aires/Sdo Paulo, Marcial Pons,
2012, pp. 294-311.

8 Artigo 86, §4° da Constituicio de 1988: “O Presidente da Republica, na vigéncia de seu
mandato, ndo pode ser responsabilizado por atos estranhos ao exercicio de suas fungées”.

9 Para a discussio nos Estados Unidos, vide o classico Joseph STORY, Commentaries on the
Constitution of the United States; with a Preliminary Review of the Constitutional History of
the Colonies and States, Before the Adoption of the Constitution (Abridged by the Author),
reimpressio da edi¢do de 1833, Durham, Carolina Academic Press, 1987, § 400, pp. 283-284.
Paulo Brossard tem entendimento diverso, justificado pelo fato de ter escrito sua obra cléssica
sobre o impeachment sob a vigéncia da Constitui¢cio de 1946 que, em seus artigos 88 e 89,
ndo estipulou, como a Constituigdo de 1988, a ressalva de que o Presidente nio pode ser
responsabilizado por atos estranhos as suas fungdes ou ocorridos anteriormente & vigéncia de
seu mandato. Cf. Paulo BROSSARD, O Impeachment cit., pp. 136-137.

10 Artigo 82 da Constituicio de 1988: “O mandato do Presidente da Republica é de 4 (quatro)

anos e terd inicio em primeiro de janeiro do ano seguinte ao da sua eleigdo”.
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reeleito, o Presidente inicia um novo mandato. Sdo mandatos distintos de
quatro anos cada. Se nio fosse assim, ndo haveria necessidade de uma nova
elei¢cdo presidencial, de uma nova posse ou de confirmacio e nomeac¢io de
novos Ministros no momento da nova posse. Deste modo, o Presidente da
Republica ndo pode responder por eventuais atos cometidos em mandatos
anteriores, mesmo que imediatamente anterior ao seu presente mandato,

conforme determina o artigo 86, §4° da Constituicio de 1988.

O artigo 15 da Lei n° 1.079/195011 s6 pode ser interpretado de acordo
com o disposto na Constitui¢do, ou seja, a eventual dentncia s6 pode ser
recebida durante o mandato presidencial a que ela se refere. Qualquer outra
interpretacio levaria ao paroxismo de interpretarmos a Constitui¢do segundo

a lei, e ndo a lei conforme a Constitui¢iolZ.

03. Compete ao Tribunal de Contas da Unido ser érgdo auxiliar do
Congresso Nacional no controle externo da atuagio contdbil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e entes da Administragdo
Direta e Indireta (artigos 70 e 71 da Constituigdo de 1988). O Tribunal de
Contas da Unido, assim, aprecia as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Reptiblica (artigo 71, I), mas nfo é o 6rgéo constitucionalmente
competente para julgar essas contas. Compete exclusivamente ao Congresso
Nacional o poder de julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente
da Republica (artigo 49, IX da Constituicido). Em suma, no que diz respeito ao
julgamento das contas do Presidente da Republica, segundo o texto
constitucional de 1988, a competéncia é exclusiva do Congresso Nacional. Nao
cabe a um drgéo auxiliar, o Tribunal de Contas da Unido, julgar as contas da

Presidéncia. Sua func¢io é analisar essas contas e emitir um parecer para que

11 Artigo 15 da Lei n° 1.079/1950: “A deniincia s poderd ser recebida enquanto o denunciado
ndo tiver, por qualquer motivo, deixado definitivamente o cargo”.
12 Sobre a interpretagio conforme a Constituigdo, vide Lenio Luiz STRECK, JurisdigGo
Constitucional e Decisdo Juridica, 3* ed, Sdo Paulo, RT, 2013, pp. 746 e ss.
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o Congresso Nacional possa utilizar como eventual fundamento de sua decisdo

sobre as contas presidenciais.

Um parecer do Tribunal de Contas da Uni&o, rejeitando ou aprovando
as contas anuais da Presidéncia da Reptblica, nada mais é que um documento
elaborado por uma assessoria, em principio, técnica. Ele sé tem efeitos
juridicos se for aprovado pelo Congresso Nacional no exercicio de sua
competéncia constitucional exclusiva de julgamento das contas presidenciais.
A decisdo sobre as contas do Presidente da Reptiblica cabe tio somente ao
Congresso Nacional, cuja decisdo nfo estd vinculada ao parecer do Tribunal
de Contas da Unido. O Congresso Nacional pode acatar ou rejeitar o parecer
do Tribunal de Contas da Unido. A Constituicdo ndo determina a necessidade
de quérum qualificado para a apreciacio das contas presidenciais pelos
membros do Congresso Nacional, o que deve ser feito, portanto, por maioria

de votos, com a presenca da maioria absoluta dos congressistas (artigo 4713).

