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Este livro se dedica ao estudo da forma pela qual o
Supremo Tribunal Federal exerceu o controle
jurisdicional do processo de impeachment de Dilma
Rousseff. O texto esta dividido em duas partes. Na
Parte | sdo recuperados os pressupostos de
legitimacao do controle jurisdicional do processo de
impeachment assumidos pelo proprio Tribunal ao
longo da sua historia institucional. Pressupostos
estes que conferiram caracteristicas préprias ao
instituto no constitucionalismo brasileiro e que
foram e ainda sa@ao objeto de forte oposicao por
parte da doutrina. Na Parte Il sao analisadas as
principais decisées proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal no decorrer do impeachment de
Dilma Rousseff. A partir da construgéo realizada na
Parte |, bem como com o avanco dos estudos
desenvolvidos na prépria Parte |l deste livro, essas
decisoes sao criticadas em razao de suas falhas e
contradicoes.
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Aos meus pais,
Almir e Cristina, por tudo.



De tudo, ficaram trés coisas: a
certeza de que ele estava sempre co-
mecando, a certeza de que era preciso
continuar e a certeza de que seria
interrompido antes de terminar.
Fazer da interrup¢do um caminho
novo. Fazer da queda um passo de
danga, do medo uma escada, do sono
uma ponte, da procura um emncontro
(SABINO, 2006, p. 145).
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PREFACIO

Fico muito feliz pelo convite de Almir Megali Neto para prefaciar
O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal,
obra que tem por base a Dissertacao de Mestrado de seu autor, orien-
tada por mim e aprovada com a nota maxima pela banca examinadora
também composta pelos carissimos Professores Doutores Thomas da
Rosa de Bustamante e Emilio Peluso Neder Meyer, perante o Programa
de Pés-Graduacao em Direito da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais.

O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Fe-
deral é, certamente, se nao for a melhor, uma das mais precisas e pre-
ciosas obras de andlise da atuagdo do Supremo Tribunal Federal no
controle de constitucionalidade e de legalidade, realizado ao longo do
processo de impeachment contra a Presidenta Dilma Rousseff.

Como as leitoras e leitores irdo perceber, Almir Megali Neto ndo
apenas recupera o julgamento da ADPF n. 378, sobre o pano de fundo
da histéria constitucional brasileira, que se remete a Primeira Repu-
blica, mas também retoma os diversos mandados de seguranca impe-
trados ao longo de todas as fases do processo de impeachment contra a
Presidenta Dilma Rousseff. E, mais, Almir Megali Neto dialoga critica-
mente com as principais posi¢Oes tedricas nacionais e estrangeiras a
respeito do tema, tendo como marco tedrico uma compreensao criti-
ca e constitucionalmente adequada ao Estado Democratico de Direito
acerca do sistema de governo presidencialista no Brasil.

Assim, ap6s a introduc@o que coloca de forma brilhante e irreto-
cavel aqueles que sdao os marcos tedricos, a metodologia e o problema
a ser enfrentado ao longo de todo o texto, a presente obra divide-se em
duas grandes partes. A primeira trata das caracteristicas proprias do
impeachment na tradi¢do republicana brasileira e a segunda, especifi-
camente, do processo de impeachment da Presidenta Dilma Rousseff.

O que esta em questio na primeira parte, dividida em trés ca-
pitulos, é mostrar, sobretudo, no que o impeachment no Brasil se dife-
rencia do impeachment nos Estados Unidos da América. E, para além
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disso, as continuidades e descontinuidades sob a Constituicao de 1891,
sob a Constituicdo de 1946 e a Lei n. 1.079/50 e sob a Constituicao de
1988. Sendo que a referéncia tedrica central a ser criticada e mesmo
superada é a do Min. Paulo Brossard. E nao faltam, contudo, criticas
quanto ao modo com que essa tradi¢do brossardiana leu inadequada-
mente o proprio direito constitucional estadunidense, o que é feito
com base na recuperacao de fontes primadrias, hoje, sobretudo, dispo-
niveis. Assim, histdria, teoria e direito constitucional comparado se
entrecruzam numa construcgdo rigorosa e precisa.

J4 a segunda parte ira deter-se, apds a recuperacio de toda uma
histéria constitucional reconstruida como aprendizagem social de
longo prazo, sobre o processo de impeachment da Presidenta Dilma.
Essa segunda parte é, inclusive, mais longa, sendo composta por sete
capitulos.

Apés arecuperacao da Questdo de Ordem n. 105/2015 da Camara
dos Deputados e a andlise pormenorizada da ADPF n. 378, que servira
de base, inclusive, para a andlise critica acerca da coeréncia ou ndo
da atuacao dos Ministros do STF em relagdo aos pressupostos norma-
tivos nela, mais uma vez, assentados (até porque ha o precedente do
impeachment do Presidente Fernando Collor), Almir Megali Neto passa
a examinar, a destrinchar, as questdes acerca do procedimento de vo-
tacdo do parecer da Comissdao Especial da Camara, as impugnacoes
do proéprio parecer dessa Comissdo e a abertura do processo, o velho
tema da chamada matéria “interna corporis” e, por fim, as decisoes do
Senado e as penas aplicaveis a um Presidente da Republica. Questdes,
essas, nem todas examinadas e, cabe grifar, ainda deixadas em aberto
pelo STF, do ponto de vista da sua legalidade e constitucionalidade.

Almir Megali Neto, entdo, no capitulo sete, trata do Mandado de
Seguranga n. 34.441, ou seja, do “controle jurisdicional do processo
de impeachment colocado a prova”. Esse capitulo final exige um olhar
retrospectivo sobre tudo o que até entdo havia sido tratado, sendo que
Almir assim o faz de forma simplesmente magistral.

Por fim, podemos dizer que as consideragoes finais sdo a “chave
de ouro” de tudo o que foi desenvolvido ao longo dessa obra brilhante.
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Sendo ainda que a tabela de decisdes e o anexo trazem indexadas as
decisoes e, especialmente, os casos selecionados para realizagcdo da
pesquisa qualitativa de jurisprudéncia.

Para mim e para a banca que analisou a Disserta¢cdo de Mestra-
do com base na qual a presente obra foi elaborada, estamos também
diante do testemunho-sintese de uma geracao de pensadoras e de pen-
sadores do Direito Constitucional e da Filosofia Politica, em especial,
mas nao somente, da Faculdade de Direito da UFMG, a quem presto
homenagem nas pessoas das Professoras Doutoras Maria Fernanda
Salcedo Repolés, Juliana Neuenschwander Magalhaes, Beatriz Vargas
Ramos Gongalves de Rezende, Carol Proner e Gisele Cittadino e dos
Professores Doutores Thomas da Rosa de Bustamante, Emilio Pelu-
so Neder Meyer, Bernardo Gongalves Fernandes, Alexandre Gustavo
Melo Franco Bahia, Diogo Bacha e Silva, Paulo Roberto Iotti Vecchiatti
e, sempre, Menelick de Carvalho Netto e Lenio Luiz Streck. Que esta
obra seja um testemunho para o futuro acerca de como nés vemos a
histéria e a teoria constitucionais e, especialmente, julgamos critica-
mente o processo marcadamente inconstitucional de impeachment da
Presidenta Dilma Rousseff. Uma Presidenta que foi condenada a perda
do mandato sem ter cometido nenhum crime de responsabilidade.

Como tive oportunidade de dizer, e esta obra também compro-
va isso de modo inconteste, a discussao acerca da legitimidade ou nao
desse processo de impeachment jamais deve ser dissociada da questdo
acerca da sua legalidade. Principalmente para aqueles que, como nos,
consideramos, sob a inspiracao do grande Friedrich Miiller, que a le-
gitimidade é um conflito concreto do e no préprio direito positivo. Er-
ram, portanto, todos aqueles que pensam que teria sido respeitado o
devido processo legal e legislativo. Nao foi!

A andlise da ADPF 378 e de todos os mandados de seguranca que
se seguiram a ela demostram que o Congresso Nacional, com desvio
de finalidade, sem justa causa e por desrespeito a diversas normas le-
gais pertinentes, além da omissao de Ministros do STF na garantia da
Constituicdo e da lei, cometeu fraude a Constitui¢do ou, se se quiser
afirmar com todas as letras, cometeu um verdadeiro golpe parlamentar
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de Estado, ao destituir de seu mandato a Presidenta Dilma Rousseff,
cujas consequéncias normativas e disfuncionais reverberam até hoje.

Que esta obra, O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo
Tribunal Federal, de Almir Megali Neto, possa também legar as gera-
¢Oes futuras a consciéncia civica do quao fragil é a democracia e de
que nao hd democracia em desrespeito a Constituicdo e a legalidade.
E que nao ha garantia da Constituicao e da legalidade sem mobilizagdo
politica autbnoma, sem a construgao de uma eticidade politica reflexi-
va, ilustrada, e sem a fiscalizacdo diuturna por parte de uma doutrina
juridica comprometida com a formacdo democratica da opinido e da
vontade publica-politica. Enfim, sem a formacdo e permanéncia no
tempo, sempre ameacada e arriscada, de uma “sociedade aberta de in-
térpretes da Constituicdo” (Peter Hiberle).

Belo Horizonte, 25 de marco de 2021.

Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira
Professor Titular de Direito Constitucional da Faculdade de Direito da
UFMG.
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APRESENTACAO

O livro de Almir Megali Neto, “O impeachment de Dilma Rous-
seff perante o Supremo Tribunal Federal” ndo poderia ser publicado
em melhor hora. Trata-se de uma das mais cuidadosas investigacdes
sobre a relagdo entre Poder Judicidrio e processos de impeachment
na comunidade cientifica brasileira. O autor foi aluno do Programa de
Pé6s-Graduagao em Direito da Universidade Federal de Minas Gerais e
vem desenvolvendo uma brilhante e promissora carreira académica.
Sua Dissertacao de Mestrado, agora convertida em livro, € um dos me-
lhores trabalhos recentemente defendidos no referido Programa.

A obra vai as raizes da nocao brasileira de crimes de responsabi-
lidade ainda na Primeira Republica, percorrendo o histérico constitu-
cional até a Constituicao de 1988. Apresenta também uma recuperacao
do instituto do impeachment no contexto norte-americano, com uma
singular discussao sobre o caso de Andrew Johnson. Para além disso,
o trabalho enfrenta a caracterizagdo juridica da formacao do instituto
do impeachment - permitindo separd-lo da moc¢ao parlamentarista de
desconfianca. Em seguida, o autor enfrenta o objeto principal de sua
pesquisa, o impeachment de Dilma Rousseff e o modo como o STF o
tratou. A ADPF 378, acoes diretas de inconstitucionalidade e manda-
dos de seguranca tém suas decisoes cuidadosamente analisadas. Ao
cabo, discute-se também o significado da penalizacdo da presidente
da republica por crime de responsabilidade, além do teste final: iria
mesmo o STF realizar um controle efetivo de constitucionalidade do
processo de impeachment no MS 34.441? O leitor ja sabe de antemao
que ndo. Porém, o autor demonstra qual era o real dever da Corte na-
quele feito: verificar a existéncia de justa causa para o processamento
do impeachment, algo que vem sendo recorrentemente demonstrado
como inexistente.

Ao capitular ante tal dever, o STF contribuiu para um largo pro-
cesso de instabilidade do constitucionalismo brasileiro. Contribuiu
também para que a diferenca entre presidencialismo e parlamenta-
rismo, ou entre impeachment e mocao de desconfianca, fosse flexi-
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bilizada. Nao é preciso muito esforco para perceber os danos a esta-
bilidade institucional brasileira que decorreram da abertura da caixa
de pandora com o golpe parlamentar de 2016: aprofundamento das
medidas inconstitucionais e ilegais da operacgdo lava jato; militariza-
¢ao crescente da politica; expansdo do processo de polarizacdo politi-
ca fundado no anti-petismo; relativizacao de diversas garantias penais
(por exemplo, a presuncao de inocéncia) e mesmo parlamentares; fle-
xibilizacdo do préprio texto da Constituicdo de 1988; radicalizacdo do
discurso politico, especialmente em plataformas digitais; eleicao de
um politico tradicional de ultradireita para a presidéncia da republica,
com todos os predicados para mergulhar o pais na pior crise sanitdria
de sua histéria.

Nao se trata, portanto, de um cendrio aprazivel. Longe disso,
ele tem sido desesperador. A obra de Almir Megali Neto, contudo, em-
presta o tradicional rigor da pesquisa juridica brasileira para a analise
critica (mas sempre respeitosa) da atuacdo de uma fundamental ins-
tituicdo de Estado, o Supremo Tribunal Federal. A judicializacdo cres-
cente da politica, um fendmeno do Direito Constitucional Comparado,
é questionada e pode-se verificar que ela tem uma tonalidade pouca
apega a consisténcia e a integridade. Uma pena para as instituicdes
constitucionais brasileiras. Espera-se que mais trabalhos com o valor
académico da pesquisa aqui apresentada possam ajudar a reformar
o ensino e a pesquisa do Direito no Brasil. Contra formagoes tecni-
cistas e acriticas que, recentemente, tém dado os piores contributos
para o constitucionalismo brasileiro, a pesquisa de Almir Megali Neto
tem um potencial contributivo enorme. Que ela possa ser lida e ampla-
mente difundida.

Belo Horizonte, 29 de marco de 2021.

Emilio Peluso Neder Meyer

Professor Associado de Direito Constitucional da Faculdade de
Direito da UFMG

Pesquisador em Produtividade do CNPQ (304158/2018-6)
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1. INTRODUCAO

No dia 29 de maio de 2017, durante evento realizado no Supre-
mo Tribunal Federal (STF) sobre o papel das Supremas Cortes nas de-
mocracias constitucionais contemporaneas,' o ministro Luis Roberto
Barroso disse, ao se referir ao processo de impeachment da presidenta
Dilma Roussef, que, “independente de qualquer juizo de mérito sobre
Justica ou nao da decisao parlamentar, o STF nao interveio nessa deli-
beracdo um pouco pela crenca de que um pais dividido politicamente
ndo caberia a ele fazer escolhas politicas”. Nas palavras de Barroso,
“esse foi o processo que tivemos aqui é que gerou, como qualquer ob-
servador atento perceberd, uma sociedade que guarda essa cicatriz e
ainda estd dividida em torno desse procedimento”.?

Se o diagnéstico de que a sociedade brasileira estava politica-
mente dividida em torno da regularidade do processo de impeachment
que resultou no afastamento da presidenta Dilma Rousseff ndo é origi-
nal,® o que chama ateng¢@o na manifestagdo do ministro Luis Roberto
Barroso é a sua compreensdo em relagdo ndo apenas ao instituto do
impeachment, mas, também, ao papel que deveria ser adotado pelo STF
em relacao ao controle de um processo tal como este. Como visto, Bar-
roso chega a equiparar o processo de impeachment e a possibilidade de
intervencao jurisdicional no curso do feito a uma opcao politica. Por
essa chave de leitura, os rumos que poderiam ser dados ao processo
ficariam ao sabor das maiorias politicas ocasionais e o Tribunal teria
a possibilidade de optar por intervir, ou nao, no decorrer do processo,

1 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - STF. Especialistas explicam papel do Judiciario
na defesa da democracia e dos direitos fundamentais. 2017. Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=344909>. Acesso em:
01 jun. 2017.

2 FALCAO, Mércio. Barroso: sociedade guarda cicatriz do impeachment: Ministro
afirmou que STF optou por ndo interferir no mérito, pois ndo caberia fazer escolha
politica. 2017. Disponivel em: <https://jota.info/justica/barroso-sociedade-guarda-
cicatriz-do-impeachment-29052017>. Acesso em 01 jun. 2017.

3 Alexander Hamilton, no artigo 65 de “O Federalista”, ja alertava para o fato de que
impeachments presidenciais certamente agitariam as paixdes politicas da sociedade,
dividindo-a em faccdes favoraveis e contrarias ao presidente, de acordo com o
espectro politico-partidario pré-existente. Sobre isso, Cf. HAMILTON, 2008, p. 321.

O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal | 23


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=344909
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=344909
https://jota.info/justica/barroso-sociedade-guarda-cicatriz-do-impeachment-29052017
https://jota.info/justica/barroso-sociedade-guarda-cicatriz-do-impeachment-29052017

cujas decisOes, supostamente, teriam natureza eminentemente poli-
tica.

E preciso, todavia, ter cuidado com afirmacdes tais como as fei-
tas pelo ministro Luis Roberto Barroso, principalmente, quando se
leva em consideracao as especificidades da tradi¢ao republicana bra-
sileira do impeachment. Afinal de contas, como alertado pelo chief jus-
tice John Marshall em McCulloch v. Maryland, ainda em 1819, € preciso
estar atento ao fato de que é uma Constituicio que se esta a interpre-
tar.* Suas disposicdes, portanto, ndo podem ser interpretadas de for-
ma desarticulada. Pelo menos dois questionamentos podem ser feitos
a partir da descricao do papel desempenhado pelo STF no curso do
processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff, pelo ministro
Luis Roberto Barroso: (i) trata-se, o processo de impeachment, de esco-
lha entre alternativas de projetos politicos distintos para o pais? e (ii)
o papel do STF em processo de impeachment se limita ao de um mero
espectador daquilo que se passa no interior das Casas do Congresso
Nacional podendo decidir quando deveria intervir no curso do feito?

A resposta a esses dois questionamentos exige uma incursao na
tradicdo republicana brasileira do impeachment. A doutrina juridica
patria e a jurisprudéncia do STF em relacdo a matéria auxiliam a busca
por respostas a essas indagacoes que, ao fim e ao cabo, estdo direta-
mente relacionadas ao papel desempenhado pelo Tribunal em relagdo
ao controle do devido processo legal do processo de impeachment da
presidenta Dilma Rousseff.

Muito se discutiu a respeito de qual postura deveria ter sido ado-
tada pelo Tribunal durante esse processo politico de responsabiliza-
¢do. Desde que Eduardo Cunha, entdo presidente da Camara dos De-
putados, autorizou a abertura de processo de impeachment em face da
presidenta Dilma Rousseff, no dia 02 de dezembro de 2015,° uma série
de impugnacgoes judiciais foi formulada com o objetivo de questionar

4 No original: “We must never forget that it is a constitution we are expounding”.

5 BRASIL - SENADO FEDERAL. Impeachment de Dilma Rousseff marca ano de
2016 no Congresso e no Brasil. 2016. Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/
noticias/materias/2016/12/28/impeachment-de-dilma-rousseff-marca-ano-de-2016-
no-congresso-e-no-brasil>. Acesso em: 02 ago. 2017.
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aregularidade dos atos praticados pelas autoridades responsaveis pela
tramitacao do feito e a fim de obter a melhor interpretacao dos dispo-
sitivos constitucionais, legais e regimentais aplicaveis a espécie. Dai
em diante, pode-se dizer que “formou-se no Brasil um campo propicio
para a teoria constitucional rever aquele instituto” (BACHA E SILVA;
BAHIA; CATTONI DE OLIVEIRA, 2017, p. 16).

Para se ter uma nocdo do volume de casos que chegou a apre-
ciacao apenas do STF envolvendo questoes relativas ao processo de
impeachment da presidenta Dilma Rousseff, constatou-se, no quadro
do complexo sistema de jurisdi¢ao constitucional brasileiro, um total
de cinquenta acdes, dentre processos subjetivos e objetivos. Nao foi
apenas a ex-presidenta que provocou o Tribunal durante o transcurso
do processo. Em uma pesquisa no sitio eletronico do STF, constatou-
-se que, tanto seus correligionarios, quanto a oposi¢do no Congresso
Nacional, bem como cidadaos, partidos politicos e associacdes provo-
caram a jurisdicdo do STF a intervir no curso do feito.®

Pois bem, diante desse cenario, constata-se que o STF foi um
ator institucional relevante do processo de impeachment instaurado
em face da presidenta Dilma Rousseff. Alids, foi exatamente nesse
sentido o progndstico feito pelo entdo presidente do Tribunal, minis-
tro Ricardo Lewandowski, no Relatério Anual de Atividades do STF de
2015. Para tanto, vejam-se as palavras por ele utilizadas para encerrar
aquele “ano” do Poder Judiciario.

O cenario de perplexidades juridicas com o qual a
sociedade brasileira conviveu no decorrer do ano
que finda ja nos d4 mostras de que ira repetir-se
em 2016. Sem embargo, aos cidaddos brasileiros
sempre estardo abertas as portas do Supremo
Tribunal Federal, instituicdo que jamais se furtou

6 Para além do debate travado no dmbito do érgéo de ctpula do Poder Judicidrio
brasileiro, destacam-se as varias agOes populares propostas por cidadas e cidadéos
questionando a regularidade dos atos praticados ao longo do processo, demonstrando
que a questdo nfo ficou restrita ao Ambito do STF. Apesar de relevantes, referidos
casos nao serdo objeto de estudo do presente trabalho. Nesse ponto, em particular,
agradeco as contribuicdes prestadas a esta pesquisa por Isabela Corby.
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a enfrentar os questionamentos que lhe foram
colocados, por mais complexos que se afigurassem,
semprevocacionadaanobre missdo de guardar o fiel
cumprimento da Constitui¢éo e, por consequéncia,
de promover a pacificagdo social e o equilibrio
institucional (LEWANDOWSKI, 2016, p. 8).’

Nesses termos, o presente trabalho se dedicard a recuperar a
maneira pela qual o STF lidou com a matéria, isto é, como o STF en-
tendeu seu papel de controlador do devido processo legal do processo
de impeachment ao decidir os casos que foram levados a sua jurisdicao,
tanto antes quanto depois da autorizacao que deu prosseguimento a
denuncia por crime de responsabilidade em desfavor da presidenta
Dilma Rousseff pela presidéncia da Camara dos Deputados. Com isso,
acredita-se ser possivel vislumbrar se as proprias decisdes proferidas
ao longo do impeachment foram véalidas e ao mesmo tempo legitimas
do ponto de vista de sua coeréncia com o posicionamento assumido
pelo proprio Tribunal e por seus ministros em casos anteriores, a par-
tir da matriz teérica do Direito como integridade (DWORKIN, 1999).

Trata-se, portanto, de compreender, a partir das decisoes pro-
feridas pelo STF e por seus ministros, ao longo do processo de impe-
achment instaurado em face da presidenta Dilma Rousseff, qual é o
sentido do controle jurisdicional do processo de impeachment que se
autoexpressa ao longo de toda cadeia de tomada de decisao no decor-
rer desse processo e se, e em que medida, referidas decisdes foram
véalidas e ao mesmo tempo legitimas do ponto de vista de sua coerén-
cia deciséria segundo a matriz teérica do Direito como integridade
(DWORKIN, 1999) para, com base nesses elementos, e, a partir da pré-
pria atuacdo do Tribunal, fazer uma analise critica da sua atuagio.

7 E certo que, ao dizé-lo, o ministro Ricardo Lewandowski n#o se referia tio somente
as impugnacles judiciais direcionadas ao STF sobre as controvérsias surgidas no
curso do impeachment da presidenta Dilma Rousseff. Mas, por outro lado, também
parece inegavel que esse caso estivesse inserido no contexto das por ele denominadas
‘perplexidades juridicas” que assolaram a sociedade brasileira no decorrer de 2015 e
que muito provavelmente seria novamente objeto de apreciacdo por aquele Tribunal
em 2016.
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De antemao, vale ressaltar que, para essa matriz tedrica, a exi-
géncia de coeréncia ndo se equipara a uma mera exigéncia de obter
respostas iguais em casos andlogos, como que se a resposta para os ca-
sos submetidos a apreciagado dos érgaos do Poder Judicidrio dependes-
se unicamente da observancia da forma pela qual os casos andlogos
foram decididos no passado. Como apontam Bahia, Fernandes, Bacha
e Silva e Cattoni de Oliveira (2017, p. 167), ao se referirem a coeréncia
de principio nas decisdes do STF em matéria de impeachment do presi-
dente da Republica, isso corresponderia tdo somente a “uma concep-
¢do do convencionalismo seméantico que exige apenas uma coeréncia
estratégica com as decisOes dadas no passado”.

NZo. A matriz teérica do Direito como integridade requer mais.
Trata-se da necessidade de se adotar uma postura interpretativa criti-
ca, construtiva, autorreflexiva e problematizante em relagdo aos casos
submetidos a apreciacdo jurisdicional, de modo que a pratica judicial
seja capaz de oferecer a melhor interpretacdo possivel aos direitos
compartilhados por uma comunidade de principios.® A coeréncia de-
cisoria exigida pela matriz teérica do Direito como integridade exige
“uma coeréncia ndo apenas com regras pré-estabelecidas, mas coe-
réncia com os principios de Direito que devem dar sentido a essas re-
gras” (BAHIA; FERNANDES; BACHA E SILVA; CATTONI DE OLIVEIRA,
2017, p. 167). Nas palavras do jusfilésofo norte-americano,

O direito como integridade nega que as
manifestacoes do direito sejam relatos factuais do
convencionalismo, voltados para o passado, ou
programas instrumentais do pragmatismo juridico,
voltados para o futuro. Insiste em que as afirmacdes
juridicas sdo opinides interpretativas que, por esse
motivo, combinam elementos que se voltam tanto
para o passado quanto para o futuro; interpretam a
pratica juridica contemporanea como uma politica
em processo de desenvolvimento. [...] Segundo o

8 Sobre isso, Cf. CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2012, p. 45-88.
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direito como integridade, as proposicoes juridicas
sdo verdadeiras se constam, ou se derivam, dos
principios de justica, equidade e devido processo
legal que oferecem a melhor interpretacdo
construtiva da prdtica juridica da comunidade
(DWORKIN, 1999, p. 271-272).

Considerando o Direito como um empreendimento publico e
coletivo que é compartilhado pela sociedade, afirma-se que os direi-
tos sdo produto da histéria e da moralidade, uma vez que observam o
desenvolvimento em termos histérico-institucionais, a partir do com-
partilhamento, em uma dada sociedade, em um dado contexto histd-
rico, dos mesmos direitos de liberdade e igualdade. Dessa maneira, o
processo interpretativo se apresenta como um empreendimento co-
letivo, aberto a novas interpretacdes e, a0 mesmo tempo, a constante
revisdo, de modo que se rejeita a discricionariedade para solucao dos
casos concretos submetidos a apreciagdo judicial bem como que se
encontre o fundamento de legitimidade de uma decisdo a priori (como
quer o convencionalismo) ou a posteriori (como quer o pragmatismo).’

Para uma andlise tal como esta, o presente trabalho esta dividi-
do em duas partes. Em um primeiro momento, na Parte I, o esforc¢o
recaira na tarefa de recuperar, no interior da prépria tradicio repu-
blicana brasileira do impeachment, os elementos que a distinguem da
matriz norte-americana do impeachment que lhe serviu de inspiragao.
Essa recuperacdo é importante, pois, acredita-se que toda discussdo
sobre o papel exercido (e, talvez, que poderia ter sido exercido) pelo
STF em relacdo aos casos que chegaram a sua jurisdi¢do no decorrer
do processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff tém, como
pano de fundo, os elementos que distinguem a tradi¢ao republicana
brasileira do impeachment da norte-americana.

Esses elementos referem-se (i) a possibilidade de conhecimen-
to de questdes surgidas no decorrer do processo de impeachment pelo

9 Para uma andlise da nocdo de integridade na obra de Ronald Dworkin, Cf.
BUSTAMANTE, 2018, p. 158-178.
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STF quando houver lesdo ou ameaga de lesdo a direito das partes; e (ii)
a necessidade de observancia dos mandamentos da lei especial que
define os crimes de responsabilidade e estabelece as regras de pro-
cesso e julgamento no decorrer de todas as etapas do procedimento.
A cognoscibilidade jurisdicional de questdes relativas ao processo de
impeachment do presidente da Republica, bem como a exigéncia de
tipificacao em lei especial, tanto das infracdes passiveis de deflagrar
um processo de responsabilizacao tal como este, quanto do rito a ser
observado no decorrer do processo, estdo diretamente relacionadas
a compreensao dos crimes de responsabilidade no Brasil e, justamen-
te em virtude disso, impdem uma série de exigéncias, ndo apenas de
ordem legal, mas, também, de ordem constitucional, que devem ser
observadas quando da condugao do feito.

Nessa empreitada, a ida ao entendimento consolidado ao longo
da historia institucional do STF em relagdo a matéria é fundamental,
assim como um olhar atento a doutrina patria do impeachment e ao
uso que esta fez e tem feito do Direito norte-americano. A partir de
entdo, sera possivel compreender como o STF ajudou a construir as
exigéncias que se impdem aos poderes constituidos nas relagdes por
eles estabelecidas quando deflagrados processos de impeachment em
face do presidente da Republica em solo pétrio. Exigéncias essas que,
mais uma vez, se impdem justamente em razdo dos elementos que dis-
tinguem a tradi¢do republicana brasileira da tradicdo norte-america-
na do impeachment.

Em sendo assim, é preciso destacar que “a figura do impeachment
nasceu na Inglaterra, com forma definida e bem estruturada, dali pas-
sando para os Estados Unidos, e, deste pais, para o Brasil, onde en-
controu clima propicio” (CRETELLA JUNIOR, 1992, p. 14). Portanto,
para dizer com José Ribas Vieira e Maria Margarida Lacombe (2016,
p. 1), “tanto no corpo da Constituicdo americana de 1787 quanto no
quadro constitucional brasileiro, a ado¢do do impeachment resultou de
um processo de recepcao. Os EUA herdaram da Inglaterra e nés dos
americanos”.
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Dessa maneira, pode-se dizer que o instituto assume tracos ca-
racteristicos distintos em cada uma das matrizes constitucionais que
lhe adotaram. Para o objetivo deste trabalho, importa vislumbrar como
as tradicoes constitucionais norte-americana e brasileira lidaram com
o instituto. Aquela, porque, pela primeira vez na histéria, adaptou um
instituto inicialmente gerado em uma monarquia a um Estado que
adotou a republica como forma de governo e o presidencialismo como
sistema de governo. Sendo assim, o caso norte-americano importa,
pois foi o responsavel por introduzir o instituto nos sistemas constitu-
cionais modernos que seguiram o modelo ali adotado. Um olhar para
a tradicdo constitucional norte-americana do impeachment também
se justifica, pois, além do seu pioneirismo na matéria, sua influéncia
na pratica constitucional brasileira se fez observar desde os primei-
ros anos de vigéncia da Constituicdo de 1891, a primeira constituicdo
republicana brasileira, nas decisdes proferidas pelo STF e nos estudos
doutrinarios produzidos sobre o tema. Constantes sdo as mengoes da
jurisprudéncia do STF e da doutrina brasileira do impeachment a com-
preensao deste instituto na matriz norte-americana.

A partir de entdo, a Parte I deste trabalho inicialmente se dedi-
cara a compreensao da distin¢do que se inaugura, ainda na Republica
Velha, entre as tradi¢oes norte-americana e brasileira do impeachment.
Como fio condutor dessa discussdo, adota-se os acordios proferidos
pelo STF quando do julgamento dos habeas corpus n. 4.091 e n. 4.116,
respectivamente, nos anos de 1916 e 1918.

No primeiro, o Tribunal reconhece a cognoscibilidade jurisdi-
cional de questbes relativas ao processo de impeachment, superando
o entendimento anteriormente adotado no sentido da natureza emi-
nentemente politica do instituto. Relevante para a superagao desse
entendimento é a doutrina sustentada pelo ministro Pedro Lessa em
relacdo ao carater heterdclito ou misto dos crimes de responsabilida-
de no sistema juridico-normativo brasileiro, fazendo do impeachment
um instituto de natureza politica e juridico-penal.

Com a mudancga de orientacdo sobre a natureza dos crimes de
responsabilidade, o Tribunal passou a reconhecer sua competéncia
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para apreciagcdo da matéria. Vale destacar que a relacao estabelecida
entre a natureza dos crimes de responsabilidade e a cognoscibilidade
jurisdicional das questdes surgidas no decorrer deste processo de res-
ponsabilizagdo politica acaba por justificar a possibilidade de controle
jurisdicional do feito. Tanto é assim que, enquanto o entendimento
jurisprudencial do STF se manteve fiel a concepcao segundo a qual
o impeachment seria instituto de cardter eminentemente politico, o
Tribunal ndo conheceu os feitos que foram levados a sua jurisdicao.
Somente a partir da mudanca proclamada no julgamento do habeas
corpus n. 4.091 (HC n. 4.091), questdes relativas ao processo de impea-
chment passaram a ser conhecidas no ambito do Tribunal.

Quando em 1918 o STF decidiu o habeas corpus n. 4.116 (HC n.
4.116), fixou-se o entendimento segundo o qual competiria privativa-
mente a unido federal legislar sobre crimes de responsabilidade, mais
uma vez, levando-se em consideragdo para tanto a natureza juridica
dessas infracdes. Em virtude do carater heterdclito ou misto dos cri-
mes de responsabilidade, reconheceu o Tribunal que os estados-mem-
bros ndo poderiam legislar sobre a matéria, sob pena de invadirem a
esfera de competéncia legislativa privativa reservada a unido federal.
Isso porque, competindo a unido federal legislar privativamente sobre
direito penal e, sendo os crimes de responsabilidade infracdes que,
pelo menos em parte, possuem carater penal, conforme entendimen-
to formado no julgamento do HC n. 4.091, ndo poderiam os estados-
-membros criar figuras delitivas distintas das estabelecidas pela legis-
lacdo federal de regéncia da matéria.

Dessa maneira, torna-se possivel vislumbrar como o STF foi ca-
paz de construir uma interpretacdo dos crimes de responsabilidade
que se afasta da matriz constitucional que influenciou sobremaneira
os trabalhos constituintes que resultaram na Constituicdo de 1891, a
doutrina juridica do momento e a propria jurisprudéncia do Tribunal.
No marco da Doutrina Brasileira do Habeas Corpus, que, por si so, ja
representa uma importante distincao da matriz constitucional brasi-
leira em relacdo a matriz constitucional norte-americana daquele pe-
riodo, o Tribunal foi capaz de reconhecer os dois elementos que dis-
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tinguem a tradicao brasileira republicana do impeachment da tradi¢ao
norte-americana do impeachment.

Nesse contexto, reconheceu-se a possibilidade de cabimento do
habeas corpus a hipdteses nas quais direitos fundamentais distintos
do direito a liberdade de locomocao fossem violados ou estivessem sob
ameaca de lesdo. Para o STF, o sistema de direitos fundamentais insti-
tuido pela Constituicao de 1891 deveria contar com mecanismos pro-
cessuais aptos a sua garantia. Isso quer dizer que, ja aquele momento,
o Tribunal reconheceu a importancia de assegurar tutela jurisdicional
as garantias processuais do acusado por crimes de responsabilidade,
da mesma maneira que se asseguravam as garantias processuais dos
réus por crimes comuns.

Nao sem resisténcia, referido entendimento ira se manter no
ambito do STF logo no periodo imediatamente subsequente a promul-
gacdo da Constituicio de 1988. E por isso que apés a secio 1.1, do Ca-
pitulo 1, da Parte I, deste livro se dedicar as lices que vém da Repu-
blica Velha, as secdes 1.2 e 1.3 deste mesmo capitulo serdo dedicadas a
compreensao da forma pela qual as referidas li¢coes foram assimiladas
pela jurisprudéncia do Tribunal no pds-1988. Essencial para a com-
preensao da forma pela qual o STF lidou com essas questdes nesse
periodo é o resgate da doutrina de Paulo Brossard, autor que produziu
uma das mais influentes obras sobre o impeachment no Direito bra-
sileiro e que naquele momento integrava o Tribunal na condi¢do de
ministro. E, portanto, imprescindivel que se estude a forma pela qual
as aqui chamadas licdes da Republica Velha foram assimiladas pela ju-
risprudéncia do STF no periodo p6s-1988 em conjunto com a doutrina
brossardiana do impeachment.

Sendo assim, na secao 1.2 deste trabalho, sera apresentado o de-
bate que se instaurou no ambito do STF em relacdo a possibilidade da
congnoscibilidade jurisdicional de questoes relativas ao processo do
impeachment no p6s-1988. Como fio condutor dessa investigacao, ado-
ta-se o mandado de segurancga n. 20.941 (MS n. 20.941), oportunidade
na qual, pela primeira vez em sua histéria, o STF teve diante de si uma
impugnacdo judicial destinada a questionar a regularidade dos atos
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praticados pelas autoridades responsaveis por conduzir um processo
politico de responsabilizagdo em vias de ser instaurado contra um pre-
sidente da Republica.

Antes de apreciar o mérito da causa, o Tribunal teve de enfren-
tar a preliminar de falta de jurisdicao suscitada pelo ministro Sepulve-
da Pertence. Para o deslinde da questdo, mais uma vez, o STF teve de
enfrentar o dilema instaurado em torno da natureza do impeachment
no Direito brasileiro. Se se tratasse de um instituto de carater emi-
nentemente politico, tal como havia vigorado nos primeiros anos da
Republica Velha e como havia sido sustentado por Paulo Brossard em
seu estudo monogréfico sobre o tema, faltar-lhe-ia competéncia para
apreciar a matéria. Por outro lado, se se tratasse de um instituto de
natureza politica, mas, também, juridico-penal, como assentado pela
jurisprudéncia do Tribunal, pelo menos desde 1916, estariam abertas
as portas da jurisdicao do STF para conhecimento da causa.

A forma pela qual o ministro Sepulveda Pertence inaugura seu
voto-vista nesse mandado de seguranca é um tanto quanto indicativa
da relevancia que a compreensao acerca da natureza juridica dos cri-
mes de responsabilidade assume para a cognoscibilidade jurisdicio-
nal da matéria. Veja-se:

Peco vénia para deter-me na preliminar de
cabimento do mandado de seguranca, em especial,
na perquiricdo da admissibilidade do controle do
Poder Judiciario sobre os atos do Poder Legislativo
inseridosno processo procrimederesponsabilidade
atribuido ao Presidente da Republica. A indagacéo
frequentemente traz a tona a polémica sobre a
natureza penal ou politica do impeachment, que
sOi apaixonar todos quantos tém versado sobre a
matéria, nos pretdrios ou em trabalhos de doutrina
(BRASIL, 1996, p. 24-25) (Destaques do original).
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Nessa oportunidade, o ministro Sepulveda Pertence suscitou a
auséncia de jurisdicdo do STF para conhecer da matéria, em virtude
da natureza eminentemente politica do impeachment. Acompanhado
dos ministros Paulo Brossard e Célio Borja, Pertence restou vencido
nessa preliminar. Reconheceu o STF que, diante do principio da ina-
fastabilidade da prestacgdo jurisdicional, do artigo 5°, inciso XXXV, da
Constituicdo de 1988, combinado com o seu papel precipuo de guar-
dido da Constituicao (artigo 102, caput), seria seu papel resguardar os
direitos das partes diante de eventuais lesdes ou ameagas de lesdes
advindas de atos praticados pelas autoridades responsaveis pela con-
ducao do processo politico de responsabilizagdo do presidente da Re-
publica.

Isso ndo quer dizer que o STF assumiu para si as competéncias
que a propria Constituicdo delegou as Casas do Congresso Nacional
para a condugdo de processos de impeachment. Nem poderia fazé-lo.
O que o Tribunal assentou, na trilha do entendimento consagrado
pela sua jurisprudéncia, ainda em 1916, foi a sua competéncia para
resguardar o devido processo legal do processo de impeachment, bem
como a observancia dos direitos fundamentais das partes, justamente
para que as etapas do procedimento pudessem se desenvolver valida e
regularmente perante a ordem juridico-constitucional estabelecida e
o processo pudesse ser revestido de legitimidade.

Para a construcao desse entendimento, foi fundamental a su-
peracdo da doutrina brossardiana do impeachment que encontrou eco
dentro do Tribunal ndo apenas em virtude da presenca de Paulo Bros-
sard que, aquele tempo, integrava o STF na condi¢ao de ministro e que
se manteve fiel a sua construcao doutrinaria, mas, também, da filiacao
dos ministros Sepulveda Pertence e Célio Borja a essa corrente doutri-
naria. Dessa maneira, a se¢ao 1.2 se desenvolvera a partir de uma con-
traposicao entre o entendimento formado pela maioria do Tribunal no
sentido da cognoscibilidade jurisdicional da matéria e o entendimento
doutrinario sustentado por Paulo Brossard, a fim de demonstrar as in-
coeréncias tedricas internas a doutrina brossardiana do impeachment
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que, ao fim e ao acabo, acaba por confundir impeachment com voto de
desconfianca préprio do sistema parlamentarista de governo.

Nasecao 1.3, a tarefa serd de recuperar o entendimento formado
pelo STF em relacdo a importancia da lei especial federal que define os
crimes de responsabilidade e estabelece as regras de processo e julga-
mento. Para essa discussdo, adota-se como premissa necessaria para
o entendimento da questao a diferenga estabelecida pelo préprio texto
constitucional entre os dois sistemas de responsabilizacao do presi-
dente da Republica durante o exercicio do seu mandato. Tratam-se,
respectivamente, da responsabilidade pela pratica de crimes comuns,
desde que cometidos durante o exercicio do mandato e com relagdo
direta com as funcdes presidenciais, e pela pratica dos crimes de res-
ponsabilidade definidos pela legislacdo especial regulamentadora da
matéria.

A partir de entdo, novamente, toma-se como fio condutor a dou-
trina brossardiana do impeachment e suas repercussoes para o atual
debate constitucional brasileiro manifestada, principalmente, na pro-
posta de Rafael Mafei Rabelo Queiroz que, ao considerar o instituto
como eminentemente politico, defende ndo haver razdes para que a
unido federal possua competéncia legislativa privativa para dispor so-
bre a matéria. Novamente, a discussao recai sobre as caracteristicas
distintivas assumidas pela figura dos crimes de responsabilidade na
experiéncia constitucional brasileira que, por sua vez, remontam ao
contexto das inovacGes introduzidas na Republica Velha sobre essas
figuras delitivas.

Ao considerar que os crimes de responsabilidade seriam figuras
delitivas que possuiriam, pelo menos em parte, carater juridico-penal,
a jurisprudéncia do STF se firmou a partir de 1918, com o julgamento
do HC n. 4.116, no sentido de que competiria a unido federal legislar
sobre crimes de responsabilidade. Nesse sentido, a legislagcdo estadual
regulamentadora da matéria somente poderia subsistir validamente
no sistema juridico-normativo pétrio se ndo ultrapassasse os limites
estabelecidos pela Constituicdo Federal, isto é, se ndo invadisse a es-
fera de competéncia legislativa privativa da unido federal para legislar
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sobre os crimes de responsabilidade, porque somente ela, uniao fede-
ral, poderia dispor sobre o direito penal substantivo.

Referido entendimento se consolidou no ambito da jurisprudén-
cia do STF a ponto de ter sido adotado pela Lei n. 1.079/50, em seu arti-
go 74. No p6s-1988, a jurisprudéncia do Tribunal também se manteve
coesa nesse sentido, a ponto de se editar a simula n. 722, posterior-
mente convertida na simula vinculante n. 46, para dispor que compe-
te privativamente a unido federal legislar sobre crimes de responsa-
bilidade, compreendendo-se, ai, sua definicdo bem como suas regras
de processo e julgamento. Diversos dispositivos normativos estaduais
foram declarados inconstitucionais pelo STF nesse periodo, seja por
definirem crimes de responsabilidade distintos dos definidos pela Lei
n. 1.079/50, seja por criarem procedimentos distintos dos previstos
pela legislacdo especial que regulamenta a matéria.

Tudo isso se mostra relevante para este trabalho, pois demonstra
a necessidade de observancia das disposicoes legais aplicdveis a espé-
cie para a valida e regular deflagragdo de processos de impeachment no
Brasil, como uma exigéncia dos tracos caracteristicos que o instituto
assumiu em solo pétrio. E que o cardter em parte penal dos crimes de
responsabilidade na tradicao republicana brasileira do impeachment
faz com que seja da unido federal a competéncia para legislar sobre a
matéria. Dessa forma, ndo apenas a legislagido estadual regulamenta-
dora da matéria no Ambito das ordens juridicas parciais dos estados-
-membros é considerada inconstitucional em caso de divergéncia com
o modelo federal adotado, mas, também, eventual processo de impea-
chment instaurado contra o presidente da Republica que se afaste das
prescri¢oes da Lei n. 1.079/50.

No Capitulo 2, da Parte I, deste livro, enfrenta-se a proposta teo-
rica de Rafael Mafei Rabelo Queiroz sobre os crimes de responsabilida-
de, em especial, naquilo que neste trabalho se denominou de ecos da
doutrina brossardiana do impeachment e da tradi¢ao norte-americana
do impeachment. Na secao 2.1, o esforco recaira na tarefa de recuperar
as principais linhas da defesa de Andrew Johnson, entdo presidente
dos Estados Unidos da América, no processo de impeachment por ele
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enfrentado perante o Congresso norte-americano. Aqui, sera possivel
vislumbrar que, ndo obstante a inexisténcia de um documento legal
que tipifique as impeachable offenses, naquele sistema constitucional,
ndo hda margem de liberdade para que os congressistas definam a cada
momento quais condutas seriam passiveis de serem enquadradas na
categoria dos “outros crimes graves e contravencdes’.

Em seguida, na segdo 2.2, é apresentada a proposta teorica de
Rafael Mafei Rabelo Queiroz que, tendo como referenciais teéricos a
doutrina brossardiana do impeachment e a tradicao norte-americana
do impeachment, propde que os crimes de responsabilidade no Direito
brasileiro teriam cardter eminentemente politico. O enfrentamento,
por assim dizer, dessa proposta tedrica é relevante, pois, assumindo a
doutrina de Paulo Brossard como marco de suas investigacdes, Queiroz
acaba por cair nas mesmas incoeréncias internas de Brossard. Além
disso, a abordagem comparativa de andlise apresentada por Queiroz
acaba por apagar as distingOes existentes entre as tradicoes constitu-
cionais por ele estudadas. Ao que parece, a intencao do autor é sugerir
que, no Brasil, seja adotado um critério de definicdo dos crimes de res-
ponsabilidade semelhante aos critérios que tém sido utilizados para
definicao das impeachable offenses nos Estados Unidos da América.

Acontece que o proprio STF, no decorrer de sua histéria institu-
cional, ja reconheceu as diferencgas existentes entre as tradi¢des bra-
sileira e norte-americana do impeachment, impossibilitando a impor-
tacdo daquilo que é feito nos Estados Unidos da América em relacdo
a definicao das impeachable offenses, como propoe Rafael Mafei Rabelo
Queiroz. O reconhecimento das distincdes existentes entre ambas as
tradicOes constitucionais foi feito pelo Tribunal ainda na Republica
Velha, quando do julgamento dos habeas corpus n. 4.091 e n. 4.116,
bem como no periodo pds-1988, principalmente durante o julgamento
dos mandados de seguranca n. 21.564, n. 21.623 e n. 21.689, impetra-
dos pelo entdo presidente da Republica, Fernando Collor de Mello, em
desfavor das autoridades responsaveis pela condugdo do processo de
impeachment instaurado contra ele.
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Em virtude da repercussdo que a proposta tedrica apresentada
por Rafael Mafei Rabelo Queiroz tem causado no debate publico con-
temporaneo, tem-se como justificada, em primeiro lugar, o seu en-
frentamento, como forma de demonstrar suas incoeréncias tedricas
internas. Por isso, o Capitulo 2 deste trabalho se dedica a enfrenta-la.
Em segundo lugar, tem-se como justificada a ida ao debate norte-ame-
ricano do impeachment para que se possa melhor compreender o que
ali se entendeu e se entendido em relacdo a matéria.

Nesse sentido, o Capitulo 3, da Parte I, deste trabalho, propoe
um olhar sobre a experiéncia norte-americana do impeachment. Em
um primeiro momento, na secdo 3.1, propoe-se a recuperagdo das ne-
cessidades sentidas naquela experiéncia constitucional da adocao de
um instituto que pudesse servir a responsabilizacdo do chefe do Po-
der Executivo sem, contudo, fazer do presidente refém do Congresso.
Ou, se se preferir, em termos constitucionalmente adequados. A partir
da experiéncia colonial e do préprio conhecimento acerca da pratica
parlamentar britanica, inaugura-se uma novidade: o instituto do im-
peachment, cujas origens remontam ao passado monarquico da Coroa
britanica, é adaptado a forma de governo republicana e ao sistema de
governo presidencialista. No entanto, o instituto precisaria passar por
mudancas nesse processo de adaptacao.

Dai dizer-se que o instituto passou por um processo de “ameri-
canizacio”. E por isso que, na sequéncia, na secio 3.2, propde-se a ida
aos debates ocorridos na Convencao da Filadélfia, a fim de se extrair
das préprias manifestagdes dos pais fundadores, as justificativas para
a necessidade de adocao do instituto, para a definicao das impeachable
offenses e para o arranjo institucional adotado. Por fim, na secdo 3.3, do
Capitulo 3, tem-se como justificada a ida aos debates ocorridos no pe-
riodo de ratificagado do texto constitucional elaborado pela Convencgio
da Filadélfia, para que se possa compreender como o impeachment foi
concebido pelo povo estadunidense no interior do sistema de freios e
contrapesos instituido pela Constituicdo. Para tanto, adota-se como fio
condutor os escritos de “O Federalista”.
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A partir dessa revisitacdao ao constitucionalismo norte-america-
no, trés licdes podem ser tiradas para o caso brasileiro. Em primeiro
lugar, o préprio processo de recepgao do instituto do impeachment no
interior dos sistemas constitucionais que adotam a forma de governo
republicana e o sistema de governo presidencialista exigiu, desde o
primeiro momento, adaptacdes. Sendo assim, ndo ha problema algum
que outras tradi¢Ges constitucionais imprimam tracos caracteristicos
proéprios ao instituto quando da recepgdo do mesmo em suas ordens
constitucionais. Essas adaptacoes, por si sds, ndo fazem dessas expe-
riéncias constitucionais melhores nem piores, mas, apenas e tdo so-
mente, diferentes. Em segundo lugar, o parlamento ndo estd autoriza-
do a proceder como bem lhe apetecer nos processos de impeachment
instaurados em face do presidente. Isso quer dizer que, motivacdes
de ordem politico-partiddrias, por mais que sejam elemento inerente
a esse processo de responsabilizagcdo, ndo podem se sobrepor as exi-
géncias de ordem legal impostas aos atores politicos do momento. Em
terceiro lugar, é o impeachment um instituto destinado a defesa de uma
constituicdo e do sistema de freios e contrapesos por ela instituido.
Nesse sentido, ainda que esteja aberta a possibilidade de se socorrer
ao instituto para atingir outras finalidades, tais tentativas devem ser
rechacadas.

A partir de entdo, inaugura-se a Parte II deste trabalho, na qual
serdo analisadas as decisdes proferidas pelo STF no caso Dilma, pro-
priamente dito. Com isso, pretende-se compreender o papel exerci-
do pelo Tribunal ao longo desse processo e, ao final, verificar se seria
possivel falar em uma coeréncia decisoéria, a partir da matriz tedrica
do Direito como integridade, a luz daquilo que o préprio Tribunal fez,
tendo como parametro para a analise, o papel assumido pelo STF ao
longo de suas manifestacGes anteriores, ndo apenas no caso Dilma,
mas, também, em casos semelhantes de sua histdria institucional, na
exata medida em que estes se fizerem necessarios. Antes, porém, de
uma apresentacao geral do percurso que sera trilhado na segunda eta-
pa deste trabalho, é preciso detalhar os critérios de busca utilizados
por esta pesquisa para selecdo dos casos decididos pelo Tribunal en-
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volvendo questdes relativas ao controle jurisdicional do devido pro-
cesso legal do impeachment da presidenta Dilma Rousseff.

Com efeito, é chegada a hora de apresentar os critérios metodo-
l6gicos a partir dos quais os casos foram selecionados. Como o presen-
te trabalho busca identificar a compreensao do STF em relacao ao sen-
tido da jurisdicdo constitucional que se autoexpressa em suas decisoes
proferidas na qualidade de controlador do devido processo legal do
processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff, foi realizada
uma busca no sitio oficial do Tribunal das oportunidades nas quais o
mesmo se manifestou em relacdo a regularidade dos atos praticados
pelas autoridades responsaveis pela tramitacao do feito, bem como do
melhor sentido que se poderia extrair das disposigOes constitucionais,
legais e regimentais aplicdveis a espécie.

Neste trabalho, foram utilizados como recortes jurisprudenciais
os critérios: (i) institucional; (ii) tematico; (iii) processual; (iv) tempo-
ral; (v) subjetivo; e (vi) funcional. Nesse sentido, averiguou-se, no sitio
eletronico oficial do STF (critério institucional), todas as oportunida-
des nas quais o Tribunal fora instado a se manifestar sobre a regula-
ridade dos atos praticados pelas autoridades responsaveis pela con-
ducao do processo de impeachment instaurado em face da presidenta
Dilma Rousseff, bem como sobre a definicdo do melhor sentido nor-
mativo das disposi¢des constitucionais, legais e regimentais aplicaveis
a espécie (critério temdtico), tanto nos processos subjetivos quanto
nos processos objetivos em tramite perante aquele Tribunal (critério
processual), no periodo compreendido entre o segundo semestre de
2015, periodo no qual se iniciaram as discussdes em torno da possi-
bilidade de instauragdo de processo de impeachment contra a presi-
denta Dilma Rousseff, até a sessdo de julgamento ocorrida no Senado
Federal em 31 de agosto de 2016 (critério temporal), contemplando os
nomes dos protagonistas na tramitagdo do processo: Eduardo Cunha,
Waldir Cardoso, Renan Calheiros e Ricardo Lewandowski, respectiva-
mente, presidente da Camara dos Deputados, vice-presidente da Ca-

10 Os critérios metodoldgicos utilizados para orientar a pesquisa tomaram como
referéncia as reflexdes de Juliana Palma, Marina Feferbaum e Victor Pinheiro. Sobre
isso, Cf. PALMA; FEFERBAUM; PINHEIRO, 2012, p. 108-129.
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mara dos Deputados, presidente do Senado Federal e presidente do
STF a época dos fatos;!* Rogério Rosso, Raimundo Lira, Jovair Arantes
e Antonio Anastasia, respectivamente, presidentes bem como relato-
res das Comissdes Especiais do impeachment em cada uma das Casas
do Congresso Nacional; a propria presidenta Dilma Rousseff; e seu ad-
vogado de defesa durante todo o processo, José Eduardo Cardozo (cri-
tério subjetivo). Foram incluidas, ainda, as funcdes exercidas por cada
um dos atores relevantes deste caso, a saber: presidente da Camara
dos Deputados, presidente da Comissdo Especial do impeachment da
Camara dos Deputados, relator da Comissao Especial do impeachment
da Camara dos Deputados, presidente do Senado Federal, presidente
da Comissdo Especial do impeachment do Senado Federal, relator da
Comissdo Especial do impeachment do Senado Federal e presidente da
Republica (critério funcional).

Com a delimitacdo do problema de pesquisa, bem como dos
critérios para a realizacdo do recorte jurisprudencial, os acérdaos e
decisdes monocraticas proferidas pelo STF encontrados foram anali-
sados a partir das seguintes variaveis de pesquisa: (i) partes envolvi-
das; (ii) data de julgamento; (iii) resultado do julgamento; (iv) controle
do devido processo legal do processo de impeachment; (v) controle de
constitucionalidade das disposicoes legais e regimentais aplicaveis a
hipétese; e (vi) principais linhas argumentativas desenvolvidas nas de-
cisOes analisadas.

O material de andlise corresponde as decis6es colhidas no re-
pertério de jurisprudéncia do STF disponibilizadas para consulta no
seguinte endereco eletronico: http:/www.stf.jus.br. A consulta foi

11 Com relacdo ao ex-deputado federal Eduardo Cunha, presidente da Camara dos
Deputados no periodo de tramitagdo da dentncia por crime de responsabilidade
ofertada em desfavor da presidenta Dilma Rousseff naquela Casa legislativa, é
importante destacar que o mesmo fora afastado de suas fungbes por decisdo
monocratica proferida pelo ministo Teori Zavascki, posteriormente referendada pelo
Plenario do STF, em 05 de maio de 2016, nos autos da acdo cautelar n. 4.070. Por tal
razdo, também foram consideradas as palavras-chave “Waldir Cardoso” e “presidente
interino da Camara dos Deputados” na pesquisa jurisprudencial realizada no sitio
oficial do STF. E que Waldir Maranhdo Cardoso ocupava a vice-presidéncia da Casa
a época dos fatos, vindo a substituir o entdo presidente da Cimara dos Deputados,
deputado Eduardo Cunha, no periodo de afastamento de suas fung¢des determinado
pelo STF.
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realizada no dia 20 de dezembro de 2018, das 14 horas as 22 horas,
contemplando os recortes jurisprudenciais destacados acima. A bus-
ca foi realizada na secao de pesquisa jurisprudencial do sitio oficial
do Tribunal no campo “processos”, “por parte ou advogado”, incluin-
do as palavras-chave “Eduardo Cosentino da Cunha”, “Waldir Mara-
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nhio Cardoso”, “José Renan Vasconcelos Calheiros”, “Enrique Ricardo
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Lewandowski”, “Rogério Schumann Rosso”, “Raimundo Lira”, “Jovair
de Oliveira Arantes”, “Antonio Augusto Junho Anastasia”, “Dilma Vana
Rousseft”, “José Eduardo Cardozo, “presidente da Camara dos Deputa-

» &«

dos”, “presidente interino da Camara dos Deputados”, “presidente da
Comissdo Especial do impeachment da Camara dos Deputados”, “rela-
tor da Comissdo Especial do impeachment da Camara dos Deputados”,
“presidente do Senado Federal”, “presidente da Comissao Especial do
impeachment do Senado Federal”, “relator da Comissdo Especial do im-
peachment do Senado Federal” e “presidente da Republica”.

Aplicando os recortes institucional, tematico, processual, e tem-
poral ao universo de casos encontrados, a partir da pesquisa realiza-
da com cada uma das palavras-chave utilizadas no campo destinado
a pesquisa jurisprudencial no sitio eletronico oficial do STF, encon-
trou-se um total de 42 (quarenta e dois) mandados de seguranca, 05
(cinco) habeas corpus, 01 (uma) reclamacao constitucional, 01 (uma)
acao direta de inconstitucionalidade e 01(uma) arguicao de descum-
primento de preceito fundamental direcionadas ao Tribunal. Referi-
dos dados podem ser contemplados nas tabelas constantes do Anexo
deste trabalho. Para melhor atender aos objetivos assumidos pela pre-
sente proposta investigativa, optou-se por fazer uma selecao dos casos
que efetivamente foram estudados no decorrer do presente trabalho.

Dessa maneira, nao foram considerados, para fins deste traba-
lho, os mandados de seguranca que sequer foram conhecidos pelo
STF, em virtude da auséncia de legitimidade ativa do impetrante que
ndo ostente a qualidade de parlamentar para requerer, em juizo, a tu-
tela do devido processo legislativo, conforme a tradicional jurispru-
déncia do Tribunal a respeito da matéria.'* Nesses termos, foram ex-

12 Para uma leitura critica a essa orientagdo jurisprudencial, Cf. CATTONI DE
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cluidos do universo de andlise os mandados de seguranga n. 33.844, n.
34.190, n. 34.191, n. 34.192, n. 34.208, n. 34.372, n. 34.375, n. 34.376, n.
34.377, n. 34.383, n. 34.391, n. 34.411 e n. 34.430.

Também ndo foram aqui analisados os habeas corpus impetra-
dos em favor da acusada que nao foram conhecidos ao argumento da
inadequacgdo da via processual eleita, que, nos termos da ja tradicional
jurisprudéncia do STF sobre o tema, limita o cabimento dessa acao
constitucional apenas a tutela do direito de locomocao do individuo.
Por essa razdo, os habeas corpus n. 132.231, 132.730, 134.055, 134.092
e 134.222 foram excluidos da anélise aqui realizada.

Foram excluidos os casos em que ndo foi possivel identificar al-
gum dos elementos relevantes das demandas, tais como, o pedido, a
causa de pedir e os documentos necessarios para ingressar em juizo
como, por exemplo, procuracdo e elementos probatdrios pré-cons-
tituidos. Enquadraram-se nesse grupo os mandados de seguranca n.
33.928, n. 34.090, n. 34.120, n. 34.139 e n. 34.198.

Também foram excluidos da anélise: a) a impetracdo direciona-
da a sanar eventual omissdo arbitraria e ilicita do presidente da Cama-
ra dos Deputados em dar prosseguimento as dentncias ofertadas em
desfavor da chefa do Poder Executivo, como se passou no mandado
de seguranca n. 33.903; b) a impetracao cujo objeto tenha sido perdi-
do, em virtude de decisdes proferidas posteriormente pelo Tribunal
ou pelas préprias autoridades responsaveis pela tramitacdo do feito,
como se passou no mandado de seguranca n. 33.931; c) a impetragdo
direcionada a sanar omissdo arbitraria e ilegal do presidente da Cama-
ra dos Deputados, como no mandado de seguranca n. 34.142; d) a im-
petracdo cujos impetrantes formularam pedido de desisténcia do fei-
to, como no mandado de seguranca n. 33.921; e) a impetracao que nao
foi conhecida por ter sido impetrada por parlamentar que, na verdade,
postulava em nome préprio direito alheio, como nos mandados de se-
guranca n. 33.920 e n. 34.133; e f) os mandados de seguranca n. 34.193
e n. 34.371 que, de acordo com a prépria impetrante, Dilma Rousseff,

OLIVEIRA, 2016a; e CATTONI DE OLIVEIRA, 2018, p. 1-30.
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possuiriam, respectivamente, relacao de continéncia e conexdo com o
mandado de seguranca n. 34.441 (MS n. 34.441).

Apos essa filtragem, a amostra de casos analisados perfaz um
total de 19 (dezenove) julgados, sendo: 16 (dezesseis) mandados de se-
guranca, 01 (uma) reclamacdo constitucional, 01 (uma) acao direta de
inconstitucionalidade e 01 (uma) arguicdo de descumprimento de pre-
ceito fundamental. Sao eles: (i) os mandados de seguranga n. 33.837,
n. 33.838, n. 34.115, n. 34.127, n. 34.128, n. 34.130, n. 34.131, n. 34.181,
n. 34.378, n. 34.379, n. 34.384, n. 34.385, 1. 34.394, n. 34.403, n. 34.418,
e n. 34.441; a reclamacao n. 22.124 (Rcl n. 22.124); (ii) a acao direta de
inconstitucionalidade n. 5.498 (ADI n. 5.498); e (iii) a arguicdo de des-
cumprimento de preceito fundamental n. 378 (ADPF n. 378).

Dessa amostragem, serao trabalhados em conjunto: (i) os man-
dados de seguranca n. 33.837 e n. 33.838, bem como a Rcl n. 22.124; (ii)
os mandados de seguranc¢a n. 34.115, n. 34.127 e n. 34.128, bem como a
ADI n. 5.498; (iii) os mandados de seguranca n. 34.130 e n. 34.131; e (iv)
os mandados de seguranca n. 34.378, n. 34.379, n. 34.384, n. 34.385, n.
34.394, n. 34.403 e n. 34.418.

De forma especificada, a Parte II deste trabalho, dedica-se, ini-
cialmente, a uma analise das decisOes proferidas pelo STF e por seus
ministros tanto em um momento anterior, quanto em um momento
imediatamente posterior ao recebimento da denuncia por crime de
responsabilidade ofertada em desfavor da presidenta Dilma Rouse-
ff. Serdo trabalhados no primeiro capitulo da Parte II deste trabalho
os mandados de seguranca n. 33.837 e n. 33.838, bem como a Rcl n.
22.124 que reforcaram o entendimento jurisprudencial consolidado
no ambito do Tribunal a respeito do controle jurisdicional do processo
de impeachment e das exigéncias impostas as autoridades responsa-
veis pela conducao do feito pela lei especial que define os crimes de
responsabilidade e estabelece as normas de processo e julgamento
nesses casos. Posteriormente, no Capitulo 2, da Parte II, deste traba-
lho, serd trabalhada a ADPF n. 378, na qual o STF realizou o juizo de
recepcao da Lei n. 1.079/50, com apoio na sua jurisprudéncia formada
em relagcdo a matéria no decorrer da década de 1990.
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Ja no Capitulo 3, da Parte II, deste trabalho, serdo trabalhados
os casos relacionados a tramitacdo, propriamente dita, da dentncia
por crime de responsabilidade ofertada em desfavor da presidenta
Dilma Rouseff perante a Camara dos Deputados. Nesse sentido, ini-
cialmente serdo trabalhados os mandados de seguranca n. 34.115, n.
34.127 e n. 34.128 que questionavam o rito de votacao que deveria ser
adotado no momento da apreciacao do parecer aprovado pela Comis-
sdo Especial do impeachment da Camara dos Deputados pelo Plenario
daquele 6rgao legislativo, bem como a ADI n. 5.498 que questionava a
compatibilidade da interpretacdo conferida aos artigos 218, paragrafo
7°, combinado com 187, pardgrafo 4°, do Regimento Interno da Cama-
ra dos Deputados, pelo presidente daquela Casa legislativa.

No Capitulo 4, por sua vez, serdo analisados os mandados de se-
guranca n. 34.130 e n. 34.131 que impugnavam o contetudo do parecer
que seria apreciado pelo Plenario da Camara dos Deputados para fins
de autorizacao do Senado Federal a instaurar processo por crime de
responsabilidade contra a presidenta da Republica. Na sequéncia, no
Capitulo 5, sera trabalhado o mandado de seguranca n. 34.181, no qual
se impugnava ato praticado pelo presidente da Camara dos Deputados
que autorizou os lideres partidarios a realizarem encaminhamento
da votacdo de suas bancadas em momento anterior a apreciacdo pelo
Plendrio daquela Casa legislativa do parecer aprovado pela Comissdo
Especial do impeachment.

No Capitulo 6, da Parte II, deste trabalho, serdo trabalhados os
casos decididos pelos ministros do STF envolvendo questoes relativas
a regularidade da tramitagcdo do processo de impeachment instaurado
contra a presidenta Dilma Rousseff pelo Senado Federal. Em primeiro
lugar, ocupa-se da analise dos mandados de seguranca n. 34.378, n.
34.379, n. 34.384, n. 34.385, n. 34.394, n. 34.403 e n. 34.418 que im-
pugnavam o fatiamento da votacdo ocorrido quando da sessao de jul-
gamento da acusada pelo Plendrio do Senado Federal que deliberou
pela condenacao da presidenta da Republica, cominando-lhe apenas
a pena de perda do mandato. Ao final, no Capitulo 7, serd trabalhado
o mandado de seguranca n. 34.441, no qual se questionava a regulari-
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dade procedimental do processo de impeachment no Senado Federal e,
especificamente, as violacOes as garantias processuais fundamentais
da acusada ao devido processo legal, ao contraditério e a ampla defesa,
a auséncia de justa causa apta a justificar a valida e regular deflagra-
¢do do processo de impeachment e o desvio de finalidade continuo em
virtude de ato de recebimento da dentncia por crime de responsabili-
dade pelo presidente da Camara dos Deputados que eivou de nulidade
todo o procedimento observado no interior das Casas congressuais.

De posse desses casos, o estudo avanca para identificar o posi-
cionamento assumido pelo STF e por seus ministros, de modo a levan-
tar e a descrever os principais fundamentos que nortearam a atuacao
do Tribunal bem como de seus membros em tais casos. Em seguida,
procede-se a um estudo analitico e critico dessas decisdes, procuran-
do identificar e discutir os fundamentos teéricos que lhe dao susten-
tacdo, atentando-se, sempre, para os contornos, parametros e espe-
cificidades que abalizaram a atuacao do STF e de seus membros em
relacdo ao impeachment da presidenta Dilma Rousseff em comparagido
com aquilo que o préprio Tribunal assumiu para si ao longo da sua his-
tdria institucional na tarefa de controlador do devido processo legal do
processo de impeachment, na exata medida em que tais precedentes se
fizerem necessarios para a compreensdo da questdo levada a jurisdi-
¢ao do Tribunal.

A partir de entdo, acredita-se ser possivel vislumbrar o sentido
da jurisdicdo constitucional que se autoexpressa nas decisdes proferi-
das pelo STF e por seus ministros ao longo do controle jurisdicional do
processo impeachment, bem como do papel que deve ser exercido pela
jurisdicdo constitucional na mediacao entre os Poderes Legislativo e
Executivo, a partir da aplicacao das disposi¢oes constitucionais, legais
e regimentais aplicaveis a espécie. Ao final, da perspectiva teérica ado-
tada neste trabalho, acredita-se que serd possivel vislumbrar a inexis-
téncia de coeréncia deciséria nas decisOes aqui analisadas.
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PARTE I

AS CARACTERISTICAS DISTINTIVAS DOS CRIMES DE
RESPONSABILIDADE NA TRADICAO REPUBLICANA
BRASILEIRA DO IMPEACHMENT

Capitulo 1
As licoes que vém da Republica Velha

1.1. O controle jurisdicional do processo de impeachment
e a exigéncia de lei especial federal que defina os crimes
de responsabilidade e estabeleca as regras de processo e
julgamento no marco da Doutrina Brasileira do Habeas
Corpus

Como afirma Pontes de Miranda (1967b, p. 356), “a insercdo das
espécies de responsabilidade no texto constitucional é tradicdo bra-
sileira, no tocante ao direito material da responsabilizacao, desde a
Constituicdo de 1824”. Assim o fizeram a Constituicdo de 1824 em seu
artigo 134; a Constituicdo de 1891 em seu artigo 54, paragrafos 1° e 2°;
a Constituicdo de 1934 em seu artigo 57, caput; a Constituicdo de 1937
em seu artigo 85, caput; a Constituicao de 1946 em seu artigo 89, para-
grafo Unico; a Constituicao de 1967 em seu artigo 84 paragrafo unico;
a Emenda Constitucional n. 01/69 em seu artigo 82, paragrafo unico;
e a Constituicdo de 1988 em seu artigo 85, paragrafo inico.” Portanto,
a conclusio a que se chega é que, no Direito brasileiro, “sem lei que
defina os crimes, ndo ha crime de responsabilidade” (PONTES DE MI-
RANDA, 1967b, p. 374).

Logo no inicio do periodo republicano, a grande questio que se
colocou frente a essa peculiaridade da tradicdo brasileira do impea-
chment, foi a de saber se os estados-membros teriam competéncia

13 Para uma recuperacdo do tratamento conferido pelas ordens constitucionais
brasileiras ao instituto do impeachment, Cf. BAHIA; BACHA E SILVA; CATTONI DE
OLIVEIRA, 2017, p. 16-32.
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para legislar sobre crimes de responsabilidade de seus presidentes.*
Apesar da matéria j4 estar pacificada no ambito da jurisprudéncia do
STF no pds-1988, como atesta a simula n. 722 do STF, posteriormente
convertida na simula vinculante n. 46, importantes licdes podem ser
tiradas da forma pela qual a controvérsia foi dirimida pelo Tribunal
na Republica Velha, de modo a contribuir para a compreensao da di-
namica instaurada entre os poderes de Estado quando da ativacao do
instituto nos dias atuais.

Traco caracteristico das nagoes que adotam o federalismo como
forma de Estado é a autonomia dos estados-membros. Nas palavras de
Raul Machado Horta (2003, p. 361), “a autonomia do Estado-membro
constitui elemento essencial a configuracio do Estado federal”. Auto-
nomia esta que, nas palavras do referido autor, refere-se a “revelagdo
de capacidade para expedir normas que organizam, preenchem e de-
senvolvem o ordenamento juridico dos entes publicos” (HORTA, 2003,
p. 363).

Pois bem, tratando-se especificamente da autonomia legislati-
va dos estados-membros, Léda Boechat Rodrigues, em a “Histéria do
Supremo Tribunal Federal”, afirma que “o Supremo Tribunal Federal,
em matéria de federalismo, nunca variou seu modo de julgar” (RODRI-
GUES, 1965, p. 35). De acordo com a autora que, no volume III de sua
obra, dedica-se a levantar informacdes sobre o Tribunal, seus juizes e
julgados célebres no periodo compreendido entre 1910 e 1926, o STF,
inspirando-se na pratica constitucional norte-americana e nas licdes
do chief justice John Marshall adotou, desde o inicio, a premissa se-
gundo a qual, em uma federacao, sé ha um ente dotado de soberania,
a unido federal. Os estados-membros, por sua vez, teriam apenas au-
tonomia. Nesse periodo, mais conhecido como o periodo da Doutrina
Brasileira do Habeas Corpus, “a adocdo desse principio pelo Supremo
Tribunal Federal mostrou-se muito importante na declaragdo de in-
constitucionalidade de leis estaduais” (RODRIGUES, 1965, p. 35).%°

14 Para uma recuperacio histdrica da atuacéo do STF nesse periodo, Cf. CRUZ, 2004,
p. 267-283; STRECK, 2018, p. 123-140.

15 Para uma recuperacao da autonomia dos estados-membros no Direito brasileiro e,
em especial, durante o periodo de vigéncia da Constituicdo de 1891, Cf. HORTA, 2003,
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Assim se passou no caso do impeachment do entdo presidente do
estado do Mato Grosso, general Caetano de Albuquerque, perante o
Congresso Legislativo daquele estado. Albuquerque tomou posse do
cargo em 1913, sendo recebido com certo agrado pela populacao lo-
cal. Contudo, o clima favoravel ao presidente recém-empossado du-
rou pouco, chegando, até mesmo, a se instaurar um conflito armado
entre as facgoes politicas locais daquele estado-membro. Como pano
de fundo da desavenca politica estava interesses econdmicos das elites
locais relacionados a concessao de vastas porcdes de terras publicas.

Para se ter uma ideia da tensao politica no estado do Mato Gros-
so, o Congresso Legislativo estadual, alegando coacdo e pressdo do
presidente Caetano de Albuquerque, chegou a impetrar um habeas
corpus perante o STF para que o Tribunal lhe assegurasse o direito
de reunido sem qualquer interferéncia do chefe do Poder Executivo
local. No sul do estado, um conflito armado havia sido deflagrado e
Albuquerque solicitou intervengao de tropas federais para fazer cessar
o conflito e, com isso, restaurar a paz e a ordem (RODRIGUES, 1965,
p. 299).

Foi o estopim para que o Congresso Legislativo do Estado do
Mato Grosso decidisse instaurar um processo de impeachment contra
o presidente Caetano de Albuquerque pela pratica de cinco crimes de
responsabilidade tipificados pela legislacdao estadual que regulamen-
tava a matéria. E interessante notar algumas manifestacdes dos atores
politicos interessados no deslinde deste processo. Como relata Rodri-
gues (1965, p. 300), “na Camara Federal, o Deputado Pereira Leite afir-
mava ser ‘perigoso o precedente que se quer abrir em Mato Grosso”.
Por sua vez, “no Senado Federal, o Senador Azeredo, rompido com o
General Caetano, dizia ser ‘o impeachment um processo de natureza
politica, que ndo visa a punicdo de um crime, mas simplesmente afas-
tar do exercicio do cargo o Governador que mal gere a coisa publica”.
O proéprio general Caetano de Albuquerque, no dia do oferecimento da
denudncia em seu desfavor, recuperando Thomas Jefferson, dizia que
“a tirania dos legisladores seria o perigo mais terrivel”.

p. 364-410.
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Nesse cendrio politico hostil foi impetrado, perante o STF, ha-
beas corpus em favor do presidente do estado do Mato Grosso. Alega-
va-se que Albuquerque estava sofrendo ameaca de violéncia e coacao,
em razao da abertura de processo de impeachment de forma ilegal e
por abuso de poder em seu desfavor pelo Congresso Legislativo esta-
dual. Em sintese, as alegacoes do writ eram no sentido de que (i) tal
processo seria inconstitucional; (ii) a assembleia local funcionava de
forma ilegal, em razdo da auséncia da quantidade suficiente de depu-
tados desimpedidos; e (iii) faltaria justa causa para o valido e regular
transcurso do processo.

Foi, portanto, nessa oportunidade que o Tribunal “travou a pri-
meira discussdo jurisprudencial sobre a natureza do impeachment no
direito brasileiro” (HORBACH, 2007, p. 116). Isso porque, até entdo, o
STF ja possuia alguns entendimentos no sentido de que questdes rela-
cionadas a regularidade dos atos praticados no decorrer de processos
de impeachment ndo poderiam ser levadas a sua jurisdicao, ja que a
matéria se limitaria a economia interna dos Congressos Legislativos
estaduais, em razdo de sua natureza eminentemente politica.’® Esta-
va, pois, colocada diante do STF a ardua tarefa de, primeiro, saber se
o pedido poderia, ou nao, ser conhecido pelo Tribunal para, em se-
guida, saber se o processo de impeachment instaurado pelo Congresso
Legislativo do estado do Mato Grosso violava, ou ndo, algum direito do
paciente.

O ministro Oliveira Ribeiro, relator do habeas corpus n. 4.091
(HC n. 4.091), suscitou preliminar para nédo se conhecer do pedido, por
entender ser o impeachment instituto de natureza estritamente politi-
ca, isto é, instaurado por drgdos politicos que, motivados por razdes
politicas, resolveriam por termo final ao mandato conferido nas urnas
ao chefe do Poder Executivo. Ribeiro fez questdo de rememorar a ju-
risprudéncia do Tribunal nesse exato sentido em casos anteriores. Nas
palavras do ministro Oliveira Ribeiro,

16 Sobre isso, Cf. PINTO, 1992, p. 83-84.
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o Supremo Tribunal nao deveria conhecer do
pedido, porque o impeachment — ou processo do
governador do Estado estabelecido na respectiva
Constitui¢do estadual, ndo é um processo crime
conforme o nosso direito processual, é sim uma
providéncia politica, tomada por uma assembleia
politica contra uma autoridade por motivos de
ordem meramente politica - por isso mesmo escapa
em absoluto ao conhecimento do Poder Judiciario.
Porque assim jd resolveu este Supremo Tribunal
em face do préprio art. 27 da Constituicdo de
Mato Grosso, que agora esta em causa no acérdao
uninime de 23 de abril de 1904, de forma que fora
relator o honrado ministro Piza e Almeida - o que,
alids, ja tinha dito no acdrdao de 22 de julho de 1899
o mesmo juiz Piza. E nfo descubro razio juridica,
ou motivo de ordem constitucional que leva o
Supremo Tribunal a alterar sua jurisprudéncia
(Min. Oliveira Ribeiro, voto no HC n. 4.091, p. 1).

O ministro Pedro Mibielli acompanhou o voto do ministro re-
lator. Para Mibielli, o pedido sequer deveria ser conhecido, “porque
manifesta, clara e nitidamente o caso é fundamentalmente politico, e
ao Tribunal ndo cabe competéncia para conhecé-lo” (Min. Pedro Mi-
bielli, voto no HC n. 4.091, p. 1). Ambos permaneceram vencidos nesta
tese.

Logo em seguida, o ministro Pedro Lessa conheceu do pedido.
Segundo Lessa, “ficou instituido entre nds o impeachment, ndo em tudo
idéntico ao norte-americano” (Min. Pedro Lessa, voto no HC n. 4.091,
p. 1). Dado que em sistemas presidencialistas de governo, o Poder Exe-
cutivo é independente politicamente do Poder Legislativo, de modo
que aquele ndo depende da confianga politica deste para exercer suas
funcdes, Lessa conclui que “o impeachment é uma providéncia neces-
saria” (Min. Pedro Lessa, voto no HC n. 4.091, p. 1). A partir de entdo,
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questiona o ministro: “de que natureza é o impeachment? E na sua es-
séncia uma medida constitucional, ou politica ou uma medida de or-
dem penal?” (Min. Pedro Lessa, voto no HC n. 4.091, p. 1). A resposta
veio logo na sequéncia: o impeachment “é um instituto politico, ou de
indole constitucional, e por seus efeitos ou consequéncias, de ordem
penal” (Min. Pedro Lessa, voto no HC n. 4.091, p. 1). Assim, para Lessa,
“o impeachment, pois, tem um duplo cardter, é um instituto heterdcli-
to” (Min. Pedro Lessa, voto no HC n. 4.091, p. 1).

O ministro Eneas Galvdo também conheceu do pedido rejeitan-
do, portanto, a preliminar suscitada pelo ministro Oliveira Ribeiro, re-
lator do caso. Opondo-se a tese de que faltaria jurisdicao ao STF para
apreciar as questoes colocadas nesta demanda por, supostamente, ser
o impeachment um instituto de natureza eminentemente politica, o
ministro Galvao sustentou que a relevancia do instituto do impeach-
ment para qualquer sistema juridico-normativo somente se justifica se
o mesmo for manejado de acordo com os ditames legais. Isto é, se as
autoridades responséveis pela conducdo do feito atuarem dentro dos
limites estabelecidos pela ordem juridica posta e se forem observados
os direitos do acusado. Nesse sentido, ao contrario do ministro Olivei-
ra Ribeiro, para quem, o impeachment poderia ser motivado por razdes
de ordem meramente politica, o ministro Eneas Galvao sustentou que
o instituto somente poderia ser validamente ativado caso o acusado
fosse denunciado pela pratica de alguma conduta previamente esta-
belecida pela Constituicao e pela lei especial regulamentadora da ma-
téria como apta a justificar a abertura do processo.

O prestigio, a forca, a obrigatoriedade de um ato
dessa natureza, repousa na presuncido de sua
conformidade com a lei constitucional, ndo tem
existéncia legal se é exorbitante das faculdades
do poder que o pratica, se ndo se contém nas suas
atribuicdes e lesa um direito que juridicamente
nao pode ser atingido por ele. Neste habeas corpus

argui-se a inconstitucionalidade do impeachment,
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contesta-se esse poder ao legislativo estadual, nega-
se a este, a0 menos, autoridade para, com a perda
do cargo presidencial, declarar a incapacidade do
paciente para o exercicio de outros cargos, e sob
esses aspectos € claro, que ao exame do Tribunal
n#o pode ser subtraido o habeas corpus [...].
Objeto do impeachment sdo essas faltas, sejam elas
ou ndo crimes previstos no Cédigo Penal, possa ou
n#o delas resultar matéria para o processo criminal
perante a autoridade judiciaria competente para a
imposicdo das penas declaradas no mesmo cédigo.
Nos termos do art. 54, ns. 1 a 8, da Constituicao
Federal e de varios dispositivos da lei n. 30, de
8 de janeiro de 1892, ndo somente infraces de
direito penal, mas outros muitos atos contrarios
ao bom desempenho da funcao governamental e
que ndo sdo violacdo daquela natureza, motivam
o impeachment (Min. Eneas Galvdo, voto no HC n.
4.091, p. 2-3).

O ministro Guimaraes Natal também votou no sentido contré-
rio ao defendido pelo ministro Oliveira Ribeiro. Para Guimardes Na-
tal, o impeachment ndo teria natureza eminentemente politica, como
sustentado pelo relator do caso. Em seu voto no HC n. 4.091, Natal foi
expresso em dizer que a atribuicdo de natureza meramente politica ao
instituto do impeachment seria capaz de desnaturar a forma e o sistema
de governo adotados pela Constituicdo, pois, se assim o fosse, o Po-
der Executivo estaria subordinado ao Poder Legislativo, de modo que
o sistema de freios e contrapesos adotado pela Constituicdo estaria em
risco constante. Isso, contudo, ndo seria capaz de retirar uma certa
carga politica que seria propria ao instituto do impeachment, mas, in-
dubitavelmente, conferiria a ele um carater penal, no sentido de que a
remocao do chefe do Poder Executivo deveria estar condicionada aos
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ditames estabelecidos pela Constituicdo e pela lei especial regulamen-
tadora da matéria.

O impeachment tal como o consagrou a Constituigdo
Federal nos artigos 53 e 54, ndo é um processo
exclusivamente politico, destinado a dirimir
os conflitos entre o Executivo e o Legislativo
pela privacdo do mandato do chefe daquele
poder, quando, a juizo do Legislativo, seja a
sua permanéncia considerada contriria aos
interesses do Estado. Esse cardter exclusivamente
politico o tornaria incompativel com o regime
presidencial, que adotamos, porque entregaria ao
arbitrio do Legislativo a estabilidade do Executivo,
0 que caracteriza o regime parlamentar, que
os fundadores da Republica expressamente
condenaram. E também um processo penal e de
acentuado carater judicial: primeiro, porque sé
podera ser motivado pela perpetragio de um crime
definido em lei anterior (art. 54, § 1° da Const.); 2°,
porque a pena a ser aplicada no impeachment néo é
somente a da privagdo do cargo, mas também a da
incapacidade para exercer qualquer outro (art. 33,
§ 3°.); terceiro, porque ¢ julgado pelo Senado como
Tribunal de Justica nos claros e expressos termos
do § 1° do art. 33 da Constituicdo (Min. Guimaraes
Natal, voto no HC n. 4.091, p. 4).

A ordem requerida no HC n. 4.091 foi denegada pelo STF, que,
apesar de ter conhecido do pedido, entendeu ndo haver constrangi-
mento ilegal a ser sanado pelo writ, ja que o procedimento adotado
pelo 6rgdo legislativo local seria compativel com a Constituicdo de
1891. E que de acordo com o art. 63 da Constituicdo, os estados-mem-
bros deveriam reger-se pelas constituicdes e leis que adotassem obser-
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vados os principios constitucionais da unido. Em sendo assim, o impe-
achment, uma vez adotado pelo artigo 27 da Constituicdo do estado do
Mato Grosso e contando com regulamentacao em nivel de legislagcdo
especial daquele estado, nao poderia proporcionar, segundo a maioria
formada neste caso, qualquer constrangimento ilegal ao paciente. Eis
a ementa do ac6rdao:

O direito do impeachment é conferido aos Estados
pelo artigo 63 da Constituicio da Republica,
quando diz que “estes se regerao pela Constituicao
e leis que adotarem, respeitados os principios
constitucionais da Unido”. A Unido consagra o
impeachment no artigo 58 da mesma Constitui¢do
politica. O processo a que responde o paciente
esta estabelecido no artigo 27 da Constituicao de
Mato Grosso; isto posto, sendo incontestavel a
competéncia da Assembléia Legislativa de Mato
Grosso para processar o paciente na qualidade
de presidente do Estado por fatos que os citados
artigo 27 e leis especiais do Estado qualificam
de crime de responsabilidade, é evidente que
qualquer constrangimento dai resultante contra o
paciente ndo pode dar lugar ao habeas corpus com
fundamento no artigo 72, § 22, da Constituicao
Federal, que se refere a coacdo por ilegalidade ou
abuso de poder (HC n. 4091, p. 1).

Em 1918, o STF julgou o habeas corpus n. 4.116 (HC n. 4.116),
impetrado em favor do general Caetano de Albuquerque. Nessa nova
impetracao, conforme anota Léda Boechat Rodrigues (1965, p. 306),
alegava-se que “estd na consciéncia de toda gente que o Presidente do
Estado do Mato Grosso ¢é vitima de uma medida inconstitucional da
Assembleia do Estado para destitui-lo do cargo que ocupa”. O writ es-
tava fundamentado sob as seguintes premissas: (i) “inconstituciona-
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lidade do processo”; (ii) “funcionamento ilegal da Assembleia”; e (iii)
“falta de justa causa da Lei do Estado do Mato Grosso” (RODRIGUES,
1965, p. 306).

A maioria formada no julgamento do HC n. 4.116 entendeu que
deveria haver um paralelismo entre a maneira pela qual os crimes de
responsabilidade e suas respectivas regras de processo e julgamento
sdo definidos pela unido federal e o processo e julgamento dos crimes
de responsabilidade nos estados-membros. Nesse sentido, formou-se
uma corrente majoritdria no sentido de que a lei estadual mato-gros-
sense que regulamentava o processo e julgamento de impeachment
naquela unidade federativa e que definia os crimes de responsabili-
dade seria inconstitucional, pois, o Congresso Legislativo local havia
invadido a competéncia privativa da unido federal para legislar sobre
direito penal. Abaixo, colaciona-se a ementa do acérdao:

Conhece-se originariamente do pedido de habeas
corpus, porque, importando seu deferimento uma
restricdo a ordem de habeas corpus anteriormente
concedida a Assembléia Legislativa do Estado
de Mato Grosso, garantindo o livre exercicio
de suas fungles constitucionais, entre as quais
estd a de processar o presidente do Estado,
tal restricdo ndo poderia ser feita pelo juiz da
primeira instdncia, mas sé pelo préprio Tribunal.
O impeachment, na legislacdo federal, ndo ¢
um processo exclusivamente politico, mas um
processo criminal de carater judicial. Dai resulta:
primeiro, que os Estados ndo podem legislar sobre
os casos de impeachment, porque é necessario que
estes assumam a figura juridica de crime e o definir
crimes éatribuicao privativado Congresso Nacional;
segundo, que, no processo do impeachment, dever-
se-4 conformar com os principios constitucionais

da Unido, assegurando ao acusado a mais ampla

56 | O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal



defesa com todos os recursos e meios essenciais
a ela; terceiro, que a lei estadual de Mato Grosso,
em virtude da qual foi instaurado o processo ao
paciente, é inconstitucional, por ter definido os
casos de impeachment e alterado e modificado o
Cddigo Penal, lei substantiva, e ainda por ter no
processo se afastado dos moldes da Constituicdo
Federal (Min. Guimaraes Natal voto HC n. 4.116, p.
1).

Um anudncio deste novo entendimento adotado pelo STF em 1918
talvez tenha sido feito pelo voto do ministro Guimardes Natal, ainda
quando do julgamento do HC n. 4.091. Naquela oportunidade, Natal
ficou vencido no ponto segundo o qual a legislacdo estadual que define
os crimes de responsabilidade e estabelece as regras de processo e jul-
gamento deveria necessariamente observar as disposicoes da Consti-
tuicdo de 1891, em especial, a regra do seu artigo 34, § 23, que conferia
a unido competéncia privativa para legislar sobre direito penal.

Isso ndo quer dizer, como j4 dito anteriormente, que o ministro
Guimardes Natal compreendia os crimes de responsabilidade como
meros crimes comuns. Pelo contrdrio, Natal os compreendia como
um misto politico e juridico-penal assim como, por exemplo, Pedro
Lessa e Eneas Galvdo. Porém, para Natal, em virtude do cardter em
parte penal dos crimes de responsabilidade, estes deveriam ser defi-
nidos pela unido federal que, por sua vez, também deveria definir as
penas aplicéveis em tais casos. Em sendo assim, veja-se abaixo trecho
do voto proferido pelo ministro Guimaraes Natal no HC n. 4.091:

Poderiam os Estados adotar esse instituto nas
respectivas ConstituicGes? Sem duvida, mas com
esse carater de processo judicial e nos moldes,
porque, do contrario, violariam a proibicdo
contida no art. 63 da Constituicdo Federal. Essa
competéncia, porém, dos Estados estd sujeita a

O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal | 57



uma restricdo, qual a estabelecida pelo art. 34 § 23
da Constituicdo Federal, que declara da atribuicdo
privativa do Congresso Nacional definir crimes e
editar penas (Min. Guimaraes Natal voto no HC n.
4.091, p. 4).

Com base nos entendimentos firmados no julgamento dos ha-
beas corpus n. 4.091 e n. 4.116, extraem-se duas importantes licoes
que distinguem a tradicdo republicana brasileira do impeachment da
tradicdo norte-americana que serviu de inspiragdo para a Constitui-
cdo de 1891. Trata-se da compreensao segundo a qual os crimes de
responsabilidade possuem natureza juridica mista, isto é, politica e
juridico-penal e que, em virtude disso, é possivel o controle jurisdi-
cional do processo de impeachment, sendo exigida, ainda, lei especial
federal que defina os crimes de responsabilidade bem como as regras
de processamento e julgamento.

A preocupacao, portanto, aquele tempo, era a de preservar a for-
ma de governo republicana e o sistema de governo presidencialista,
por meio do sistema de freios e contrapesos adotado pela Constitui-
¢ao. Esse ideal foi recuperado pelo ministro Guimaraes Natal, na parte
final do seu voto no HC n. 4.091, quando de maneira extremamente
feliz afirmou que “o regime republicano nao periga somente quando
uma Assembleia Legislativa se sente coacta, periga também quando
uma Assembleia pretende afastar do poder sem razdes legais que o
justifiquem um Presidente”.

Os excessos de poder e o ambiente politico conturbado da Pri-
meira Republica forneceram terreno fértil para a criacdo da Doutri-
na Brasileira do Habeas Corpus, tida pela historiadora Léda Boechat
Rodrigues, como “a maior criagdo jurisprudencial brasileira” (RODRI-
GUES, 1965, p. 17). Para referida autora, essa jurisprudéncia criativa
teria sido capaz de elevar “o Supremo Tribunal Federal ao nivel das
mais altas Cortes Judicidrias do mundo, até sobrepujando-as neste
particular” (RODRIGUES, 1965, p. 21).
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As razdes do momento, segundo a autora, exigiram uma atua-
cdo jurisdicional mais responsavel por parte da Suprema Corte do pais
com a garantia de direitos fundamentais, a ponto de nao se tolerar vio-
lacdes a direitos fundamentais que ndo pudessem ser reparadas pelos
instrumentos processuais disponiveis. Diante da auséncia de remé-
dios constitucionais destinados a tutela dos direitos fundamentais, a
solugdo foi expandir as hipdteses de cabimento do habeas corpus para
além dos casos de lesdo ou ameaca de lesdo a liberdade de locomocgao.
A partir de entdo, a ilegalidade e o abuso de poder que colocassem
em risco o exercicio dos direitos fundamentais do individuo enseja-
ria o cabimento do writ.’” Isso se tornou possivel a partir da redagdo
conferida ao artigo 72, § 22, da Constituicao de 1891, segundo o qual:
“dar-se-a o habeas corpus, sempre que o individuo sofrer ou se achar
em iminente perigo de sofrer violéncia ou coagdo por ilegalidade ou
abuso de poder”.

Em discurso proferido no Senado Federal sobre a Doutrina Bra-
sileira do Habeas Corpus, no dia 22 de janeiro de 1915, Rui Barbosa
deu o tom da extensdo conferida ao remédio herdico pela jurisprudén-
cia do STF, confira-se:

A definicdo do habeas corpus na Constituigdo
vigente é esta: “Dar-se-a o habeas corpus, sempre
que o individuo sofrer ou se achar em iminente
perigo de sofrer violéncia ou coacdo porilegalidade
ou abuso de poder”. Nao se fala em prisdo, nédo
se fala constrangimentos corporais. Fala-se
amplamente, indeterminadamente, absolutamente
em coagdo e violéncia; de modo que, onde quer que
surja, onde quer que se manifeste a violéncia ou a
coacdo, por um desses meios, ai estd estabelecido o
caso constitucional do habeas corpus.

17 Para uma recuperacdo da criagdo da Doutrina Brasileira do Habeas Corpus pela
jurisprudéncia do STF, Cf. RODRIGUES, 1965, p. 29-41.
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Coacdo, definirei eu, é a pressio empregada em
condicdes de eficdcia contra a liberdade de um
direito, qualquer que esse seja. - E violéncia?
Violéncia é o uso da forca material ou oficial,
debaixo de qualquer uma das duas formas, em
grau eficiente para evitar, contrariar ou dominar o
exercicio de um direito.