A eventual rejeicdo das contas presidenciais pelo Congresso Nacional
ndo configura crime de responsabilidade. Sdo duas decisbes distintas. A
aprovagao ou rejeicdo das contas do Presidente da Reptublica ocorre por
maioria simples de votos. Se a rejei¢ido das contas implicasse necessariamente
em crime de responsabilidade do Presidente da Republica, haveria a
necessidade de ser decidida por quérum de dois tergos, como determina o

artigo 86, caput da Constituicio:

“Admitida a acusagdo contra o Presidente da Republica, por
dois tergos da Camara dos Deputados, serd ele submetido a
julgamento perante o Supremo Tribunal Federal, nas
infracdes penais comuns, ou perante o Senado Federal, nos

crimes de responsabilidade”.

13 Artigo 47 da Constituicao de 1988: “Salvo disposicdo constitucional em contrdrio, as
deliberagées de cada Casa ¢ de suas Comissées serdo tomadas por maioria dos votos, presente
a matoria absoluta de seus membros”,
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estranhos a funcfo presidencial ou ocorridos anteriormente ao seu mandato.
Ao ser reeleito, o Presidente da Repiblica inicia um novo man® ‘o de quatro
anos. O fato de poder exercer a fun¢do por oito anos niao transforma este
periodo em um mandato tnico, como bem explicita o artigo 82 da Constituicao.
O artigo 15 da Lei n® 1.079/1950 s6 pode ser interpretado de acordo com o
disposto na Constituicdo, ou seja, a eventual denuncia s6 pode ser recebida

durante o mandato presidencial a que ela se refere.

2. Em se tratando da préatica de eventual crime de
responsabilidade, o Presidente da Repiublica podera responder tanto
por conduta comissiva como omissiva? Pode ser responsabilidade

apenas na modalidade dolosa ou na culposa também?

O artigo 85 da Constituicido explicitamente menciona que sio crimes
de responsabilidade do Presidente da Repiblica determinados “atos” que
atentem contra a Constitui¢do. Ndo se trata de omissio ou inacio, mas de
acdo deliberada do Chefe do Executivo. Portanto, s6 pode haver

responsabilidade na modalidade dolosa.

3. Eventual parecer do Tribunal de Contas da Unido pela
rejeicao de contas presidenciais precisa ser aprovado pelo Congresso

Nacional? Qual quérum deve ser obedecido?

Um parecer do Tribunal de Contas da Unido, rejeitando ou aprovando
as contas anuais da Presidéncia da Republica, s6 tem efeitos juridicos se for
aprovado pelo Congresso Nacional no exercicio de sua competéncia
constitucional exclusiva de julgamento das contas presidenciais. A
Constitui¢do nao determina a necessidade de quérum qualificado para a
apreciacdo das contas presidenciais pelos membros do Congresso Nacional, o
que deve ser feito, segundo o artigo 47, por maioria de votos, com a presenga

da maioria absoluta dos congressistas.
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4. A reprovacio ... contas presidenciais pode ser utilizada
como fundamento de eventual denuncia por crime de

responsabilidade?

A eventual rejeic¢do das contas presidenciais pelo Congresso Nacional
nio configura crime de responsabilidade. Sdo duas decisbes distintas. A
aprovacdo ou rejeicdo das contas do Presidente da Republica ocorre por
maioria simples de votos. Se a rejei¢do das contas implicasse necessariamente
em crime de responsabilidade do Presidente da Republica, haveria a
necessidade de ser decidida por quérum de dois tergos, como determina o
artigo 86, caput da Constituicio.

5. Considerando o teor do artigo 86, caput da Constituicao
Federal, que estabelece o regime juridica ¢ ¢ v 7
de responsabilidade, poder-se-ia admitir que o plenario da CiAmara
dos Deputados, por maioria simples, acolhesse recurso contra a

decisao de arquivamento de dentincia do Presidente da Casa?

Uma eventual decisdo do Presidente da Camara pelo arquivamento
de uma denincia de crime de responsabilidade do Presidente da Repiblica
que fosse submetida a recurso perante o Plenério da Cadmara dos Deputados
s0 pode ser revertida pelo mesmo quérum qualificado exigido pelo artigo 86,
caput da Constituigdo. A Constitui¢do determina que as decisdes relativas a
admissibilidade de acusacdo do Presidente da Republica por crime de
responsabilidade s6 podem ser tomadas com o quérum qualificado de dois

tergos dos membros da Camara dos Deputados.
Este é o meu parecer.
Sdo Paulo, 12 de outubro de 2015.
Gilberto Bercovici

AB/SP n° 146.723
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