Logo, srs. senadores, o habeas corpus hoje se
estende a todos os casos de constrangimento
corporal; o habeas corpus hoje se estende a todos
os casos em que um direito nosso, qualquer direito,
estiver ameacado, manietado, impossibilitado no
seu exercicio pela intervencdo de um abuso de
poder ou de ilegalidade (RODRIGUES, 1965, p. 141).

Segundo aponta Rodrigues (1965, p. 33), a Doutrina Brasileira do
Habeas Corpus se deve muito mais ao génio do ministro Eneas Galvao
do que de Pedro Lessa. E que para Pedro Lessa, o habeas corpus so-
mente poderia ser expandido para tutela de outras liberdades quando
a liberdade de locomocao fosse condicdo indispensavel para o exer-
cicio dessas outras liberdades. Ou seja, “dentro dessa concepc¢do que
atrelava o habeas corpus a liberdade de locomocao, Pedro Lessa era
contrario a extensao exagerada de sua utilizagdo contra todo e qual-
quer ato lesivo do Poder Publico” (HORBACH, 2007, p. 79).

Por sua vez, Eneas Galvao sustentava a necessidade de expansado
do writ a todos os casos nos quais, por ilegalidade ou abuso de poder,
as liberdades individuais fossem lesadas ou estivessem ameacgadas de
lesdo. Galvao sustentava que os sucessivos ataques a liberdade indivi-
dual justificariam a ampliacdo do habeas corpus pela jurisprudéncia
do STF que, ao fazé-lo, estaria, na verdade, “cumprindo a sua missao
de tutelar direitos, esta evoluindo com as necessidades de justica; se
h4 excesso, é o excesso que leva ao caminha da defesa das liberdades
constitucionais” (RODRIGUES, 1965, p. 34).
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Nesse periodo de consolidacao da Republica, a influéncia do sis-
tema constitucional norte-americano foi inegével, ndo apenas no Bra-
sil, como em todo o continente. Como afirma George Billias (2009, p.
105), quando o Brasil se tornou uma Republica, com a promulgacao da
Constituicdo de 1891, nenhuma outra regido do planeta fazia uso tao
expressivo das institui¢oes que compdem o constitucionalismo norte-
-americano. Assim como a Constituicdo argentina de 1853, a Consti-
tuicdo de 1891 foi uma das mais influenciadas pelo constitucionalismo
norte-americano (BILLIAS, 2009, p. 136). Os trés elementos distintivos
da experiéncia constitucional norte-americana, quais sejam: o presi-
dencialismo, o federalismo e o controle jurisdicional de constitucio-
nalidade das leis em sua modalidade difusa (BILLIAS, 2009, p. xiii), fo-
ram adotados pela Constituicdo de 1891, apesar de algumas distin¢des.

Rui Barbosa, um dos autores intelectuais da Constituicao de
1891, dizia que os Estados Unidos da América seriam o unico modelo
constitucional a servir de inspiracdo para o Brasil (BILLIAS, 2009, p.
138). Nesse mesmo sentido, Pedro Lessa, para quem, a escassa doutri-
na juridica pdtria e a jurisprudéncia ainda incipiente e vacilante dos
tribunais brasileiros o forcaram a recorrer a doutrina e a jurisprudén-
cia dos Estados Unidos da América, pais que serviu de inspiracdo para
as nossas instituicoes (LESSA, 2003, p. 1). No plano juridico-normati-
vo, por exemplo, o artigo 386, do Decreto n. 848/1890, que organizava a
Justica Federal da incipiente Republica dispunha que “os estatutos dos
povos cultos e especialmente os que regem as relagoes juridicas na Re-
publica dos Estados Unidos da América do Norte, os casos de common
law e equity, serdo também subsididrios da jurisprudéncia e processo
federal”. Nao é de se espantar, portanto, a constatacdo de que, nos pri-
meiros anos de vigéncia da Constituicao de 1891, “a citacao de autores
norte-americanos e da jurisprudéncia da Suprema Corte dos Estados
Unidos é frequentissima e, em mais de um caso, chega-se a inserir nas
ementas dos acordaos brasileiros” (RODRIGUES, 1965, p. 35).

Isso, contudo, nao foi um obstaculo para que, logo naquele pe-
riodo, a jurisprudéncia do STF se distinguisse em aspectos relevantes
da jurisprudéncia da Suprema Corte norte-americana. Exemplar nes-
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se sentido € a prépria Doutrina Brasileira do Habeas Corpus. Assim,
“guiados inicialmente pelo génio de Ruy Barbosa, os juizes brasileiros,
na verdade, viram-se diante de uma terra ignota. Em lugar de buscar
exemplos na Inglaterra ou nos Estados Unidos tiveram de lancar mao
dos seus proprios recursos intelectuais e de sua imaginacao criadora”
(RODRIGUES, 1965, p. 44).

No caso do impeachment do general Caetano de Albuquerque
isso parece ser inquestiondvel. O STF se reconheceu competente para
exercer o controle jurisdicional de constitucionalidade de processos
de impeachment; reconheceu a natureza politica e juridico-penal do
instituto no sistema constitucional brasileiro; e, em virtude da natu-
reza mista dos crimes de responsabilidade, afirmou ser necesséria lei
especial federal que os defina.

Fica evidente, portanto, que a tradi¢do republicana brasileira
do impeachment difere em aspectos relevantes da matriz constitucio-
nal que lhe serviu de inspiracdo. Nesse sentido, pode-se dizer que “os
contornos do instituto aqui no Brasil foram definidos logo na vigéncia
da Constituicdo de 1891, por meio da praxis efetiva dos casos acima
citados e da teorizacdo realizada pelos constitucionalistas” (BAHIA;
BACHA E SILVA; CATTONI DE OLIVEIRA, 2017, p. 25).

Nos primeiros anos de vigéncia da Constituicao de 1988, opor-
tunidade na qual o STF voltou a debater a questio agora, porém, em
relacdo ao impeachment do presidente da Republica, isso ficou ainda
mais evidente. Dessa maneira, na se¢ao seguinte deste capitulo, pre-
tende-se demonstrar que, “ao contrario da pratica constitucional nor-
te-americana, os contornos do Impeachment no nosso constituciona-
lismo sempre contou com a intervencao da jurisdi¢ao constitucional,
instrumento apto a aparar as ilegalidades cometidas pelo Parlamento”
(BAHIA; BACHA E SILVA; CATTONI DE OLIVEIRA, 2017, p. 25).
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1.2 O controle jurisdicional do processo de impeachment na
Constituicao de 1988: superando a doutrina brossardiana do
impeachment

Na apresentagdo da coletanea tematica da jurisprudéncia do STF
sobre questoes relativas ao instituto do impeachment, organizada e pu-
blicada pelo préprio Tribunal no ano de 1996, o ministro Sepulveda
Pertence, presidente do STF a época da publicacdo, deu o tom da gran-
deza das questdes que foram levadas ao Tribunal nos primeiros anos
de vigéncia da Constituicao de 1988. Nesta apresentacdo, logo de ini-
cio, Pertence expoe o paradoxo insito ao impeachment: ao mesmo tem-
po em que o instituto seria relevante para a conservacao de qualquer
sistema presidencialista de governo, poucos eram os trabalhos doutri-
narios que se dedicavam ao estudo do mesmo tendo alguns, inclusive,
sugerido a necessidade de seu abandono, como é o caso da doutrina
de Paulo Brossard. Tudo isso, somado ao longo periodo de desuso do
instituto, tornava ainda mais ardua a tarefa do Tribunal.

No Brasil, durante o vinténio do autoritarismo
militar, seria risivel a simples ideia da
responsabilizagdo, perante o Congresso e sob
o controle dos Tribunais, de um Presidente da
Republica que tinha nos quartéis a fonte real do
seu poder e s a eles devia contas. Tudo, assim, se
fazia impensavel que, ainda na primeira década da
retomada do processo democratico e nos primeiros
anos da Constituicdo de 1988, os juizes do Supremo
Tribunal Federal se vissem a bragos com a tarefa
de decidir questbes cruciais sobre a natureza e o
processo por crime de responsabilidade contra o
Presidente da Republica: primeiro, a respeito do
ensaio, liminarmente repelido, contra o Presidente
José Sarney (MS 20.941) e pouco depois, a propésito
dos sucessivos momentos do Caso Collor, na
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Céamara dos Deputados e no Senado Federal (MMSS
21.564, 21.623, 21.628, 21.633 e 21.689) (BRASIL,
1996, s/p).

Ao julgar o MS n. 20.941, o STF teve de enfrentar, novamente, a
questdo relativa a natureza juridica do instituto do impeachment e aos
limites de sua jurisdicdo para conhecer de questdes relativas a regu-
laridade dos atos praticados pelas autoridades responsaveis pela con-
ducao do feito no interior das casas que compdem o Poder Legislativo.
Retorna-se a essa discussio, pois “a problematica acerca da definig¢do
da natureza juridica do Impeachment é o que justifica ou nao o con-
trole, e o modo de controle, pela jurisdicdo constitucional” (BAHIA;
BACHA E SILVA; CATTONI DE OLIVEIRA, 2017, p. 29).

No caso do MS n. 20.941, um grupo de senadores havia ofertado
uma denuncia por crime de responsabilidade em desfavor do entdo
presidente da Republica, José Sarney, de diversos ministros de Esta-
do e do controlador geral da Republica, apds apuracdo realizada por
uma Comissao Parlamentar de Inquérito instalada no Senado Fede-
ral. Acontece que o presidente da Camara dos Deputados deixou de
receber a denuncia. Alegavam os impetrantes que o juizo que deve-
ria ser realizado pelo presidente daquela Casa legislativa deveria se
limitar a uma analise meramente formal dos termos que embasavam
a denuncia, cabendo somente ao Plendrio da Camara dos Deputados
decidir se a mesma poderia ser, ou ndo, objeto de deliberacao pela
Casa. Além disso, sustentavam ter havido desvio de finalidade no ato
de nao recebimento da denuncia por eles ofertada, pois, segundo os
termos da impetracdo, o presidente da Camara dos Deputados teria
dito a imprensa que o ndo recebimento da denuincia se deu por razdes
de conveniéncia politica contrariando, assim, a diretriz estabelecida
pelo artigo 85, paragrafo unico, da Constituicao de 1988, que excluiria
o assunto da esfera das questdes meramente politicas.

No que aqui interessa, o ministro Aldir Passarinho, relator do
caso, firmou, logo no inicio, a premissa que orientaria seu voto: o Su-
premo Tribunal Federal é competente para o exercicio do “controle de
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legitimidade dos atos da Camara dos Deputados ou do Senado Fede-
ral nos processos por crimes de responsabilidade, mas ndo dispde de
competéncia jurisdicional, em cardter origindrio ou substitutivo, para
a pratica de atos do mesmo processo” (BRASIL, 1996, p. 8). Assim, por
mais que todo o processo de impeachment se processe perante as duas
Casas do Congresso Nacional, “ndo podem ser excluidos da apreciagdo
do Poder Judiciario os atos que tendam a apuragao dos crimes de res-
ponsabilidade que lhe dao causa, que devem encontrar-se vinculados
estritamente as normas constitucionais ou legais de natureza procedi-
mental” (BRASIL, 1996, p. 10).

No entanto, segundo o ministro Aldir Passarinho, seria vedado
ao Tribunal “interferir nos critérios do poder discriciondrio quanto a
oportunidade ou conveniéncia de tal apuragdo, nem adentrar no méri-
to de julgamentos que a Constituicao Federal limita a exclusiva compe-
téncia do Senado Federal” (BRASIL, 1996, p. 10). Logo, muito embora
ndo seja “possivel ao Judicidrio o exame dos critérios que possam levar
a condenacdo ou a absolvicdo dos acusados por crime de responsabili-
dade”, Passarinho conclui que “insere-se na sua competéncia apreciar
e julgar quanto a lesdo que, por ato da Mesa da Camara dos Deputados
ou de sua Presidéncia, possa haver no direito individual do cidaddo”
(BRASIL, 1996, p. 11). Por tais razodes, o ministro relator do caso en-
tendeu ser cabivel o mandado de seguranca em face do ator coator
impugnado.

Em seguida, o ministro Sepulveda Pertence suscitou questdo
de ordem, a qual foi deferida por unanimidade pelo Plenario do STF,
para que o julgamento fosse convertido em diligéncia, a fim de que
os denunciados fossem citados para integrar o processo na condi¢do
de litisconsortes. A justificativa para o questionamento formulado por
Pertence é um tanto quanto indicativa do entendimento firmado pelo
Tribunal ao final deste julgamento: “no mandado de seguranca contra
o arquivamento de um processo, que tem forma, pelo menos de um
processo penal, parece-me, com mais razdo, que os acusados tém inte-
resse juridico direto que impde o seu chamamento ao feito” (BRASIL,
1996, p. 20). Ja aquele momento, portanto, entendeu-se fundamental
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resguardar as garantias dos acusados que gravitam em torno do pro-
cesso de impeachment, em razdo de sua natureza pelo menos em parte
penal.

Muito embora tenha formulado a questdo de ordem referente a
necessidade de chamamento ao MS n. 20.941 dos denunciados por cri-
me de responsabilidade na qualidade de litisconsortes passivos, for-
mulando-a a partir de uma interpretagdo analdgica ao processo penal,
o ministro Sepulveda Pertence votou pelo ndo conhecimento do man-
damus. Filiando-se a doutrina de Paulo Brossard, Pertence sustentou a
natureza politica do instituto do impeachment. Nas palavras do préprio
ministro Sepulveda Pertence:

[...] eu que me inclinava, a primeira vista, a
conceber o impeachment como mecanismo de
tipica jurisdicdo penal, ndo descaracterizada
pela outorga de seu exercicio aos érgios politicos
da representacdo - depois da gratificante
oportunidade da leitura integral da obra do Ministro
Brossard e de parte significativa de suas indicagées
bibliograficas, confesso-me rendido a substincia
do seu pensamento, para identificar a natureza
primacialmente politica do instituto examinado
(BRASIL, 1996, p. 25) (Destaques do original).

Mantendo-se coerente com o seu posicionamento doutrinario, o
entdo ministro Paulo Brossard também se posicionou pelo nado conhe-
cimento do mandado de seguranca em questao. O ministro Célio Bor-
ja também se manifestou pelo ndo conhecimento do feito. Fazendo-o
“tal como o ministro Paulo Borssard”, Borja sustentou que “a Corte ndo
declara que, em todo e qualquer caso de impeachment, é ela sempre
inapelavelmente incompetente” (BRASIL, 1996, p. 38) (Destaques do
original).

Pois bem, devido a influéncia de sua obra, torna-se preciso in-
vestigar os termos a partir dos quais o ministro Paulo Brossard susten-
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ta, em sede doutrindria, a impossibilidade de controle jurisdicional do
processo de impeachment. Em seu estudo monografico sobre o tema,
Brossard sustenta que, na tradicao constitucional brasileira, o impea-
chment teria natureza eminentemente politica, assim como o teria nas
tradi¢Oes norte-americana e argentina:

Entre nds, porém, como no direito norte-
americano e argentino, o impeachment tem feicao
politica, nfo se origina sendo de causas politicas,
objetiva resultados politicos, é instaurado sob
consideractes de ordem politica e julgado segundo
critérios politicos - julgamento que no exclui, antes
supde, é dbvio, a adocdo de critérios juridicos. Isto
ocorre mesmo quando o fato que o motive possua
iniludivel colorido penal e possa, a seu tempo,
sujeitar a autoridade por ele responsével a sancoes
criminais, estas, porém, aplicdveis exclusivamente
pelo Poder Judicidrio (PINTO, 1992, p. 76).

E interessante notar que, para fundamentar seu posicionamen-
to, Paulo Brossard se refere ao voto do senador Charles Sumner quan-
do do impeachment do entdo presidente dos Estados Unidos da Améri-
ca, Andrew Johnson (PINTO, 1992, p. 76). Charles Sumner (U.S., 1868,
p. 463) sustentava o carater politico e nao juridico do impeachment no
sistema constitucional norte-americano. Para Sumners, em nenhuma
passagem a Constituicao estabelecia o impeachment como um institu-
to de carater judicial, nem tampouco determinava que o Senado, ao
julgar os processos de impeachment naquele pais, assumiria caracte-
risticas judicialiformes. Apesar desta ter sido a opinido exposta por
Charles Sumner neste julgamento, o entendimento firmado ao final
daquela oportunidade foi exatamente no sentido contrario ao que pre-
conizado por Sumner.*

18 Este caso sera retomado no préximo capitulo deste trabalho. Por ora, basta
ter em vista que, no caso Johnson, ndo prosperou a tese sustentada por Paulo
Brossard no sentido de que o impeachment teria natureza eminentemente politica no
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A partir de entdo, Paulo Brossard passa a demonstrar as razoes
pelas quais ndo seria cabivel o controle jurisdicional do processo de
impeachment. Para referido autor, em processos de impeachment, jus-
tamente em virtude da natureza eminentemente politica do instituto,
seria ilégico admitir a possibilidade de intervencdo jurisdicional no
curso do feito. E que seria “natural que do julgamento politico, prola-
tado por uma corporagao politica, em virtude de causas politicas, ao
cabo de processo politico, instaurado sob consideracées de conveni-
éncia politica, ndo haja recurso para o Poder Judiciario” (PINTO, 1992,
p.- 139). Ao justificar a opgdo por delegar ao Senado Federal a com-
peténcia para julgar o presidente da Republica nos casos de crimes
de responsabilidade, Brossard afirma que os juizes ordindrios seriam
incapazes de aferir, adequadamente, se os atos submetidos a sua apre-
ciagdo teriam sido bem executados, por faltar-lhes aptiddo politica
para tanto.

Afeitos a aplicacdo da lei, consoante métodos
estritamente juridicos, é duvidoso que, de ordinario,
os juizes tenham condicdes para decidir acerca de
fatos que, por vezes, transcendem a esfera da pura
legalidade, inserem-se em realidades politicas,
vinculam-se a problemas de governo, insinuam-se
em planos nos quais a autoridade é levada a agir
segundo juizos de conveniéncia, oportunidade
e utilidade, sob o império de circunstincias
imprevistas e extraordindrias. [...] O tribunal
que fosse chamado a intervir nessas questoes, ou
correria o risco de decidir de maneira inadequada,
se preso a critérios de exclusiva legalidade, ou, para
decidir bem, talvez tivesse de recorrer a critérios
metajuridicos e extrajudiciais; e ndo teria nenhum

sentido o recurso ao Judiciario.

sistema constitucional norte-americano enfraquecendo, portanto, neste aspecto, a
comparacdo por ele pretendida em sua obra.
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[...]

Outorgando poderes a Cimara para acusar e ao
Senado para julgar, a Constituicdo conferiu ao
Congresso, com exclusividade, a plenitude dos
poderes para, conclusivamente, resolver acerca
do impeachment, iniciando-o, conduzindo-o e
encerrando-o. E no exercicio deles ndo interferem,
direta ou indiretamente, nem o Executivo nem o
Judiciario (PINTO, 1992, p. 143-144).

Dessa maneira, Paulo Brossard reconhece que o sucesso do jul-
gamento das autoridades submetidas ao processo de impeachment de-
pende, necessariamente, de uma espécie de tino politico daqueles que
irdo julgd-las. Tanto é assim que os juizes seriam incapazes de exerce-
rem essa funcao, pois, na leitura brossardiana, os mesmos fariam uma
leitura das condutas denunciadas apenas do ponto de vista da estrita
legalidade. Isso quer dizer que, para Paulo Brossard, consideracoes
politicas sobre a correcdo ou nio das condutas denunciadas sao fun-
damentais para o adequado julgamento de processos de impeachment.
Ao fim e ao cabo, portanto, consideragoes de ordem politica sobre a
conveniéncia e a oportunidade das condutas denunciadas seriam im-
prescindiveis para a conclusdo de um processo de impeachment. Caso
contrario, ndo seria preciso dotar as Casas congressuais da competén-
cia para conduzir esses processos.

Linhas mais a frente, o mesmo autor sustenta que “o fato de ser
o impeachment processo politico nao significa que ele deva ou possa
marchar a margem da lei” (PINTO, 1992, p. 146). Seria justamente
neste ponto que residiria o grande desafio insito ao instituto do impe-
achment: “guardar a justa medida, e conciliar, o que a alguns parece
impossivel, o espirito de justica com o espirito partidario que existe, e
ndo pode deixar de existir e, ainda mais, de excitar-se num julgamento
politico” (PINTO, 1992, p. 147).

Se as coisas assim o sdo, ha, aqui, uma contradigdo interna a
obra brossardiana que parece ser insuperavel. Ora, é o proprio Paulo
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Borssard quem defende que os juizes ndo seriam indicados para um
julgamento tal como este, pois, na sua visdo, os membros do Poder Ju-
dicidrio poderiam ficar reféns de “métodos estritamente juridicos” ao
aplicarem os dispositivos constitucionais e legais que regulamentam
o processo e julgamento nos casos de impeachment. Isso porque, em
tais casos, haveria a necessidade de apreciacdo dos fatos em uma pers-
pectiva que iria para além da “esfera da pura legalidade”, exigindo-se
dos mesmos “juizos de conveniéncia, oportunidade e utilidade, sob o
império de circunstancias imprevistas e extraordindrias”. Assim é que
um 6rgao do Poder Judiciario chamado a intervir nessas circunstan-
cias nao seria capaz de resolver adequadamente as questoes levadas
a sua jurisdi¢do, seja porque ele ficaria “preso a critérios de exclusiva
legalidade”, seja porque “para decidir bem, talvez tivesse de recorrer
a critérios metajuridicos e extrajudiciais”, com os quais os seus mem-
bros nao estariam familiarizados.

Ou seja, por essa chave de leitura, o que se percebe é uma so-
breposicdo do juizo politico acerca da conveniéncia, oportunidade e
utilidade do afastamento do presidente da Republica sobre as consi-
deracoes de ordem legal que deveriam reger a hipdtese. Isso fica claro
quando Paulo Brossard afirma que uma decisdo tomada em processos
de impeachment do ponto de vista da estrita legalidade correrd o risco
de ser inadequada. Assim, por mais que o autor tenha pretendido en-
contrar um equilibrio entre os aspectos juridicos e politicos na apre-
ciacao de crimes de responsabilidade possivelmente praticados pelo
presidente da Republica, o que se percebe é que, na sua leitura, as
consideracdes de ordem politica se sobrepoem as de ordem juridica.

Com isso, o risco que se corre é o de permitir, por exemplo, a
condenacdo do chefe do Poder Executivo pela pratica de crimes de
responsabilidade sem que os mesmos estejam devidamente compro-
vados, ou a conducao de processos tais como estes sem que se obser-
vem as garantias processuais fundamentais do acusado em todas as
etapas do procedimento. Nesse sentido, perde-se de vista a distin¢ao
existente entre o instituto do impeachment e o instituto do voto de des-
confianca do sistema parlamentarista de governo, ja que, em alguns
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casos, para que se decida bem, faz-se preciso “recorrer a critérios me-
tajuridicos e extrajudiciais”. Sobre isso, Charles Black é preciso:

[...] temos que nos desfazer do equivoco comum
de que uma questdo constitucional somente pode
ser discutida ou determinada nos tribunais e que a
auséncia de revisdo jurisdicional de uma matéria
facacom que elasejacompativel coma Constituicéo.
Devemos entender, como muitos senadores e
congressistas entendem, que a responsabilidade do
Congresso de preservar as formas e os preceitos da
Constituicdo é maior, e ndo menor, quando o férum
judicial nao esta disponivel, como as vezes deve ser
(BLACK, 1974, p. 23-24).1°

Paulo Brossard (1992, p. 52) afirma que a delegacao a lei espe-
cial da tarefa de definir os crimes de responsabilidade e estabelecer
as regras de processo e julgamento, traco caracteristico da tradi¢do
republicana brasileira do impeachment, é uma raridade no cendrio
comparado. Em seguida, cita Gabriel Luiz Ferreira para demonstrar
as duas alternativas que restariam diante da amplitude a partir da qual
os crimes de responsabilidade foram tipificados pela Constituicao de
1891 e pela Lei n. 30 de 1892.

A primeira, segundo Ferreira, seria considerar que “dificilmente
se conceberd um fato cuja classificacao ndo possa caber em alguma
das categorias de crimes de responsabilidade” (apud, PINTO, 1992, p.
52), mas, se esta realmente tiver sido a intencdo do constituinte ori-
ginario e do legislador ordinario, “chegar-se-ia com mais seguranca
a esse resultado abrindo aos dois ramos do Congresso um campo de
apreciagdo mais largo e mais livre” (apud, PINTO, 1992, p. 53). Por ou-

19 Tradugdo livre de: “we have to divest ourselves of the common misconception that
constitutionality is discussable or determinable only in the courts, and that anything is
constitutional which a court cannot or will not overturn. We ought to understand, as most
senators and congressmen understand, that Congress’s responsibility to preserve the forms
and the precepts of the Constitution is greater, rather than less, when the judicial forum is
unavailable, as it sometimes must be” (BLACK, 1974, p. 23-24).
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tro lado, se a intencdo tiver sido restringir esta margem de livre apre-
ciagdo das condutas presidenciais, Ferreira argumenta que, “escolheu-
-se um meio ineficaz, porque abusos pode o Congresso cometer de mil
modos, inclusive a adulteracao dos fatos e a condenacao sem provas,
soberano como é na decretacao do ‘impeachment” (apud, PINTO, 1992,
p- 53). Diante desse cenario, Paulo Brossard expde a conclusdo a que
chega Gabriel Luiz Ferreira:

na imensa variedade de circunstancias em que se
desenvolve a acdo dos homens politicos, ha fatos
de natureza muito complexa - fatos que podem ser
danosos em extremo, sem serem positivamente
ilegais, e fatos que, admitindo a classificagdo de
crimes, nem por isso perdem o seu carater politico,
sob cujo aspecto devem ser considerados, ndo
exclusivamente segundo os preceitos inamolgéveis
da justica, mas pelo critério de conveniéncia, que
altas razdes de Estado podem sugerir (apud, PINTO,
1992, p. 53).

Dessa maneira, conclui Paulo Brossard que, “embora ‘lei espe-
cial’ [...] tenha definido os crimes de responsabilidade, [...] a razdo
talvez ainda esteja com Story ao advertir que nem sempre é possivel
definir esses crimes” (PINTO, 1992, p. 54). Para sustentar essa conclu-
sdo, o autor se refere ao artigo 89, caput, da Constituicao de 1946, cuja
férmula também foi empregada pelo artigo 85, caput, da Constituicdo
de 1988. Ambos os dispositivos constitucionais estabelecem que qual-
quer ato do presidente da Republica contrario a Constituicéo, seja a de
1946, seja a de 1988, serd considerado crime de responsabilidade. Isso
leva Brossard a afirmar que “todo atentado, toda ofensa a uma prescri-
¢do sua [Constituicdo], independente de especificacdo legal, constitui
crime de responsabilidade” (PINTO, 1992, p. 54). A partir de entdo, o
autor conclui que
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extraordindria é a amplitude da regra constitucional
segundo a qual todo ato do Presidente da Republica
que atentar contra a Constituicdo é crime de
responsabilidade. Com base nessa clausula,
Céamara e Senado podem destituir o chefe do Poder
Executivo com a mesma liberdade com que isto
seria possivel nos Estados Unidos e na Argentina,
através da caracterizacdo da “md conduta”, da
imputacdo de high crimes and misdemeanors, e sob
acusacao de “mau desempenho do cargo” (PINTO,
1992, p. 55).2°

Com relacao aos dispositivos da Lei n. 1.079/50, que definem
os crimes de responsabilidade no Direito brasileiro, Paulo Brossard
(1992, p. 55) é enfatico ao dizer que nela se verifica “latitude igual a que
tem o impeachment nos Estados Unidos e o juicio politico na Argentina’”.
Nesse sentido, para o autor, a natureza politica do instituto restaria
clara, pois, assim como a Constituicao, a legislacao especial regula-
mentadora da matéria também teria amplitude suficiente para permi-
tir que a “discricdo da maioria absoluta da Camara e de dois tercos do
Senado” enquadre em seus tipos “todas as faltas possiveis, ainda que
ndo tenham, nem remotamente, feicao criminal” (PINTO, 1992, p. 56).

Chama atencdo a citacdo a doutrina de Joseph Story para justi-
ficar a impossibilidade de definicdo dos crimes de responsabilidade
como que isso, por si sé, fosse capaz de conferir ao Congresso discri-
cdo para enquadrar qualquer conduta nos tipos da Lei n. 1.079/50. E
preciso estar atento as distincdes entre as tradi¢cdes norte-americana
e brasileira do impeachment. Quando Story diz, em seus comentdrios
a Constituicdo norte-americana, que nem sempre € possivel definir
as impeachable offenses, é dificil imaginar que ele estava se referindo

20 Eum tanto quanto curioso que Paulo Brossard faca menc#o ao caso norte-americano
como um exemplo de tradicdo constitucional que confere a Cimara e ao Senado
discricdo para definir uma impeachable offense a partir da “ma conduta” presidencial
ou do “mau desempenho do cargo”. Como se pretende demonstrar no decorrer deste
trabalho, esta ndo foi a intencao dos founding founders, ndo é a compreensdo da
doutrina e tampouco é a pratica que tem sido seguida pelo Congresso estadunidense.
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a tradicao constitucional brasileira, ou a uma tradicdo constitucional
que delegue a lei especial a tarefa de definir as condutas passiveis de
deflagrar um processo de impeachment.

Ao dizé-lo, é ébvio que ele se referia a Constituicdo norte-ameri-
cana que, diferentemente das constituicoes brasileiras, ndo exige que
as impeachable offenses sejam definidas por lei especial. Por isso, Story
afirma que nem sempre € possivel definir essas condutas previamen-
te. Alias, para referido autor, “as ofensas politicas sdo de carater tdo
variado e complexo, tdo dificeis de serem definidas ou classificadas,
que a tarefa de elaboracdo de uma lei que as especificasse seria impra-
ticavel, se ndo absurda” (STORY, 1833, p. 264).>!

Isso fica claro quando se constata que, no § 797 de seus comenté-
rios a Constitui¢ao norte-americana, Joseph Story (1833, p. 267) afirma
que “o Congresso adotou, sem hesitacdo, a conclusdo de que nenhuma
lei anterior é necessaria para autorizar a instauracao de um processo
de impeachment; as regras de processo e julgamento sdo regidas pelas
doutrinas do common law e pela pratica parlamentar”.?? Assim, naque-
le sistema constitucional, segundo a doutrina de Story, nem sempre
seria possivel definir previamente quais condutas representariam as
impeachable offenses. Segundo o préprio autor, “o que sdo e o que nao
sao os ‘outros crimes graves e contravengoes’ deve ser apurado a partir
do socorro as bases da jurisprudéncia norte-americana” (STORY, 1833,
p. 267).%

Também chama atencdo o fato de Paulo Brossard criticar a am-
plitude a partir da qual a disposicao atualmente constante do caput,
do artigo 85, da Constituicao de 1988, segundo a qual, qualquer ofensa

21 Traduco livre de: “political offenses are of so various and complex a character, so
utterly incapable of being defined, or classified, that the task of positive legislation would be
impracticable, if it were not almost absurd to attempt it” (STORY, 1833, p. 264).

22 Traducdo livre de: “Congress have unhesitatingly adopted the conclusion, that no
previous statute is necessary to authorize an impeachment for any official misconduct; and
the rules of proceeding, and the rules of evidence, as well as the principles of decision, have
been uniformly regulated by the known doctrines of common law and parliamentary usage”
(STORY, 1833, p. 267).

23 Traducdo livre de: “what are, and what are not high crimes and misdemeanors, is to be
ascertained by a recurrence to that great basis of American jurisprudence” (STORY, 1833,
p. 267).
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a Constituicao constituiria crime de responsabilidade, ao argumento
de que um entendimento tal como este destruiria a independéncia do
chefe do Poder Executivo em relacdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal, por submeté-lo a discricdo exclusiva das Casas con-
gressuais, e, a0 mesmo tempo, utilizar a suposta amplitude que teria
sido conferida pelos tipos incriminadores da Lei n. 1.079/50 como jus-
tificativa para caracterizacdo da natureza essencialmente politica do
impeachment.

E dizer: a liberdade eventualmente conferida 2 CAmara dos De-
putados e ao Senado Federal para destituir o presidente da Republica
de suas fungdes por qualquer ofensa a Constituicdo seria uma ameaca
aos postulados do principio da separacdo dos poderes, mas a mesma
liberdade conferida as Casas legislativas para destituicao do chefe do
Poder Executivo, porém, com base em qualquer conduta que, supos-
tamente, possa violar os tipos legais que definem os crimes de respon-
sabilidade ndo seria contraria a tais postulados? Uma interpretagdo da
Constituicdo de 1988 tal como aquela indicaria “pouco conhecimento
pelas coisas politicas” e uma interpretacdo da Lei n. 1.079/50 tal como
a preconizada pela doutrina de Paulo Brossard ndo? Ao que parece, a
ansia do autor em caracterizar o impeachment como instituto de natu-
reza essencialmente politica leva-o a esquecer as distin¢coes entre os
modelos de responsabilizacdo horizontal nos sistemas presidencialis-
ta e parlamentarista, a ponto de confundir impeachment com voto de
desconfianca.

Dir-se-a que a Constituicéo € lei, e dizendo-se que
o ato do Presidente da Republica que contra ela
atentar é crime de responsabilidade, mais nio
se estara fazendo senfo definir, e com rigor, essa
modalidade de infragdo constitucional. Quem
articulasse este raciocinio, porém, estaria a revelar
que pouco conhece das coisas politicas e da natureza
da lei constitucional, que, como instrumento de
governo, tem ensejado interpretacdes antagonicas
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conforme a concepcéo politica dos seus intérpretes.
Como escreveu Carson, em passagem citada por
Ruy, as teorias constitucionais professadas por
Marshall e Taney, ao interpretar a Constituicdo,
refletiram na Suprema Corte a concepcdo dos
seus respectivos partidos e sdo inconcilidveis. Em
verdade, extraordindria é a amplitude da regra
constitucional segundo a qualtodo ato do Presidente
da Republica que atentar contra a Constituicdo
é crime de responsabilidade. Com base nessa
clausula, Camara e Senado podem destituir o Chefe
do Poder Executivo com a mesma liberdade que isto
seria possivel nos Estados Unidos e na Argentina,
através da caracterizacdo da “md conduta”, da
imputacdo de high crimes and misdemeanors, e sob
a acusagdo de “mau desempenho do cargo”. Mas
para caracterizar a natureza substancialmente
politica que o impeachment apresenta também
no direito brasileiro, quando a Constituicdo
ndo estivesse a proclama-la, bastaria recorrer
a lei, votada pelo Congresso e sancionada pelo
Presidente da Republica, e nela verificar latitude
igual a que tem o impeachment nos Estados Unidos
e o juicio politico na Argentina. Com efeito, constitui
crime de responsabilidade contra a probidade
da administracdo (art. 9°, n. 7°, da Lei n. 1.079)
“proceder de modo incompativel com a dignidade,
a honra e o decoro do cargo”. Semelhantemente
dispunha o Decreto n. 30, de 1892, ao preceituar,
no art. 48, que formava seu Capitulo VI, ser
crime de responsabilidade contra a probidade da
administracdo “comprometer a honra e a dignidade
do cargo por incontinéncia publica e escandalosa,
ou pelo vicio de jogos proibidos ou de embriaguez
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repetida, ou portando-se com inaptiddo notéria
ou desidia habitual no desempenho de suas
funcoes”. Nao é preciso grande esforco exegético
para verificar que, na amplitude da norma legal -
“proceder de modo incompativel com a dignidade,
a honra e o decoro do cargo” -, cujos confins sdo
entregues a discricio da maioria absoluta da
Camara e de dois tercos do Senado Federal, cabem
todas as faltas possiveis, ainda que ndo tenham,
nem remotamente, feicdo criminal (PINTO, 1992,
p. 55-56).

Além disso, também é preciso estar atento as especificidades da
tradicdo constitucional norte-americana quando se pretende compa-
rar a disposicao do artigo 85, caput, da Constituicao de 1988, segundo
a qual qualquer violacdo a Constituicdo constitui crime de responsabi-
lidade, com o Artigo II, Secdo 4, da Constituicdo norte-americana, se-
gundo o qual traicao, suborno, e outros crimes graves e contravencoes
constituem impeachable offenses naquele sistema constitucional. Tendo
em vista a amplitude de ambas as cldusulas constitucionais, Brossard
afirma que, nos Estados Unidos da América, “ma conduta” e “mau
desempenho do cargo” seriam capazes de deflagrarem processos de
impeachment e, em sendo assim, sustenta que o mesmo entendimen-
to poderia ser aplicado ao Brasil. Referido entendimento, como visto
anteriormente, seria corroborado pela amplitude semantica dos tipos
incriminadores da Lei n. 1.079/50.

Como se pretende demonstrar nas proximas se¢oes deste traba-
lho, “mé conduta” e “mau desempenho do cargo” ndo constituem cri-
mes graves e contravencoes na tradicao constitucional norte-america-
na. Alias, a expressao “other high crimes and misdemeanors” foi incluida
no texto constitucional norte-americano em substituicdo a expressdo
“maladministration”, justamente para evitar que a presidéncia ficasse
refém do Senado. Os convencionais da Filadélfia acreditavam que o
presidente inapto para o exercicio do cargo seria julgado pelo povo
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estadunidense a cada quatro anos quando se realizassem as eleigcoes
presidenciais. Dessa maneira, a “mé conduta” ou o “mau desempenho
do cargo” ndo constituiriam impeachable offenses. Estas, por sua vez,
seriam representadas por graves abusos de poder que representariam
ameagas a confianga publica.

Mais uma vez, o que se percebe é a prevaléncia de critérios poli-
ticos de definigdo dos crimes de responsabilidade sobre as exigéncias
de ordem legal. Veja-se que, com Gabriel Luiz Ferreira, Paulo Brossard
acredita que condutas que sequer estejam tipificadas na legislacdo es-
pecial regulamentadora da matéria podem dar ensejo a processos de
impeachment. Para tanto, bastaria que referidas condutas, segundo a
discricdo dos congressistas da ocasido, fossem consideradas danosas,
ndo do ponto de vista da sua ilicitude, isto é, da sua incompatibilidade
com a ordem juridico-normativa em vigor, mas, tdo somente da sua in-
conveniéncia politica. Assim, devido a amplitude com que a questao é
tratada pela Constituicdo e pela Lei n. 1.079/50, seria possivel, na cha-
ve de leitura brossardiana, um impeachment em razao de “mé conduta”
presidencial que represente “mau desempenho do cargo”.

Por mais que Paulo Brossard afirme em outras passagens de sua
obra que é preciso encontrar um ponto de equilibrio entre os aspectos
politicos e juridicos do impeachment, o que se percebe é que o autor
acaba por sobrepor os primeiros em relacao aos segundos. Mesmo que
esta ndo tenha sido a sua intencao, o que se constata é que a atribuicdo
de carater eminentemente politico ao impeachment acaba por trans-
formar os crimes de responsabilidade naquilo que as maiorias parla-
mentares de um dado momento queiram que eles sejam. Ao final, o
que se percebe é a eliminacao dos critérios de distingdo dos institutos
destinados a responsabilizagcdo do chefe do Poder Executivo no siste-
ma presidencialista e do chefe de governo no sistema parlamentarista.

Isso se torna possivel, pois, como afirmado pelo préprio autor,
as exigéncias de ordem legal sdo reduzidas a meros requisitos de or-
dem formal, como que sua fungao se limitasse apenas a conferir for-
ma juridica a um juizo formulado a partir de consideracdes exclusi-
vamente politicas. Dessa maneira, “apurado que ele [impeachment] é
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medida politica aplicada a um problema politico - embora através de
aparatoso cerimonial semelhante ao processo criminal” (PINTO, 1992,
p. 163), constata-se, mais uma vez, a submissao do juridico ao politico
na obra brossardiana.

Essa situacao se agrava ainda mais quando se tem em vista que,
para Paulo Brossard, “a Constituicao, implicita e explicitamente, re-
pele a possibilidade da interferéncia do Poder Judicidario em assuntos
de impeachment, seja por via de recurso, seja através de revisao”. Com
isso, Brossard defende a tese de que ao Poder Judiciario é vedado “im-
pedir a instauragao de processo politico ou de obstar-lhe o prossegui-
mento”, pois, “para que isso pudesse ocorrer, seria imprescindivel que
o Judicidrio entrasse a conhecer matéria que € por inteiro estranha a
sua competéncia, entregue que foi, de modo expresso e exclusivo, a
competéncia de outro Poder” (PINTO, 1992, p. 153).

E interessante notar que Paulo Brossard (1992, p. 174) reconhece
a possibilidade de que Camara e Senado possam cometer abusos na
condugdo de processos impeachment e que esse risco se torna ainda
maior quando se tem em vista que, na sua chave de leitura, ao Poder
Judiciario é defeso interferir nessas questoes. A situacao se agravaria
quando se constatasse que os membros do Poder Legislativo coorde-
nam suas agoes, no mais das vezes, segundo vinculos de ordem fac-
ciosa favoraveis ou desfavoraveis a pessoa do acusado. Contudo, para
o autor, este risco seria sempre presente, qualquer que “fosse a corpo-
racdo investida do tremendo poder de julgar processos que envolvem
a apuracdo de responsabilidade politica do Presidente da Republica”
(PINTO, 1992, p. 174). A justificativa para a inevitabilidade de abusos
quando do julgamento do presidente da Republica pela pratica de cri-
mes de responsabilidade vem linhas mais abaixo em didlogo estabele-
cido com Pontes de Miranda. Veja-se:

Pontes de Miranda pode escrever que entre nds
existe “o principio da responsabilidade politica
fundada. Ndo hd julgamento politico, ao arbitrio
de julgadores; ha aplicacdo de regras de direito
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material, por corpo politico, homogéneo ou misto”,
o que é verdade incontroversa; mas néo é menos
verdadeira que a dose politica nesses julgamentos
chega, as vezes, a ser predominante (PINTO, 1992,
p, 174-175).

Mais uma vez, é a “dose politica” inerente ao processo de impea-
chment que se sobrepde as exigéncias de ordem legal. E a convenién-
cia, a oportunidade e a utilidade da manutenc¢do ou remocao do pre-
sidente da Republica em seu cargo que orienta o veredicto proferido
pelo Senado ao final do processo, bem como a acusagdo formulada
pela Camara dos Deputados. Dessa forma, para dizer o minimo, é con-
traditéria a afirmacdo de Paulo Brossard no sentido de que, no Direito
brasileiro, o julgamento politico néo esta ao sabor do arbitrio dos jul-
gadores, pois, o que ele considera como responsabilidade politica fun-
dada, isto é, vinculada as exigéncias de ordem constitucional e legal
para a caracterizacao dos crimes de responsabilidade, cederia quando
confrontada com critérios ndo vinculados, ou seja, com consideragoes
de ordem politica, que, inclusive, nas suas proprias palavras, chega a
ser “predominante” em relacdo aqueles.

Entdo, citando o jurista norte-americano J. J. Clark Hare, Paulo
Brossard afirma ser preciso “escolher entre a inteira irresponsabili-
dade do Executivo e sujeitar sua conduta a uma corte que pode nao
ser imparcial” (PINTO, 1992, p. 176). E no minimo interessante que
Brossard tema apenas abusos vindos do Executivo e nao do Legisla-
tivo, parecendo fazer crer que esta teria sido a opcao escolhida pelo
constitucionalismo norte-americano. Além disso, se o controle do
exercicio das competéncias constitucionalmente atribuidas aos pode-
res constituidos parece ser uma exigéncia para a construgdo de um
regime democratico, é também um tanto quanto curioso que a obra
brossardiana seja conivente com a completa irresponsabilidade con-
gressual por abusos eventualmente cometidos durante a condugao de
processos de impeachment.
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Nao custa lembrar que € o préprio Paulo Brossard quem defende
a existéncia de um nexo inquebrantével entre democracia e responsa-
bilidade. Nas palavras do préprio autor, “s6 elei¢do, ainda que isenta,
periddica e lisamente apurada, ndo esgota a realidade democratica,
pois, além de mediata ou imediatamente resultantes de sufragio po-
pular, as autoridades designadas para exercitar o governo devem res-
ponder pelo uso que dele fizerem” (PINTO, 1992, p. 3). Em seguida, ci-
tando obra de Raul Pilla, Brossard afirma que, “governo irresponsavel,
embora origindrio de eleicao popular, pode ser tudo, menos governo
democratico” (PINTO, 1992, p. 3). A conclusdo é no sentido de que “a
ideia de responsabilidade é insepardvel do conceito de democracia. E
o impeachment constitui eficaz instrumento de apuracao da responsa-
bilidade e, por conseguinte, de aprimoramento da democracia” (PIN-
TO, 1992, p. 8). Diante disso, vale o questionamento: abusos praticados
pelo Poder Executivo nao seriam tolerados, mas os eventualmente co-
metidos pelo parlamento seriam?

Paulo Borssard tenta compensar a auséncia de responsabilidade
parlamentar quando da conducao de processos de impeachment pela
presuncao segundo a qual “ndo é provavel que a autoridade proces-
sada mercé do voto da maioria absoluta da Camara e condenada pela
pelo voto de dois tercos do Senado, ao cabo de processo no qual vigo-
raram, em principio, regras de direito processual comum, seja livre de
faltas e isenta de culpas” (PINTO, 1992, p. 176). Como tudo se passaria
no campo das probabilidades, poderia haver situacdes nas quais “tal
situacdo ocorresse”, contudo, nada poderia ser feito para evita-la, pois
ela deveria “ser tomada como tributo pago a natureza do homem e a
precariedade e imperfei¢do de suas instituicdes” (PINTO, 1992, p. 176).

Nao obstante isso, “apesar de ser intenso o teor politico do pro-
cesso, e apesar de ter ele lances de inegavel discricionariedade, néo
constitui o impeachment questao ‘exclusivamente politica’, na acepgdo
juridica do termo, pois nao é processo que se desencadeia a inteira
discricionariedade do Congresso” (PINTO, 1992, p. 181). Em uma ida
a realidade dos processos politico-sociais, Brossard afirma que pode
haver casos nos quais haja base suficiente para a Camara instaurar
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o processo por crime de responsabilidade em face do presidente da
Republica e para o Senado condena-lo e, mesmo assim, nada acon-
tecer em razao dos efeitos nocivos que uma tomada de decisao como
esta poderia causar para a vida politico-institucional do pais. O inver-
so também poderia acontecer na chave de leitura brossardiana: um
presidente da Republica poderia ser acusado pela Cimara dos Depu-
tados e, posteriormente, condenado pelo Senado Federal, mesmo que
as condutas denunciadas ndo configurem crimes de responsabilidade.
Nesta hipotese, uma apreciacao geral da conduta presidencial levaria
a conclusdo de que sua permanéncia no cargo seria mais nociva a
nacdo do que o seu afastamento sem uma justificativa juridicamente
plausivel (PINTO, 1992, p. 182). Dai a conclusio:

Resumir o impeachment a juizo meramente
juridico, a uma fria relacdo entre fatos e a lei, é
ndo ver as coisas como elas sdo, é interpretar a
Constituicdo como se ela funcionasse no vacuo,
quando sua construcdo realista vai surpreender no
impeachment elementos juridicos e politicos, que
convivem, podendo estes, conforme o caso, chegar
a ser preponderantes. Na sua instauracdo, na sua
conducéo e na sua conclusio, o impeachment terd
inspiracdo politica, motivacdo politica, estimulos
politicos. Politicos serdo os resultados perseguidos.
E natural que seja assim; dificilmente assim n#o
sera (PINTO, 1992, p. 182).

Logo em seguida, Borssard tenta remediar a sobreposicao do
politico ao juridico em sua concepcao sobre o impeachment, talvez em
um ultimo esforco para evitar uma aproximacdo do instituto com o
voto de desconfianca do sistema parlamentarista de governo. Diz o au-
tor que “isto ndo quer dizer que o impeachment seja inteiramente dis-
criciondrio e que o seu desenvolvimento se processe ao inteiro sabor
de uma e outra casa do Congresso, tanto € certo que, uma vez instaura-
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do, deve desdobrar-se segundo a lei que minuciosamente o disciplina”
(PINTO, 1992, p. 182). Como ndo poderia deixar de ser, essa saida ndo
¢é encontrada sem que o autor caia em uma contradi¢do interna que
parece ser insuperavel.

Como visto acima, € o proprio Paulo Brossard quem afirma que
a relacdo que se estabelece entre os aspectos juridico e politico do
impeachment, no interior da realidade dos processos politico-sociais
observados em um dado contexto histérico pode levar, no mais das ve-
zes, a uma sobreposicao destes em relacdo aqueles. Tanto é assim que
o proprio Brossard sustenta que um impeachment é instaurado, con-
duzido e finalizado por motivagdo, inspiracdo e estimulos politicos. E
isso ndo parece espantar o autor que, inclusive, afirma que é natural
que assim o seja e que dificilmente nao o sera.

Ora, se as coisas assim o s&o, como pode ser possivel afirmar que
a Constituicao e as leis devem disciplinar o processo e o julgamento
nos casos de crimes de responsabilidade se as autoridades responsa-
veis pela conducao do feito estdo autorizadas, segundo a leitura bros-
sardiana, a instaurar, conduzir e julgar um processo de impeachment
orientado tdo somente por motivacao, inspiragdo e estimulo de ordem
politica? Como, ndo apenas a sentenca proferida ao final do processo
pelo Senado Federal, mas, também, todas as etapas do procedimento
devem observar as exigéncias de ordem constitucional e legal, se é
o préprio Paulo Brossard quem afirma que elas podem ser descon-
sideradas pelos congressistas durante a condugdo do feito? Onde, se
é que é possivel, seria encontrado o equilibrio pretendido por Paulo
Brossard?

As coisas se tornam ainda piores quando o autor defende a im-
possibilidade de controle jurisdicional do feito. De acordo com Paulo
Brossard, a natureza eminentemente politica do instituto do impea-
chment ndo justificaria suficientemente bem a impossibilidade de
controle jurisdicional. E que na sua concepcio, a insindicabilidade
judicial da matéria ndo se deve ao fato do instituto do impeachment se
resumir a “uma questdo exclusivamente politica’, no sentido juridi-
co, mas porque a Constituicdo reservou ao Congresso a competéncia

O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal | 83



origindria e final para conhecer de modo incontrastével e derradeiro,
tudo quanto diga a responsabilidade politica do Presidente da Republi-
ca” (PINTO, 1992, p. 183).

Combinadas, essas conclusoes de Borssard 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 mocdes de desconfianga,
que, no parlamentarismo, revogam o mandato do
Primeiro-Ministro por razdes de conveniéncia
e oportunidade. Se os critérios de julgamento
sdo politicos e a decisdo é, em toda e qualquer
circunstincia, 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 o carater verdadeiramente politico do ato
de cassacdo (BUSTAMANTE, 2018, p. 62).

Seria, portanto, nessa chave de leitura, a delimitacao das compe-
téncias atribuidas aos poderes constituidos pela Constituicdo o princi-
pal fundamento para fechar as portas da jurisdi¢do constitucional em
relacdo ao conhecimento de questdes surgidas no decorrer de proces-
sos de impeachment. E por isso que, para Paulo Brossard, “cada Poder,
em verdade, tem um setor que é seu e que, por isso, é indevassavel.
Nao hé excecdo no que respeita ao Poder Legislativo” (PINTO, 1992,
p. 183). Passa o autor a citar exemplos nos quais isso aconteceria: na
interpretacao dos regimentos internos de cada Casa congressual; na
imunidade formal em relagdo ao processo, quando a Casa legislativa
da qual o parlamentar denunciado pela pratica de algum crime pode
sustar o andamento do processo; e nos casos de cassacao do mandato
dos proprios integrantes das Casas legislativas.
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E interessante notar que com relacdo a competéncia para sus-
tar o andamento de acdo penal contra um de seus membros, Brossard
afirma que a Casa legislativa competente para tanto “pode cometer
erro, injustica ou abuso. Mas o seu voto é irrecorrivel, definitivo e in-
substituivel” (PINTO, 1992, p. 183). Ja no que se refere aos processos
disciplinares que possam levar a perda do mandato parlamentar, o
mesmo autor afirma que a Casa legislativa responsavel pela condugéo
do feito “pode agir com facciosismo ou espirito de vingancga, pode pro-
ceder com arbitrio, abuso ou violéncia, pode agir com iniquidade, cau-
sar lesdo no patriménio moral e econémico do Deputado ou Senador,
privando-o injustamente do mandato que lhe foi legitimamente outor-
gado”, mas que, mesmo assim, “a decisdo sera incensuravel e final. O
Judiciario ndo podera revisd-la e o Executivo nela ndo poderad intervir”
(PINTO, 1992, p. 183).

A partir de tais exemplos, Paulo Brossard afirma que: em virtu-
de da expressa diccdo constitucional que confere a Cimara dos Depu-
tados e ao Senado Federal a conducdo de processos de impeachment,
“dir-se-a que nunca jamais ao seio dos tribunais sera possivel chegar
controvérsia direta ou indiretamente relacionada com o impeachment”
(PINTO, 1992, p. 184). E, em sendo assim, “iniciar ou ndo iniciar o pro-
cesso, entender que tal fato constitui crime de responsabilidade, de-
cretar a acusacio, apreciar provas, condenar a autoridade, inabilita-la
por um ou cinco anos sao questdes confiadas ao inteiro, exclusivo e
derradeiro juizo do Congresso” (PINTO, 1992, p. 185). Nesse sentido,
conclui o autor que “no trato desses problemas as casas do Congresso,
cada uma a seu tempo, podem errar ou injusticar, sem apelo a outro
Poder. E o que se verifica, alids, em todo julgamento que ocorre em
uma so6 instancia” (PINTO, 1992, p. 185).

No entanto, logo em seguida, o proprio Paulo Brossard admite
a possibilidade de intervencao jurisdicional no curso de processos de
impeachment, quando se verificar situacoes excepcionais de violacdo
da Constituicao. Nas suas palavras:
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N#o se entenda dai que o poder do Congresso seja
arbitrario, pois, a despeito do principio segundo
o qual sdo irreprochaveis as suas decisbes em
matérias de impeachment, situacGes excepcionais
podem ocorrer de molde a constituir caso judicial,
quando, por exemplo, o Congresso chegasse a
infracdo patente de uma cldusula constitucional
(PINTO, 1992, p. 185-186).

Entdo, passa o autor a conjecturar sobre essas situagoes. Seriam
os casos nos quais o Senado decidisse destituir o presidente da Repu-
blica sem que houvesse autorizagdo para deliberar sobre a instauragao
de processo de impeachment pela Camara dos Deputados; a Cadmara
dos Deputados decidisse por si mesma condenar e afastar o presiden-
te da Republica pela pratica de crimes de responsabilidade; o Senado
Federal decidisse aplicar ao presidente da Republica outras sancoes
além daquelas previstas no texto constitucional, como, por exemplo,
a prisdo e a inabilitagdo para o exercicio de qualquer funcdo publica
para além do prazo maximo estabelecido constitucionalmente; bem
como caso no qual o Senado Federal decidisse instaurar processo de
impeachment contra pessoas que nao estivessem submetidas a sua ju-
risdigdo (PINTO, 1992, p. 186). Diante desse cenario, Paulo Brossard
conclui que:

Nesta matéria, sobremodo dificil sera tracar
extremos entre as atribuicoes de dois Poderes, cujas
lindes chegam a confundir-se numa indecisa faixa
de penumbra, no seio da qual porfiam principios
antagOnicos; os tribunais devem proceder com
particular recato, e somente contravencdo a
preceito constitucional pode autorizar, em
apertados limites, a interferéncia judicial, sem
jamais penetrar no mérito do processo ou torna-lo
ineficaz; é semelhante o que ocorre em matéria de
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elaboracéo legislativa, em que s6 a ofensa a norma
constitucional enseja ao Poder Judicidrio apreciar
0 que se passa no recesso do Poder Legislativo,
em assunto de competéncia deste, enquanto as
demais claudicagOes possiveis constituem matéria
considerada interna corporis, insuscetivel de
apreciacao jurisdicional (PINTO, 1992, p. 186-187).

Novamente, constata-se que o esforco de Paulo Brossard para
evitar que a sua compreensao sobre a natureza eminentemente poli-
tica do instituto acabe equiparando-o ao voto de desconfianca do sis-
tema parlamentarista de governo conduz a uma contradicdo interna a
sua obra que parece ser inconcilidvel.

Veja-se, por exemplo, que, no caso da possibilidade de suspen-
sdo do andamento de acdo penal ofertada em desfavor de qualquer
de seus membros, as Casas congressuais poderiam, segundo a cha-
ve de leitura brossardiana, proceder com “erro, injustica ou abuso”,
sem que sua decisdo pudesse ser contestada judicialmente. O mesmo
aconteceria em relacao ao parlamentar que tivesse o mandato cassa-
do por decisdo “facciosa, vingativa, arbitraria, abusiva ou violenta” da
propria Casa da qual é membro. A justificativa encontrada para tanto
seria a concessao de competéncia exclusiva a Camara dos Deputados e
ao Senado Federal para atuarem em ambos os casos.

Essa mesma légica deveria ser aplicada aos processos de impea-
chment de modo a afastar a apreciacao jurisdicional da matéria. Sen-
do assim, em um primeiro momento, observa-se, novamente, a co-
nivéncia brossardiana com a sobreposi¢do de juizos politicos sobre a
oportunidade, conveniéncia e utilidade do afastamento do presidente
da Republica em relacdo as consideracdes de ordem juridica que jus-
tifiquem seu afastamento, de acordo com as prescrigoes constitucio-
nais e legais que regulamentam a matéria. Perde-se de vista, mais uma
vez, o tdo almejado equilibrio entre os aspectos politicos e juridicos do
impeachment. Se em processos de impeachment as Casas congressuais
podem se comportar dessa maneira, entdo, as prescrigoes de ordem
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constitucional e legal aplicdveis a hipdtese sdo desnecessdrias, ja que,
quando confrontadas com a vontade politica da maioria da ocasido,
aquelas poderiam, sem maiores problemas, ceder a estas.

Talvez, como ja dito, o receio de confundir impeachment com
voto de desconfianga tenha levado Paulo Brossard a admitir linhas
mais a frente a possibilidade de controle jurisdicional do processo de
impeachment. Isso revela duas coisas. Primeiro, que a prépria cons-
trucao tedrica brossardiana sobre a natureza eminentemente politica
do instituto do impeachment é contraditéria em si mesma. Segundo, a
inevitavel contradigdo em se afirmar que as decisOes proferidas pelo
Senado e pela Camara dos Deputados sdo “inconstratdveis, absolutas e
definitivas” (PINTO, 1992, p. 174) e, linhas depois, sugerir a possibili-
dade de apreciacao jurisdicional das mesmas quando houver violagcdao
as disposigoes constitucionais aplicaveis.

Ou as disposi¢Oes constitucionais e legais que definem os cri-
mes de responsabilidade e regulamentam seu processo e julgamento
vinculam as autoridades responséveis pela conducdo do feito ou es-
sas mesmas autoridades estdo autorizadas a atuarem de acordo com a
conveniéncia, oportunidade e utilidade de decidirem quando e como
irdo afastar o presidente de seu cargo. Ou as questoes relativas ao im-
peachment “escapam a toda e qualquer fiscaliza¢do judicial” ou, entdo,
admita-se que “somente contravencdo a preceito constitucional pode
autorizar, em apertados limites, a interferéncia judicial”. Tertium non
datur, a ndo ser que a coeréncia interna a construgao doutrinaria de
Paulo Brossard seja dispensével.

E um tanto quanto interessante notar que o exemplo da cassa-
¢do do mandato parlamentar dado por Paulo Brossard para justificar
a completa auséncia de controle jurisdicional do processo de impe-
achment representa situacdo na qual ha claras violagdes a preceitos
constitucionais estabelecidos, como, por exemplo, do principio do
devido processo legal (artigo 5°, inciso LIV, da Constituicdo de 1988)
e dos principios do contraditério e da ampla defesa (artigo 5°, inciso
LV, da Constituicdo de 1988), para dizer o minimo. Ademais, curiosa-
mente, essa mesma construgdo tedrica também expressa uma viola-
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¢do a um preceito constitucional estabelecido, qual seja, o principio
da inafastabilidade da prestacdo jurisdicional (artigo 5°, inciso XXXV,
da Constituicao de 1988), ja que admite a possibilidade de violacdes
a direitos fundamentais sem que seja franqueado acesso aos 6rgaos
judiciais competentes para evitar ou reparar a violagdo a tais direitos.

Ainda sobre o exemplo da cassacao do mandato parlamentar
utilizado por Paulo Brossard para justificar a completa auséncia de
controle jurisdicional do processo de impeachment, vale destacar que,
nem mesmo segundo a jurisprudéncia da Suprema Corte norte-ame-
ricana, a matéria é relegada a completa discricao ou, se se preferir, a
arbitrariedade das Casas congressuais.?* Foi o que ficou decidido em
Powellv. McCormack, julgado em 1969, quando a Suprema Corte enten-
deu que a Camara dos Representantes ndo poderia cassar o mandato
de Powell por condutas incompativeis com o exercicio da sua funcao,
pois, as mesmas, isto €, misconducts, nao estdao inseridas na clausula
do Artigo I, Segdo 2, Cldusula 1, da Constituicdo, que confere a Cimara
dos Representantes a competéncia para julgar a qualificacdo de seus
préprios membros.

Segundo esse dispositivo constitucional, a Camara dos Repre-
sentantes somente poderia julgar a qualificagdo de seus membros se-
gundo os critérios da idade minima de 25 anos para o exercicio do
cargo, da cidadania estadunidense e da residéncia no pais. Assim,
entendeu a Corte que a Casa havia extrapolado o poder que lhe fora
conferido pela Constituicdo para julgar a qualificacdo de seus proprios
membros. Logo, no sistema constitucional norte-americano, entende
a Suprema Corte que a Camara dos Representantes ndo esta autori-
zada a acrescentar novas hipéteses de qualificagdo de seus proprios
membros, o que quer dizer que, naquele pais, ndo pode a cimara bai-

24 A mencdo ao caso norte-americano é necessaria neste ponto, pois, em toda sua
obra, Brossard pretende estabelecer um paralelo entre as tradi¢des constitucionais
estadunidense e brasileira, como se as coisas passassem da mesma maneira em
ambas.

25 Cf. Powell v. McCormack, 395 U.S. 486 (1969). E bom que se diga, desde ja, que,
com a recuperacao do caso Powell, ndo se pretende, de forma alguma, defender a
possibilidade de controle jurisdicional do processo de impeachment no caso norte-
americano, pela simples razdo desta ndo ser a intencdo do presente trabalho. Para
uma leitura nesse sentido, Cf. BERGER, 1973, p. 103-121.
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xa do parlamento exigir qualificacGes distintas das exigidas pela Cons-
tituicdo aos seus membros. Nesse sentido, também em uma perspec-
tiva comparada que permeia toda a obra brossardiana, a comparagao
fica vazia de sentido.?

Como visto, foi com base neste posicionamento que, apesar de
suas inconsisténcias tedricas, os ministros Paulo Brossard, Sepulveda
Pertence e Célio Borja ndo conheceram do pedido formulado no MS
n. 20.941. Nesse sentido, os trés ministros entenderam que o STF ndo
podia conhecer de matérias relativas ao controle jurisdicional do pro-
cesso de impeachment. Ao proferir seu voto no MS n. 20.941, o entdo
ministro Paulo Brossard, em didlogo com o ministro Moreira Alves,
teve exposta a fragilidade tedrica de sua obra, ao afirmar que os con-
gressistas poderiam deixar de observar as exigéncias legais aplicéveis
ao processo de impeachment do presidente da Republica e que, mesmo
em tais casos, o STF nada poderia fazer. Veja-se:

O Sr. Ministro Paulo Brossard: [...] Por mais
perfeita que seja uma Constituicao, entendo que
a interferéncia do Poder Judiciario, no caso do
Supremo Tribunal Federal, embora seja a mais
ampla, sempre haverd determinadas situacGes
injustas, mas que ndo tém reparagdo judicial. As

26 E um tanto quanto curioso notar que no julgamento do mandado de seguranca
n. 21.689 (MS n. 21.689) pelo STF, Paulo Brossard, na qualidade de ministro do
Tribunal, aparentemente acaba por negar o exemplo doutrindrio da cassagdo do
mandato parlamentar por ele mesmo utilizado para justificar a auséncia de controle
jurisdicional do processo de impeachment. Ao se referir ao caso Powell v. McCormack,
Brossard disse que: “Foi dito que o poder do Senado, em matéria de impeachment,
néo é final e a propésito mencionado o caso Powell v. McCormack, para adiantar que
a jurisprudéncia americana, em matéria de impeachment, tem admitido a revisdo
judicial. Data venia, a assertiva ndo corresponde a realidade; o caso Powell nZo se
refere a impeachment nem a Jurisdi¢do Constitucional do Senado; fundamenta-se
exclusivamente no artigo I, sec. 2, cl. 2 e sec. 5, cl. 2, da Constitui¢do norte-americana,
enquanto o impeachment é regulado em outros dispositivos, art. I, sec. 2, cl. 5, sec.
3,cl. 6 e 7; art. I1, sec. 2, cl. 1 e sec. 4” (BRASIL, 1996, p. 338) (Destaques do original).
Se assim o é, entao, por que em sede doutrindria Paulo Brossard se vale dos exemplos
da interpretacao dos regimentos internos das Casas legislativas, da possibilidade das
Casas legislativas sustarem o andamento de acdo penal em desfavor de qualquer de
seus membros e da cassacdo do mandato parlamentar por infracdo de seus deveres
funcionais para justificar a auséncia de controle jurisdicional do processo de
impeachment?

90 | O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal



ConstituicOes sdo obras imperfeitas e, na medida
em que discriminam competéncias, conferindo-se
a esse ou aquele poder, o contemplando com essa
competéncia, no seu exercicio, pode cometer erros,
e graves, sem que haja possibilidade de reparacao.
[...]

No tocante ao processo de responsabilidade que a
Constituicdo, bem ou mal, atribuiu ao Congresso,
isso pode ocorrer e terd ocorrido. E nem é por outro
motivo que a propria Constituicdo estabelece um
quorum elevado, para evitar exatamente que coisas
dessa natureza possam ocorrer com facilidade. Mas
mesmo com um quorum elevado ndo é de excluir-
se a possibilidade de ocorréncia de situagoes mais
do que lamentaveis, injustas, calamitosas. Vamos
admitir que se argua contra uma autoridade - no
caso o Presidente da Reptiblica - a pratica de crimes
de responsabilidade, do primeiro ao tltimo artigo
da lei, uma pessoa isenta, que fosse examinar a
arguicdo, chegaria a conclusdo de que nenhum
deles fora cometido; mas se a maioria de 2/3 da
Camara resolver que o processo seja instaurado e
para esse fim autorizar a sua formacéo, ele chegara
ao Senado. Da mesma forma, o inverso. Suposto
que um Presidente tenha cometido todos os abusos
possiveis, que seja uma ilustragdo viva da lei de
responsabilidade, no que tange aos chamados
crimes de responsabilidade, e uma maioria
entender de negar a evidéncia e dizer que tais
crimes nido foram cometidos, ndo ha autoridade
na face da Terra, que possa reformar a decisdo
parlamentar, nem este Tribunal como guarda da
Constituicdo poderia fazé-lo!
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O Sr. Ministro Moreira Alves: Isso V. Exa. que
afirma. E se condenar a morte?

O Sr. Ministro Paulo Brossard: Nio estou falando
de condenar a morte, estou falando da estrita
observancia formal da lei.

O Sr. Ministro Moreira Alves: Ai, sim, é matéria
de injustica (BRASIL, 1996, p. 58-59) (Destaques do
original).

Os demais ministros do STF rejeitaram a preliminar de falta de
jurisdicao arguida pelo ministro Sepulveda Pertence. Nos termos da
ementa do acérdao, reconheceu-se a competéncia do Tribunal para
conhecer de matérias relativas ao processo de impeachment como for-
ma de assegurar a observancia do devido processo legal e das garan-
tias processuais das partes em todas as etapas do procedimento. Con-
sagrou-se, portanto, a compreensao no sentido de que o STF deveria
atuar como garantidor do devido processo legal do processo de impea-
chment, justamente em razdo da necessidade de que os atos praticados
pelas autoridades responsaveis pela conducéo do feito estejam vincu-
lados as determinacdes constitucionais e legais que regem a matéria.

[...]

2. Preliminar de falta de jurisdicio do Poder
Judiciario para conhecer do pedido: rejeicdo,
por maioria de votos, sob o fundamento de
que, embora a autorizacio prévia para a sua
instauracido e a decisido final sejam medidas de
natureza predominantemente politica - cujo
mérito é insuscetivel de controle judicial - a esse
cabe submeter a regularidade do processo de
“impeachment”’, sempre que, no desenvolvimento
dele, se alegue violacio ou ameaca ao direito
das partes; votos vencidos, no sentido da
exclusividade, no processo de “impeachment”, da
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jurisdicio constitucional das Casas do Congresso
Nacional

[...]
(BRASIL, 1996, p. 3) (Destaques do original).

Nos demais casos que se seguiram envolvendo questoes relati-
vas ao processo de impeachment instaurado em face do presidente da
Republica, apenas o ministro Paulo Brossard manteve o entendimento
exposto no MS n. 20.941, segundo o qual ao STF seria vedado conhecer
de matérias relativas ao processo de impeachment. Nos mandados de
seguranca n. 21.564, n. 21.623 e 21.689, Brossard insistiu em manter
fidelidade a sua concepcao doutrinaria. Em um debate com o ministro
Moreira Alves, ainda quando do julgamento do MS n. 20.941, Paulo
Brossard deixou clara qual era a razdo de ser de seu entendimento.
Disse o ministro que “a posi¢ao que hoje estou tomando nesta Corte,
se estiver errada, pelo menos se podera dizer que o erro é velho, por-
que ndo é de hoje que penso assim. E ndo cheguei a essas conclusdes
sem uma paciente investigacdo e uma demorada reflexao” (BRASIL,
1996, p. 59). Desde entdo, o STF tem se reconhecido competente para
apreciar questOes relativas ao controle do devido processo legal do
processo de impeachment sempre que se alegue lesao ou ameaca de
lesdo aos direitos das partes.

1.3 A necessidade de lei especial federal que defina os crimes
de responsabilidade e estabeleca as regras de processo e
julgamento

Como visto anteriormente, o artigo 85, paragrafo unico, da
Constituicdo de 1988, dispoe que os crimes de responsabilidade serdo
definidos por lei especial que também determinara as regras de pro-
cesso e julgamento em tais casos. Essa lei, como ja afirmado pelo STF
(mandados de seguranga n. 21.564 e n. 21.623 e ADPF n. 378), é a Lei
n. 1.079/50 que, em seu artigo 1°, assim determina: “sao crimes de res-
ponsabilidade os que esta lei especifica”. Muito se discutiu diante do
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STF sobre qual ente federativo seria o titular da competéncia legislati-
va para definir os crimes de responsabilidade e suas respectivas regras
de processo e julgamento, principalmente, em se tratando de crimes
de responsabilidade praticados no ambito dos estados-membros.

Em virtude do volume de casos apreciados pelo STF sobre a ma-
téria, o Tribunal editou a simula n. 722, posteriormente, convertida
em sumula vinculante, qual seja, a simula vinculante n. 46. Referi-
do entendimento sumular estabelece que “a definicdo dos crimes de
responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de pro-
cesso e julgamento sdo de competéncia legislativa privativa da Unido”.
Diante disso, no Brasil, compete a unido federal legislar sobre a ma-
téria.

Mas, afinal, o que isso quer dizer? A resposta a essa pergunta estd
diretamente relacionada a natureza dos crimes de responsabilidade
no sistema juridico-normativo patrio e é importante para fins deste
trabalho, pois, mais uma vez, revela as exigéncias de ordem consti-
tucional que devem ser observadas quando deflagrados processos de
impeachment. Portanto, mais uma vez, a natureza juridica dos crimes
de responsabilidade é determinante para a compreensdo da dinadmica
que se instaura entre os poderes constituidos quando da deflagragéo
de processos de impeachment.

Pois bem, em sendo assim, “cada uma das competéncias do Pre-
sidente da Republica (arts. 84) gera um poder, mas também um de-
ver, de forma que seu descumprimento, ou mesmo omissao, podem
ensejar processo por crime de responsabilidade” (STRECK; CATTONI
DE OLIVEIRA; BAHIA, 2013, p. 2726). Os crimes de responsabilidade
passiveis de serem cometidos pelo presidente da Republica sdo aque-
les definidos pela legislacdo de regéncia da matéria, qual seja, a Lei n.
1.079/50. J4 os crimes comuns “sdo aqueles definidos pela lei penal,
mas que tém a especificidade de haverem sido cometidos pelo Chefe
do Poder Executivo durante (e em razao) de seu mandato (cf. art. 86, §
42)” (STRECK; CATTONI DE OLIVEIRA; BAHIA, 2013, p. 2727). Por sua
vez, o artigo 22, inciso I, da Constituicdo, determina que compete pri-
vativamente a uniao legislar sobre direito penal e processual.
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Diante desse cenario, ha quem sustente que os crimes de res-
ponsabilidade n3o teriam cardter penal. E o caso, por exemplo, de Ra-
fael Mafei Rabelo Queiroz (2017, p. 220-245). Conforme se pretende
demonstrar no Capitulo 2, da Parte I, deste trabalho, para Queiroz, os
crimes de responsabilidade teriam cardter exclusivamente politico, o
que, para o autor, quer dizer que as caracteristicas necessarias para a
configuracao dos delitos penais sao dispensaveis para a configuracao
dos crimes de responsabilidade (QUEIROZ, 2017, p. 230).

Um dos argumentos utilizados pelo autor para sustentar seu ar-
gumento esta diretamente relacionado a Lei n. 1.079/50. Veja-se:

A simples existéncia do paragrafo tinico do artigo
85 da Constituicdo de 1988 ja denota a natureza
nado penal dos “crimes de responsabilidade” e do
processo de impeachment. Na medida em que o
incisoIdo artigo 22 ja guarda a Unifio a competéncia
legislativa em matéria penal e processual penal, se
o0 impeachment e seu processo tivessem essa mesma
natureza (penal), o paragrafo tinico do artigo 85 ndo
precisaria existir. Se existe, é justamente porque os
casos que regula ndo estdo contemplados a priori
na regra geral do inciso I do artigo 22 (QUEIROZ,
2017, p. 233).

Talvez, aqui, Rafael Mafei Rabelo Queiroz tenha se esquecido
da distingdo existente entre as esferas de responsabilizacdo do pre-
sidente da Republica no sistema constitucional brasileiro. Como ja
dito, no Brasil, o presidente pode ser responsabilizado no exercicio
do seu mandato pela pratica de crimes comuns e de responsabilidade.
Crimes comuns sdo aqueles tipificados pela legislagao penal ordindria
que sdo aplicaveis ao presidente desde que sejam cometidos durante
o exercicio do mandato e em razdo do exercicio do mandato. Crimes
de responsabilidade, por sua vez, referem-se a condutas omissivas ou
comissivas que somente podem ser cometidas pelo presidente da Re-
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publica, pois estdo diretamente relacionadas a eventuais infracdes por
ele cometidas no exercicio das fungdes politico-administrativas pré-
prias do cargo.

Nesse sentido, como é a propria Constituicao que distingue o sis-
tema de responsabilizagdo do presidente da Republica nos casos de
crimes comuns e nos casos de crimes de responsabilidade, é claro que
hd uma distingcdo entre os tipos da legislacao penal ordinaria e os tipos
da Lei n. 1.079/50. Isso quer dizer que nem todo crime comum cons-
titui um crime de responsabilidade e que nem todo crime de respon-
sabilidade constitui um crime comum. Dessa maneira, para que um
crime comum possa configurar um crime de responsabilidade, faz-se
preciso que o mesmo esteja tipificado pela Lei n. 1.079/50. Por sua vez,
para que um crime de responsabilidade possa dar ensejo a responsa-
bilizagdo penal do presidente da Republica, igualmente, exige-se que
o mesmo seja tipificado pelas leis penais do pais.

Se nao houvesse distincao entre crimes comuns e crimes de res-
ponsabilidade, a regra especial do artigo 85, paragrafo inico, da Cons-
tituicdo seria, de fato, desnecessaria. Ora, nesse cenario, os crimes
de responsabilidade bem como suas regras de processo e julgamento
ja estariam definidos pela legislacdo penal e processual penal ordi-
narias, de competéncia legislativa privativa da unido federal, sendo
desnecessdria uma lei especial para tanto. E, portanto, em razio da
impossibilidade de reducao dos crimes de responsabilidade aos cri-
mes comuns que o artigo 85, paragrafo unico, da Constituicdo, exige
que aqueles estejam definidos em lei especial. Para dizer com Pontes
de Miranda,

Os crimes de responsabilidade do Presidente da
Republica tém de ser definidos em lei especial.
Portanto, nem podem constar de Cddigo Penal,
nem, sequer, de lei especial sobre crimes de
responsabilidade de funciondrios publicos ou
de funcionarios publicos e outros servidores. A
especialidade é objetiva (pela matéria que o art. 84
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aponta) e subjetiva (s6 atinentes ao Presidente da
Republica ou a quem pratique delitos conexos com
o dele) (PONTES DE MIRANDA, 1967b, p. 350).%’

Dessa distin¢do existente entre crimes comuns e crimes de res-
ponsabilidade néo se extrai, por ébvio, a conclusao a que chega Rafael
Mafei Rabelo Queiroz. Como visto, Queiroz afirma que “a simples exis-
téncia do paragrafo unico do artigo 85 da Constituicao de 1988 ja deno-
ta a natureza ndo penal dos ‘crimes de responsabilidade’ e do processo
de impeachment”, pois, se os crimes de responsabilidade tivessem na-
tureza penal, a situacgdo ja seria regulamentada pelo artigo 22, inciso
I, da Constituicao.

Ao que parece, Queiroz se precipita ao dizé-lo. O que o paragrafo
Unico, do artigo 85, da Constituicio, faz é delegar a lei especial a tarefa
de definir crimes distintos dos crimes comuns e regras de processo e
julgamento distintas das regras de processo e julgamento dos crimes
comuns.?® Nesse sentido, usando os termos de Queiroz, “a situacao ja
seria regulamentada pelo artigo 22, inciso I, da Constitui¢cdo”, se e so-
mente se fosse possivel dizer que ndo héd, no sistema constitucional
brasileiro, distin¢cao entre crimes comuns e crimes de responsabilida-
de. Havendo essa disting¢do, entdo, a regra do paragrafo Unico, do arti-
go 85, da Constituicdo, ndo é desnecessaria. Resta saber, agora, a razdo
pela qual o STF tem reiteradamente entendido que compete a unido
federal definir os crimes de responsabilidade bem como estabelecer
suas regras de processo e julgamento.

27 Vale destacar que Pontes de Miranda escrevia sob o sistema constitucional instituido
pela Constituicdo de 1967. Por isso, o excerto citado menciona o artigo 84 da referida
Carta constitucional que, assim como o artigo 85, pardgrafo inico, da Constituicdo
de 1988, delegava a lei especial a tarefa de definir os crimes de responsabilidade e
estabelecer as regras de processo e julgamento.

28 Distintas, mas ndo completamente, ja que o artigo 38, da Lei n. 1.079/50, exige
aplicagdo subsidiaria do Cédigo de Processo Penal ao processo e julgamento dos crimes
de responsabilidade do presidente da Reptblica, o artigo 73, da Lein. 1.079/50, requer
aplicagdo subsidiaria do Cédigo de Processo Penal aos crimes de responsabilidade de
ministro do STF ou do Procurador Geral da Republica e o artigo 79, da Lei n. 1.079/50,
também exige aplicacdo subsididria do Cdédigo de Processo Penal ao processo e
julgamento dos crimes de responsabilidade dos governadores.
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Rafael Mafei Rabelo Queiroz, partindo da premissa segundo a
qual os crimes de responsabilidade nao teriam carater penal, sustenta
que é preciso identificar qual dispositivo constitucional o STF tem uti-
lizado para fundamentar suas decisdes sobre a matéria. Nos termos da
sua argumentacao, Queiroz afirma que somente a mencao constante
e uniforme ao artigo 22, inciso I, da Constituicdo de 1988, em todos os
julgados do STF sobre este assunto poderia confirmar a hipétese de
que os crimes de responsabilidade teriam natureza penal no Direito
brasileiro. Dessa maneira, Queiroz conclui que, se o fundamento de
tais decisdes nao for constante e uniformemente derivado da regra
inscrita no artigo 22, inciso I, da Constituicao, a razdo para o enten-
dimento de que competiria a unido federal definir os crimes de res-
ponsabilidade e estabelecer as regras de processo e julgamento nesses
casos seria decorrente do fato de que referida lei disciplina condutas
do préprio presidente da Republica excluindo, assim, a competéncia
de qualquer outro ente federado para poder dispor sobre a matéria.

Tendo em vista essa dualidade de possiveis
fundamentos constitucionais, interpretar um
precedente do STF como sendo indicativo da
natureza penal dos processos de impeachment e
dos “crimes de responsabilidade” nesse tépico
depender4d, portanto, da identificagdo do especifico
dispositivo constitucional ao qual o S.T.F. terd
feito mencdo ao decidir nesse sentido. Apenas a
indicacdo constante e uniforme do inciso I do artigo
22 autoriza que se considere haver jurisprudéncia
no sentido da natureza penal de referidos “crimes”,
uma vez que a “lei especial” a que se refere o
pardgrafo Unico artigo 85 da Constitui¢do tem
sido entendida, sem excegdo, como lei federal,
pelo ébvio motivo de que disciplina condutas do
Presidente da Republica (QUEIROZ, 2017, p. 233).

98 | O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal



O argumento de Rafael Mafei Rabelo Queiroz estd construido
sob a seguinte premissa: no atual sistema constitucional brasileiro, os
crimes de responsabilidade somente teriam carater penal se o STF en-
tendesse que a lei especial que define os crimes de responsabilidade e
estabelece suas regras de processo e julgamento fosse de competéncia
legislativa da unido federal, em virtude da exigéncia do artigo 22, inci-
so I, da Constituicao de 1988. Se nao houvesse menc¢ao constante e uni-
forme a esse dispositivo constitucional em todos os casos decididos
sobre a matéria pelo Tribunal, entdo, a lei especial exigida pelo artigo
85, paragrafo unico, da Constituicao, seria de competéncia legislativa
da unido federal tdo somente porque referida lei disciplinaria condu-
tas e estabeleceria as regras de processo e julgamento do presidente
da Republica pela pratica de crimes de responsabilidade.

Na sequéncia do texto, Queiroz vai a jurisprudéncia do STF para
constatar que a mesma nao é unanime nesta matéria. Segundo o au-
tor, nem todos os casos decididos pelo Tribunal possuem como fun-
damento o artigo 22, inciso I, da Constituicao de 1988. Dessa maneira,
seguindo a premissa tedrica estabelecida pelo professor da Faculdade
de Direito da Universidade de Sao Paulo, a Unica razdo para se delegar
a unido federal a competéncia legislativa para tanto seria o fato de que
referida lei disciplinaria condutas presidenciais e estabeleceria as re-
gras de processo e julgamento em tais casos. Por essa razdo, a compe-
téncia legislativa dos demais entes federados estaria descartada.

Para além da auséncia de uma devida distincdo entre crimes co-
muns passiveis de serem cometidos pelo presidente da Republica no
exercicio do mandato e crimes de responsabilidade, também chama
atencdo, na proposta tedrica de Rafael Mafei Rabelo Queiroz, o silén-
cio sobre o fato de que a Lei n. 1.079/50 disciplina os crimes de respon-
sabilidade bem como as regras de processo e julgamento dos gover-
nadores e secretarios dos estados-membros. Como a Lei n. 1.079/50
define os crimes de responsabilidade e estabelece as regras de pro-
cesso e julgamento dos governadores e secretdrios estaduais em seus
artigos 74 a 79, o argumento residual, por assim dizer, de Queiroz nao
se sustenta.
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Ora, os estados-membros nao seriam competentes para legislar
sobre a matéria exigida pelo artigo 85, paragrafo inico, da Constitui-
cao de 1988, porque referida lei especial regulamentaria condutas do
presidente da Republica, mas a unido federal seria competente para
definir os crimes de responsabilidade dos governadores e secretarios
estaduais bem como suas respectivas regras de processo e julgamen-
to? Se uma decorréncia do principio federativo justificaria a compe-
téncia legislativa privativa da unido federal para definir os crimes de
responsabilidade e estabelecer suas regras de processo e julgamento
para o presidente da Republica, por que a mesma exigéncia do prin-
cipio federativo ndo se aplicaria aos governadores e secretdrios esta-
duais, ja que os crimes de responsabilidade nao teriam carater penal?
O que dizer do Decreto-Lei n. 201/67 que define os crimes de respon-
sabilidade dos prefeitos municipais? Por que é a unido federal o ente
federado competente para a definicao desses crimes ao invés dos pro-
prios municipios?

Para sair dessa inconsisténcia tedrica, a Unica alternativa dispo-
nivel a Rafael Mafei Rabelo Queiroz seria defender a ndo recepcéo da
Lei n. 1.079/50 na parte em que ela disciplina o processo de respon-
sabilizacdo dos governadores e secretarios estaduais pela pratica de
crimes de responsabilidade, bem como a nao recepcao do Decreto-Lei
n. 201/67, tendo como fundamento para tanto a usurpagdo da com-
peténcia legislativa dos estados-membros e dos municipios. Acontece
que Queiroz se mantém silente em relacdo a essas questoes.

Se Queiroz se mantém silente em relagdo a essas questoes, o
mesmo nao se pode dizer de Paulo Brossard que, inclusive, é um dos
referenciais tedricos utilizados pelo professor da Faculdade de Direito
da Universidade de Sdo Paulo em seu texto. Em seu estudo monogra-
fico sobre o tema, Paulo Brossard afirma que “sob a Constituicao de
1946 tornou-se quase pacifico que aos Estados é defeso definir ‘crimes
de responsabilidade’ de seus Governadores e Secretdrios de Estado.
Pois ndo compete a Unido, privativamente, legislar sobre direito pe-
nal?” (PINTO, 1992, p. 89). Brossard cita precedentes do STF sobre a
matéria e, também, chega a afirmar que o mesmo rumo tomou a dou-
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trina juridica patria. O entendimento sobre a questdo foi de tal monta
que, inclusive, pela primeira vez na histéria da federacdo brasileira,
foi editada uma lei federal para definir os crimes de responsabilidade
dos governadores e secretarios estaduais, qual seja, a Lei n. 1.079/50.

Apesar do consenso formado a partir da Constituicao de 1946,
Paulo Brossard afirma que essa compreensao substituiu outra que ha-
via vigorado sob a égide da Constituicdo de 1891 que, nas suas pala-
vras, seria “mais conforme a indole do impeachment e mais adequada a
natureza do Estado federal” (PINTO, 1992, p. 90). Embora as Constitui-
coes de 1891 e 1946 conferissem competéncia privativa a unido federal
para legislar sobre direito penal, nunca houve durante a vigéncia da
primeira Constituicdo republicana brasileira qualquer tentativa de de-
finicdo em lei federal dos crimes de responsabilidade passiveis de se-
rem cometidos no ambito dos estados-membros. O mesmo se passaria
na Argentina onde a unido também possui competéncia privativa para
legislar sobre direito penal e as provincias, desde sempre, possuem
competéncia para regulamentar o juicio politico.

Com efeito, sob a Constituicdo de 24 de fevereiro,
embora competisse a Unido, como agora,
legislar privativamente sobre direito penal, ela
nunca definiu os crimes de responsabilidade de
autoridades locais - do Estado ou do Municipio
- e, livre e validamente, fizeram-no os Estados-
Membros, com chancela dos poderes federais.

Tal sucede na Argentina. L4, a despeito de competir
ao Congresso Nacional, com exclusividade, legislar
sobre direito criminal, as Provincias jamais se
negou a competéncia para regular o juicio politico
e aplica-lo conforme as disposi¢des do direito
estadual (PINTO, 1992, p. 90).

Em seguida, Paulo Brossard procede a uma revisao bibliografica
da doutrina produzida sob os primeiros anos de vigéncia da Constitui-
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¢ao de 1891 para demonstrar que sequer chegou-se a colocar em duvi-
da a competéncia dos estados-membros para legislar sobre crimes de
responsabilidade das autoridades locais (PINTO, 1992, p. 90-98). Apds
a recuperagao do posicionamento doutrinario tido como majoritario
do periodo, o autor segue para a analise daquilo que foi produzido pe-
las assembleias legislativas estaduais. Sua conclusio é no sentido de
que “os fatos antecederam a doutrina” (PINTO, 1992, p. 98). De fato,
conforme os estudos de Paulo Brossard demonstram, varios estados-
-membros exerceram referida autonomia legislativa. Sendo assim, o
autor conclui que

ndo sé a Unido, aquele tempo, se omitiu em legislar,
e jamais definiu “crimes de responsabilidade”
de governantes estaduais, como a maioria
dos Estados usou da outorga constitucional e
regulou o impeachment, arrolando os crimes de
responsabilidade de suas autoridades politicas,
e dispds sobre o respectivo processo. Assim, o
Amazonas, o Piaui, o Ceara, a Paraiba, Pernambuco,
Alagoas, o Sergipe, a Bahia, Minas Gerais, o Parani,
o Rio Grande do Sul, o Mato Grosso. Como néo se
trata de pena criminal, estabelecida em leinacional,
mas de pena politica, ligada a economia do Estado,
sempre se entendeu, e algumas Constitui¢oes e
leis estaduais foram expressas nesse sentido, que
no impeachment estadual a desqualificacdo da
autoridade para exercer funcgdo publica refere-se a
cargo estadual (PINTO, 1992, p. 99).

Por tais razdes, Paulo Brossard (1992, p. 100-101) afirma que
“doutrina e legislacdao, assim da Unido como dos Estados, tinham
como local a competéncia para regular o impeachment”. Isso foi possi-
vel, pois, conforme o mesmo autor, “se aos Estados competia legislar
sobre direito processual, a Unido e s6 a ela era atribuido dispor acerca
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do direito criminal, o que nao impediu aqueles, e unicamente eles,
estipulassem, em leis prdprias, quais os crimes de responsabilidade
de seus Governadores e Secretarios”.

Assim também havia entendido a jurisprudéncia do STF, pelo
menos até o julgamento do HC n. 4.116 (PINTO, 1992, p. 101-102).
Como esperado, Paulo Brossard se posiciona contrariamente ao que
foi decidido neste caso pelo STF. Recuperando a critica de Carlos Ma-
ximiliano, Brossard afirma que “o acérdao, porém, ndo corresponde,
nesta parte, ao decidido” (PINTO, 1992, p. 103). Veja-se:

Em verdade, a maioria, seis sobre cinco,
concedeu habeas corpus para anular o processo
instaurado pela Assembleia contra o Presidente
do Mato Grosso, mas o fez por motivos variados
e contraditérios. Nesta parte, o acérddo reflete
o pensamento do relator, André Cavalcanti, de
Guimardes Natal e de Canuto Saraiva. Sem falar
nos cinco vencidos, os demais concediam o habeas
corpus por motivos estranhos aos do acérdio, e
um deles, Pedro Lessa, foi explicito em afirmar
que aos Estados, e nunca a Unido, competia definir
os crimes de responsabilidade das autoridades
estaduais. Com efeito, Pedro Lessa, cujo voto foi
decisivo para a concessao do habeas corpus, e para
quem o impeachment ndo era processo puramente
politico mas de carater, heterdclito (Revista do
Supremo Tribunal Federal, v. 45, p. 13), proclamou
e reafirmou a competéncia estadual para regular
o impeachment, desde a definigdo dos crimes de
responsabilidade (PINTO, 1992, p. 103).

E no minimo interessante a leitura que Paulo Brossard faz do
voto do ministro Pedro Lessa pretendendo fazer valer a tese de que
Lessa concordava com o fato de que somente aos estados-membros
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competia legislar sobre os crimes de responsabilidade das autoridades
locais. Uma recuperacao contextualizada dos votos do ministro Pedro
Lessa tanto no HC n. 4.091 quanto no HC n. 4.116 demonstra exata-
mente o contrario.

Ora, uma leitura atenta do voto proferido pelo ministro Pedro
Lessa quando do julgamento do HC n. 4.091 pelo STF revela que os es-
tados-membros teriam sim competéncia para legislar sobre questoes
relativas ao processo e julgamento das autoridades locais nos casos
de crimes de responsabilidade. Ocorre que, para Lessa, referida com-
peténcia deveria respeitar os parametros fixados pela Constituicdo de
1891, o que quer dizer que os estados-membros nao poderiam definir
crimes de responsabilidade em desacordo com a definicao feita pela
propria unido federal em lei especial sobre o tema. Como competia
privativamente a unido federal legislar sobre direito penal, o ministro
entendeu que os estados-membros nao poderiam tipificar condutas
distintas das estabelecidas pela legislacdo federal como representati-
vas de crimes de responsabilidade. Por isso, nesse caso concreto, Pe-
dro Lessa ndo declarou a inconstitucionalidade da legislacao do estado
do Mato Grosso, pois a mesma nao se distinguia da legislagdo federal.

Adotando o impeachment, os Estados se organizam
a imagem da Unido; e, pois, ndo ofendem, antes
observam estritamente os preceitos da Constituicdo
Federal. Tém competéncia para instituir o
impeachment? Tém; porquanto nio invadem ao
adota-lo, a esfera reservada ao Poder Legislativo da
Unido. Este é o inico competente para legislar sobre
o direito penal. Mas, o direito penal, ndo tem um
dominio bem conhecido, é o conjunto das normas
incluidas no Cédigo Penal, que na Republica contém
a mesma matéria que sob o Império. Se aos Estados
fosse vedado instituir o impeachment, a imitacdo da
Unido, a esta nunca seria também facultado criar o
impeachment para os Estados, o que importaria em
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intervir na formacdo das normas da Constituicdo
dos Estados; e o resultado fora ficarem os Estados
privados de uma salvaguarda dos seus direitos,
mutilados ou deficientes na sua organizacdo
constitucional. Parece-me, pois, que o Estado do
Mato Grosso, formulando na sua Constituicdo e
nas suas leis secunddrias as regras relativas ao
impeachment do presidente, ndo exorbitou da sua
competéncia constitucional (Min. Pedro Lessa,
voto no HC n. 4.091, p. 1-2).

Nesse sentido, fica claro que, para Pedro Lessa, os estados-mem-
bros possuiriam competéncia para legislar sobre o impeachment de
suas autoridades locais, desde que, ao fazé-lo, ndo invadissem as esfe-
ras de competéncia legislativa reservadas a unido federal, tal como a
competéncia privativa da unido para legislar sobre direito penal. Essa
é a mesma conclusdo a que chega Carlos Bastide Horbach ao comentar
o julgado na coletdnea organizada pelo STF em homenagem ao minis-
tro Pedro Lessa.

Assim, o processo por crime de responsabilidade
instituido pelo Estado seria regular desde que nao
ultrapassasse os parametros fixados na Constituicdo
Federal, bem como n#o invadisse a competéncia da
Unido para fixar os crimes de responsabilidade, ja
que a criagdo do Direito Penal substantivo lhe era
privativa. Dentro dessa perspectiva, Pedro Lessa
analisou ainda a disciplina do impeachment em
Mato Grosso para concluir que em nada exorbitava
do modelo federal. Entretanto, diante da situacdo
de verdadeira guerra civil em que se encontrava
o Estado, estando o Executivo e o Legislativo em
verdadeira luta, considerou que o Parlamento
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estadual era suspeito para julgar o Presidente e
concedeu a ordem (HORBACH, 2007, p. 117).

Portanto, ao contrario do que afirmado por Paulo Brossard, Pe-
dro Lessa ndo “proclamou e reafirmou a competéncia estadual para
regular o impeachment, desde a definicdo dos crimes de responsabili-
dade”. A questdo relativa a definicdo dos crimes de responsabilidade,
para Pedro Lessa, competiria a unido federal e ndo aos estados-mem-
bros. Tanto é assim que, em seu voto no HC n. 4.091, Lessa afirmou
categoricamente que os estados-membros tém competéncia para
legislar sobre impeachment, desde que ndo invadam a esfera de com-
peténcia legislativa reservada a unido. Ao reconhecer o impeachment
como um instituto misto, isto é, de natureza politica e também juridi-
co-penal, é dificil sustentar que o ministro defendesse a possibilidade
dos estados-membros criarem crimes de responsabilidade distintos
dos previstos pela legislagido federal que regulamentava a matéria.

O mesmo raciocinio aparece em seu voto no HC n. 4.116. Assim,
o que se constata é que Pedro Lessa adotou em relacao a essa matéria
uma posicao intermedidria: os estados-membros possuiriam compe-
téncia legislativa para instituir o impeachment no ambito local, desde
que nao ultrapassassem os limites estabelecidos pela Constitui¢do de
1891 como de competéncia legislativa privativa da unido federal. Ou
seja, Lessa ndo concordava com o fato de que referidas unidades fede-
rativas teriam competéncia para legislar sobre crimes de responsabi-
lidade de maneira totalmente distinta da uniao federal, como sustenta
Paulo Brossard, e também nao concordava com o fato de que referidas
unidades federativas ndo poderiam legislar sobre o tema. Poderia sim
haver legislacao estadual sobre a matéria, desde que respeitados os
limites estabelecidos pela Constitui¢do de 1891.

O voto de Pedro Lessa, portanto, indica uma
mitigacdo dessa simetria fixada pelo acoérdio,
uma vez que admite variacbes no processo
de impeachment em cada Estado, desde que
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preservados os principios da Constituicao Federal.
Os exemplos dos diferentes ordenamentos
provinciais argentinos demonstram que era
reconhecida a liberdade para que o constituinte
estadual estabelecesse, dentro dos pardmetros mais
largos do texto federal, o modelo institucional que
melhor fosse adaptado a realidade do Estado, numa
visdo de efetiva autonomia federal (HORBACH,
2007, p. 118).

E preciso ter em vista, ainda, que a compatibilidade da legis-
lacao sobre crimes de responsabilidade editada pelo estado de Mato
Grosso com a Constituicdo de 1891 foi apreciada pelo STF em sede
de controle concreto de constitucionalidade. Isso é importante, pois,
como ja mencionado anteriormente, o que estava sob apreciacao do
Tribunal era a legislacdo mato-grossense do impeachment. Assim, ndo
cabe dizer que ao decidir referido caso, o ministro Pedro Lessa teria
reconhecido que todo e qualquer ente federado pudesse, de acordo
com o sistema constitucional até entdo vigente, legislar livremente
sobre a matéria. Dessa maneira, o que Lessa afirmou em seu voto foi
tdo somente que a legislacdo do estado do Mato Grosso que instituiu
o impeachment naquele ente federado nao exorbitava do modelo fede-
ral do impeachment. Algo muito diferente do que defendido por Paulo
Brossard, para quem o ministro teria, supostamente, defendido, em
abstrato, “a competéncia estadual para regular o impeachment, desde a
definicdo dos crimes de responsabilidade” (PINTO, 1992, p. 103).

Ao nao reconhecer a inconstitucionalidade da legislacdo que
instituia o impeachment no estado do Mato Grosso, Pedro Lessa con-
cedeu a ordem requerida no HC n. 4.091, em virtude da suspei¢do dos
integrantes que compunham o 6rgdo legislativo local. Considerando
o clima beligerante instaurado naquele estado entre as facgoes politi-
cas favordveis e contrarias ao general Caetano de Albuquerque, Pedro
Lessa concedeu a ordem por entender serem aplicaveis aos processos
de impeachment as mesmas garantias aplicaveis aos réus em proces-
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sos criminais. Vé-se, portanto, que, ja aquele momento, Pedro Lessa
afastava a leitura de que o instituto do impeachment teria carater emi-
nentemente politico, ndo sendo, pois, esta a razdo pela qual o minis-
tro reconheceu a constitucionalidade da legislagdo do estado do Mato
Grosso sobre crimes de responsabilidade.

[...] diante da situacdo a que chegaram os dois
poderes politicos do Estado, situacio ndo de mera
divergéncia ou sequer de oposicdo renhida, mas
de lutas violentas, de guerra civil, em que as duas
facgOes combatem como hostes inimigas; situacéo
que, como bem observou o relator do acérdio,
exigia a intervencdo, para garantir a forma
republicana federativa, que deixa de subsistir
onde faltam os elementos essenciais do sistema
constitucional representativo, onde, em vez da
harmonia dos poderes, ha luta armada entre os
mesmos poderes, reputo a Assembleia Legislativa
manifestamente suspeita para processar e julgar
o presidente do Estado. Nem se me objete que,
para se dar o impeachment, é necessario que haja
dissidio entre o legislativo e o executivo e que
uma assembléia politica ndo condena jamais um
presidente amigo ou correligionario. Uma coisa é
oposicdo, posto que violenta, e coisa bem diversa
é o que se d4, a luta a guerra civil. N&o se diga tdo
pouco que ainda nao chegou o momento legal
de se declarar suspeita a Assembleia do Estado.
Decretada a prontincia, consumada esta a violéncia
com todos os seus graves e irreparaveis efeitos.
Consequentemente, é este o instante em que se
deve declarar a suspeicdo da Assembleia do Estado
para processar e julgar o paciente. Ndo é possivel
negar-lhe a garantia que nao se recusa aos acusados
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dos crimes mais hediondos (Min. Pedro Lessa, voto
no HC n. 4.091, p. 2).

Apds citar os votos proferidos pelo ministro Pedro Lessa nos ha-
beas corpus n. 4.091 e n. 4.116, Paulo Brossard cita o voto proferido
pelo ministro Eneas Galvao no HC n. 4.091. Porém, assim como a cita-
¢do de Lessa, a mencgdo ao voto proferido por Galvdo também carece
de uma devida contextualizacao. Brossard pretende fazer valer a tese
de que, para o ministro Eneas Galvdo, o impeachment seria instituto
de natureza politica e que, portanto, ndo haveria 6bice para que os es-
tados-membros legislassem sobre os crimes de responsabilidade das
autoridades locais. Ocorre que, como visto na secao anterior deste tra-
balho, é justamente o contrario que o ministro Eneas Galvao sustentou
em seu voto. E o que se extrai, por exemplo, da passagem segundo a
qual Galvao se opoe a preliminar de falta de jurisdicdo do STF para
conhecer da matéria suscitada pelo ministro relator Oliveira Ribeiro.
Veja-se:

A outra preliminar, de incompeténcia do Tribunal
por se tratar neste habeas-corpus de um caso
politico, deve ser rejeitada. O prestigio, a forca, a
obrigatoriedade de ato dessa natureza, repousa
na presuncdo de sua conformidade com a lei
constitucional, ndo tem existéncia legal se é
exorbitante das faculdades do poder que o pratica,
se ndo se contém nas suas atribuicdes e lesa um
direito que juridicamente ndo pode ser atingido por
ele (Min. Eneas Galvao, voto no HC n. 4.091, p. 2).

Para além deste fato, e naquilo que importa para a discussao tra-
vada nesta secao deste trabalho, é importante resgatar o que o ministro
Eneas Galvdo entendeu ser de observancia necessaria pelos estados-
-membros em relacdo ao modelo federal do impeachment. Inicialmen-
te, Galvao recupera o que estava em questao no HC n. 4.091: a arguicdo
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de inconstitucionalidade do impeachment instaurado em face do presi-
dente do estado do Mato Grosso que, além da perda do cargo, poderia
levar a incapacidade para o exercicio de qualquer outra funcao. Em se-
guida, Galvao apreciou a competéncia do estado do Mato Grosso para
legislar sobre impeachment, fazendo-o a luz do artigo 63, da Constitui-
cdo de 1891, que conferia autonomia aos estados-membros para se or-
ganizarem de acordo com as respectivas constituicdes estaduais, des-
de que respeitados os principios constitucionais da unido federal. Por
essa razao, entendeu o ministro que os impeachments instituidos pelas
legislacoes estaduais nao seriam, de plano, considerados inconstitu-
cionais, pois havia, no ambito federal, um mesmo processo destinado
a responsabilizagdo dos integrantes do Poder Executivo pelo cometi-
mento de eventuais falhas no exercicio de suas fung¢oes. Portanto, pelo
menos a principio, as constituicdes e leis estaduais que instituissem o
impeachment nas mais diversas unidades federativas ndo representa-
riam violacdo aos principios constitucionais da unifo.

Neste habeas-corpus arguii-se a inconstituciona-
lidade do impeachment, contesta-se esse poder ao
legislativo estadual, nega-se esse poder ao legisla-
tivo estadual, nega-se a este, a0 menos, autoridade
para, com a perda do cargo presidencial, declarar a
incapacidade do paciente para o exercicio de outros
cargos, e sob esses aspectos € claro, que ao exame
do Tribunal ndo pode ser subtraido o habeas-cor-
pus, é um caso judicial, como em circunstincias
analogas tenho sustentado [...]. Nao tem fundamen-
to, porém, a alegacéo de inconstitucionalidade do
impeachment. Nos termos do art. 63 da Constitui¢éo
Federal <<cada Estado reger-se-a pela Constituicéo
e leis que adotar, respeitados os principios constitu-
cionais da Unido>>. Contrarios a tais principios néo
se podem reputar os textos das Constituicoes e leis

estaduais criando e organizando o impeachment dos
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representantes do executivo local por determina-
das faltas cometidas no exercicio de seu cargo, pois
que o mesmo processo existe na Unido para apurar
idéntica responsabilidade do Presidente da Repu-
blica (Min. Eneas Galvdo, voto no HC n. 4.091, p. 2).

Isso, contudo, ndo impediria o Tribunal de declarar a inconstitu-
cionalidade de lei estadual que instituisse o impeachment. Como visto,
para o ministro Eneas Galvdo, essa possibilidade estaria sempre pre-
sente quando os estados-membros se afastassem dos principios cons-
titucionais da unido ao instituirem o impeachment em suas respectivas
ordens juridicas. Seria o caso, pois, das constituicdes e leis estaduais
que, por exemplo, instituissem a perda do cargo e a inabilitagdo para o
exercicio de qualquer outra funcao publica como penalidades a serem
aplicadas em caso de condenagdo ao final de processos de impeach-
ment. Acontece que, no caso do HC n. 4.091, uma decisao tal como esta
ndo teria cabimento, em virtude do fato de que néo havia sido decla-
rada a incapacidade do paciente para o exercicio de qualquer fungéo
publica e, tampouco havia sido formulado um pedido tal como este na
denuncia ofertada perante o érgio legislativo local.

Falta, é certo, aos Estados, autoridade para além da
destituicdo do cargo, no impeachment, decretarem
a incapacidade para o exercicio de outras funcdes
publicas, visto que os casos nessa interdi¢do sé
podem ser regulados por lei federal, de acordo com
0 que a respeito estiver prescrito em dispositivos
constitucionais da TUnido. Nestas condicoes,
efeito algum poderia produzir a declaracio de
incapacidade para outro emprego decretada
em um processo de impeachment estadual. Mas
o habeas-corpus sob esse fundamento nido tem
cabimento, ndo somente porque néo foi declarada
a incapacidade do paciente, como ainda porque

O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal | 111



a dentuncia foi dada tdo somente para que seja o
denunciado punido com a pena de perda do cargo
sem, entretanto, ser-lhe aplicada a de incapacidade
para qualquer outro emprego no Estado, por
entender-se que esta iltima pena é inconstitucional
(Min. Eneas Galvao, voto no HC n. 4.091, p. 2-3).

Apéds distinguir os modelos institucionais do impeachment nas
experiéncias constitucionais britanica, norte-americana, argentina e
brasileira, Galvao afirma que tanto na Inglaterra, como nos Estados
Unidos da América, na Argentina e no Brasil, apesar de todas as dife-
rencas existentes em relagdo a matéria, a acusacio, em casos de impe-
achment, cabe a camara do baixa do parlamento, enquanto o processo
e o julgamento compete a camara alta. No nivel estadual brasileiro,
havendo 6rgaos legislativos unicamerais, como em Mato Grosso, seria
prudente conferir certa margem de liberdade para que os proprios es-
tados-membros decidissem qual o procedimento deveria ser seguido,
desde que, obviamente, fossem observados os principios constitucio-
nais da unido federal.

Na Constituicdo de 24 de fevereiro idénticas
normas foram seguidas. Do mesmo modo, porém,
que a jurisdi¢cdo varia de pais a pais, ndo se pode
estranhar que diversamente os Estados federais
brasileiros legislem a respeito sobre a competéncia
e os trimites processuais, porque é isso matéria que
esta confiada ao arbitrio deles (Min. Eneas Galvao,
voto no HC n. 4.091, p. 4).

Longe, portanto, de reconhecerem a competéncia dos estados-
-membros para legislar sobre o impeachment de autoridades locais em
virtude da auséncia de carater penal dos crimes de responsabilidade,
como pretende fazer valer Paulo Brossard, os ministros Pedro Lessa
e Eneas Galvao o fazem a partir da maneira pela qual a Constituicdo
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de 1891 repartia as competéncias legislativas entre os federados. Isso
quer dizer que nao foi um suposto consenso em torno da natureza ex-
clusivamente politica dos crimes de responsabilidade que, na Primei-
ra Republica, conferiu competéncia aos estados-membros para legis-
lar sobre a matéria.

Na Constituicao de 1891, a competéncia dos estados-membros
era residual. Assim dispunha o artigo 63, da Constituicao de 1891, se-
gundo o qual: “cada Estado reger-se-a pela Constituicio e pelas leis
que adotar respeitados os principios constitucionais da Unido”. Segun-
do o artigo 65, § 2°, da Constituicdo de 1891, era facultado aos estados
todo e qualquer poder ou direito, que lhes nédo fosse negado por clau-
sula expressa ou implicitamente contida nas clausulas expressas da
Constituicdo. O artigo 34, da Constituicao de 1891, dispunha sobre as
matérias de competéncia legislativa privativa da unido federal, dentre
as quais se encontrava, em seu § 23°, a competéncia privativa do Con-
gresso Nacional para legislar sobre direito civil, comercial e criminal
da Republica e o processual da Justica Federal. O modelo de reparti-
¢ao de competéncia entre os entes federados pelo constituinte federal
de 1891 foi considerado generoso por Raul Machado Horta (2003, p.
375) para com a autonomia dos estados-membros. Isso quer dizer que
as ordens juridicas estaduais ndo precisavam guardar estrita simetria
com o que dispunha a legislacdo federal. Ao constituinte estadual,
portanto, foi conferida certa margem de liberdade de conformacgio ao
que dispunha a Constituicao federal, desde que observados os princi-
pios constitucionais da uniao.

Respeitados os principios constitucionais da Unido,
diz o artigo e ndo “respeitada Constituicdo Federal”;
e isto indica que as Constituicdes dos Estados nédo
estdo obrigadas a segui-la inteiramente a risca,
a modelarem-se completamente por ela, sem
divergir em alguns pontos, contanto que ndo sejam
fundamentais. E bem o compreenderam eles no
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organizarem seus governos, apartando-os em coisa
do modelo federal (BARBALHO, 1924, p. 358).

Referido entendimento jurisprudencial se consolidou no ambito
do STF e teria, inclusive, sido adotado pela Lei n. 1.079/50, que definiu
os crimes de responsabilidade dos governadores e secretarios estadu-
ais. Contudo, Paulo Brossard aponta uma incoeréncia contida na lei
especial encarregada da definicao dos crimes de responsabilidade e
das regras de processo e julgamento. Tal incoeréncia refere-se ao fato
de que a Lei n. 1.079/50 define os crimes de responsabilidade das au-
toridades estaduais, mas seria silente em relacdo a fixacdo das normas
do respectivo processo e julgamento. Nesse sentido, conclui o autor
que, ou os crimes de responsabilidade teriam caréter penal e, em vir-
tude disso, seria de competéncia legislativa exclusiva da unido federal
defini-los, ou, entdo, os crimes de responsabilidade ndo teriam cara-
ter penal, razdo pela qual a legislac@o especial federal sobre a matéria
teria deixado de fixar o procedimento que deveria ser seguido pelos
estados-membros nesses casos.

Ou os crimes de responsabilidade sdo infragdes
penais e somente a Unifo pode crid-los, e é dever
seu, intransferivel, indelegavel, dispor também,
e de modo exclusivo sobre o processo — processo
penal -, ou é do Estado a competéncia para editar as
leis do processo, por explicito reconhecimento da
Unido, e a Unido ndo compete definir os chamados
crimes de responsabilidade, por ndo se tratar de
matéria penal (PINTO, 1992, p. 111-112).%

A partir de entdo, Paulo Brossard conclui que os crimes de res-
ponsabilidade teriam cardter eminentemente politico, pois, se se tra-
tassem de infracOes penais, somente a unido federal poderia legislar

29 A mesma ldgica argumentativa é utilizada por Paulo Brossard quando o autor
analisa os crimes de responsabilidade passiveis de serem cometidos pelos prefeitos
municipais. Sobre isso, Cf. PINTO, 1992, p. 114-125.
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sobre as regras de processo e julgamento no ambito dos estados-mem-
bros. Como a prépria Lei n. 1.079/50 se revela supletiva, estaria confes-
sado pela propria legislacao federal o carater eminentemente politico
de tais infracGes. Essa leitura pode ser extraida, segundo o autor, a
partir do artigo 78, caput, da Lei n. 1.079/50, combinado com o para-
grafo 3° do mesmo dispositivo legal, que, respectivamente, dispdem
que “o Governador serd julgado nos crimes de responsabilidade, pela
forma que determinar a Constituicdo do Estado” e “nos Estados, onde
as Constituicdes nao determinarem o processo nos crimes de respon-
sabilidade dos Governadores, aplicar-se-a o disposto nesta lei”.

Embora o direito processual referente ao
impeachment nao seja em tudo e por tudo diferente
do Direito Processual Penal - da mesma forma e
pelo mesmo motivo que este ndo é em tudo diverso
do direito processual civil, do administrativo, do
tributario ... -, com o direito processual penal ndo
se identifica pela simples razdo de que os crimes
de responsabilidade, enquanto infracdes politicas,
n#o sdo ilicitos penais, ndo constituem objeto do
direito penal. Ndo é outro o motivo por que a Unido
ndo compete enunciar crimes de responsabilidade
dos Prefeitos, como ndo lhe compete definir as
infragGes politicas, de igual denominagao, relativas
aos Governadores (PINTO, 1992, p. 120-121).

Para Paulo Brossard, portanto, a impossibilidade de equipara-
¢do dos crimes de responsabilidade aos crimes comuns faria com que
a unido federal nao tivesse competéncia legislativa privativa para de-
finir e estabelecer as regras de processo e julgamento daqueles. Além
do mais, justamente em virtude dessa impossibilidade de equiparagao,
referidas infracOes teriam carater eminentemente politico. Mais uma
vez, 0 que se percebe é uma precipitagdao da conclusao a que chegam
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aqueles que defendem a natureza estritamente politica dos crimes de
responsabilidade.

Como os crimes de responsabilidade ndo seriam em tudo iguais
aos crimes comuns e as regras que disciplinam seu processo e julga-
mento nao seriam em tudo semelhantes ao direito processual penal
ordindrio, Brossard sustenta que: i) os crimes de responsabilidade te-
riam natureza eminentemente politica; e ii) a unido federal nao seria
competente para definir os crimes de responsabilidade e estabelecer
as regras de processo e julgamento das autoridades estaduais e muni-
cipais. Contudo, o fato dos crimes de responsabilidade serem distintos
dos crimes comuns nao esvazia o carater penal daqueles, nem tam-
pouco retira a competéncia legislativa privativa da unido para legislar
sobre a matéria.

Em virtude disso, a exigéncia do paragrafo unico, do artigo 85,
da Constituicdo de 1988, ndo pode ser lida dissociada da regra imposta
pelo artigo 22, inciso I, da mesma Constituicdo, tampouco do sentido
constitucionalmente construido sobre os crimes de responsabilidade
pela tradi¢do republicana brasileira do impeachment. Mais uma vez, a
licdo de Pontes de Miranda é lapidar:

As leis estaduais e as leis municipais nao
podem, de modo nenhum, definir os crimes
de responsabilidade porque a competéncia é
exclusivamente do Congresso Nacional. No
sistema juridico brasileiro, em que a palavra
impeachment se evidencia inadequada, os crimes de
responsabilidade, no Império e na Republica, sdo
crimes, sdo figuras delituais penais (PONTES DE
MIRANDA, 1967b, p. 350-351).

Ao caracterizar os crimes de responsabilidade como figuras de-
lituais penais, Pontes de Miranda nfo esta afirmando que n#o haja
distin¢do entre essas infracoes e os crimes comuns. Muito antes pelo
contrario, como j4 visto nesta secdo deste trabalho, o préprio autor
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distingue ambas as figuras delituais em razdo do mandamento expres-
so das constitui¢des brasileiras de que os crimes de responsabilidade
sejam tipificados por lei especial.*® Entdo, a competéncia legislativa
privativa da unido para definir os crimes de responsabilidade e esta-
belecer as regras de processo e julgamento ndo decorre do fato de que
tais crimes bem como suas normas de processo e julgamento sejam
iguais aos crimes tipificados pela legislacao penal e aos ritos previstos
pela legislacdo processual penal ordinaria. Mas, sim, porque, “quan-
do a Constituicao fala de direito penal, entendem-se o direito penal e
o0 seu respectivo sobredireito: direito intertemporal do direito penal,
fontes e direito hermenéutico do direito penal, direito penal interna-
cional” (PONTES DE MIRANDA, 1967a, p. 57).

Portanto, para dizer com Pontes de Miranda, é no denominado
sobredireito do direito penal, especificamente, no direito hermenéu-
tico do direito penal, que se encontra a justificativa para se confiar pri-
vativamente a unido federal a competéncia para legislar sobre crimes
de responsabilidade no Direito brasileiro. Dessa maneira, consideran-
do que referidas garantias sdo aplicaveis aos processos de impeachment
instaurados em face do presidente Republica, conforme dispde o arti-
go 38, da Lei n. 1.079/50, e a jurisprudéncia do STF consolidada sobre
a matéria, tem-se devidamente justificada a competéncia legislativa
privativa da unido federal sobre a matéria.

Qualquer afastamento de pessoainvestida de funcao
publica por eleigdo, investidura que lhe vem do
povo, sé se permite, nas democracias, em extrema
necessidade. Tratando-se de membros do Poder
Executivo, o direito constitucional estabeleceu o
processo e julgamento perante outro poder; mas
cercou-os de exigéncias reputadas essenciais a
independéncia dos poderes. [...]

Ndo ha julgamento politico, sensu stricto, do
Presidente da Republica. Ha julgamento juridico.

30 Sobre isso, Cf. PONTES DE MIRANDA, 1967b, p. 350.
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Ndo ha julgamento politico, sensu stricto, dos
Governadores. H4 julgamento juridico. Um Poder
- entenda-se - somente pode processar e julgar o
membro de outro Poder como plus de seguranca
a esse membro do outro Poder; ndo como se fora
minus. [...] Ndo hd, nos casos em que se criam
excegOes a Justica uma sé para todos, facilitagio
do processo e julgamento, e sim exatamente o
contrario: dificultacdo, de que emanam, para o0s
acusados, direitos subjetivos e pretenses as formas,
principalmente, frisemos as formas essenciais do
processo penal (PONTES DE MIRANDA, 1967b, p.
371-372).

Referido entendimento exige que os critérios interpretativos
préprios da dogmatica penal sejam aplicados durante o processo de
responsabilizacdo do presidente da Republica. Com isso, torna-se pos-
sivel, por exemplo, distinguir o impeachment do voto de desconfianca
proprio do sistema parlamentarista de governo, garantir os direitos
fundamentais do acusado e dos parlamentares responsaveis pela con-
ducdo do feito em todas as etapas do procedimento e, sobretudo, con-
ferir legitimidade democratica ao procedimento que se desenvolve no
interior das Casas congressuais. Tratando-se, portanto, de uma hipé-
tese de aplicacdo do Direito a um caso concreto, o critério decisério a
ser utilizado em todas as etapas do procedimento, evidentemente, s6
pode ser jurisdicional, independentemente do fato de que um julga-
mento tal como este seja de competéncia exclusiva das Casas congres-
suais.

O respeito e garantia de observancia dos direitos
fundamentais, tais como o devido processo legal,
o contraditério, a ampla defesa, a legalidade,
etc., permite ndo apenas que ao Presidente da
Republica, democraticamente eleito, seja garantida
a possibilidade de pessoalmente defender-
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se das acusagOes que lhes sdo feitas, inclusive
porque ele podera sofrer a perda do mandato e
ter seus direitos politicos comprometidos; mas
também para que o resultado do processo possa
pretender legitimidade e corregdo, perante o
proprio publico de cidadios eleitores, ndo sendo
esse processo reduzido a mera expressdo da
vontade “privatizada” de uma eventual maioria no
Congresso e politicamente contraria ao Presidente,
dados os riscos, inclusive, préprios a dindmica da
representagdo politica. Qualquer perspectiva que
ndo leve em conta, as condicdes e as exigéncias de
legitimidade constitucional-democraticas préprias
ao devido processo legislativo, inclusive quanto
aos direitos fundamentais do acusado como parte
dessas exigéncias, durante o processo por crime de
responsabilidade, estara em manifesto confronto
com o Estado Democrdtico de Direito. Ausentes
essas condicOes e exigéncias, o impeachment é
desvirtuado em golpe de Estado para a deposicao
de um Presidente da Republica eleito pelo voto
popular (BAHIA; BACHA E SILVA; CATTONI DE
OLIVEIRA, 2017, p. 31-32).

Nesse mesmo sentido, o STF fixou sua jurisprudéncia, antes
mesmo do caso Collor. Como visto anteriormente, no MS n. 20.941, o
STF deixou assente que sempre havera possibilidade de intervencado
jurisdicional no curso de processo de impeachment instaurado em face
do presidente da Republica quando houver lesdo ou ameaca de lesdo
aos direitos do acusado no curso do feito. Ao superar a preliminar
de falta de jurisdicao do Tribunal suscitada pelo ministro Sepulveda
Pertence, a maioria formada quando do julgamento do MS n. 20.941
consignou que ao Poder Judicidrio “cabe submeter a regularidade do
processo de impeachment, sempre que, no desenvolvimento dele, se
alegue violacdo ou ameaca de violacao ao direito das partes” (BRASIL,
1996, p. 3).
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Isso, contudo, ndo se equipara a uma suposta pretensao de anu-
lagdo dos animos de ordem politico-partidaria das autoridades res-
ponsaveis pela conducao do feito nas mais diversas etapas do procedi-
mento. Um esforco nesse sentido nao passaria de uma va tentativa de
aniquilar um elemento que é proprio ao exercicio das funcgdes tipicas
e atipicas de qualquer 6rgao legislativo. Tratando-se de uma hipotese
de aplicacgao do Direito a um caso concreto exige-se, tao somente, que
o critério decisorio a ser utilizado para tanto seja juridico, sob pena de
desvirtuamento do instituto em voto de desconfianga e de violagcao aos
direitos fundamentais do acusado.

Como lembrado pelo ministro Sepulveda Pertence, ao se referir
ao papel do Senado Federal no processo de impeachment instaurado
em face do presidente da Republica, ainda quando do julgamento do
mandado de seguranca n. 21.623 (MS n. 21.623), “a funcdo jurisdicio-
nal do impeachment influi sobre a natureza do érgao, mas, o carater
politico do 6rgao também influi, e necessariamente sobre a disciplina
do exercicio dessa funcdo jurisdicional especifica” (BRASIL, 1996, p.
248) (Destaques do original). Isso quer dizer que, em processos de im-
peachment, os elementos politicos e jurisdicionais estdo em uma per-
manente tensao, de modo que aqueles ndo podem se sobrepor a estes,
sob pena de desvirtuamento do instituto.

Nesse mesmo julgado, o ministro Moreira Alves, apesar de ven-
cido em parte, acompanhou a maioria entdo formada sobre o papel
judicialiforme assumido pelo Senado Federal quando do julgamento
do presidente da Republica pela pratica de crimes de responsabilida-
de. Alves, entdo, arremata a questdo referindo-se aos efeitos que um
entendimento tal como este produz na decisdo que deve ser proferida
pelo Senado Federal ao final do julgamento. Diz o ministro que, “no
exercicio dessa funcao judicial, o ente politico que a exerce nédo pro-
cede a julgamento politico, mas a julgamento de acordo com a lei, e,
consequentemente juridico” (BRASIL, 1996, p. 277).

No pds-1988, ndo custa lembrar, o STF reiteradamente ja assen-
tou que compete privativamente a unido federal definir os crimes de
responsabilidade e determinar as regras de processo e julgamento em
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tais casos. O volume de casos apreciados pelo Tribunal aliado a coe-
réncia deciséria de seus julgados fez com que se editasse a sumula n.
722, posteriormente convertida na sumula vinculante n. 46, a ponto de
consagrar referido entendimento jurisprudencial. Referido entendi-
mento se baseia no fato de que, na tradicao republicana brasileira do
impeachment, os crimes de responsabilidade possuem natureza juridi-
ca mista, isto é, politica e juridico-penal, e que, em virtude disso, cabe
a unido federal legislar sobre a matéria, pois a ela compete privativa-
mente legislar sobre direito penal e processual, conforme estabelece o
artigo 22, inciso I, da Constituicdo de 1988. Contudo, isso ndo quer di-
zer que ndo haja diferenca entre crimes de responsabilidade e crimes
comuns. Alids, é justamente em razdo dessa distingdo que o artigo 85,
paragrafo Unico, da Constituicao de 1988, exige que lei especial defina
os crimes de responsabilidade e estabeleca as normas de processo e
julgamento aplicaveis.

Na Constituicdo de 1988, inclusive, hd previsdo expressa da pos-
sibilidade da unido federal autorizar os estados-membros a legislarem
sobre as matérias que o proprio texto constitucional determina como
sendo de sua competéncia legislativa privativa. Assim dispoe o artigo
22, paragrafo inico, da Constituicdo, segundo o qual, “lei complemen-
tar podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas
das matérias relacionadas neste artigo”. Sendo assim, no atual siste-
ma constitucional brasileiro, seria possivel que os estados-membros
definissem os crimes de responsabilidade e estabelecessem as regras
de processo e julgamento aplicéveis as autoridades locais de maneira
distinta do que é feito pela unido federal, desde que houvesse lei com-
plementar federal autorizadora.

Pois bem, como o paragrafo unico, do artigo 85, da Constituigao,
ndo exige que a matéria nele contida seja regulamentada por lei com-
plementar, nao se pode sustentar, por 6bvio, que a Lein. 1.079/50 tenha
sido recepcionada pela atual ordem constitucional brasileira como lei
materialmente complementar. Da mesma maneira, ndo havendo uma
lei complementar autorizadora tal como a prevista pelo artigo 22, pa-
ragrafo Unico, da Constitui¢do, que delegue aos estados-membros a
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competéncia legislativa para cuidar da defini¢do e estabelecimento
das regras de processo e julgamento das autoridades estaduais pela
pratica de crimes de responsabilidade, tem-se que a matéria se encon-
tra superada no atual marco constitucional brasileiro, de acordo com
a ja assentada jurisprudéncia do STF. Sobre a matéria, o voto proferi-
do pelo ministro Luiz Fux na agdo direta de inconstitucionalidade n.
4.764 (ADI n. 4.764) é lapidar:

[...] encontra-se consolidado, a partir de reiterados
pronunciamentos do Tribunal, o entendimento
de que é privativa a competéncia da Unido para
legislar ndo apenas acerca da tipificacdo dos crimes
de responsabilidade, como também acerca da
regulacdo de seu respectivo rito de processamento.
Segundo o art. 22, I, da Constituicdo Federal, é
privativa a competéncia da Unido para legislar,
dentre outras matérias, sobre direito penal e
processual, sendo que, apesar de notério dissidio,
prevalece, em sede doutrindria, o entendimento de
que os crimes de responsabilidade e seu respectivo
processo possuem natureza predominantemente
criminal. Por outro lado, nio se desconhece
que o art. 78, caput e §3° da Lei n° 1.079/50
estabelece que o governador sera julgado, nos
crimes de responsabilidade, pela forma que
determinar a Constituicdo do Estado e que, como
é de conhecimento comum, o paragrafo unico
do art. 22 da Constituicdo Federal prevé que lei
complementar poderd autorizar os Estados a
legislar sobre questbes especificas das matérias
relacionadas neste artigo. Ocorre, inicialmente,
que a Constituicdo Federal, nos termos do seu art.
85, ndo prevé reserva de lei complementar para
regulacdo dos crimes de responsabilidade, o que
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implica concluir que a Lei Federal n° 1.079/50 néo
foi recepcionada pela Carta Magna de 1988 com
status de lei complementar. Ademais, ndo se pode
afirmar que o mencionado art. 78 da Lein® 1.079/50
seja dotado da especificidade exigida pelo art. 22,
paragrafo unico, da CF para fins de delegacdo de
competéncia privativa. Consectariamente, é de
se concluir, em suma, que a Lei Federal 1.079/50
ndo foi recepcionada pela Constituicdo Federal
no tocante ao ponto, mormente por caracterizar
usurpacéo da competéncia privativa da Unido para
legislar sobre crimes de responsabilidade (Min.
Luiz Fux, voto na ADI n. 4.764, p. 107-108).

Vale destacar que ja ha manifestagdes do STF nas quais o Tri-
bunal reconheceu que o artigo 78, da Lei n. 1.079/50, nao teria sido
recepcionado pela Constituicao de 1988, nos termos, por exemplo, do
voto proferido pelo ministro Alexandre de Moraes na acao direta de
inconstitucionalidade n. 5.895 (ADI n. 5.895). Nessa oportunidade, Mo-
raes, seguido pelos demais ministros do Tribunal, consignou “que o
mandamento constante do art. 78, caput, da Lei 1.079/1950, dispondo
que ‘o Governador sera julgado nos crimes de responsabilidade, pela
forma que determinar a Constituicdo do Estado’, ndo foi recepcionado
pela Constituicao de 1988” (voto Min. Alexandre de Moraes na ADI n.
5.895, 2019, p. 18).

Vérios sdao os casos nos quais o STF declarou a inconstituciona-
lidade de dispositivos de constituicoes estaduais que disciplinavam o
processo e julgamento do governador pela pratica de crimes de res-
ponsabilidade em desacordo com o modelo federal do impeachment.
Ha também casos nos quais o Tribunal declarou a inconstitucionali-
dade de dispositivos de leis estaduais e dos regimentos internos de as-
sembleias legislativas estaduais que divergiam do modelo federal do
impeachment.®

31 Sobre isso, apenas a titulo de exemplo, Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
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Todavia, isso ndo quer dizer que toda e qualquer legislacdo lo-
cal a respeito das regras de processo e julgamento dos governadores
estaduais pela prética de crimes de responsabilidade seja, de plano,
inconstitucional. Segundo o relator, ministro Alexandre de Moraes,
seguido pela totalidade dos membros do STF, tal ndo ocorre quando
a legislacdo estadual regulamentadora da matéria se limitar a repro-
duzir na ordem juridica parcial do estado-membro as disposicdes
normativas adotadas pela legislacdo federal. Na ADI n. 5.895, o STF
decidiu, unanimemente, que os dispositivos do Regimento Interno da
Assembleia Legislativa do Estado de Roraima que disciplinavam o rito
do processo de impeachment do governador estadual eram constitu-
cionais, pois em nada divergiam do modelo adotado pela legislagcdo
federal aplicével aos crimes de responsabilidade do presidente da Re-
publica. Assim se manifestou o ministro Alexandre de Moraes, relator
do caso:

Sobre as disposicdes questionadas do Regimento
Interno da Assembleia Legislativa, cumpre
observar que a Constituicdo Federal atribui, em
seu art. 27, § 3° competéncia as Assembleias
Legislativas para “dispor sobre o seu regimento
interno”. Por meio da referida norma, o Legislativo
Estadual organiza o seu funcionamento, regulando

ADI n. 132. Rel. Min. Sepulveda Pertence. Julgamento em: 30/04/2003. DJ: 30/05/2004;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 834. Rel. Min. Sepulveda Pertence.
Julgamento em: 18/02/1999. DJ: 09/04/1999; BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
ADI n. 1.225. Rel. Min. Francisco Rezek. Julgamento em: 08/03/1995. DJ: 04/08/1995;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1.628. Rel. Min. Eros Grau. Julgamento
em: 10/08/2006. DJ: 24/11/2006; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1.879.
Rel. Min. Joaquim Barbosa. Julgamento em: 17/11/2004. DJ: 11/03/2005; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. ADI-MC n. 1.890. Rel. Min. Carlos Velloso. Julgamento
em: 10/12/1998. DJ: 19/09/2003; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1.901. Rel.
Min. Ilmar Galvdo. Julgamento em: 03/02/2003. Julgamento em: 09/05/2003; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. ADI n. 2.050. Rel. Min. Mauricio Corréa. Julgamento em:
03/03/2004. DJ: 02/04/2004; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 2.220. Rel.
Min. Carmen Lucia. Julgamento em: 16/11/2011. DJe: 07/12/2011; BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. ADI-MC n. 2.235. Rel. Min. Octavio Gallotti. Julgamento em:
29/06/2000. DJ: 07/05/2004; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 2.592. Rel.
Min. Sydney Sanches. Julgamento em: 23/04/2003. DJ: 23/05/2003; BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. ADI n. 4.190. Rel. Min. Celso de Mello. Julgamento em: 10/03/2010.
DJe: 11/06/2010.
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o exercicio das competéncias que lhe foram
atribuidas constitucionalmente, regendo, entre
outros: a divisdo e as atribui¢des dos seus 6rgéios;
as atividades das Comissées e do Plenario; o
andamento das sessdes; a solugdo das questdes de
ordem; a apresentacdo, a tramitacdo e a votacdo
de proposi¢cdes; o agrupamento dos blocos e
das representacdes partidarias. E inegével que o
diploma também confere maior estabilidade e
certeza na atuacdo do Poder Legislativo, de forma
a atender as justas expectativas de seguranca
juridica, bem como aos principios da legalidade,
da impessoalidade e da publicidade. Assim,
tratando-se de questfo sensivel para o equilibrio
entre os Poderes, mostra-se salutar a iniciativa da
Casa Parlamentar em explicitar o procedimento
definido pela legislacdo federal de regéncia em seu
Regimento Interno, seja para fins de organizacdo
administrativa ou mesmo para antecipar com
clareza a todos os 6rgios e autoridades envolvidos
o itinerario procedimental a ser percorrido, desde
que observando o previsto pela Unido. E o que
ocorre no caso em apreco, em que houve uma
simples repeticdo das regras previstas na legislacdo
federal de regéncia, o que, alids, é reconhecido
pela AGU (pega 29) e pela PGR (peca 31). As normas
regimentais questionadas ndo trouxeram nenhuma
inovacdo ao ordenamento juridico, revelando-
se como mera repeticdo da legislacdo federal de
regéncia. [...]

As previsoes regimentais orientando a condugdo
dos trabalhos e o funcionamento interno da
casa parlamentar na apuragdo dos crimes de
responsabilidade do Governador de Estado e de
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seus Secretarios, coincidindo fielmente com o que
determina a legislacdo federal e a jurisprudéncia
do SUPREMO, longe de usurparem competéncia
legislativa da Unido, demonstram zelo no
cumprimento dos dispositivos constitucionais,
na medida em que impedem a ocorréncia de
irregularidades relacionadas as atividades a serem
desenvolvidas no ambito da Casa Parlamentar.

[...]

Portanto, o quadro denota a ocorréncia de uma
coerente harmonizacdo das estruturas (federal
e municipal) que compdem o sistema sensivel
de responsabilizacdo de autoridades locais
(Governador e Secretarios de Estado), inconfundivel
com a alegada invasdo de competéncia legislativa
da Unido (Min. Alexandre de Moraes, voto na ADI
n. 5.895, p. 19-38).

Nesse mesmo sentido, o ministro Teori Zavascki, relator da acao
direta de inconstitucionalidade n. 4.791 (ADI n. 4.791), seguido por to-
dos os membros do Tribunal, a excecdo do ministro Marco Aurélio,
consignou que as regras de processo e julgamento dos governadores
estaduais pela pratica de crime de responsabilidade devem guardar es-
trita observancia com as regras estabelecidas pelo modelo federal do
impeachment (Constituicao de 1988 e Lei n. 1.079/50). Assim, da mesma
maneira que afirmado pelo ministro Alexandre de Moraes na ADI n.
5.895, porém, neste caso, tratando-se de dispositivos da Constituicdo
do Estado do Parand, o STF também reconheceu a possibilidade dos
estados-membros disciplinarem em suas ordens juridicas parciais as
regras aplicaveis ao processo e julgamento dos governadores estadu-
ais em casos de impeachment, desde que referidas regras reproduzam,
no plano estadual, o modelo federal.
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[...] mesmo no tocante a dinamica inicial do
processamento dos Governadores, isto é, durante
a tramitacdo do caso na Assembleia Legislativa, a
Constituicdo Estadual deve seguir rigorosamente
os termos da legislacdo federal sobre crimes de
responsabilidade, por imposicdo das normas
dos arts. 22, I, e 85 da Constituicdo Federal, que
reservam a competéncia para dispor sobre matéria
penal e processual penal a Unido. Assim, n#o
seria dado ao constituinte estadual estabelecer,
por exemplo, que o juizo de mera instauracdo
do processo de responsabilidade importasse a
suspensdo funcional do Governador, porque isso
corresponderia a uma afronta ao devido processo
tracado na Lei 1.079/50 (Min. Teori Zavascki, voto
na ADI n. 4.791, p. 7-8).

Segundo o STF, portanto, sao constitucionais as normas estadu-
ais que disciplinam o processo de impeachment nos estados-membros
da federacao, desde que referidas normas nao criem figuras delitivas
bem como regras procedimentais distintas das adotadas pela normati-
va federal do impeachment. Isso quer dizer que as normas das constitui-
¢oOes estaduais ou dos regimentos internos das assembleias legislativas
estaduais que disciplinam o processo e o julgamento das autoridades
locais pela pratica dos crimes de responsabilidade néo serdo, de pla-
no, inconstitucionais. E preciso, pois, que haja divergéncia entre o
modelo estadual e federal do impeachment para que seja declarada a
inconstitucionalidade do regramento conferido pelos estados-mem-
bros a matéria em suas ordens juridicas parciais.®> Dessa maneira, a
existéncia de lei federal definidora dos crimes de responsabilidade e
disciplinadora das regras de processo e julgamento, combinada com
o carater penal dessas infragoes, impede que o estado-membro divirja

32 Nesse sentido, Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 4792. Rel. Min. Carmen
Lucia. Julgamento em: 12/02/2015. DJe: 24/04/2015; BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
ADI 4800. Rel. Min. Carmen Lucia. Julgamento em: 12/02/2015. DJe: 24/04/2015.
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do modelo adotado pelo ente federado competente para disciplinar a
matéria, qual seja, a unido federal.

Se isso é assim (e ndo hd motivo para interpretar o
termo crime de outra forma), entdo aplica-se aqui
todaateoriado crime e dadogmatica penalem geral,
que, no que é relevante, tem como consequéncia
que nio ha “crime por analogia”, donde niao pode
haver punicdo por “crime de responsabilidade”
sem que a lei [federal] expressamente preveja
a conduta objeto do processo de impeachment.
Tal é referendado, inclusive, pela prépria Lei
do Impeachment, cujo artigo 38 prevé aplicagdo
subsididria ao Cédigo de Processo Penal para suprir
eventuais lacunas procedimentais daquela lei. Ora,
ndo se invocaria o Cédigo de Processo Penal se os
crimes de responsabilidade ndo constituissem
matéria penal (BAHIA; CATTONI DE OLIVEIRA;
VECCHIATTTI; 2017, p. 108) (Destaques do original).

Como visto, isso ndo faz dos crimes de responsabilidade infra-
¢cOes em tudo semelhantes aos crimes comuns. Nem tampouco faz dos
crimes de responsabilidade infracGes de ordem eminentemente po-
litica, desprovidas de qualquer juridicidade. Na tradicdo republicana
brasileira trata-se, o impeachment, de instituto de natureza mista ou,
como defendido por Pedro Lessa no julgamento do HC n. 4.091, de ins-
tituto de natureza heterdclita, isto é, politica e juridico-penal. Por essa
razdo, admite-se que os critérios interpretativos proprios da dogmati-
ca penal e processual penal sejam aplicados aos crimes de responsa-
bilidade, inserindo-os, portanto, no rol de competéncias legislativas
privativas da unido federal.
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Capitulo 2

Ecos da tradicido norte-americana e da doutrina brossardiana
do impeachment: a natureza politica dos crimes de
responsabilidade

2.1 O caso Andrew Johnson e o dilema instaurado em torno
do significado das impeachable offenses

Como visto no Capitulo 1, da Parte I, deste trabalho, as insti-
tuicOes que conferem caracteristicas proprias ao constitucionalismo
norte-americano serviram de inspiracao para a Constitui¢do brasilei-
ra de 1891. Inegavel, nesse sentido, que, em matéria de impeachment,
o caso norte-americano tenha servido de inspiracdo para a primeira
Constituicdo republicana em solo patrio. Ocorre que, como também
demonstrado anteriormente, a tradicao republicana brasileira do im-
peachment se distingue da matriz que lhe serviu de inspiracao, prin-
cipalmente, quando se tem em vista a possibilidade de controle ju-
risdicional do processo de impeachment bem como a exigéncia de lei
especial federal que defina os crimes de responsabilidade e estabeleca
as regras de processo e julgamento.

Como afirma Michael Gerhardt (2018, p. 140-141), a medida que
o instituto do impeachment se difundiu como mecanismo apto a pro-
mocao da responsabilizacdo dos agentes publicos estatais, a férmula
consagrada pelo Artigo II, Secdo 4, da Constituicdo norte-americana,
apesar de inspiradora, ndo serviu de modelo para os diversos paises
que adotaram o instituto em suas constitui¢coes. Nos Estados Unidos da
América, sdo sujeitos ao impeachment o presidente, o vice-presidente
da Republica e todos os funciondrios civis norte-americanos pela pra-
tica de traicdo, suborno, outros crimes graves e contravencoes. Refe-
rida férmula, no entanto, apesar da influéncia do constitucionalismo
norte-americano nas mais diversas experiéncias constitucionais ao
redor do globo, permanece como uma singularidade estadunidense.
Segundo Alexander Hudson (2020, p. 1), apenas este pais adota crimes
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graves e contravencdes como ofensas potencialmente aptas a deflagra-
rem um processo tal como este.

No caso norte-americano, portanto, nao hd necessidade de ti-
pificacdo das impeachable offenses e tampouco de defini¢do do pro-
cedimento a ser adotado pelo Congresso durante o processo de res-
ponsabilizacdo do presidente, por auséncia de exigéncia expressa da
Constituigdo daquele pais nesse sentido. Consideravel parte da doutri-
na norte-americana concorda com esse entendimento, ndo obstante
as divergéncias entre seus expoentes sobre outros aspectos relaciona-
dos ao instituto.® E bom que se diga que, apesar de majoritdrio, referi-
do entendimento ndo é unissono.

E o caso, por exemplo, de Nikolas Bowie, professor assistente
da Faculdade de Direito da Universidade de Harvard, que, em uma
resenha publicada pela Harvard Law Review, sobre o livro “To end a
presidency: the power of impeachment”, de autoria de Laurence Tribe e
Joshua Matz, contesta a visdo segundo a qual as impeachable offenses
ndo precisariam estar definidas previamente em textos legais. Recu-
perando a defesa feita por Benjamin Curtis, ex-juiz da Suprema Corte
norte-americana, no impeachment do ex-presidente Andrew Johnson,*
Bowie sustenta que Tribe e Matz, assim como, a doutrina constitucio-
nal majoritdria norte-americana “estdo errados ao concluirem que
condenar alguém pela pratica de uma conduta que era licita ao tempo
que foi praticada - isto é, condenar alguém por crimes graves sem o
Direito - é consistente com o texto constitucional ou com o espirito da
Constituicdao” (BOWIE, 2018, p. 63).%

Nikolas Bowie sustenta seu posicionamento seguindo as estra-
tégias da defesa feita pelo justice Benjamin Curtis ao entdo presiden-
te Andrew Johnson, cujo principal objetivo era demonstrar a licitude

33 Apenas a titulo de exemplo, sobre a inexigibilidade de tipificacdo das impeachable
offenses e das regras de processo e julgamento nos Estados Unidos da América, Cf.
BLACK, 1974, p. 25-36; BERGER, 1973, p. 73-93; GERHARDT, 2018, p. 59-62; GERHARDT,
2019, p. 105-113; SUNSTEIN, 2017, p. 46-63; TRIBE; MATZ, 2018, p. 25-68.

34 Para uma recuperacio do impeachment do ex-presidente Andrew Johnson, Cf.
TREFOUSE, 1999.

35 Tradugéo livre de: “they are wrong to conclude that it is consistent with the text or spirit
of the Constitution to convict someone for conduct that was lawful when it was done — that
is, to convict someone of ‘high Crimes’ without law” (BOWIE, 2018, p. 63).
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das acOes praticadas por Johnson, como afirma Hans Louis Trefousse
(1999, p. 154). Bowie separa o argumento utilizado pela defesa de Cur-
tis em trés categorias. Em primeiro lugar, naquilo que ficou denomi-
nado como argumento textual, as impeachable offenses, na visdo de Cur-
tis, seriam subcategorias de crimes. Referida conclusao foi extraida da
leitura conjunta do Artigo II, Segdo 2, Cldusula 1 e Artigo III, Secdo 2,
Clausula 3, da Constituicao, que, respectivamente, garantem a possi-
bilidade de concessdo do perdido presidencial pela pratica de crimes,
exceto nos casos de impeachment, bem como o julgamento de todos os
crimes, a excecao do impeachment, perante o tribunal do juri (BOWIE,
2018, p. 66).

Em segundo lugar, de acordo com o argumento estrutural, em
razdo das impeachable offenses serem subcategorias de crimes, o Sena-
do assumiria caracteristicas judicialiformes ao processar e julgar um
presidente da Republica nos casos de impeachment. Isso seria refor-
cado pelo desenho institucional conferido ao instituto pela prépria
Constituicdo, assim como pela tradicao britanica do impeachment, de
modo que, quando o Senado estiver reunido para processar e julgar o
presidente, ele estard atuando como 6rgao jurisdicional e ndo politico
(BOWIE, 2018, p. 67-68).

Por fim, segundo o argumento denominado ex post facto, no sis-
tema presidencialista de governo haveria uma diferenca em relagao
ao impeachment no sistema parlamentarista de governo, em razdo da
impossibilidade de bills of attainder e de punicao pela pratica de deter-
minadas condutas que, no momento de sua execucao, ndo constitui-
riam ilicitos (ex post facto Law), como determinado pelo Artigo I, Secdo
9, Cldusula 3, da Constituicdo norte-americana. Assim, para Curtis,
referida proibicdo demonstraria a consciéncia dos fundadores em re-
lagdo a possibilidade do Congresso, no exercicio de suas competéncias
legislativas, jogar por terra todo o sistema de freios e contrapesos esta-
belecido pela prépria Constituicao.

Partindo da conformacao constitucional conferida a traicao e ao
suborno, Curtis sustenta que, analogamente, seria proibido pela pré-
pria Constituicdo alguém ser punido pela pratica de determinada con-
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duta que ao tempo que praticada nao configuraria uma ilicitude, bem
como por uma conduta que seria ilicita apenas em um determinado
caso. Se para fins de impeachment, traicdao e suborno ndo poderiam se
desvencilhar da conformacao sistematica oferecida pelo préprio texto
constitucional, ndo haveria razdes para sustentar que as outras impea-
chable offenses, isto é, os outros crimes graves e contravencoes, pudes-
sem ser interpretados em um sentido que fosse vedado pela Constitui-
¢do. Dessa forma, Curtis concluiu que seria um absurdo conceber que
a Constituicdo, por um lado, proibe expressamente bills of attainder
e ex post facto laws, e, a0 mesmo tempo, permite que as autoridades
submetidas ao processo de impeachment pudessem ser julgadas e pe-
nalizadas em razdo da pratica de condutas que nao seriam tipificadas
quando praticadas (BOWIE, 2018, p. 69-71).

Em sintese, Curtis defendia que as impeachable offenses deveriam
estar especificadas em algum lugar, enquanto a doutrina majoritdria
do impeachment nos Estados Unidos da América ndo enxerga nenhum
problema na auséncia de tipificacdo prévia das mesmas. Entdo, po-
de-se dizer que Benjamin Curtis e os autores da doutrina majorita-
ria concordam que o escopo das impeachable offenses seria proteger a
Constituicdo de condutas possivelmente praticadas pelo presidente da
Republica em desacordo com os termos estabelecidos pelos proprios
dispositivos constitucionais. A discordancia, por sua vez, reside na
compreensao de Curtis no sentido de que a condenacao de alguma au-
toridade publica ao final de um processo de impeachment devido a pra-
tica de uma conduta que nfo era considerada ilicita ao tempo que foi
praticada também colocaria em risco o préprio sistema constitucional
como um todo. E por isso que, para Nikolas Bowie (2018, p. 71), “esse
descuido nao pode continuar inquestionavel. Se o Congresso nao tem
poder para definir crimes retroativamente, entdo ele ndo pode conde-
nar alguém por impeachment pela pratica de uma conduta que nunca
foi tipificada”.*

36 Tradugdo livre de: “But for the reasons Curtis lays out, this oversight cannot go
unquestioned. If Congress lacks the power to define crimes retroactively, then it can’t impeach
and convict someone for a never-before-defined crime” (BOWIE, 2018, p. 71-72).
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Se a redacdo conferida ao Artigo II, Segdo 4, da Constituicdo nor-
te-americana, parece conferir ao Congresso discri¢do para definir o
que seriam crimes graves e contravencdes, 0 mesmo ndo se passaria
quando houvesse um processo de impeachment ja em tramitacdo. Seja
porque, como visto anteriormente, a Constituicao proibe expressa-
mente bills of attainder e ex post facto laws, seja em razao da obediéncia
aos principios do devido processo legal e do nullum crimen sine lege.
Com base nesses fundamentos, Benjamin Curtis aceitou o encargo
de defender um adversario ideolégico como o ex-presidente Andrew
Johnson e conseguiu convencer sete senadores republicanos a inocen-
td-lo ao final do processo.”’

A doutrina majoritaria contra-argumenta sustentando que as im-
peachables offenses ndo teriam cardter penal no sistema constitucional
norte-americano, razdo pela qual, de acordo com o entendimento ja
estabelecido pela Suprema Corte daquele pais, as vedacoes ao bill of
attainder e a ex post facto law ndo seriam aplicaveis aos casos civeis
(BOWIE, 2018, p. 72). E o que fazem, por exemplo, Laurence Tribe e
Joshua Matz (2018, p. 43-53). Assim, para Tribe e Matz (2018, p. 44),
nem todo crime eventualmente cometido por alguma autoridade civil
seria passivel de responsabilizacdo pela via do impeachment. Por sua
vez, a reciproca também seria verdadeira: nem todo impeachment pre-
cisaria comprovar a pratica de algum crime.

Primeiramente, Tribe e Matz (2018, p. 45-46) apresentam razodes
da proépria histéria constitucional norte-americana para demonstrar
a fragilidade da posi¢do defendida por Benjamin Curtis durante o im-
peachment do ex-presidente Andrew Johnson. Para referidos autores,
ndo hd evidéncias nos anais da Convencao da Filadélfia de que os fun-

37 Nao custa lembrar aqui que a presidéncia de Andrew Johnson, um supremacista
branco do estado do Tennessee, foi marcada por praticas relacionadas a sua
condendvel posicdo ideoldgica, e que Benjamin Curtis, ex-juiz da Suprema Corte
estadunidense, ficou conhecido nacionalmente pelo seu voto dissidente no caso
Dred Scott v. Sandford, decisdo esta que o fez renunciar ao cargo por ele ocupado e se
aventurar no exercicio da advocacia privada. Cento e cinquenta anos depois, Nikolas
Bowie (2018, p. 59) procura atualizar a divergéncia ideoldgica existente entre Andrew
Johnson e Benjamin Curtis ao comparar as posices politico-ideoldgicas de Donald
Trump, ex-presidente dos Estados Unidos da América, e da ex-juiza da Suprema Corte
norte-americana, Ruth Bader Ginsburg.
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dadores pretendiam limitar as impeachable offenses a um rol de condu-
tas tipificadas em um documento legal. Tanto é assim que o tratamen-
to constitucional da matéria ndo contém uma previsdo nesse sentido.
Além disso, a histdria colonial revelaria que o uso do impeachment se
deu muitas das vezes para além das fronteiras do direito penal.

Em seguida, do ponto de vista da estrutura constitucional, referi-
do posicionamento ndo se sustentaria: a V Emenda proibiria qualquer
pessoa de ser ameacada em sua vida ou saude pela pratica do mes-
mo crime. Como a condenacdo em caso de impeachment ndo impede a
responsabilizacdo da autoridade nas esferas civel e penal pela mesma
conduta, Tribe e Matz afirmam que as impeachable offenses ndo teriam
carater penal. Ademais, a pardon clause (Artigo II, Secdo 2, Clausula 1,
da Constitui¢do), que exclui os casos de impeachment da prerrogativa
conferida ao presidente de oferecer perddo aos autores de crimes tam-
bém reforgaria o cardter unico das impeachable offenses (TRIBE; MATZ,
2018, p. 47).

Em resposta ao argumento de que as impeachable offenses seriam
crimes federais, Tribe e Matz apontam a insuficiéncia dessa perspec-
tiva, valendo-se da prépria histéria constitucional norte-americana:
os fundadores ndo pretendiam expandir os poderes da unidao o que,
por sua vez, justificaria a auséncia de um amplo cddigo penal federal.
Para os autores, ndo faria sentido associar as impeachable offenses aos
crimes federais e a0 mesmo tempo conferir ao Congresso ampla com-
peténcia para criar tais crimes, pois esta nao teria sido a inten¢ao dos
fundadores.

Tribe e Matz recordam que a expressao “outros crimes graves
e contravencoes” foi inserida no Artigo II, Secdo 4, da Constituicao,
para permitir que o impeachment nao ficasse restrito apenas aos casos
de trai¢do e suborno. Seria preciso estender a possibilidade de impea-
chment a uma série de outras condutas igualmente danosas ao sistema
constitucional como um todo. Assim, defendem que a tipificagdo das
condutas que configurariam os mencionados “outros crimes graves e
contravencdes” iria de encontro a este entendimento dos convencio-
nais da Filadélfia. Isso seria confirmado pelo fato de que, desde a fun-
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dagdo, nenhuma legislatura teria tentado aprovar uma lei tipificando
as impeachable offenses (TRIBE; MATZ, 2018, p. 48-49).

Poder-se-ia sustentar que as impeachable offenses consistiriam
crimes estaduais. No entanto, Tribe e Matz respondem que esse enten-
dimento poderia colocar em risco a propria nogao de federalismo, pe-
dra de toque do sistema constitucional norte-americano. Além de con-
ferir uma posicdo privilegiada aos estados em detrimento da unido,
poderia haver a possibilidade da conduta praticada pelo presidente
ser considerada suficiente para o impeachment em um estado e nédo
em outro o que, por sua vez, proporcionaria inegaveis inconvenientes.
Além disso, apoiando-se nas li¢oes do justice Joseph Story, sustentam
os autores que seria impossivel antever todas as hipdteses de condutas
que poderiam colocar em risco o sistema constitucional norte-ameri-
cano como um todo, a ponto de dizerem ser desnecessario e absurdo
envidar esforcos legislativos para tanto (TRIBE; MATZ, 2018, p. 49-50).

Sem qualquer pretensdo de oferecer uma resposta ao dilema
instaurado na doutrina norte-americana do impeachment, reputa-se
importante, para fins deste trabalho, a recuperagdo do referido deba-
te, pois 0 mesmo tem sido mobilizado no Brasil em recentes reflexdes
sobre o manejo do instituto do impeachment e da melhor interpretagdo
a ser conferida aos crimes de responsabilidade em solo pétrio. E por
isso que, na préoxima secao deste capitulo, pretende-se demonstrar
como esse debate aparece, por exemplo, na proposta do professor da
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Rafael Mafei Ra-
belo Queiroz.

2.2 A natureza politica dos crimes de responsabilidade no
atual debate brasileiro: apontamentos criticos

Em recente artigo publicado pelo jornal Folha de Sdo Paulo, Ra-
fael Mafei Rabelo Queiroz defendeu a tese de que, no Brasil, assim
como nos Estados Unidos da América, os crimes de responsabilidade
ndo seriam crimes no sentido técnico-juridico do termo, tendo como
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consequéncia o fato de que os mesmos nao estariam submetidos aos
rigidos requisitos da interpretacdo penal.®

Interessante notar que, nas palavras de Rafael Mafei Rabelo
Queiroz, referido entendimento seria unanime na doutrina constitu-
cional norte-americana do impeachment, desde a fundacao da republi-
ca estadunidense até os dias atuais. Para fundamentar sua afirmacao,
Queiroz cita a famosa obra “O Federalista”, composta por diversos arti-
gos escritos por Alexander Hamilton, James Madison e John Jay, ainda
durante o periodo da ratificacdo, e “To end a presidency”, de Laurence
Tribe e Joshua Matz. Veja-se:

Um primeiro ponto relevante: crimes de
responsabilidade ndo sdo crimes no sentido
juridico-penal do termo. Chamam-se “crimes”, é
verdade, mas “ndo é onome que faz o conceito e nem
sempre o ‘nomen juris’ corresponde ao conceito
juridico”, ensina Paulo Brossard (“O Impeachment”,
1965). Assim também nos EUA: “high crimes and
misdemeanors”, analogos a nossos crimes de
responsabilidade, ndo se confundem com crimes
ordindrios. E opinido doutrindria unanime, desde
“O Federalista” (1788) até os mais recentes autores
(TRIBE; MATZ, “To End a Presidency”, 2018)
(QUEIROZ, 2019, p. 1).

Ao ter em vista a possibilidade de uma condenacdo por impe-
achment nao render necessariamente uma condenacao no campo da
justica penal, tanto no Brasil, quanto nos Estados Unidos da Améri-
ca, Rafael Mafei Rabelo Queiroz conclui que os rigidos requisitos da
interpretacdo penal seriam desnecessarios em casos de impeachment.
Apoiando-se na doutrina de Paulo Brossard, Queiroz (2019, p. 1) chega

38 Cf. QUEIROZ, 2019. QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo. Atitudes de Bolsonaro sao
motivo para impeachment? 2019. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/
ilustrissima/2019/08/atitudes-de-bolsonaro-sao-motivo-para-impeachment.shtml>.
Acesso em: 18 ago. 2019.
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aafirmar que “crimes de responsabilidade sdo condutas exercidas com
‘descrédito e desatino’, mesmo sem taxativa ‘ofensa a lei”. O socorro
aos critérios interpretativos proprios do direito material e processu-
al penal é tido pelo autor como mera estratégia de defesa das autori-
dades publicas submetidas ao processo de responsabilizacdo perante
as Casas do Congresso Nacional, simplesmente porque seriam mais
benéficos aos acusados. Além disso, na sua visdo, a elasticidade dos
tipos da Lei n. 1.079/50 seria importante, pois permitira atualizar seu
conteudo normativo pela aplicacdo desta Lei a determinadas situacoes
inicialmente ndo previstas pelo legislador.

Antes de prosseguir com a apresentacdo dos argumentos de
Rafael Mafei Rabelo Queiroz, em seu artigo publicado pelo jornal Fo-
lha de Sdo Paulo, é preciso destacar alguns questionamentos. A uma,
como visto no inicio desta secédo deste trabalho, ndo ha unanimidade
no atual debate constitucional norte-americano sobre a total separa-
cdo entre as impeachable offenses e crimes, assim como nao havia en-
tendimento unanime nesse sentido nos primeiros anos da republica
estadunidense. A resenha de Nikolas Bowie (2018, p. 59-77) e o caso
Andrew Johnson sdo exemplos claros nesse sentido. A duas, como se-
ria possivel sustentar que uma suposta possibilidade de aplicacdo da
Lei n. 1.079/50 a situacdes que originariamente nao estariam por ela
regulamentadas poderia contribuir para o reforgo de sua forca norma-
tiva? Em outros termos, como o manejo inadequado da Lei n. 1.079/50
poderia contribuir para reforgar sua normatividade?

Tendo em vista o tltimo questionamento formulado no paragra-
fo anterior, é interessante notar que Rafael Mafei Rabelo Queiroz che-
ga a afirmar em seu texto que “devemos refrear impetos de apequenar
a Presidéncia da Republica por conveniéncias politicas de curto prazo,
sobre bases juridicas polémicas. Conhecemos esse filme: fica na secao
de terror e termina com a ascensao de corruptos notérios ou popu-
listas autoritarios” (QUEIROZ, 2019, p. 1). A principio, Queiroz pare-
ce demonstrar certa preocupacdo com a necessidade de se conferir
uma interpretacdo aos crimes de responsabilidade tipificados na Lei
n. 1.079/50 que atenda as exigéncias da legalidade estrita, propria da
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dogmatica penal. Tanto é assim que, logo no inicio do texto, Queiroz
diagnostica que impeachments bem sucedidos, apesar de dependerem
de uma “tempestade perfeita”, que incluiria: mau desempenho econo-
mico, impopularidade do governo e escandalos politicos denunciados
constantemente pela imprensa, ainda precisariam possuir uma base
juridicamente sélida.* Acontece que, linhas mais a frente, o préprio
autor afirma, com base na doutrina norte-americana do impeachment
e na obra de Paulo Brossard, que “crimes de responsabilidade néo se
submetem aos requisitos rigidos da interpretacao penal” (QUEIROZ,
2019, p. 1).

Ha, aqui, uma contradi¢do interna a compreensao dos crimes de
responsabilidade no sistema juridico-normativo brasileiro da forma
como apresentada por Rafael Mafei Rabelo Queiroz. Ora, como pode
ser possivel sustentar que “devemos refrear impetos de apequenar a
Presidéncia da Republica por conveniéncias politicas de curto prazo,
sobre bases juridicas polémicas” e logo em seguida concluir que “cri-
mes de responsabilidade ndo se submetem aos requisitos rigidos da
interpretacdo penal”, isto é, que crimes de responsabilidade poderiam
restar configurados pela pratica de “condutas exercidas com ‘descré-
dito e desatino’, mesmo sem taxativa ‘ofensa a lei”’? Ao que parece, a
propria compreensdo dos crimes de responsabilidade defendida por
Queiroz é capaz de apequenar a presidéncia da Republica, ja que, por
exemplo, admite a possibilidade de um impeachment presidencial sem

39 Tem-se sustentado que, na América Latina, o processo de impeachment tem sido
deflagrado como remédio para solver crises instauradas entre o Poder Executivo e o
Poder Legislativo. Assim, o impeachment estaria sendo manejado, em muitos casos,
como instrumento hébil a encerrar mandatos presidenciais antes de seu termo final,
sem que se facam presentes no caso os requisitos autorizadores para tanto e sem
que sejam observadas as regras do devido processo legal. Esse diagnéstico foi feito
pelo cientista politico argentino Anibal Pérez-Lifidn em seu estudo sobre as quedas
presidenciais ocorridas na América Latina durante o periodo compreendido entre
1992 e 2004. De acordo com Pérez-Lifian (2007), a conjugacédo de quatro elementos
teria sido decisiva para o desencadeamento de processos de impeachment na regido
durante esse periodo, pouco importando o fundamento juridico utilizado e os
direitos do acusado, quais sejam: (i) crise econémica; (ii) escandalo de corrpucio;
(iii) manifestacdes populares; e (iv) falta de apoio do Executivo no Legislativo. Nesse
sentido, o autor defende a tese de que o impeachment presidencial se tornou o novo
padrio de instabilidade politica na regifo. Os casos analisados pelo cientista politico
argentino foram: Fernando Collor de Mello (Brasil, 1992), Carlos Andrés Pérez
(Venezuela, 1993), Ernesto Samper (Colémbia, 1996), Abdald Bucaram (Equador,
1997), Raul Cubas Grau (Paraguai, 1999) e Luis Gonzalez Macchi (Paraguai, 2002).
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a observancia do principio da legalidade estrita permitindo, assim,
um impeachment cuja juridicidade seja questionavel.

A contradicdo apontada no paragrafo anterior fica ainda mais
evidente quando se tem vista um texto publicado pelo mesmo autor
no jornal O Estado de Sdo Paulo, em dezembro de 2015. Nesse tex-
to, Queiroz (2015, p. 1) aponta a existéncia de um “complexo conflito”
entre a Constituicdo de 1988 e a Lei n. 1.079/50. A Constituicao teria
o “presidencialismo de mandato fixo” como um de seus pilares. Por
essa razdo, o proprio texto constitucional exige que lei especial defi-
na os crimes de responsabilidade e estabeleca as regras de processo
e julgamento. Acontece que, para o autor, a lei especial encarregada
para tanto teria uma espécie de vicio de origem: seus autores seriam
atores politicos que declaradamente defenderam a instituicdo de um
regime parlamentarista no Brasil em momentos anteriores da histéria
republicana do pais, de modo que os tipos desta lei fizeram com que
o parlamentarismo entrasse, assim, “em nosso sistema, escondido e
pelas portas dos fundos”. Isso ficaria claro para o autor quando se tem
em vista a amplitude seméantica dos tipos da Lei n. 1.079/50.

Ou seja, o que em 2015 parecia ser um problema que inevitavel-
mente deveria ser enfrentado pelo STF no decorrer do processo de im-
peachment da presidenta Dilma Rousseff, em 2019, ndo parece ser um
empecilho para o autor. Em 2015, Queiroz dizia que seria preciso de-
bater se os tipos da Lein. 1.079/50 deveriam ser interpretados taxativa-
mente como o tipo de lei que seria exigida pela Constituicao de 1988.
Ja em 2019, o mesmo autor sustenta que “crimes de responsabilidade
nao se submetem aos requisitos rigidos da interpretacdo penal”. Ou
seja, que “condutas exercidas com ‘descrédito e desatino’, mesmo sem
taxativa ‘ofensa a lei” poderiam configurar crimes de responsabilida-
de. Se a compreensao de 2019 prevalecer, entdo, o “complexo conflito”
entre a Constituicao de 1988 e a Lei n. 1.079/50 terd sido resolvido,
infelizmente, em desfavor daquela.

O problema interno a compreensao de Rafael Mafei Rabelo
Queiroz sobre os crimes de responsabilidade persiste quando ele afir-
ma que “o impeachment requer sensibilidade para distinguir ilegalida-
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de enfrentdvel por vias corriqueiras do genuino comportamento pre-
sidencial destrutivo da Constituicado, que exige interrupcao prematura
do mandato” (QUEIROZ, 2019, p. 1). Talvez, porque, mais uma vez,
Queiroz se mantém fiel aos referenciais tedricos norte-americanos
do impeachment que concebem as impeachable offenses como condutas
potencialmente destrutivas do sistema constitucional como um todo
daquele pais.

Como nao ha ali um rol de condutas tipificadas em um docu-
mento legal que expresse as impeachable offenses, a solucao foi confe-
rir ao Congresso, caso a caso, a tarefa de qualificar as condutas pre-
sidenciais de acordo com o seu potencial ofensivo as instituicdes da
Reptiblica. E assim que um autor como Michael Gerhardt defende que
as impeachable offenses devam ser definidas no sistema constitucional
norte-americano. Recuperando o posicionamento de importantes ex-
poentes da doutrina constitucional norte-americana, tais como, dos
justices James Wilson e Joseph Story e do pai fundador Alexander Ha-
milton, Gerhardt (2018, p. 61-62) afirma que,

por mais que as impeachable offenses impliquem
abusos de poder, danos a Republica e quebra
da confianca publica, o Congresso acabaria
analisando, caso a caso, as condutas especificas
que realmente configurassem abusos de poder,
danos a Republica e quebras da confianga publica
pelas quais as autoridades submetidas ao processo
de impeachment poderiam ser condenadas e
destituidas de seus cargos.*

Nesse aspecto, a tradicao brasileira do impeachment se distingue
da tradicao norte-americana do impeachment, pois, em solo patrio, é a

40 Traducéo livre de: “[...] besides the fact that impeachable offenses had to entail abuses
of power, injuries to the Republic, and breachs of trust, Congress would end up working out
on a case-by-case basis the specific misdeeds that actually were the abuses of power, injuries
to the Republic, and breachs of trust for which impeachable officials could be impeached and
removed from office’” (GERHARDT, 2018, p. 61-62).
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lei especial que definira os crimes de responsabilidade, por expressa
exigéncia do artigo 85, paragrafo unico, da Constituicdo. Sendo assim,
de acordo com a tradi¢do constitucional brasileira, que desde 1824 de-
legou a lei especial a tarefa de definir os crimes de responsabilidade,
para fins de impeachment, ndo é o potencial ofensivo da conduta que
serve de parametro para defini¢do dos crimes de responsabilidade.
Por certo que, no Brasil, os crimes de responsabilidade tipificados na
legislacdo especial podem expressar muitas das vezes condutas pre-
sidenciais potencialmente destrutivas da Constituicao que nao sejam
possiveis de ensejar a responsabilizagdo nas esferas civel e penal, para
dizer nos termos utilizados por Rafael Mafei Rabelo de Queiroz. Mas,
em tantos outros casos, também é plenamente possivel que um crime
de responsabilidade possa constituir uma ilicitude civil ou penal.
Assim, o critério utilizado para defini¢do dos crimes de respon-
sabilidade no Brasil ndo é nem o potencial ofensivo da conduta ao sis-
tema constitucional como um todo, como se passa nos Estados Unidos
da América, nem tampouco a impossibilidade de responsabilizagdo
dos autores de determinadas condutas pela jurisdigdo ordinaria. O que
faz de uma conduta um crime de responsabilidade é a sua tipificagcdo
na legislacdo especial que regulamenta a matéria, atualmente, a Lei n.
1.079/50, acompanhada da necessdria demonstragcdo de materialidade
delitiva e autoria da conduta. E preciso, pois, estar atento ao fato de
que “nos Estados Unidos da América do Norte, o texto constitucional,
embora claro, ndo faz enumeracgdo taxativa dos crimes de responsa-
bilidade. No Brasil, sim” (CRETELLA JUNIOR, 1992, p. 13). Isso quer
dizer que, “conforme nosso direito positivo, ha cerca de um século
crimes de responsabilidade sdao todos os casos enumerados taxativa-
mente pela regra juridica constitucional vigente e definidos pela lei
especial regulamentadora, que estabelece e fixa as respectivas normas
de processo e julgamento” (CRETELLA JUNIOR, 1992, p. 39).
Distinguindo “ato” de “conduta”, Rafael Mafei Rabelo Queiroz
afirma que o primeiro seria a expressao de um “comportamento sin-
gular”, enquanto a segunda, por sua vez, representaria “um mosaico
de atos” (QUEIROZ, 2019, p. 1). Para Queiroz (2019, p. 1), a distingao é
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importante, pois permitiria a responsabilizacao do presidente quando
“houver um ethos de ataque a institui¢oes de envergadura constitucio-
nal” que leve “a conclusdo inequivoca de que o presidente nao aceita
os limites da Constituicdo e age para torna-los inefetivos”, hipdtese na
qual seria cabivel um processo de impeachment pelo chamado “con-
junto da obra”. Com isso, Queiroz pretende coibir condutas, isto é, de
acordo com a sua definicdo, um conjunto de atos que, se isoladamen-
te considerados, ndo configurariam crimes de responsabilidade, mas,
uma vez praticados em conjunto, seriam incompativeis com o por ele
denominado “fair-play democratico”.

Mais uma vez, Rafael Mafei Rabelo Queiroz parece esquecer a
adverténcia por ele mesmo formulada no inicio do seu texto: “deve-
mos refrear impetos de apequenar a Presidéncia da Republica por
conveniéncias politicas de curto prazo, sobre bases juridicas polémi-
cas”. No Brasil, “crime de responsabilidade é aquele que pode cometer
o Presidente da Republica e qualquer Ministro de Estado, na esfera da
Unido, devendo porém, ser antes definido em lei especial, conforme
o principio nullum crimen nulla poena sine lege” (CRETELLA JUNIOR,
1992, p. 40). Acontece que ao permitir a possibilidade de responsabi-
lizagdo presidencial na hipétese de conduta (ou, se se preferir, de um
mosaico de atos) que ndo constitui(em) crime(s) de responsabilidade,
Queiroz acaba por joga por terra essa importante caracteristica da tra-
dicdo republicana brasileira do impeachment.

Ora, se um ato individualmente considerado ndo configura cri-
me de responsabilidade, por qual razdo, uma série de atos que sozi-
nhos nao configuram crime de responsabilidade poderia ensejar um
processo de impeachment quando considerados em conjunto? Em ou-
tros termos, como pode ser possivel que varios “nado-crimes de respon-
sabilidade”, por assim dizer, pudessem se tornar um crime de respon-
sabilidade? Ha um dispositivo na Lei n. 1.079/50 que regulamenta essa
situacdo? Em um contexto de “tempestade perfeita”, como o apresen-
tado no inicio do texto, seria possivel recorrer ao instituto do impea-
chment valendo-se de uma fundamentacao juridica fragil? Nao seria
justamente esse o problema que tem sido denunciado pela recente
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literatura produzida no campo da Ciéncia Politica Comparada e que o
proéprio Queiroz pretende evitar?*

Em verdade, o artigo de Rafael Mafei Rabelo Queiroz publica-
do pelo jornal Folha de Sdao Paulo expressa o entendimento do autor
sobre a natureza juridica dos crimes de responsabilidade em artigo
publicado pela Revista Eletronica de Direito Publico, no ano de 2017,
como resultado da pesquisa desenvolvida por Queiroz, na qualidade
de pesquisador visitante, na American University. O objetivo de Quei-
roz (2017, p. 220-245) é demonstrar que os crimes de responsabilida-
de possuem natureza politica e ndo juridico-penal, por meio de um
estudo comparado das evidéncias histéricas do pensamento juridico
brasileiro com a doutrina norte-americana do impeachment valendo-
-se, ainda, da literatura disponivel da Ciéncia Politica sobre o assunto.

Considerando o impacto que a discussdo sobre a natureza juri-
dica dos crimes de responsabilidade produz no sistema juridico-cons-
titucional brasileiro, Queiroz afirma que é necessario voltar a essa
discussao que, segundo o autor, parecia estar estabilizada pelo menos
desde a década de 1960, no sentido da natureza estritamente politica
dessas figuras delitivas. Nas suas palavras, “o maior consenso doutri-
nario da década de 1960 nao logrou por fim a contenda, conforme se
depreende do renascimento da disputa na esteira do impeachment de
Dilma Rousseft”, razdo pela qual, “a matéria juridica, que parecia paci-
ficada neste quesito, foi remexida” (QUEIROZ, 2017, p. 224).

Antes de prosseguir com os argumentos de Rafael Mafei Rabelo
Queiroz, acredita-se ser preciso chamar atencgdo para pelo menos um
ponto das premissas a partir das quais sua hipétese estd embasada. E
no minimo interessante notar que Queiroz pretende fazer valer a tese
segundo a qual, no Brasil, pelo menos desde a década de 1960, haveria
uma espécie de consenso em relagdo a natureza eminentemente po-

41 Para uma visdo dos estudos produzidos no campo da Ciéncia Politica Comparada
que procuram realizar uma andlise comparativa dos casos de impeachment na
regido, mais preocupados em investigar as causas e os resultados das deposicoes
residenciais ocorridas por meio do socorro ao instituto do impeachment, Cf.
ALVAREZ; MARSTEINTREDET, 2010; BAUMGARTER; KADA, 2003; CHEIBUB, 2002, p.
284-312; HOCHSTETLER 2007 MARSTEINTREDET 2009; PEREZ LINAM 2007 Em
lingua portuguesa, Cf. COELHO 2013, p. 217-260; COELHO 2016, p. 11-50.
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litica dos crimes de responsabilidade e que somente a partir do caso
Dilma a questdo teria comecado a ser revista.

Ora, na segdo anterior deste trabalho, viu-se que, pelo menos
desde a Republica Velha, o STF ja reconhecia o carater misto dos
crimes de responsabilidade, ao julgar os habeas corpus n. 4.091 e n.
4.116. Ademais, viu-se também que, quando o Tribunal fora instado a
se manifestar sobre questoes relativas ao controle do devido processo
legal do processo de impeachment, ainda nos primeiros anos de vigén-
cia da Constituicdo de 1988 (casos Sarney e Collor), o proprio Tribunal
reforgou o entendimento segundo o qual os crimes de responsabili-
dade nao possuem carater eminentemente politico, como sustentado
doutrinariamente por Paulo Brossard que, inclusive, a época dos fatos,
compunha o Tribunal na qualidade de ministro.

Alids, ha uma manifestagdo do préprio Paulo Brossard em seu
voto no mandado de seguranca n. 21.564 (MS n. 21.564) que é um tanto
quanto ilustrativa do isolamento de sua concepg¢io doutrinaria a res-
peito da natureza eminentemente politica dos crimes de responsabi-
lidade, ja no inicio da década de 1990. Naquela oportunidade, disse o
ministro, apds, mais uma vez, suscitar a preliminar de auséncia de
jurisdicao do STF para conhecer da matéria que:

Se ndo tivesse ficado em solitaria unidade nesta
Corte, em clara divergéncia com a sabedoria nunca
assaz louvada de seus preclaros membros, que
tenho como meus mestres, nao me teria demorado
na reiteragdo do meu entendimento ja enunciado,
quando da apreciacdo do pedido de liminar, e
que, respeitosamente, reitero. Alids, ainda hoje
pela manha, considerando a minha posicao
dissidente, perguntei-me se néo estaria errado no
entendimento de que descabe ao Poder Judiciario
imiscuir-se no exercicio de funcdo jurisdicional
que a Constituicdo outorga privativamente a outro
Poder. Refleti mais uma vez sobre a matéria, e, para
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desgosto meu, hei de permanecer no insulamento
a que me vejo reduzido, tendo viva a preocupacio
de que a questdo nfo estd tanto em interferir
aqui ou ali ou deixar de fazé-lo, mas, em uma vez
ingressado nessa drea estranha, onde e como parar,
retroceder e retirar-se (BRASIL, 1996, p. 161).

Nesse sentido, passada essa observacao, Rafael Mafei Rabelo
Queiroz prossegue recuperando o posicionamento de juristas brasi-
leiros que se manifestaram em defesa da natureza penal dos crimes
de responsabilidade no periodo de tramitagcdo do impeachment instau-
rado contra a presidenta Dilma Rousseff. Queiroz (2017, p. 224) afir-
ma que “tais opinides vao de encontro ndo s6 a mais detida reflexdo
doutrindria sobre o tema no Brasil, do ja mencionado Paulo Brossard,
como também a quase totalidade da literatura sobre o tema publicada
nos Estados Unidos da América”. Sua pretensio, portanto, é defender
a tese de que, no Brasil, os crimes de responsabilidade, em que pese
esta nomenclatura, ndo possuem natureza penal, ndo sendo necessa-
ria a presenca dos paralelos pertinentes a dogmatica penal para a sua
configuracdo. Com base na doutrina de Paulo Brossard e em autores
norte-americanos que se dedicaram ao estudo do impeachment, Quei-
roz defende que os crimes de responsabilidade sdo delitos politicos.

Para sustentar seu argumento, Queiroz (2017, p. 227-229) defen-
de que o fato das impeachable offenses serem denominadas crimes de
responsabilidade ndo faz dessas condutas crimes semelhantes aos ti-
pificados pela legislacdo penal. Em verdade, Queiroz sustenta que a
nomenclatura “crimes de responsabilidade” atribuida as impeachab-
le offenses se deve a tradicdo legislativa do periodo imperial que, por
meio da Lei 15 de outubro de 1827, institui, pela primeira vez, a ex-
pressdo no sistema juridico normativo brasileiro. Desde entdo, refe-
rida expressdo passou a indicar as impeachable offenses em solo pétrio.

Para o autor, aquele tempo, a escolha fazia sentido, pois a Cons-
tituicdo de 1824, em seu artigo 134, delegava a lei especial a definicao
dos “delictos” imputdveis aos ministros de Estado, j4 que o impera-
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dor seria inimputdvel politica e juridicamente. Além disso, as sancdes
que poderiam ser aplicadas aos agentes publicos estatais apos a tra-
mitagdo de um processo de impeachment assemelhavam-se as sancoes
aplicadas aos réus ao final de um processo criminal. Por fim, sustenta
Queiroz que, apesar de ndo haver registros histéricos nesse sentido,
o modelo britanico do impeachment teria servido de inspiracao para a
Constituigdo de 1824, ao invés do modelo norte-americano que ainda
seria bastante incipiente. Tudo isso faria com que, no Império, os cri-
mes de responsabilidade tivessem natureza juridica penal.

Acontece que, com a proclamacdo da Republica, ocorre uma
mudanca na tradi¢do brasileira do impeachment, segundo argumenta
Rafael Mafei Rabelo Queiroz. A Constituicdo de 1891, ao adotar a for-
ma de governo republicana e o sistema de governo presidencialista,
teria se inspirado no modelo de impeachment adotado pela Constitui-
¢do norte-americana. Dessa maneira, “nesse segundo momento, os
Estados Unidos ja eram um exemplo consolidado de republica presi-
dencialista e os contornos ndo criminais do impeachment ja estavam
mais claros pelos diversos casos de sua aplicacio naquele pais, inclu-
sive contra um presidente” (QUEIROZ, 2017, p. 229). A partir de entdo,
Queiroz afirma que j4 teria havido uma clara distingdo entre a jurisdi-
¢do politica e a jurisdicao criminal em decorréncia do modelo que ser-
viu de inspiragdo para a Constituicao de 1891, apesar da manutencgao
da expressdo crimes de responsabilidade para tratar das impeachable
offenses.

A essa altura, dois pontos merecem destaque. Em primeiro lugar,
Queiroz reconhece expressamente que uma das principais distincdes,
por assim dizer, entre as tradicoes brasileira e norte-americana do im-
peachment reside no fato de que, em solo patrio, desde sempre, coube
a legislacdo especial definir os crimes de responsabilidade, enquanto
nos Estados Unidos da América, a férmula empregada pelo Artigo II,
Secdo 4, da Constituicdo, pareceu ser suficiente para tanto, limitando-
-se a enunciar a trai¢do, o suborno e os crimes graves e contravengoes
como impeachable offenses.
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Fixoutambémumatécnicalegislativaqueaindahoje
mantemos, e quenosdistanciadosE.U.A.:senaquele
pais ndo ha estatuto particular que pormenorize as
principais ofensas passiveis de impeachment (high
crimes and misdemeanors), no direito Brasileiro
houve sempre lei especial para definir os delitos de
responsabilidade, em acréscimo aos dispositivos
constitucionais pertinentes (QUEIROZ, 2017, p.
227-228). (Destaques do original).

Ora, se a existéncia de legislacdo especial encarregada da tarefa
de definir os crimes de responsabilidade é uma distin¢ao da tradigdo
brasileira do impeachment em relacao a norte-americana, por que se
deve utilizar, no Brasil, o critério norte-americano de defini¢do das
impeachable offenses? Isso ndo suprimiria um elemento fundamental
de diferenciacao entre os crimes de responsabilidade e as impeachable
offenses? De modo algum se esta aqui afirmando que a tradi¢do norte-
-americana do impeachment seja desimportante ou que nao tenha in-
fluenciado a tradigdo brasileira do impeachment. Até mesmo porque,
como visto no capitulo anterior deste trabalho, as institui¢oes estadu-
nidenses serviram de inspiragdo paras as institui¢oes brasileiras cria-
das pela Constituicdo 1891.

O questionamento se refere ao fato de que, pretender conferir
aos crimes de responsabilidade uma interpretagdo que permita a sua
classificagdo como ilicitos politicos, permite justamente aquilo que
Queiroz pretende evitar, isto é, o encerramento de um mandato pre-
sidencial antes de seu termo final “sobre bases juridicas polémicas”.
Se no caso norte-americano é o Congresso que define, caso a caso, as
impeachable offenses, no Brasil, é a lei especial que sempre o fez e que
ainda o faz. Se nos Estados Unidos da América hd uma margem maior
de discricionariedade conferida aos congressistas para enquadrar, nos
termos do Artigo II, Secdo 4, da Constituicdo, as condutas que pos-
sam colocar em xeque o sistema constitucional como um todo daquele
pais, no Brasil, os membros do Congresso Nacional ndo possuem refe-
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rida margem de atuacdo discriciondria, j4 que ha um documento legal
encarregado da tarefa de definir referidas condutas.*

Com isso, o estudo comparado empreendido por Queiroz acaba
por eliminar os elementos de distincao entre as tradigdoes norte-ame-
ricana e brasileira do impeachment, ja que o autor defende que esta
deva ser deferente em relacdo aquela. Ao fim e ao cabo, essa ideia tra-
duz a nogdo de uma espécie de excepcionalismo do constitucionalis-
mo norte-americano, termo cunhado por Alexis de Tocqueville, para
quem, “a situacdo dos norte-americanos € inteiramente excepcional”
(TOCQUEVILLE, 2010, p. 768).” De acordo com essa corrente de pen-
samento, a Constituicao de 1787 e aquilo que foi constituido com base
nela, seriam os principais responsaveis pela distingdo do constitucio-
nalismo norte-americano em relagdo as demais experiéncias constitu-
cionais comparadas.

A afirmacao de Steven Calabresi (2006, p. 88-89) sintetiza muito
bem a crencga por detrds desta corrente: “a Constitui¢do é o ponto prin-
cipal do excepcionalismo norte-americano”.* A corrente do excepcio-
nalismo do constitucionalismo norte-americano sustenta que os Esta-
dos Unidos da América seriam um pais excepcional porque seu povo
seria especial. Isso seria comprovado pelo desenvolvimento politico
norte-americano que, por sua vez, seria fundamentalmente diferen-
te da maneira pela qual outras democracias constitucionais se desen-
volveram. Por essas razoes, aquele pais teria um lugar e uma missao
especial a cumprir. E preciso, portanto, estar atento a adverténcia de
Meyer (2018, p. 10), no sentido de que essa ideia “pode levar a uma
antidemocratica posicio de supremacia dessa referéncia”.*

42 No préximo capitulo deste trabalho, os debates ocorridos durante a Convencao da
Filadélfia e durante o periodo da ratificacdo do texto constitucional por ela elaborado
serdo recuperados, a fim de demonstrar que, nem mesmo nos Estados Unidos da
América, foi conferida uma margem de atuacéo tdo larga assim aos congressistas para
definicéo das impeachable offenses, em razdo da necessaria diferenciacéo dos modelos
de responsabilizacdo horizontal nos sistemas presidencialista e parlamentarista de
governo.

43 Traducdo livre de: “the situation of the Americans is entirely exceptional” (TOCQUE-
VILLE, 2010, p. 768).

44 Tradugdo livre de: “the Constitution is the focal point of the American exceptionalism”
(CALABRES]I, 2006, p. 88-89).

45 Para um esforco de repensar a forma pela qual o Direito Comparado tem sido
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Para dizer com Pontes de Miranda (1967b, p. 350), “é sem qual-
quer pertinéncia invocar-se o direito inglés, ou o direito dos Estados
Unidos da América, para se resolverem questdes sobre a responsabi-
lidade politica no Brasil. Crimes de responsabilidade, no Brasil, sdo
apenas os crimes que a lei apresenta”. Alids, ao tempo do impeachment
do entdo presidente da Republica Fernando Collor de Mello, o préprio
STF reconheceu a distingdo existente entre a tradi¢do norte-america-
na e a brasileira do impeachment.

No julgamento do MS n. 21.564, o ministro Sepulveda Pertence ja
anunciou em seu voto a distin¢ao entre as tradicdes norte-americana e
brasileira do impeachment que, posteriormente, seria reconhecida pelo
STF quando do julgamento do mandado MS n. 21.623. De acordo com o
voto proferido pelo ministro Sepulveda Pertence no MS n. 21.564, ha,
no Brasil, uma peculiaridade que distingue o enquadramento consti-
tucional do impeachment em relagdo as experiéncias constitucionais
comparadas que serviram de inspiracdo para o modelo de responsabi-
lizagdo politica do presidente da Republica constitucionalmente ado-
tado. Trata-se, justamente, da exigéncia de lei especial definidora dos
crimes de responsabilidade e das regras de processo e julgamento, do
artigo 85, paragrafo tnico, da Constituicdo de 1988. Veja-se:

Vale insistir: no artigo 85, paragrafo tinico, hd uma
peculiaridade do constitucionalismo republicano
brasileiro em matéria de impeachment, tanto
para a tipificacdo dos crimes de responsabilidade
- que no direito comparado se definem por alusées
abertas a certos valores abstratos protegidos -
quanto para a disciplina processual da persecucao
pelas Casas do Parlamento (BRASIL, 1996, p. 150)
(Destaques do original).

Segundo o entendimento majoritario formado no julgamento
do MS n. 21.623, o impeachment, na tradicdo constitucional brasilei-

trabalhado no Brasil, Cf. MEYER, 2019, p. 479-502.
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ra, distinguiria-se do impeachment da tradi¢ao constitucional norte-a-
mericana, justamente em razado da delegacdo a lei especial da tarefa
de definicao dos crimes de responsabilidade e das regras de proces-
so e julgamento. Na visdo do Tribunal, isso impediria uma leitura dos
crimes de responsabilidade idéntica as impeachable offenses. Veja-se a
ementa do acérdao:

[...]

I. - O impeachment, no sistema constitucional
norte-americano, tem feicdo politica, com a
finalidade de destituir o Presidente, o Vice-
Presidente e funcionarios civis, inclusive juizes,
dos seus cargos, certo que o fato embasador da
acusacdo capaz de desencadea-lo nio necessita
estar tipificado na lei. A acusacio podera
compreender traicao, suborno ou outros crimes
e delitos (treason, bribery, or other high crimes
and misdemeanors). Constituicio americana,
Secao IV do artigo II. Se o fato que deu causa ao
impeachment constitui, também, crime definido
nalei penal, o acusado respondera criminalmente
perante a jurisdicio ordinaria. Constituicio
americana, artigo I, Secao III, item 7.

II. - O impeachment no Brasil republicano: a
adocdo do modelo americano na Constituicio
Federal de 1891, estabelecendo-se, entretanto,
que os crimes de responsabilidade, motivadores
do impeachment, seriam definidos em lei, o
que também deveria ocorrer relativamente a
acusacio, o processo e ojulgamento. Sualimitacao
ao Presidente da Republica, aos Ministros de
Estado e Ministros do Supremo Tribunal Federal.
CF/1891, artigos 53, paragrafo tunico, 54, 33 e
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§§, 29, 52 e §§, 57, § 2° (BRASIL, 1996, p. 199)
(Destaques do original).

Assim, para além de uma possivel alegacdo de que uma discus-
sdo tal como esta se resumiria apenas a uma querela académica, a
questao possui repercussao na propria dindmica que se estabelece na
interagdo entre os poderes de Estado quando da deflagracao de pro-
cessos de impeachment em face do presidente da Reptiblica. No MS n.
21.623, o impetrante se insurgiu contra decisdo do presidente do STF,
ministro Sydney Sanches, que, na qualidade de presidente do Senado
Federal, indeferiu prova requerida pelo acusado, determinou a aber-
tura de prazo para apresentacao de alegagoes finais antes de concluida
a instrucdo probatdria e rejeitou alegacdo de suspensao de diversos
senadores para atuarem como juizes do caso.

Para o que aqui interessa, importa destacar as premissas que
orientaram os votos dos ministros nesse caso. O relator, ministro Car-
los Velloso, apds distinguir as tradi¢oes britdnica e norte-americana
do impeachment, destacando o carater penal do instituto naquela tra-
dicdo e o cardter politico nesta, chega ao caso brasileiro, que, apesar
de ter se inspirado em ambas as tradicGes, respectivamente, nos pe-
riodos imperial e republicano, ainda assim teria caracteristicas pro-
prias, dentre elas e, talvez, a mais importante, referente a delegacao a
lei especial da definicdo dos crimes de responsabilidade e das regras
de processo e julgamento. A conclusdo a que chega Velloso é que no
decorrer de todo o procedimento deve-se observar “critérios e princi-
pios, em termos processuais, juridicos” (BRASIL, 1996, p. 217). No que
se refere a garantia do due process of law, Velloso é enfatico:

[...] devem ser observadas as coordenadas inscritas
na Constituicdo, a respeito do tema. A Constituicéo,
alids, é expressa: a lei estabelecera as normas de
processo e julgamento no que toca ao impeachment
(Constituicdo, art. 85, paragrafo tinico). As normas
procedimentais estdo na Lei n° 1.079, de 1950,
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recepcionadas, em grande parte, pela Constituicao
vigente (MS n° 21.564-DF, 23-9-92, Gallotti, Relator
originario, Velloso, Relator p/o acérddo) (BRASIL,
1996, p. 218) (Destaques do original).

A repercussao desse entendimento para a interagdo que se es-
tabelece entre os poderes da Republica quando deflagrado um pro-
cesso de impeachment em face do presidente foi muito bem exposto
pelo ministro Celso de Mello, para quem, “a eventual inobservancia
do rigor formal que condiciona a prépria validade do processo de im-
peachment podera conduzir a nulidade dos atos de persecugdo, a ser
pronunciada pelo Poder Judiciario” (BRASIL, 1996, p. 237) (Destaques
do original). Isso porque, na concepcao do ministro Celso de Mello,
a definicao dos crimes de responsabilidade bem como das regras de
processo e julgamento pela Lei n. 1.079/50 faria com que todo o proce-
dimento a ser observado no interior das Casas do Congresso Nacional
se submetesse “a uma ordem ritual definida, que se desenvolve, de
modo escalonado, em fases procedimentais rigidamente demarcadas.
Enquanto estrutura formal, o impeachment observa um rito procedi-
mental, com momentos proprios, vinculados cada qual a finalidades
especificas” (BRASIL, 1996, p. 238) (Destaques do original). Seriam,
pois, as normas que regulamentam o rito do processo de impeachment
limites intransponiveis ao Poder Legislativo quando da condugio de
processo de responsabilizacao politica intentado em face do presiden-
te da Republica por exigéncia da prépria Constituicao.

O ministro Moreira Alves, apesar de vencido em parte, também
corroborou a distingdo feita pelo voto do ministro relator do caso entre
as tradicOes brasileira e norte-americana do impeachment alertando,
justamente, para o perigo que abordagens comparadas, como a reali-
zada por Queiroz, correm ao eliminarem elementos que singularizam
a recepgao do instituto no Brasil. Para Moreira Alves, ha

constante invocacdo da doutrina e da pratica

norte-americanas, e, muitas vezes, sem que se
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leve em consideracdo a diferenca de sistemas
ainda quando o nosso seja inspirado naquele.
A meu ver, é dificil sustentar-se, no Brasil, que
esses crimes, em face das nossas ConstituicGes,
inclusive da atual, ndo tenham acentuado carater
de infracOes penais. Com efeito, ao contrario do
que se sucede nos Estados Unidos da América do
Norte, a nossa Constituicdo, aludindo a crimes de
responsabilidade e estabelecendo genericamente
as limitagGes ao legislador ordindrio, exige, no
pardgrafo Unico do artigo 85, que esses crimes
sejam definidos em lei especial, o que implica
dizer que os submete ao principio constitucional
penal de que <<ndo h4 crime sem lei anterior que o
defina>> (art. 5°, primeira parte). [...]

E oportuna a adverténcia de que o sistema
constitucional brasileiro a propésito ndo pode
ser interpretado a luz inclusive do sistema norte-
americano, porque é diverso dele (BRASIL, 1996, p.
274-275).

Para o ministro Moreira Alves, em virtude das particularidades
que marcam a tradi¢do republicana brasileira em matéria de impea-
chment, os crimes de responsabilidade passiveis de serem cometidos
pelo presidente da Republica teriam, em face do Direito Constitu-
cional patrio, carater penal especialissimo. Tanto é assim que ha na
Constituicdo de 1988 mandamento expresso para que lei especial de-
fina esses crimes e estabeleca suas regras de processo e julgamento.
Dai que, aqui, ndo seria possivel usar como critério de definicdo dos
crimes de responsabilidade os mesmos critérios de definicao das im-
peachable offenses da tradicao norte-americana do impeachment.

A natureza dos crimes de responsabilidade no

sistema constitucional brasileiro, em decorréncia
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das diferencas que héd entre ele e o sistema
norte-americano, nio permite que, entre nds,
se sustente que o processo e julgamento dos
crimes de responsabilidade pelo Senado tenham
natureza eminentemente politica culminando
num julgamento politico, que ao final de um
processo politico, decorrente de causa politica, seja
prolatado por um ente politico com a fei¢do de um
Tribunal politico (BRASIL, 1996, p. 276).

Tendo em vista o cardter pelo menos em parte juridico-penal
dos crimes de responsabilidade, o ministro Moreira Alves conclui suas
premissas tedricas indo no mesmo sentido das conclusdes a que che-
gou o ministro Celso de Mello em seu voto: as garantias fundamentais
de ordem processual do acusado pela pratica de crimes de responsa-
bilidade sdo aplicéveis aos processos de impeachment. Nesses termos,
para Moreira Alves, “obviamente, as garantias processuais constitu-
cionais tém de ser respeitadas, aplicando-se-lhes ainda quando a lei
especial, cuja edicdo a Constituicdo exige para o processo e julgamen-
to dos crimes de responsabilidade pelo Senado, claudique a respeito
de qualquer uma delas” (BRASIL, 1996, p. 278).

A distingdo entre as tradi¢Oes brasileira e norte-americana do
impeachment inaugurada no julgamento do MS n. 21.623 foi reforcada
pelo STF quando do julgamento do mandado de seguranca n. 21.689
(MS n. 21.689). Mais uma vez, reconheceu o Tribunal que a existéncia
de lei especial que define os crimes de responsabilidade e estabelece
as regras de processo e julgamento é um trago caracteristico que dis-
tingue a tradicao republicana brasileira do impeachment da tradigdo
norte-americana. Veja-se a ementa do julgado:

IT - O <<impeachment>>, no Brasil, a partir da
Constituicao de 1891, segundo o0 modelo norte-
americano, mas com caracteristicas que o
distingue deste: no Brasil, ao contrario do que
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ocorre nos Estados Unidos, lei ordinaria definira
os crimes de responsabilidade, disciplinara a
acusacio e estabelecera o processo e o julgamento
(BRASIL, 1996, p. 297) (Destaques do original).

0 voto do ministro Carlos Velloso, relator do caso, é lapidar sobre
a questao. Velloso inicia seu voto no MS n. 21.689 da mesma maneira
que iniciou seu voto no MS n. 21.623, isto é, recuperando as distin¢des
entre as tradi¢des republicana brasileira e norte-americana do impea-
chment. Pois bem, de acordo com o relator do caso, muito embora esta
tenha servido de inspiracao para aquela, a existéncia de lei especial
definidora dos crimes de responsabilidade e das regras de processo e
julgamento seria um fator importante de distin¢ao entre ambas as ma-
trizes constitucionais em matéria de impeachment. Isso faria com que,
no Brasil, a definicdo dos crimes de responsabilidade se afastasse dos
critérios de definicdo das impeachable offenses nos Estados Unidos da
América. Além disso, haveria uma série de exigéncias legais que deve-
riam ser observadas pelas autoridades responsaveis pela condugédo do
feito, em virtude da necessidade de garantia dos direitos do acusado.

Abrindo o debate, registro tal como fiz no voto que
proferi no MS 21.623-DF, que a Constituicdo de 1891
introduziu no Brasil o impeachment segundo o
modelo americano, mas com certas caracteristicas
que o distinguem deste. [..] No ponto, o
impeachment brasileiro assume feicdo diferente
do impeachment americano: aqui, ao contrario do
impeachment americano, lei ordinaria definira os
crimes de responsabilidade, disciplinara a acusacdo
e estabelecera o processo e o julgamento (BRASIL,
1996, p. 316) (Destaques do original).

Nesse mesmo sentido, o ministro Sepulveda Pertence:
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3. De logo, no caso, de pouca ou nenhuma valia
é a busca de subsidios da doutrina e da pratica
americanas do impeachment: a existéncia, no
direito brasileiro, da imposicao constitucional,
de uma lei, destinada a exaustiva definicdo dos
crimes de responsabilidade e do seu processo, faz
com que - a exemplo do que sucede, na matéria,
em varios pontos especificos -, também com
relacdo ao problema deste mandado de seguranca,
o sitio de busca de suas premissas normativas,
entre nds, deva descer do altiplano dos principios
gerais - em que o situa, na América, a minima
densidade da unica fonte positiva disponivel, a
propria Constituicdo — para a planicie dogmatica
da interpretacdo de preceitos legais minudentes e
mais ou menos inequivocos (BRASIL, 1996, p. 360)
(Destaques do original).

Em segundo lugar, se o modelo norte-americano do impeachment
foi a inspiracao para o modelo republicano brasileiro do impeachment,
conforme defende Queiroz, sendo, inclusive, o caso do presidente An-
drew Johnson um paradigma que orientou a adocao do instituto no
Brasil, é dificil concordar com a afirmacdo de que “os contornos néo
criminais do impeachment” eram claros naquele pais, assim como no
Brasil. Como visto no inicio desta secdo, foi justamente o contrario
que a defesa do presidente Johnson sustentou perante o Senado em
1868. Como demonstrado por Nikolas Bowie (2018), Benjamin Curtis,
ex-juiz da Suprema Corte norte-americana, aceitou o encargo de de-
fender Johnson, seu desafeto politico, para evitar que um presidente
pudesse ser condenado ao final de um processo de impeachment sem
que as condutas denunciadas fossem consideradas ilicitas no momen-
to em que praticadas.

Ademais, foi com base nesta mesma tese que Curtis conseguiu
a absolvicao de seu cliente em um cenario politico desfavoravel: os
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republicanos detinham quarenta e duas das cinquenta e quatro cadei-
ras do Senado. Isto é, mais de dois ter¢os dos membros daquela Casa
legislativa. Tudo isso em um contexto no qual o pais experenciava,
nas palavras de Léda Boechat Rodrigues (1958, p. 69), uma “verdadei-
ra ditadura do Congresso”. Tendo revertido o voto de sete senadores
republicanos, Curtis conseguiu por apenas um voto de diferenca que
sua tese fosse acatada pelo Senado, de modo que Johnson foi absol-
vido nas duas votagOes que se seguiram sobre os articles of impeach-
ment aprovados pela Camara dos Representantes. Os senadores repu-
blicanos dissidentes foram: William Fessenden, Joseph Fowler, James
Grimes, John Henderson, Edmund Ross, Lyman Trumbull e Peter Van
Winkle.*

A manifestacdo desses senadores, quando da sessdo de julga-
mento do presidente Johnson, deixa claro que a tese encampada por
Benjamin Curtis foi por eles adotada: high crimes and misdemeanors nao
poderiam ser, aquele tempo, aquilo que os congressistas desejassem
que eles fossem. Pelo contrario, as condutas pelas quais o presidente
fora denunciado deveriam constituir ilicitos reconhecidos pelo siste-
ma juridico-normativo estadunidense no momento em que Andrew
Johnson as cometeu.

Nesse sentido, Benjamin Curtis foi assertivo: “deve haver algum
Direito; caso contrario, ndo ha crime” (U.S., 1868, p. 134).* Conside-
rando a auséncia de tipificagdo das condutas praticadas por Johnson,
bem como a proibicao constitucional de que o Congresso aprovasse
bill of attainder e ex post facto laws, Curtis concluiu que os senadores
ndo estariam autorizados a criar suas proprias leis e aplica-las a um
processo de impeachment ja em curso (U.S., 1868, p. 134). Além disso,
deveria ser assegurada, ao denunciado, a possibilidade de exercicio
de suas garantias de defesa de forma plena no decorrer do processo.

Foi exatamente nesse sentido que, por exemplo, Willian Fessen-
den se manifestou. Para Fessesnden (U.S., 1868, p. 452), processar e

46 Sobre o papel desempenhado por esses sete senadores, Cf. KENNEDY, 2006, p. 115-
138.

47 Tradugao livre de: “there must be some law; other wise there is no crime” (U.S., 1868,
p. 134).
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condenar alguém, por mais culpado que o réu possa parecer ser, por
uma conduta ndo considerada ilicita e sem que lhe seja franqueada
a possibilidade de se defender com plenitude em face das acusacdes
que lhe sao formuladas, seria contrario a todos os principios de justica
e de Direito. Ja na parte final de seu voto, Fessenden (U.S., 1868, p. 457)
enfrenta as duas correntes que se formaram durante o impeachment do
presidente Johnson em relagdo a definicdo das impeachable offenses no
sistema constitucional norte-americano.

O senador, entdo, reconhecendo a generalidade pela qual a Cons-
tituicdo regulamenta a matéria, rejeita expressamente a corrente que
sustenta que os juizes constitucionais do caso, ou seja, que os senado-
res estadunidenses, teriam liberdade para definirem quais condutas
se qualificariam como passiveis de justificar uma condenagao ao final
de um processo de impeachment a cada momento da histéria. Isso por-
que, em tempos de grande acirramento politico-partidario, este poder
facilmente poderia ser desvirtuado para atender a fins facciosos. Por
essa razdo, referido poder deveria ser exercido com extrema cautela,
apenas e tdo somente quando a conduta denunciada for considerada
ilicita pelas leis do pais no momento em que praticada. A influéncia
da defesa feita por Benjamin Curtis ao presidente Andrew Johnson no
voto do senador Willian Fessenden foi tamanha que o préprio Fessen-
den posteriormente escreveu: “o juiz Curtis nos deu o Direito e nds o
seguimos” (apud, BOWIE, 2018, p. 61).*

James Grimes (U.S., 1868, p. 423-424), coautor da XIV Emenda a
Constituicdo, considerou que as acusagoes que pesavam contra o pre-
sidente Andrew Johnson evidenciavam mais divergéncias politicas en-
tre o presidente e o Congresso do que qualquer ilicitude que pudesse
ser aferivel em suas condutas. Considerando que, para julgar Johnson
pelas condutas que lhe foram imputadas, todos os senadores haviam
prestado juramento de fazer justica, de forma imparcial e de acordo
com a Constituigdo e as leis do pais, Grimes questionou quais seriam
essas leis que deveriam guiar o julgamento de Johnson.

48 Traducdo livre de: “Judge Curtis gave us the law, and we followed it” (apud, BOWIE,
2018, p. 61)
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Na auséncia de um documento legal que tipificasse as impeacha-
ble offenses, seriam elas, as impeachable offenses, meramente aquilo que
cada senador individualmente considerado acreditasse que elas fos-
sem? Grimes rejeita esse posicionamento por considerar que o mes-
mo poderia levar a absurdas violacoes dos direitos dos cidadados, assim
como havia se passado na pratica parlamentar britdnica. Portanto,
o afastamento do presidente sem a demonstracdo de que a conduta
denunciada fosse considerada ilicita no momento em que praticada,
para Grimes, faria com que o impeachment pudesse ser utilizado como
arma politica pelas facgOes existentes no pais.

John Henderson (U.S., 1868, p. 516), coautor da XIII Emenda a
Constituicdo, firmou seu voto na premissa segundo a qual ele néo es-
tava julgando o presidente pelas suas opinides politicas, mas, apenas
e tdo somente, por aquilo que Johnson estava sendo acusado de ter
cometido. Alids, para Henderson, nenhum individuo poderia ser con-
denado em razdo de meras divergéncias politicas, morais ou religio-
sas. Quando do julgamento do presidente pelo Senado, os senadores
deveriam estar atentos ao fato de que as paixdes politicas do momento
poderiam levar a julgamentos equivocados e desarrazoados. Por isso,
somente quando as competéncias presidenciais forem exercidas em
violagdo as disposigdes legais que regulamentam o exercicio da sua
funcdo é que o presidente poderia ser condenado pela pratica das
mesmas. Ao final, Henderson (U.S., 1868, p. 520) novamente explicitou
a razdo de ser de seu voto: ele estava ali, julgando o presidente pelas
condutas que embasaram os articles of impeachment aprovados pela Ca-
mara dos Representantes, de acordo com as leis do pais, mesmo que,
hipoteticamente, noventa por cento da populacdo desejasse o fim do
mandato de Johnson.

Lyman Trumbull (U.S., 1868, p. 417), coautor da XIII Emenda a
Constituicao, inicia seu voto dizendo que o Senado nao estava ali reu-
nido para julgar se o presidente Andrew Johnson seria a pessoa ade-
quada para o exercicio da presidéncia da Republica, se ele deveria ou
nao continuar a exercer suas funcoes, nem se ele havia ou nao violado
as leis e a Constituicao do pais por condutas diversas das quais emba-
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savam os articles of impeachment aprovados em seu desfavor pela Ca-
mara dos Representantes. Os senadores deveriam julgar as condutas
praticadas por Johnson de acordo com principios imparciais de justica
e de Direito, tendo como parametro as leis e a Constituicdo do pais,
sem qualquer motivacao de ordem politico-partidaria. Por essa razao,
afastar um presidente do seu cargo, por meio de um processo de impe-
achment que nao foi capaz de demonstrar de maneira suficientemente
adequada sua culpa, nem tampouco uma conduta que pudesse justi-
ficar sua condenacdo, representaria um grande perigo para o futuro
do pais. As excitacbes politicas do momento ndo poderiam justificar
a demonstracdo da pratica de alguma impeachable offense (U.S., 1868,
p. 420).

Edmund Ross, um jovem senador pelo estado do Kansas, profe-
riu os votos decisivos para a absolvicao de Andrew Johnson nas duas
votacOes que se seguiram sobre os articles of impeachment aprovados
pela Camara dos Representantes. Na sua leitura, a tentativa de usar o
instituto do impeachment como justificativa para afastar o presidente
sob bases juridicas frageis e por interesses partidarios seria o mesmo
que tornar a presidéncia refém do Congresso. Eram precisos trinta e
seis votos para a condenacao de Johnson e seis senadores republicanos
ja haviam se manifestado pela absolvicao do presidente nas prévias re-
alizadas pelo préprio partido republicano as vésperas do julgamento.
Apenas Ross ndo se manifestou sobre a questao. Grande expectativa se
formou, entdo, em torno do veredicto que seria proferido por Ross na
sessdo de julgamento (KENNEDY, 2006, p. 121-122).

Membros do préprio partido republicano ficaram indignados
com a possibilidade de que alguém como Ross que se notabilizou em
sua breve carreira como um grande opositor as politicas capitaneadas
por Johnson poderia estar em duvida diante deste julgamento. Desde
que assumiu uma cadeira no Senado, Ross se alinhou a ala mais “ra-
dical” do partido republicano. Tanto é assim que, até o julgamento de
Johnson, o jovem senador aderiu a todas as propostas apresentadas
pela ala mais radical de seu partido. Seu posicionamento anti-Johnson
era evidente, pois (KENNEDY, 2006, p. 122).
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Porém, quando a Camara dos Representantes aprovou a instau-
racao do processo de impeachment em face do presidente, Ross co-
mentou com o senador Sprague de Rhode Island que, apesar, de ser
republicano e, portanto, contrario a Johnson, ele faria o possivel para
que seu adversario politico tivesse um julgamento justo. A noticia logo
se espalhou. Ross estava inseguro. A partir de entdo, segundo o pro-
prio Edmund Ross, em todos os dias que se seguiram até o desfecho
do julgamento, chegaram a ele diversos pedidos pela condenacao de
Johnson, pelos correios, por telegramas e até mesmo em conversas
pessoais (KENNEDY, 2006, p. 122-123). O mesmo se passou com os de-
mais senadores republicanos dissidentes.

Ross e seus colegas republicanos que haviam
se manifestado pela absolvigdo de Johnson
foram diariamente incomodados, espionados
e submetidos a toda forma de pressdo. Suas
residéncias foram vigiadas, seus circulos sociais
suspeitosamente examinados e todos os seus
movimentos e companheiros secretamente
anotados em cadernos especiais. Eles foram
avisados pela imprensa do partido, ameacados
por seus eleitores e lhes foram enviados alertas
terriveis que os ameacavam de ostracismo politico
e até de morte (KENNEDY, 2006, p. 123).%

Mesmo assim, Ross e os outros seis senadores republicanos
votaram pela absolvicdo de Johnson. Nenhum deles conseguiu se
reeleger para o Senado. Nenhum deles conseguiu apoio das liderangas
do partido. Quando Ross retornou ao estado do Kansas, em 1871, em
virtude do término do seu mandato, ele e sua familia foram alvo de
ataques da populacdo local, excluidos do convivio social e viveram na

49 Traducao livre de: “Ross and his fellow doubtful Republicans were daily pestered, spied
upon and subjected to every form of pressure. Their residences were carefully watched, their
social circles suspiciously scrutinized, and their every move and companions secretly marked
in special notebooks. They were warned in the party press, harangued by their constituents,
and sent dire) warnings threatening political ostracism and even assassination” (KENNEDY,
2006, p. 123).
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pobreza. Em virtude disso, Ross e sua familia se viram forgados a se
mudarem para o estado do Novo México. Contudo, pouco antes de sua
morte, a coragem de Ross foi reconhecida como ato responsavel por
salvar ndo apenas o presidente, mas, também, o pais (KENNEDY, 2006,
p. 130-132).

A compreensao da parcela da sociedade norte-americana que,
em um primeiro momento, havia se posicionado contrariamente em
relacdo ao papel desempenhado por Edmund Ross durante o impeach-
ment de Andrew Johnson, portanto, é um tanto quanto indicativa do
que ali se entendia por impeachment presidencial e pelas impeachable
offenses. De traidores a heréis nacionais, Ross e seus colegas republica-
nos dissidentes conseguiram convencer o grande publico da necessi-
dade de cumprimento dos requisitos constitucionais aptos a deflagra-
rem um processo de impeachment. As impeachable offenses ndo seriam
aquilo que as maiorias congressuais eventuais acreditassem que elas
fossem em dado momento histérico. Divergéncias politicas entre o
presidente e o Congresso ndo poderiam motivar o afastamento daque-
le de seu cargo por este.

Como o proéprio Rafael Mafei Rabelo Queiroz afirma, esse en-
tendimento influenciou a recepcdo do instituto do impeachment no
Brasil. Cabe destacar aqui trecho do voto proferido pelo ministro Ene-
as Galvdo quando do julgamento do HC n. 4.091. Ao apreciar o writ
impetrado pelo general Caetano de Albuquerque, a época dos fatos,
presidente do estado do Mato Grosso, Galvao foi enfatico no sentido de
demonstrar que, em terras brasileiras, tinha-se pleno conhecimento
do caso Johnson, das razdes pelas quais o mesmo fora absolvido pelo
Senado norte-americano, bem como das razdes pelas quais a tradigcdo
norte-americana do impeachment se distingue da argentina e também
da brasileira, neste ultimo caso, justamente em razdo da existéncia de
lei especial que define os crimes de responsabilidade e estabelece as
regras de processamento e julgamento. Nesse sentido, torna-se dificil
sustentar que os contornos ndo criminais do instituto do impeachment
ja eram conhecidos nos Estados Unidos da América e que esta suposta
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compreensao teria repercutido pacificamente no Brasil. Assim se ma-
nifestou o ministro Eneas Galvao em seu voto:

[...] se nos Estados Unidos, no processo do
presidente Johnson, venceu a opinido dos
advogados de defesa, sustentando que somente um
crime ou delito dando lugar a ulterior procedimento
criminal podia ser matéria para o impeachment
[...], na Republica Argentina, em face do art. 45
da respectiva Constituicdo, e do comentdrio de
Araya que o elucida, o mal desempenho também
da funcdo publica pode acarretar o processo de
impeachment, e do mesmo modo, em face do art.
40 da Lei n. 30, de 8 de janeiro de 1892, que define
os delitos de responsabilidade do Presidente da
Republica do Brasil, se pode concluir que nio
somente atos nele previstos e punidos ddo lugar
ao impeachment sob o fundamento de que em tais
processos a acusagdo incumbe a uma das Camaras
Legislativas e o julgamento a outra mais elevada
(voto Min. Eneas Galvio, no HC n. 4.091, p. 3)

Rafael Mafei Rabelo Queiroz (2017, p. 235) sustenta que a natu-
reza politica dos crimes de responsabilidade ndo faz com que as for-
cas politicas do momento tenham discricionariedade para “fazer dos
‘crimes de responsabilidade’ qualquer coisa que bem queiram”. Citan-
do uma decisao de William Renhquist, presidente da Suprema Corte
norte-americana, que presidiu o Senado no julgamento do impeach-
ment do presidente Bill Clinton, Queiroz (2017, p. 236) afirma que “nos
E.U.A., de onde importamos a dualidade entre jurisdi¢ao politica (do
Senado) e jurisdicao penal (do Poder Judiciario)”, os senadores “ndo
eram jurados comuns e que sua liberdade na apreciacdo da acusagao,
das provas e das evidéncias dos fatos era maior do que a de um jura-
do ordinario”. Com isso, os senadores “estavam autorizados a proferir
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seus vereditos levando em consideracao questoes de fato e de direito,
mas também do ‘bem comum’. Ou seja, nas palavras do préprio Rafa-
el Mafei Rabelo Queiroz, “a liberdade de levar em consideracao ques-
toes de interesse nacional permitia que os senadores votassem pela
sua absolvicao ndo obstante os fatos criminais relevantes estivessem
razoavelmente provados”.

Diante disso, cabe o questionamento: se, nos Estados Unidos da
América, o interesse nacional é capaz de justificar a absolvicao de um
presidente cuja conduta ndo seja grave o suficiente para colocar em
xeque o sistema constitucional como um todo, bem como sua con-
denacdo quando o interesse nacional assim o exigir, com base neste
mesmo entendimento, o interesse nacional pode justificar o afasta-
mento de um presidente cuja conduta nao seja considerada crime de
responsabilidade no Brasil? Esse é o problema de pretender fazer com
que a compreensao a respeito dos crimes de responsabilidade se apro-
xime da compreensdo norte-americana das impeachable offenses.

Ali, como nao ha nenhum documento legal que defina referidas
condutas, a definicdo das mesmas cabe aos congressistas, que o fardo
com base em um juizo que leve em consideracao o potencial ofensivo
da acdo ou da omissdo presidencial denunciada, a luz do disposto no
Artigo II, Secdo IV, da Constituicdo. E por isso que, nos Estados Unidos
da América, segundo a corrente majoritaria, a tipicidade das condutas
pelas quais o presidente for denunciado nao se mostra determinan-
te nem necessaria para a condenagdo do mesmo ao final do curso de
um processo de impeachment. Mesmo assim, nao custa lembrar, h4 ali
uma clara preocupagado com os efeitos desastrosos para aquele sistema
constitucional representados pela possibilidade de um uso faccioso do
impeachment. Dai a importancia, mais uma vez, da adverténcia feita
pelo ministro Moreira Alves quando do julgamento do MS n. 21.623,
pelo STE, no sentido de que

A natureza dos crimes de responsabilidade no
sistema constitucional brasileiro, em decorréncia
das diferencas que ha entre ele e o sistema
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norte-americano, ndo permite que, entre nos,
se sustente que o processo e julgamento dos
crimes de responsabilidade pelo Senado tenham
natureza eminentemente politica culminando num
julgamento politico, que ao final de um processo
politico, decorrente de uma causa politica, seja
prolatado por um ente politico com a fei¢do de um
tribunal politico (BRASIL, 1996, p. 276).

Ao pretender transplantar referido entendimento para o caso
brasileiro, Queiroz parece se esquecer da adverténcia por ele mesmo
formulada: crimes de responsabilidade ndo sao aquilo que as maiorias
politicas da ocasido queiram que eles sejam. Se “os requisitos proprios
da dogmatica penal” sdo dispensaveis para a configuracdo dos crimes
de responsabilidade, como afirma Queiroz, e se os mesmos podem ser
definidos de acordo com o “interesse nacional”, entdo, em verdade,
pouco importa o fundamento juridico que embase o processo. Basta
que a maioria qualificada do Congresso Nacional justifique a emprei-
tada com base no “interesse nacional”, fazendo-se, assim, com que
o instituto seja justamente aquilo que o autor afirma que ele néo é:
produto da vontade das maiorias politicas ocasionais. Dessa maneira,
a substituicao dos “requisitos proprios da dogmatica penal” pelo “in-
teresse nacional”, seja 1a o que isso quer dizer, acaba por transformar
um julgamento que deveria estar orientado para a observancia da lei,
portanto, o exercicio de uma funcao jurisdicional, em um julgamento
politico. E justamente com base em uma construgéo tedrica como essa
que, por exemplo, o “conjunto da obra” pode servir de fundamento
para o afastamento de um presidente da Republica democraticamente
eleito que ndo tenha cometido qualquer crime de responsabilidade.

Para evitar um uso faccioso do impeachment, Queiroz tenta con-
tornar o problema agregando mais um requisito para a definicdo dos
crimes de responsabilidade: a gravidade politica da conduta imputada
ao presidente da Republica. Nas palavras do autor: “a questao-chave
sera sempre determinar se a conduta imputada ao presidente, preen-
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cha ela ou néo os requisitos de um delito criminal em sentido estri-
to, manifesta gravidade tal que a Unica forma eficiente de enfrentd-la
seja o dréstico afastamento pelo processo de impeachment” (QUEIROZ,
2017, p. 240). Tendo em vista o caso do ex-presidente norte-americano
Bill Clinton, Queiroz sustenta que “esse caminho cria um espago ar-
gumentativo para que se evite um impeachment indevido quando haja
uma situacdo provada de inequivoca relevancia criminal, mas de gra-
vidade questionavel para implicar afastamento presidencial” (QUEI-
ROZ, 2017, p. 240).

Para Queiroz, entdo, a luz do caso norte-americano, no Brasil,
poderia ser possivel absolver um presidente que tenha cometido um
crime de responsabilidade, caso a conduta que embase a dentincia
ndo for grave o suficiente para abalar o sistema constitucional brasi-
leiro como um todo.

Aproveitando essas licdes para o caso brasileiro,
elas apontam para a conclusao de que a previsdo
formal das diversas condutas da Lei 1.079 de 1950
nédo deve dispensar um juizo material sobre sua
necessaria gravidade vis-a-vis a excepcionalidade
e seriedade de um afastamento presidencial. Tal
gravidade, insisto, ha de ser maior do que aquela
que baste para a imputacao de um ilicito criminal
comum (QUEIROZ, 2017, p. 242).

A justificativa deste entendimento vem do fato de que, para
Queiroz, “a Lei 1.079, que define os crimes de responsabilidade, tipifi-
ca crimes de modo quase convidativo a processos aventureiros de im-
peachment” (QUEIROZ, 2017, p. 242). Ao invés de defender a aplicagdo
dos “requisitos proprios da dogmadtica penal” para a configuracdo dos
crimes de responsabilidade, Queiroz aposta nas categorias da “gravi-
dade da conduta” e do “interesse nacional” para evitar impeachments
juridicamente questiondveis. O problema da abertura semantica dos
tipos da Lei n. 1.079/50 seria resolvido pelo manejo das categorias da
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“gravidade da conduta” e do “interesse nacional” que, para dizer o mi-
nimo, por sua vez, também o sdo igualmente indeterminadas.

Portanto, ao pretender resolver o problema da definicdo dos cri-
mes de responsabilidade tipificados de maneira indeterminada pela
Lei n. 1.079/50, Queiroz acaba apostando em uma saida que também
possui esse mesmo problema. Caso a tese de Queiroz prospere, pri-
meiro, sera preciso saber o que sdo “gravidade da conduta” e “interes-
se nacional” para, somente depois, saber o que sdo os crimes de res-
ponsabilidade. Em sendo assim, parece inegavel que Queiroz submete
a definicdo dos crimes de responsabilidade ao juizo das maiorias par-
lamentares ocasionais, fazendo justamente aquilo que ele pretendia
evitar: que os crimes de responsabilidade sejam tdo somente aquilo
que a maioria dos membros do Congresso Nacional deseja que eles
sejam.

Ao ser indiferente a necessidade de configuracao de uma ilicitu-
de reprovada pela ordem juridica patria segundo os critérios interpre-
tativos proprios da dogmatica penal para que se possa deflagrar um
processo de impeachment, a proposta de Queiroz acaba, mais uma vez,
entregando o mandato presidencial a discricionariedade das maiorias
parlamentares eventuais. Eo que se constata quando o autor afirma
que a “questdo chave” para qualificar uma conduta como crime de res-
ponsabilidade é a sua gravidade, “preencha ela ou nao os requisitos de
um delito criminal em sentido estrito” (QUEIROZ, 2017, p. 240). Assim,
a gravidade pode assumir primazia em relagdo a tipicidade da condu-
ta que serve de base para a denuncia cidada ofertada em desfavor do
presidente da Reptiblica. E que na hipétese da conduta denunciada
ndo configurar um crime de responsabilidade tal como definido pela
Lei n. 1.079/50, ndo ha possibilidade para se cogitar, no marco da tra-
dicdo constitucional brasileira, de um impeachment do presidente da
Republica.

A proposta de Queiroz, ao que parece, pode justificar um proces-
so de impeachment sem que essa exigéncia elementar para a tradigcdo
republicana brasileira do impeachment se faga presente. Para tanto,
basta que se demonstre a gravidade da conduta. Assim, por exemplo,
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um impeachment movido tdo somente pelo conjunto da obra, isto é,
por um mosaico de atos que sozinhos ndo configuram crime de res-
ponsabilidade seria perfeitamente possivel para Queiroz, desde que se
facam presentes o interesse nacional e a gravidade da conduta. Essa
situacdo, é bom que se diga, é totalmente distinta da sua oposta, ou
seja, quando apesar de demonstrada a pratica de um crime de respon-
sabilidade, tal como definido pela Lein. 1.079/50, a conduta denuncia-
da nao preencher os requisitos da gravidade e do interesse nacional,
hipétese na qual seria possivel absolver o presidente, optar pela nao
instauracdo do processo ou até mesmo pelo ndo recebimento da de-
nuncia cidada. No segundo caso, diferentemente do primeiro, houve
a demonstracao da tipicidade da conduta denunciada, mas os atores
politicos responsaveis pela conducao do processo optaram por nido
leva-lo adiante em virtude da auséncia da gravidade da conduta e do
interesse nacional.

Assim, se tais requisitos possibilitam que se evite um impeach-
ment quando, apesar da verificagdo da prética de um crime de respon-
sabilidade pelo presidente da Republica, estiverem ausentes o interes-
se nacional e a gravidade da conduta, por outro lado, pela chave de
leitura adotada por Queiroz, esses mesmos requisitos seriam aptos a
justificar a instauracdo de um processo tal como este, mesmo na hi-
potese de ndo restar demonstrada a pratica de uma infracao tipifica-
da pela Lei n. 1.079/50 pelo acusado. Isso se torna evidente quando o
autor afirma que a questao chave para o impeachment nao é se a con-
duta denunciada se enquadra ou nao nos tipos incriminadores da lei
especial exigida pelo artigo 85, paragrafo uinico, da Constituicao, mas,
sim, sua gravidade e relevancia para a vida politica nacional. Se as-
sim o for, entdo, de pouco ou nada adianta a tipificacao feita pela Lei
n. 1.079/50, pois, independentemente da configuracdo de um crime
de responsabilidade tal como definido pela lei, o impeachment sempre
estara a disposicao dos atores politicos do momento que necessitardao
demonstrar apenas e tdo somente o preechimento dos requisitos do
interesse nacional e da gravidade da conduta para justificar o socorro
ao impeachment.
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Sintetizando: no marco da tradicdo republicana brasileira do
impeachment, somente quando for observada a tipicidade da conduta
denunciada, segundo os requisitos interpretativos proprios da dog-
matica penal, é que se pode passar as consideragoes politicas sobre a
necessidade, ou ndo, do afastamento do presidente da Republica com
base nas categorias do interesse nacional e da gravidade da conduta.

Essa exigéncia de juridicidade do processo, alids, é a que estd no
cerne da distincdo dos mecanismos de responsabilizacdo politica do
Poder Executivo pelo Poder Legislativo nos sistemas parlamentarista e
presidencialista de governo, fazendo com que condutas exercidas com
“descrédito” e “desatino” somente possam justificar um processo de
impeachment legitimamente deflagrado perante a ordem constitucio-
nal brasileira quando houver taxativa ofensa aos tipos incriminadores
da lei especial encarregada da defini¢do dos crimes de responsabili-
dade. Nesse sentido, parece inegavel que a proposta teérica de Rafael
Mafei Rabelo Queiroz possui o potencial de apequenar a presidéncia
da Republica, pois, além da prescindibilidade das exigéncias interpre-
tativas proprias da dogmatica penal para a configuracido dos crimes
de responsabilidade, admite a possibilidade de configuracdo dessas
infragOes tdo somente com base nos critérios da gravidade da conduta
e do interesse nacional.

Essa contradicdo interna a compreensiao doutrinaria de Queiroz
¢é decorrente dos pressupostos tedricos por ele assumidos, quais se-
jam, a concepc¢ao brossardiana de que os crimes de responsabilidade
teriam natureza eminentemente politica e a tradi¢do norte-america-
na do impeachment que, diferentemente da brasileira, nao delega a
lei especial a tarefa de definir as impeachable offenses. As contradigdes
internas a obra de Paulo Brossard, que se repetem na compreensao
de Rafael Mafei Rabelo Queiroz, ja foram vistas neste trabalho. Cabe,
agora, dar um passo atras antes de prosseguir para a andlise do caso
Dilma perante o STF, para que se possa explorar, na tradi¢do do consti-
tucionalismo norte-americano, o que se entendeu e se tem entendido
por impeachable offenses. Com isso, pretende-se demonstrar que, nem
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mesmo ali, se pretendeu conferir uma margem de discricdo tdo ampla
ao Congresso para definir as impeachable offenses.
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Capitulo 3

Revisitando o constitucionalismo norte-americano: o sentido
das impeachable offenses ontem e hoje

3.1 A importancia de um impeachment constitucionalmente
adequado em um sistema presidencialista de governo

Akhil Reed Amar (1999, p. 292) afirma que os Estados Unidos da
América costumam se orgulhar das suas invencdes, principalmente,
no campo cientifico. Amar exemplifica sua afirmacdo com inventos
que acompanham a trajetéria daquele pais desde a sua fundacao, tais
como, alampada elétrica, as maquinas voadoras e, mais recentemente,
os computadores. Para referido autor, no campo do Direito Constitu-
cional, “os constitucionalistas estadunidenses também se mostraram
notavelmente inventivos ao longo dos séculos, ao criarem institutos
juridicos aptos a solucionarem problemas recorrentes” (AMAR, 1999,
p- 292).%° Durante a Convencdo da Filadélfia, afirma Amar, os criati-
vos pais fundadores dos Estados Unidos da América teriam antevisto
a possibilidade dos presidentes desempenharem mal suas fungdes.
Nesse sentido, eles “forjaram seu proprio maquindario para resolver tal
problema: o impeachment” (AMAR, 1999, p. 292).*

Apesar de todos os esforcos envidados para a elaboracao da
Constituicdo de 1787 como uma forma de se promover uma unido mais
perfeita entre os estados,* havia a creng¢a no sentido de que “mesmo
o melhor sistema eleitoral e até mesmo o presidente melhor escolhi-
do pelo povo poderiam, as vezes, falhar. Assim, a Constitui¢ao teve o
cuidado de criar um mecanismo pacifico e politicamente responsa-
vel para remover o presidente antes do termo final de seu mandato”

50 Traducdo livre de: “America delights in her inventions. [...] America’s constitutional
lawyers over the centuries have also proved remarkably inventive, crafting clever legal
contraptions to solve recurring problems” (AMAR, 1999, p. 292).

51 Traducdo livre de: “Our inventive Founders foresaw the problem, and forged their own
clever machinery to solve it: impeachment” (AMAR, 1999, p. 292).

52 Sobre isso, Cf. preAmbulo da Constitui¢do estadunidense de 1787.
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(AMAR, 2005, p. 198).>® Por meio do instituto do impeachment, garantiu-
-se a possibilidade do Congresso norte-americano encerrar o mandato
presidencial antes do término do lapso temporal de quatro anos de
sua duracio, caso o presidente se torne inapto para o exercicio de suas
fungoes, em virtude da pratica de alguma das condutas estabelecidas
pela prépria Constituicdo como passiveis de deflagrar um processo de
impeachment.

Aredacao conferida aos Artigos I e I, da Constituicdo norte-ame-
ricana, é um tanto quanto sugestiva nesse sentido. Enquanto a Se¢édo
1, do Artigo I, estabelece que todos os poderes legislativos conferidos
por aquela Constituicao serdo confiados a um Congresso bicameral, o
Artigo II, Segdo 1, determina que o Poder Executivo sera investido no
presidente dos Estados Unidos da América. Aos congressistas, a Cons-
tituicdo ndo confere nenhuma competéncia além daquelas listadas
nas secoes que compoem o Artigo I. Por sua vez, em relacdo ao presi-
dente, o Artigo II garante uma vasta margem de atuagdo para que ele
coloque em pratica as leis elaboradas pelo Congresso.

Isso ndo quer dizer que o presidente esteja livre para atuar da
forma que bem lhe apetecer. Pelo contrério, o préprio Artigo II, Secdo
1, Clausula 7, da Constituicdo, exige que o presidente preste compro-
misso perante o povo estadunidense de sempre se esforcar para pre-
servar, proteger e defender a Constituicdo durante o exercicio de suas
funcdes politico-administrativas. Ademais, segundo o Artigo II, Secdo
3, da Constituicéo, o presidente também devera zelar pelo fiel cumpri-
mento das leis. Ou seja, o presidente estd, obviamente, “autorizado a
executar a lei, ndo a ignora-la” (AMAR, 2005, p. 178).*

Dessa forma, apesar de depositar uma consideravel parcela de
poder nas maos do presidente, a Constituicdo norte-americana, por
obra de seus criadores, fez questdo de tornar o comandante chefe da-
quela nacdo responsével perante o povo. Nao é sem motivo, pois, que,

53 Tradugdo livre de: “even the best of selection systems might occasionally fail and even
a well-chosen president might sometimes A‘all. Thus, the Constitution took care to fashion a
peaceful and politically accountable mechanism for removing a president before the end of
his fixed term” (AMAR, 2005, p. 198).

54 Traducao livre de: “Vested by the opening words of Article II with ‘executive Power’, he
was obviously authorized to execute the law, not ignore it” (AMAR, 2005, p. 178).
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no artigo 65 de “O Federalista”, Alexander Hamilton afirma que “as
matérias sujeitas a jurisdicdo do tribunal do impeachment sdo aque-
las ofensas que procedem de condutas incompativeis com o exercicio
da funcédo praticadas por agentes publicos, ou, em outras palavras, do
abuso ou violacao da confianca publica” (HAMILTON, 2008, p. 321).%
James Wilson (apud, AMAR, 2005, p. 198) captou muito bem a relacdo
existente entre os poderes e as responsabilidades inerentes ao exer-
cicio da presidéncia dos Estados Unidos da América, ao afirmar que

opoderécomunicadoaele [presidente daRepublica]
com liberalidade, embora haja limitacOes
estabelecidas. O uso prudente ou imprudente de
seus poderes estard sempre disponivel a ele. Pelo
primeiro, ele merecera aplausos. Pelo tltimo, ele
estard sujeito a censura; se necessario a punicao.
Ele é o digno, mas responsavel lider de um povo
livre e grandioso.

Ao se referirem a possibilidade do presidente ser responsabili-
zado pelas condutas que, por ventura, possam violar a confianga nele
depositada pelo povo estadunidense, Hamilton e Wilson estavam se
referindo ao instituto do impeachment. Por mais que Akhil Reed Amar
(1999, p. 292) afirme que o impeachment seria uma invencao estadu-
niense, é preciso destacar que a experiéncia constitucional norte-a-
mericana herdou o instituto do impeachment do Direito britanico.

Em um processo de recepcdo, os estadunidenses tiveram que
adaptar um instituto gestado em uma monarquia para uma republica
presidencialista, razdo pela qual, na América, o impeachment se distin-

55 Traducdo livre de: “The subjects of its jurisdiction are those offenses which proceed from
the misconduct of public men, or, in other words, from the abuse or violation of some public
trust” (HAMILTON, 2008, p. 321).

56 Tradugdo livre de: “Power is communicated to him with liberality, though with
ascertained limitations. To him the provident or improvident use of it is to be ascribed. For
the first, he will have and deserve undivided applause. For the last, he will be subject to
censure; if necessary, to punishment. He is the dignified, but accountable magistrate of a free
and great people” (WILSON, apud, AMAR, 2005, p. 198)
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guiu da forma pela qual fora inicialmente pensado. Esse processo se
iniciou ainda no periodo colonial, se estendeu ao periodo compreen-
dido entre a emancipagdo das antigas colonias britanicas na América
e a ratificacdo da Constitui¢do elaborada pela Convencao da Filadélfia
em 1787, culminando na férmula empregada por aquele texto consti-
tucional.”’

E interessante notar que, “por mais paradoxal que possa pare-
cer, o instituto do impeachment foi criado a partir da maxima segundo
a qual the king can do no wrong” (LOUGHLIN, 2010, p. 255).%® Por 6bvio
que, por essa maxima, o Rei seria imune a qualquer tipo de responsa-
bilizagdo pelos seus atos. A comparagdo entre a possibilidade de res-
ponsabilizagdo politica do presidente perante o Congresso nos Estados
Unidos da América e a impossibilidade de uma tal responsabilizagdo
do Rei em face do Parlamento britanico é muito bem sintetizada por
Alexander Hamilton no artigo 69 de “O Federalista” ao lembrar que

O Presidente dos Estados Unidos estaria sujeito
a ser cassado, julgado e, mediante condenacido
por traicdo, suborno ou outros crimes graves
ou contravencdes, destituido do cargo; e depois
estaria sujeito a processo e punicdo nas insténcias
normais de jurisdicdo. A pessoa do Rei da Gra-
Bretanha é sagrada e inviolavel: ndo ha tribunal
constitucional perante o qual ele seja responsavel;
nenhuma puni¢éo a qual ele possa ser submetido

sem envolver a crise de uma revolucdo nacional.”

57 Para um resgate histdrico da pratica do impeachment no Direito britanico, Cf.
BERGER, 1973, p. 7-52.

58 Traducdo livre de: “It was achieved, paradoxically, through an explication of the legal
maxim that the king can do no wrong” (LOUGHLIN, 2010, p. 255).

59 Traducéo livre de: “The President of the United States would be liable to be impeached,
tried, and, upon conviction of treason, bribery, or other high crimes or misdemeanors,
removed from office; and would afterwards be liable to prosecution and punishment in the
ordinary course of law. The person of the king of Great Britain is sacred and inviolable: there
is no constitutional tribunal to which he is amenable; no punishment to which he can be
subjected without involving the crisis of a national revolution” (HAMILTON, 2008, p. 338).

174| O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal



Porém, o mesmo nao se passava com seus auxiliares. De acor-
do com Martin Loughlin (2010, p. 256), o Poder Judicidrio respondeu
a essa questdo, estabelecendo que, apesar do Rei ndo poder ser res-
ponsabilizado pelos seus atos, cuja pratica deveria seguir as formas
previamente estabelecidas, “seus agentes tinham o dever de assumir
a responsabilidade pela legalidade de suas condutas no exercicio de
suas fun¢des publicas”.®® Obrigados a atuarem de acordo com as for-
mas legalmente estabelecidas e, além disso, em consonancia com os
preceitos legais, aos auxiliares do Rei seria vedado até mesmo utilizar
um comando real para justificar eventuais condutas ilegais. Acontece
que, em virtude do poder real para obstar o andamento de processos
judiciais instaurados para responsabilizar seus auxiliares, a pratica
constitucional britanica recorreu a um procedimento parlamentar de
responsabilizacdo que ndo poderia ser interrompido pelo Rei, qual
seja, o impeachment.

Os oficiais do Rei eram obrigados a agir legalmente,
o que significava que eles ndo podiam utilizar um
comando real como justificativa para um ato ilegal.
Devido ao poder do Rei de sustar o andamento
de processo judicial relacionado a seus oficiais,
faltavam precedentes judiciais claros nesse sentido.
Mas o principio era geralmente aceito. E, muito
embora os Reis medievais pudessem bloquear o
processo nos tribunais, eles ndo poderiam impedir
o impeachment de seus ministros no Parlamento.
O procedimento parlamentar de impeachment se
tornou, assim, o principal instrumento medieval
para assegurar que os mnegocios reais fossem
legalmente conduzidos (LOUGHLIN, 2010, p. 256).*

60 Traducdo livre de: “The judiciary responded to this situation by ruling that since the king
could act only through certain forms, his agents had to bear responsibility for the lawfulness
of governmental action” (LOUGHLIN, 2010, p. 256).

61 Traducéo livre de: “The king’s officers were obliged to act lawfully, which meant that
officials could not plead the king’s command as justification for an unlawful act. Because of
the king’s power to stop litigation relating to his officers, clear precedents were lacking. But
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Na matriz britanica, o impeachment teria caracteristicas penais,
de modo que o manejo do instituto se destinava ndo apenas a afastar
a autoridade do exercicio de fungdes publicas, mas, também, e, prin-
cipalmente, puni-la. Nesse momento, o “impeachment foi planejado
para julgar um ministro por culpabilidade criminal, nao para respon-
sabiliza-lo por uma escolha politica do governo” (LOUGHLIN, 2010,
p. 257).°2 O instituto funcionava principalmente como instrumento de
contestacdo ao poder real, sendo um elemento que contribuia para a
instabilidade politica do periodo, o que proporcionou sua substitui¢ao
por outros mecanismos que foram se desenvolvendo durante a vivén-
cia da British Constitution, a ponto de, no século XVII, o instituto ja ter
caido em desuso. Assim, quando a raiz do problema fosse politica e
ndo juridica, o instituto se mostrava um tanto quanto ineficaz e injus-
to, razdo pela qual, a saida foi abandonar o impeachment. Nas palavras
de Raoul Berger:

O impeachment [...] foi para os ingleses o principal
instituto para a preservagdo do governo. Por meio
do impeachment, o Parlamento, depois de uma lon-
ga e amarga luta, tornou os ministros escolhidos
pelo Rei passiveis de responsabilizacdo perante o
6rgéo legislativo ao invés da Coroa, substituindo as
pretensdes absolutistas pela supremacia do Parla-
mento.

[...]

De um “apelo a nacdo contra ministros inaptos”, o
impeachment foi transformado em um instrumento
desajeitado para atacar politicas impopulares
da realeza; e foi entdo substituido por um Adress

the principle was generally accepted. And although medieval kings could block prosecution
in the courts, they could not prevent the impeachment of their ministers in Parliament. The
parliamentary procedure of impeachment thus became the main medieval instrument for
ensuring that government business was lawfully conducted” (LOUGHLIN, 2010, p. 256).

62 Traducdo livre de: “impeachment had been devised to try a minister for criminal
culpability, not to hold him to account for the conduct of government policy” (LOUGHLIN,
2010, p. 257).
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of Parliament para a remocdo de um ministro.
Isso passou a ser considerado como um voto de
censura e desconfiancga e, assim, gradualmente, foi
alcancada a responsabilidade ministerial perante o
Parlamento (BERGER, 1973, p. 1-2).%

Assim, “com o tempo, [0 impeachment] se tornou uma arma na
luta para responsabilizar os ministros perante o Parlamento, ao invés
de perante o Rei, para puni-los por adotar politicas ndo apreciadas
pelo Parlamento” (BERGER, 1973, p. 71).%* No entanto, é preciso desta-
car que o instituto do impeachment foi gradualmente sendo substituido
por um novo instituto que melhor atendia a necessidade de respon-
sabilizacdo do Executivo perante o Legislativo no sistema de governo
parlamentarista britdnico. E que “o sistema britdnico que permitia o
uso do impeachment contra quem quer que seja em razao da pratica de
qualquer conduta incompativel com o exercicio da funcao se mostrou
impraticavel e se transformou em voto de desconfianca, com base no
qual o Parlamento pode destituir um primeiro-ministro” (GERHARDT,
2018, p. 140).55

Por forga do principio republicano, na América, estava sendo
criado um governo eletivo. Pretendendo-se se opor ao regime monar-
quico em relacdo ao qual os fundadores recentemente se emancipa-
ram, acreditava-se que o impeachment seria um importante instrumen-
to para que a legislatura pudesse conter eventuais abusos cometidos

63 Traducéo livre de: “Impeachment [...] was for the English the chief institution for the
preservation of the government. By means of impeachment Parliament, after a long and
bitter struggle, made ministers chosen by the King accountable to it rather than the Crown,
replacing absolutist pretensions by parliament supremacy. [...] From an “appeal to the nation
against wicked ministers”, impeachment was transformed into a clumsy instrument for
striking at unpopular royal policies; and it was then supplanted bay an Adress of Parliament
to the King asking for removal a minister. This came to be regarded as a vote of censure
and no confidence, and thus by degrees ministerial accountability to the Parliament was
achieved” (BERGER, 1973, p. 1-2).

64 Traducdo livre de: “In course of time it became a weapon in the struggle to make
ministers accountable to the Parliament rather than the king, to punish them for espousing
policies disliked by the Parliament” (BERGER, 1973, p. 71).

65 Tradugdo livre de: “The british system of allowing impeachment to be used against
anyone for any kind of misconduct proved unworkable, and it transformed into its present
mode where Parliament may oust a prime minister on the basis of a vote of no confidence”
(GERHARDT, 2018, p. 140).

O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal | 177



pelo chefe do Poder Executivo. Ao mesmo tempo, para conter even-
tuais investidas abusivas por parte do Congresso em relacao ao pre-
sidente, seria preciso estabelecer critérios por meio dos quais o ins-
tituto do impeachment pudesse ser ativado, a fim de que se garantisse
a independéncia deste em relacao aquele. A principal preocupagao,
portanto, naquele tempo, era a de evitar o abuso de poder.® Isto é, o
exercicio das funcoes publicas em desacordo ou em violagdao a con-
fianca do povo estadunidense conferido tanto ao presidente quanto
aos congressistas pelas urnas. Por essa razao, “na visao de alguns dos
autores da Constituicdo norte-americana, a cldusula do impeachment
foi concebida como uma das mais importantes para todo o sistema
constitucional” (SUNSTEIN, 2017, p. 12).%

A presidéncia é considerada um dos simbolos da unidade nacio-
nal norte-americana, sendo o Unico ato politico para o qual concorre
a vontade de todos os cidaddos daquele pais. Sendo assim, a “eleicdo
para presidente da Republica é a escolha politica mais significativa
para o povo estadunidense”, razdo pela qual, “nenhuma outra ques-
tao pode ter importancia politica maior do que o momento em que se
decide quando e em que condicdes referida decisdo deve ser desfeita”
(BLACK, 1974, p. 1).%® Por isso, ao se vislumbrar a necessidade de ado-
¢do de um mecanismo que possibilitasse a tomada de uma decisdo tal
como esta, os fundadores foram extremamente cautelosos.

E que seria dificil supor que os pais fundadores, tio devotos do
principio da separacao dos poderes e do sistema de freios e contrape-
sos dele decorrente, tivessem pretendido conferir, seja ao presidente,
seja ao Congresso, a possibilidade de exercer suas competéncias de

66 Para dizer com Raoul Berger (1973, p. 98-99), “como os colonos, os pais fundadores
foram assombrados pela ameaga a liberdade da ganancia ilimitada pelo poder”.
Traducdo livre de: “Like the colonists, the Founders were haunted by the threat to liberty of
illimitable greed for power” (BERGER, 1973, p. 98-99).

67 Tradugdo livre de: “In the view of some of the authors of our founding document,
the impeachment clause was among the most important part of the entire Constitution”
(SUNSTEIN, 2017, p. 12).

68 Traducio livre de: “voting in the presidential election is certainly the political choice
most significant to the American people, and most closely attended to by them. No matter,
then, can be of higher political importance than our considering whether, in any given
instance, this act of choice is to be undone, and the chosen president dismissed from oﬁgce in
disgrace” (BLACK, 1974, p. 1).
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maneira arbitraria. Nesse sentido, afirma Raoul Berger (1973, p. 53)
que o “poder ilimitado é alheio a uma Constituicdo [como a norte-a-
mericana] que foi projetada para conter todas as formas de poder”.*
Por isso, “no caso especifico norte-americano era necessdria uma ti-
pificacdo normativa que conferisse seguranca ao reconhecimento dos
atos criminalizaveis do chefe de Estado, dentro do universo préprio do
exercicio da fungdo de Presidente da Republica” (VIEIRA; CAMARGO,
2016, p. 1).

Isso fica claro quando, em 22 de agosto de 1787, por sete votos
a trés (e uma abstencdo), a Convencao da Filadélfia deliberou que, ao
Congresso norte-americano, seria vedado promover bill of attainder e
ex post facto laws (FARRAND, 1911b, p. 368).” Cientes da prética par-
lamentar britanica, os fundadores negaram, portanto, a possibilida-
de de um ato parlamentar que importa na culpabilidade de alguém
pela pratica de algum crime sem a existéncia de um procedimento
que assegurasse ao acusado a possibilidade de se defender das acusa-
¢oOes que lhe sdo imputadas, como se passava com o bill of attainder.
Além disso, eles também garantiram a impossibilidade de punicéo de
qualquer pessoa por condutas que, no tempo em que praticadas, ndo
fossem consideradas ilicitas. Isto é, foi vedada qualquer possibilidade
de retroatividade de leis que pudessem impor qualquer sang¢do aos in-
dividuos, sendo, pois, vedadas as ex post facto laws.

Em uma tentativa de racionalizar o sistema de controle mutuo
entre os poderes constituidos, as impeachable offenses, como adotadas
pelos norte-americanos, “ndo devem ser interpretadas de modo que
sua aplicacdo, em um dado processo de impeachment, seja equivalente
a um bill of attainder, ou a uma ex post facto law, ou a ambos” (BLACK,
1974, p. 32). Logo, “ndo pode ser considerado correto que o Congres-
so aja em relacdo ao presidente como se essas proibi¢des nao existis-

69 Traducdo livre de: “For ilimitable power is alien to a Constitution that was designed to
fence all power about” (BERGER, 1973, p. 54).

70 A férmula ficou consagrada no Artigo I, Se¢do 9, Clausula 3, da Constituicio,
segundo a qual “No Bill of Attainder or ex post facto Law shall be passed”.

71 Tradugio livre de: “that phrase must not be so interpreted as to make its operation in
a given impeachment case equivalent to the operation of a bill of attainder, or of an ex post
facto law, or of both” (BLACK, 1974, p. 32).
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sem” (BLACK, 1974, p. 32).” Para dizer com Michael Gerhardt (2018,
p. 72), “uma coisa é dizer que o texto constitucional norte-americano
autorize determinadas interpretagdes que nao estejam mencionadas
de forma expressa, como os poderes implicitos do Congresso e os di-
reitos nao enumerados” o que, por sua vez, é “totalmente distinto do
que afirmar que o texto possui um determinado sentido e, ainda as-
sim, ndo defina os limites para o exercicio do poder a nivel federal”.”
Essa compreensao, portanto, contrasta a leitura que tem sido feita por
parte da doutrina brasileira em relacao a definicao das impeachable of-
fenses. Isso fica claro quando se investiga as origens do impeachment no
constitucionalismo norte-americano.

Cass Sunstein (2017, p. 12-13) afirma que é impossivel compreen-
der adequadamente a recepcao do instituto do impeachment pela Cons-
tituicdo norte-americana sem recorrer as suas origens na Revolucdo
que culminou na independéncia das antigas treze colonias britanicas
na América. Pois bem, se aquele momento as discussoes sobre o po-
der estavam centradas, principalmente, como afirma Bernard Bailyn
(1992, p. 56), na sua “tendéncia infinitamente propulsora de se expan-
dir para além dos limites legitimamente estabelecidos”,’* era preciso
adotar mecanismos para conter seu exercicio dentro de tais limites.

De acordo com Sunstein (2017, p. 12-13), sob o pano de fundo
do passado colonial, os pais fundadores temiam a figura de um Rei.
Eles estavam claramente preocupados com a possibilidade de exer-
cicio do poder politico de maneira arbitraria. Por sua vez, também
seria preciso assegurar ao presidente autonomia em relagdo ao Con-
gresso para que ele pudesse desempenhar suas funcdes de maneira
adequada. Por isso, seria preciso distinguir o modelo norte-america-
no do impeachment da forma encontrada para a responsabilizacao do

72 Traducéo livre de: “It cannot be right for Congress to act toward the president as though
these prohibitions did not exist” (BLACK, 1974, p. 32).

73 Traducdo livre de: “It is one thing that the Constitution’s text authorizes specific things
not mentioned within it, such as implied congressional powers or unremunerated rights,
but it is quite another to suggest that the text has a specific meaning that does not define the
outer boundary or limits o fgedeml power” (GERHARDT, 2018, p. 72).

74 Traducdo livre de: “Most commonly the discussion of power centered on its essential
characteristic of aggressiveness: its endlessly propulsive tendency to expand itself beyond
legitimate boundaries” (BAILYN, 1992, p. 56).

180 | O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal



Executivo perante o Legislativo no sistema britdnico. Como observado
por Thomas Jefferson, ainda quando ele ocupava a vice-presidéncia
dos Estados Unidos da América, “a histéria mostra que, na Inglaterra,
o impeachment foi uma ferramenta utilizada mais por razdes passio-
nais do que para a promocao da justica” (JEFFERSON, apud, BERGER,
1973, p. 79).”° Assim, a adocao do instituto do impeachment no sistema
constitucional norte-americano nao se trata, para dizer com Paixao e
Bigliazi (2008, p. 91-92), de uma criacao “ex nihilo”, isto é, “ndo se trata
do resultado da atuacdo surpreendente de um grupo de pessoas dota-
das de um tal poder criativo a ponto de propiciar a modificacdo, num
dado momento e sem referéncias, da pratica e da linguagem politicas”.

Para Gerhardt (1999, p. 908-909), a Constituicao norte-americana
distinguiu o modelo norte-americano do impeachment da matriz brita-
nica em pelo menos oito aspectos relevantes. Em primeiro lugar, os
fundadores limitaram as autoridades passiveis de sofrerem processo
de impeachment ao presidente, vice-presidente e outras autoridades
civis, enquanto que, na Inglaterra, qualquer pessoa podia ser conde-
nada ao final de um processo de impeachment, a excecao dos membros
da familia real. Em segundo lugar, os convencionais da Filadélfia pre-
tenderam limitar as impeachable offenses aos casos de “trai¢ao, subor-
no, outros crimes graves e contravencdes”, ao passo que o Parlamento
inglés sempre se recusou a restringir sua jurisdi¢cdo em casos de impe-
achment.

Em terceiro lugar, os fundadores pretenderam que a condena-
¢do no Senado se desse apenas nos casos em que dois tercos dos seus
membros concordassem com o afastamento da autoridade publica,
enquanto que, na Inglaterra, era exigida apenas maioria simples na
Casa dos Lordes. Em quarto lugar, a Casa dos Lordes poderia impor
qualquer san¢do em caso de condenacdo, mas, por sua vez, nos Es-
tados Unidos da América, a propria Constituicdo prevé as sancoes
aplicéveis em caso de condenacdo pelo Senado Federal, quais sejam,

75 Traduc@o livre de: “As Vice President, Jefferson noted that “history shows, that in
England, impeachment has been an engine more of passion than of justice” (BERGER, 1973,
p- 79).
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a perda do mandato e a impossibilidade de exercer qualquer fungédo
publica.

Em quinto lugar, no caso britanico, o Rei poderia perdoar qual-
quer pessoa condenada apds a deflagracdo do processo de impeach-
ment. Ja no caso norte-americano, os delegados convencionais expres-
samente proibiram o presidente de exercer tal prerrogativa. Além
disso, em sexto lugar, os fundadores entenderam que, por forca do
principio republicano, o préprio presidente seria passivel de sofrer
impeachment, ao passo que, como visto, na experiéncia britanica, o Rei
ndo podia ser acusado nem tampouco condenado ao final de um pro-
cesso de impeachment. Em sétimo lugar, na tradicdo britanica, o impe-
achment teria carater penal, enquanto nos Estados Unidos da América,
a Constituicao distingue os procedimentos criminais dos processos de
impeachment. No caso norte-americano, eventual condenacao pelo Se-
nado Federal nao impede que a autoridade condenada seja responsa-
bilizada pelos mesmos fatos que ensejaram o impeachment perante os
tribunais do pais. Por fim, o caso britanico previa a possibilidade de
afastamento de juizes por diversos meios, enquanto no caso norte-a-
mericano, os mesmos somente podem ser removidos apos a deflagra-
¢ao de processo de impeachment e sua condenacao pelo Senado.

Dessa maneira, a ado¢do do instituto do impeachment na repu-
blica presidencialista norte-americana ao mesmo tempo em que re-
presentou um claro rompimento com a experiéncia parlamentar bri-
tanica relativa a responsabilizacao do Executivo perante o Legislativo,
também possui, de certa maneira, relacdo direta com a prética politica
existente na antiga Coroa. Sendo assim, “quando a transformagao co-
mecou a ocorrer, a ideia de impeachment, que se originou na Inglaterra,
mas caiu em desuso ali, comegou a assumir um significado totalmente
novo. Tornou-se completamente americanizada” (SUNSTEIN, 2017, p.
24).7® Referida transformacao somente foi possivel, pois, como afirma
Thomas Paine (apud SUNSTEIN, 2017, p. 24), os pais fundadores passa-

76 Tradugcdo livre de: “As the transformation started occur, the idea of impeachment, which
originated in England but fallen into desuse there, began to take on a whole new meaning. It
became thorougly Americanized” (SUNSTEIN, 2017, p. 24).
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ram a “ver com outros olhos; ouvir com outros ouvidos; e pensar com
outros pensamentos, além daqueles que utilizados anteriormente”.”’

Entdo, ao recpecionar o instituto do impeachment no interior do
recém criado sistema constitucional norte-americano, a Constituicdo
de 1787 estabeleceu uma importante distingdo no modo pelo qual a
responsabilizacio do Executivo perante o Legislativo deveria se dar. E
que “contrariamente a um sistema parlamentar em que vigora o voto
de desconfianca de cardter politico do Legilsativo em relagdo ao Exe-
cutivo, no sistema presidencialista de matriz estadunidense impera
a estabilidade do Presidente da Republica perante as Casas Congres-
suais” (MEYER, 2018, p. 19). Agora, muito embora os congressistas
possuam, “como legisladores, liberdade de votar contra as politicas
de um presidente apenas por discordarem politicamente dele”, para
fins de impeachment, “era necessario algo a mais para que pudessem
votar adequadamente para denuncid-lo ou condené-lo” (AMAR, 2005,
p. 203).78

A distincdo inaugurada entre o modelo britanico e o norte-a-
mericano do impeachment somente foi possivel em virtude tanto da
experiéncia adquirida durante o periodo colonial quanto do periodo
pos-independéncia dos colonos e dos fundadores com a tradicdo do
impeachment praticada além do Atlantico e da forma por eles encon-
trada para maneja-lo na América. Em outros termos, isso quer dizer
que, “quando os fundadores se encontraram na Filadélfia, muitos de-
les tinham conhecimento da pratica inglesa, mas eles também tinham
uma histdria prépria, que remontava ao século XVII”, de maneira que,
“desse periodo até a fundacao, a ideia de impeachment foi sendo cada
vez mais adaptada a uma cultura diferente e reformulada como resul-
tado do crescimento do pensamento republicano” (SUNSTEIN, 2017,
p- 37-38).” Ou seja, como afirma Michael Gerhardt (2018, p. 11-12), o

77 Tradugdo livre de: “Paine puts it this way: ‘we see with other eyes; we hear with other
ears; and think with other thoughts, than those we formerly used’” (SUNSTEIN, 2017, p.
24).

78 Traducio livre de: “Though as lawmakers they were free to vote against a president’s

policies merely because they disagreed with him politically, more was required before they
might properly vote to impeach or convict him” (AMAR, 2005, p. 203).

79 Tradugdo livre de: “When the framers met in Philadelphia, many of them knew about the
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impeachment deriva de duas fontes: primeiro, da pratica parlamentar
inglesa. E, segundo, da pratica desenvolvida durante o periodo colo-
nial e pds-independéncia nos estados.

Evidentemente, os argumentos favoraveis a adocdo
do impeachment nao foram inventados de maneira
geral na Convencdo. Todos os delegados que
abordaram o assunto na Filadélfia tiveram contato
pessoal com a pratica colonial ou estadual do
impeachment. Esse pano de fundo os familiarizava
com uma concepcio distintamente americana
desse poder parlamentar. Isso também os levou a
rejeitar a nocdo inglesa de que um chefe de Estado
nunca poderia ser acusado e tampouco condenado
ao final de um processo de impeachment (TRIBE;
MATZ, 2018, p. 7).%°

Segundo Cass Sunstein (2017, p. 38-40), nas coldnias, o impea-
chment era concebido como um mecanismo por meio do qual seria
permitido as institui¢cdes representativas locais retirar as autoridades
judiciais investidas de seus cargos em razdo da pratica de alguma in-
fracdo grave. Isso nao quer dizer que ndo houve tentativas de usar o
impeachment por motivagdes puramente politicas durante aquele pe-
riodo. De todo modo, Sunstein ressalta que, no periodo anterior a Re-
volucao, a ideia predominante era no sentido de que o impeachment
somente poderia ser utilizado nos casos de crimes graves e de algum
abuso ou uso inadequado das competéncias conferidas as autorida-

century. From that period until the founding, the idea of impeachment was adapted to an
increasingly different culture, and reformulated as a result of the rise of republican thinking”
(SUNSTEIN, 2017, p. 37-38).

80 Tradugdo livre de: “Of course, arguments in favor of impeachment were not invented out
of whole cloth at the Convention. Every delegate who addressed the subject in Philadelphia
had personal experience with colonial or state impeachment practice. That background
familiarized them with a distinctly American conception of this parliamentary power. It
also led them to reject the English notion that a head of state could never be impeached”
(TRIBE; MATZ, 2018, p. 7).

English practice, but they had a long history of their own,/going back to the early seventeenth
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des publicas. Assim, ja desde esse periodo, ilicitos penais ndo eram a
Unica base para o impeachment. Alids, a ilicitude penal de uma condu-
ta ndo seria necessaria nem suficiente para deflagrar um processo de
impeachment. O foco estava muito mais relacionado a possiblidade de
responsabilizagdo de agentes oficiais do alto escaldo pela violacao de
algum de seus deveres funcionais.

A partir de 1770, Sunstein destaca que os colonos passaram a
enxergar o impeachment como mecanismo por meio do qual o préprio
povo poderia iniciar o processo de remocao de agentes publicos dos
seus cargos, em razdo da violagdo ou traicao dos principios republica-
nos, sobretudo pela prética do abuso de poder. E por isso que, nesse
sentido, o impeachment passou a ser visto como “um instrumento le-
gal para a realizacdo dos objetivos da Revolucdo que se aproximava”’
(SUNSTEIN, 2017, p. 39).8

No periodo compreendido entre 1776 e 1787, os estados passa-
ram a contar com previsdes expressas em suas constituicoes permi-
tindo o uso do impeachment contra as autoridades investidas em cargos
publicos. Essas previsoes produziram efeito imediato no arranjo insti-
tucional conferido ao impeachment pela Constituicdo de 1787, influen-
ciando-o diretamente (GERHARDT, 2018, p. 12). Assim, pode-se dizer
que os delegados constitucionais “concordaram em estabelecer as re-
gras basicas que conformavam o impeachment espelhando as dispo-
sicoes das constitui¢des estaduais [...] ao invés do precedente inglés”
(HOFFER; HULL, 1984, p. 96).%2

Em instigante estudo, Peter Charles Hoffer e N. E. H. Hull (1984)
se dedicaram a reconstrugao das origens e do desenvolvimento do im-
peachment naquilo que veio a se tornar os Estados Unidos da América,
entre o século XVII e o inicio do século XIX. Hoffer e Hull sustentam
a tese de que, no inicio, as disposicoes legais que regulamantavam o
impeachment, bem como sua pratica nas colonias, eram mais bem pa-

81 Traducdo livre de: “In that sense, it was a legal instrument for carrying out the aims of
the coming Revolution” (SUNSTEIN, 2017, p. 39).

82 Traducao livre de: “agreed to ground rules on impeachment wich mirrored state provi-
sions — only officers could be impeached for crimes done in office, with removal and disqual-
ification the only punishments — rather than English precedent” (HOFFER; HULL, 1984, p.
96).
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recidos com a tradicao britanica do impeachment. Segundo os autores,
com o passar dos anos, as assembleias coloniais “americanizaram” o
uso do instituto, transformando-o numa arma menos poderosa a ser
utilizada pelos 6rgdos legislativos locais em face das autoridades judi-
ciais e executivas. Assim, houve uma limitagdo das condutas passiveis
de deflagrar um processo de impeachment, superando as por eles deno-
minadas tentacdes de politizar o uso do instituto. Também houve nes-
se periodo uma limitacdo das penalidades que poderiam ser aplicadas
as autoridades condenadas ao final de um processo de impeachment a
perda do cargo e a desqualificacdo para o exercicio de qualquer outra
funcao publica. Dessa maneira, de acordo com Hoffer e Hull, o ar-
ranjo institucional do impeachment adotado pela Constituicao de 1787
bem como sua pratica foram moldados mais pela experiéncia e pela
influéncia do republicanismo revolucionario do que pelas tradicées
britanicas.

Sendo assim, pode-se dizer que, “antes e depois da independén-
cia, os norte-americanos adotaram entendimentos concretos e bastan-
te novos sobre o instituto do impeachment” (SUNSTEIN, 2017, p. 34).%
Talvez, o mais importante desses entendimentos esteja relacionado a
consciéncia de que “nenhum dos delegados das convengdes constitu-
cional e de ratificacao acreditava que a Constituigdo permitiria a con-
denacdo e a remocgao por motivos distintos de ‘outros crimes graves e
contravencoes™ (GERHARDT, 2018, p. 72). Portanto, “quando falaram
em impeachment, aqueles que apoiaram a Constituicao falaram de con-
dutas especificas, o que faz sentido, ja que seu objetivo era restringir
o alcance das impeachable offenses em relacao ao que elas foram na In-
glaterra” (GERHARDT, 2018, p. 72).%* Agora, “o impeachment ndo é mais
uma mera ferramenta para o Congresso remover um presidente de

83 Traducdo livre de: “Before and after independence, Americans adopted concrete, and
quite novel, understandings of what impeachment weapon was all about” (SUNSTEIN,
2017, p. 34).

84 Traducdo livre de: “none of the delegates at the constitutional and ratification conventions
said that they expected the Constitution to allow for conviction and removal on grounds
besides or beyond ‘other high crimes and misdemeanors’. When they spoke of impeachment,
those who supported the Constitution spoke of particular kinds of misconduct, which makes
sense since their objective was to narrow the scope of impeachable offenses from what it had
been in England” (GERHARDT, 2018, p. 72).
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seu cargo apenas e tdo somente por discordar de suas politicas” (TRI-
BE; MATZ, 2018, p. 19).% Isso ficou claro nos debates ocorridos durante
a Convencgao da Filadélfia e durante o periodo da ratificagdo do texto
da Constituicao elaborado pelos delegados convencionais.

3.2 Os debates sobre o impeachment na Convencao da Filadé-
Ifia: a necessidade do instituto, a definicio das impeachable
offenses e o arranjo institucional adotado

No dia 2 de junho de 1787, Roger Sherman sustentou que o Con-
gresso deveria ser livre para remover o presidente do seu cargo assim
que bem lhe apetecesse (FARRAND, 1911a, p. 85). Contudo, o proble-
ma insito a essa visao é que se a mesma fosse adotada “todo o siste-
ma de separacao dos poderes estaria em risco. O presidente precisa-
va de um certo grau de independéncia e isolamento [em relacdo ao
Congresso]” (SUNSTEIN, 2017, p. 42)%*. A objecdo de George Mason é
precisa nesse sentido. Para Mason, seria imprescindivel contar com
alguma provisdo constitucional que permitisse a remoc¢ao do presi-
dente da Republica. Os cidaddos norte-americanos poderiam escolher
mal o chefe supremo da nacdo e mesmo um presidente bem escolhido
poderia ser corrompido uma vez chegando ao poder. Dessa maneira,
Mason foi assertivo ao rejeitar a proposta de Sherman, pois, na sua vi-
sdo, ela poderia fazer do presidente uma mera criatura do Congresso
(FARRAND, 1911a, p. 86).

Em um discurso relativamente longo, John Dickinson propds
que o Congresso deveria ser competente para remover o presidente,
mas desde que houvesse um requerimento nesse sentido por parte
da maioria das legislaturas estaduais. A proposta foi rejeitada por to-
dos os estados, com excec¢do de Delaware que votou favoravelmente a
proposta de Dickinson (FARRAND, 1911a, p. 86-87). Hugh Williamson

85 Tradugdo livre de: “The impeachment power is not a tool for Congress to eject a president
solely because of disagreement with his policies” (TRIBE; MATZ, 2018, p. 20).

86 Tradugdo livre de: “The problem was that if Sherman’s approach were adopted, the whole
system of separation of power would be at risk. The president needed a degree of insulation
and independence” (SUNSTEIN, 2017, p. 42).
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sugeriu que o presidente deveria ser removido do cargo no caso de
condenagdo ap6s processo de impeachment em razao de mas condutas
ou negligéncia em relagdo aos seus deveres funcionais. A proposta de
Williamson foi aprovada (FARRAND, 1911a, p. 88).

Em 13 de junho, uma das primeiras versdes do texto constitucio-
nal que estava sendo elaborado contava com a provisdo apresentada
por Williamson (FARRAND, 1911a, p. 226). No dia 18 de junho, Hamil-
ton propds impeachment por conduta ma e corrupta (FARRAND, 1911a,
p- 292). No entanto, sua proposta ndo foi levada adiante. Prevalecia,
ainda, a proposta de Williamson: o impeachment seria cabivel apenas
nos casos de mas condutas e negligéncia. Um exercicio de imaginagdo
leva a pensar, com Cass Sunstein (2017, p. 43), o “qudo diferente po-
deria ter sido a histéria norte-americana se as coisas fossem deixadas
desse jeito!”.’” Em acréscimo, poder-se-ia imaginar o qudo diferente
poderia ter sido as experiéncias constitucionais ao redor do globo que
adotaram o sistema presidencialista de governo nos moldes norte-a-
mericano. Inclusive, no Brasil.

A questdo voltou a ser debatida no dia 19 de julho. Gouverneur
Morris se disse preocupado com o fato de que, se o presidente estives-
se sujeito ao impeachment, ele se tornaria dependente das autorida-
des responsaveis pela conducao do feito a ponto de colocar em xeque
a independéncia entre os poderes (FARRAND, 1911b, p. 65). Charles
Pinckney sustentou que o presidente nao deveria ser submetido ao
processo de impeachment enquanto estivesse ocupando o cargo (FAR-
RAND, 1911b, p. 64). Na sua visao, isso faria com que o Executivo per-
desse toda sua independéncia em relagdo ao Legislativo.

Assim como Morris e Pinckney, Rufus King afirmava que o impe-
achment presidencial poderia destruir sua independéncia perante as
Casas congressuais e também os préprios principios da Constituicdo
que estava sendo elaborada. Apesar disso, King concordava com o fato
de que os juizes poderiam ser condenados ao final de um processo de
impeachment, pois, na sua visdo, eles ocupariam seus cargos por toda

87 Traducao livre de: “How different American history would be if things had been left
there!” (SUNSTEIN, 2017, p. 43).
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a vida, o que ndo se passaria com o presidente que, por sua vez, teria
mandatos fixos, porém, renovaveis a cada eleicio (FARRAND, 1911b,
p. 66-67). Em debate com Benjamin Franklin, King sustentou que o
impeachment seria desnecessario, pois, ao contrario de um monarca,
o presidente seria julgado pelo préprio povo em eleicoes periddicas
(FARRAND, 1911b, p. 68).

Era preciso saber, entdo, se um mandato fixo com a possibilida-
de de renovacdo por meio de eleicoes periddicas tornaria uma clau-
sula referente ao impeachment dispenséavel. William Davie dizia que,
se o presidente ndo fosse passivel de sofrer um processo de impeach-
ment enquanto estivesse no cargo, ele ndo mediria esforcos para se
reeleger (FARRAND, 1911b, p. 64).% James Wilson também se mostrou
favoravel a possibilidade de submissao do presidente ao processo de
impeachment durante o exercicio do mandato presidencial (FARRAND,
1911b, p. 64). Geroge Mason afirmava que nenhum ponto seria mais
importante do que fazer com que a possibilidade do impeachment fosse
continua. Ele se questionava se algum homem poderia estar acima das
leis, ainda mais aquele que poderia cometer as mais graves das injus-
ticas (FARRAND, 1911b, 65).

Em oposicdo aqueles que diziam ser o impeachment desneces-
sério, Benjamin Franklin dizia que ndo contar com a possibilidade
do impeachment faria com que a Unica alternativa viavel para conter
o abuso de poder fosse o “assassinato”. Contudo, essa alternativa se-
ria extremamente falha e injusta, razdo pela qual seria melhor contar
com um mecanismo que permitisse a devida punicao do chefe do Exe-
cutivo quando suas condutas assim o exigirem, bem como sua honro-
sa absolvicdo no caso de uma acusacao indevida (FARRAND, 1911b, p.
65).%

88 O temor de Willian Davie se torna ainda mais evidente quando se tem em vista que,
somente a partir da ratificacdo da XXII Emenda, em 1951, o sistema constitucional
estadunidense passou a contar com o limite de dois mandatos presidenciais, apds
Franklin Delano Roosevelt exercer a presidéncia daquele pais por quatro mandatos
consecutivos, de 1933-1945.

89 Para uma reflexdo critica sobre a aproximacéo feita por Benjamin Franklin entre
“impeachment” e “assassination”, Cf. CHAFETZ, 2010, p. 347-423.
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James Madison dizia que o impeachment seria indispensavel. Ma-
dison acreditava que o instituto deveria ser utilizado em casos de per-
da da capacidade do presidente para o exercicio de suas fungoes, de
negligéncia e possivel deslealdade no exercicio do cargo (FARRAND,
1911b, p. 65-66). Elbridge Gerry, por sua vez, defendia a necessidade
de contar com o instituto do impeachment. Na sua visdo, um bom pre-
sidente nao temeria o uso do instituto contra si. O mesmo nao passaria
com um mau presidente que, constantemente, temeria a possibilida-
de de ser condenado ao final de um processo de impeachment (FAR-
RAND, 1911b, p. 66). Edmund Randolph alertava para o fato de que
o presidente teria boas oportunidades para abusar dos poderes a ele
conferidos pela Constituicdo, principalmente, nos tempos de guerra
e nos assuntos relacionados a administracdo dos recursos publicos
(FARRAND, 1911b, p. 67).

E interessante notar que, apds todo esse debate, Gouverneur
Morris mudou sua opinido. Morris que, anteriormente dizia que o im-
peachment tornaria o presidente indevidamente dependente do Con-
gresso, havia se convencido da necessidade de adocdo do instituto.
Isso porque, ao contrario de uma monarquia, na qual o poder é carac-
terizado pela marca da vitaliciedade, em uma republica presidencia-
lista, o mandato do presidente seria marcado pela temporalidade, isto
é, por mandatos fixos. Assim, o presidente poderia se corromper para
tentar se manter no cargo (FARRAND, 1911b, p. 68).

Nesses termos, Morris fez uma importante contribuicdo: a cor-
rupgao e outras ofensas deveriam, sim, deflagrar um processo de im-
peachment, desde que essas condutas fossem previamente definidas e
enumeradas (FARRAND, 1911b, p. 65). Como ele mesmo afirmou pos-
teriormente, na célebre frase “the people are the king”, o fato de o povo
ser o titular soberano do poder politico exigiria que o presidente fosse
passivel de responsabilizacao perante o Congresso. Mas, ndo obstante
isso, uma maneira de evitar que o presidente se tornasse dependente
da legislatura deveria ser encontrada (FARRAND, 1911b, p. 69).

Ao final dessa discussdo, os delegados convencionais delibera-
ram pela necessidade da adog¢do do instituto do impeachment. Por oito
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votos a dois, a pergunta: “o chefe do Poder Executivo pode ser afasta-
do de seu cargo por impeachment?”, foi respondida afirmativamente.
Apenas os estados de Massachusetts e da Carolina do Sul responderam
negativamente (FARRAND, 1911b, p. 69). Ficou decidido, entdo, que
“o presidente deveria ser submetido ao impeachment, mas apenas por
uma categoria estreita e especificada de abusos da confianca publica.
Esta seria uma posi¢ao de compromisso” (SUNSTEIN, 2017, p. 45).”

Uma importante questdo permanecia: era preciso definir as
impeachable offenses. Em 6 de agosto, a Committee on Detail, uma co-
missao eleita pelos delegados convencionais para elaborar um esbogo
da Constituicao a luz das recomendacdes e das propostas aprovadas
pela Convencao, propds um novo texto para a clausula constitucional
do impeachment. Referida versdo permitia o impeachment nos casos de
“traicao, suborno e corrup¢dao” (FARRAND, 1911b, p. 186). No dia 20
de agosto, uma nova versao alterou a cldusula do impeachment, permi-
tindo-o nos casos de “negligéncia, mas condutas e corrupgdo” (FAR-
RAND, 1911b, p. 337). Em 4 de setembro, a Comissdo dos Onze (Com-
mittee of Eleven), escolhida para resolver questoes pendentes, ofereceu
uma versao mais reduzida e definida das condutas que poderiam oca-
sionar um impeachment: apenas “traicdao” e “suborno” seriam suficien-
tes para tanto (FARRAND, 1911b, p. 495).

Em 8 de setembro, as atencdes se voltaram novamente para a
impeachment clause. George Mason questionava a restricdo apenas aos
casos de traicdo e suborno. Na sua visdo, a traicdo como definida pela
Constituicdo ndo alcangaria uma série de ofensas graves e perigosas a
ordem constitucional. Algo a mais era necessario. Ele propos, ent?o,
que fosse acrescentada a expressao “ou ma-administracao” apds “su-
borno”. Elbridge Gerry o apoiou (FARRAND, 1911b, p. 550).

A objecdo veio de James Madison, para quem, “uma expressao
tao vaga seria equivalente a deixar a duracao do mandato presidencial
ao sabor do Senado” (FARRAND, 1911b, p. 550).”* Governeur Morris

90 Tradugdo livre de: “the president should be impeachable, but only for a narrow and
specified category of abuses of the public trust. This would be a compromise position”
SUNSTEIN, 2017, p. 45).

91 Traducdo livre de: “So vague a term will be equivalent to a tenure during pleasure of the
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também se opOs a sugestdo de Mason, pois, para ele, as eleicoes seriam
capazes de lidar com a “ma-administracao” (FARRAND, 1911b, p. 550).
A solucao encontrada por Geroge Mason foi substituir “méa-adminis-
tracdo” por “outros crimes graves e contravencoes contra o Estado”. A
proposta foi aprovada por oito votos a trés (FARRAND, 1911b, p. 550).%
Como afirma Cass Sunstein (2017, p. 48), “aos ouvidos contempora-
neos, [...] aobjecao de Madison parece convincente e, aparentemente,
também o foi aos ouvidos do século XVIII”.*®

E possivel concluir, com Raoul Berger (1973, p. 86), que “os Re-
gistros [da Convencao da Filadélfia] deixam claro que os pais fundado-
res, longe de proporem um poder ilimitado para a acusacao e a con-
denacdo dos agentes publicos estatais por impeachment, pretenderam
conferir um poder limitado”.** Ainda segundo referido autor, “foi por-
que a separagao de poderes ndo deixou espago para a remog¢ao por um
voto de desconfianca que o impeachment foi adotado como uma valvula
de seguranga, uma seguranca contra um presidente opressor ou cor-
rupto e seus ministros” (BERGER, 1973, p. 98).°

Isso quer dizer que “esses elementos sao consistentes com o obje-
tivo dos autores da Constituicao de delinear o escopo de infracGes pas-
siveis de punicdo, diferentemente do sistema inglés, no qual qualquer
coisa poderia servir como base para impeachment” (GERHARDT, 2018,
p. 63).” Ou seja, aquele tempo, ficou decidido que “decisdes politicas
ruins ou questionaveis nao seriam bases suficientes para deflagrar um

Senate” (FARRAND, 1911b, p. 550).

92 Posteriormente, a expressao “contra o Estado” foi substituida por “contra os Estados
Unidos”. Contudo, perante a Committee of Arrangement and Style, a expressdo “contra
os Estados Unidos” foi suprimida da versao final daquele texto constitucional. Sobre
isso, Cf. FARRAND, 1911b, 550-551.

93 Traducdo livre de: “to contemporary ears, however, Madisons’s objection seems convinc-
ing, and apparently it was to eighteenth-century ears as well” (SUNSTEIN, 2017, p. 48).

94 Tradugdo livre de: “The Records make quite plain that the Framers, far from proposing
to confer ilimitable power to impeach and convict, intended to confer a limited power”
(BERGER, 1973, p. 86).

95 Traducdo livre de: “It was because the separation of powers left no room for removal by a
vote of no confidence that impeachment was adopted as a safety valve, a security against an
oppressive or corrupt President and his sheltered ministers” (BERGER, 1973, p. 98).

96 Tradugdo livre de: “These elements are consistent with the framers objective to narrow
the scope of impeachable offenses from the English system in which anything could serve as
the basis for impeachment” (GERHARDT, 2018, p. 63).
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processo de impeachment, até mesmo se uma parte consideravel da
nacdo pegasse em armas. Nos Estados Unidos, ao contrario de outras
democracias, ndo sdao permitidos votos de desconfianca” (SUNSTEIN,
2017, p. 55).°” Assim,

Em outras palavras, se a mera administracio
ineficiente, ou a administracdo que nao estivesse de
acordo com a visdo de boa politica do Congresso,
fossem causas suficientes para o impeachment e a
remocao do cargo, sem qualquer tipo de ilicitude ou
irregularidade distinta, o impeachment e a remocao
assumiriam o cardter de um voto de desconfianca
tipico do sistema parlamentar britanico. Os debates
de 8 de setembro deixam bem claro que isso nao
era desejado e, certamente, a expressdo “outros
crimes graves e contravencdes”, apesar de sua
imprecisdo conceitual, parece ser absolutamente
contraria a remogdo de um presidente tendo como
fundamentos aquilo que o Congresso considera
como ndo sendo uma boa administracdo dos
assuntos publicos. Pode ndo ser facil fazer essa
distincdo em todos os casos, mas ha vastas areas
nas quais é muito claro. E talvez seja a distincdo
mais importante de todas, porque nos diz - e ao
Congresso também - que quaisquer que sejam os
motivos de um impeachment e de uma remogéo, a
aversdo a politica de um presidente definitivamente
ndo é uma delas, e ndo deve desempenhar nenhum
papel na decisdo sobre o impeachment (BLACK,
1974, p. 30).%

97 Tradugéo livre de: “bad decisions, or politically objectionable decisions, are not sufficient
grounds for impeachment, even if much of the nation is up arms. The United States, unlike
some others democracies, does not allow votes of no confidence” (SUNSTEIN, 2017, p. 55).

98 Traducdo livre de: “In other words, if mere inefficient administration, or administration
that did not accord with Congress’s view of good policy, were enough for impeachment
and removal, without any flavor of criminality or distinct wrongdoing, impeachment and
removal would take on the character of a British parliamentary vote of “no confidence.” The
September 8 colloquy makes it very plain that this was not wanted, and certainly the phrase
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Era preciso saber ainda quem poderia sofrer impeachment e
quais instituicGes seriam reponsaveis pela condugio do feito. No dia
29 de maio de 1787, Edmund Randolph apresentou a Convencao Cons-
titucional uma proposta de Constituicao elaborada em conjunto com
o também delegado convencional pelo estado da Virginia, James Ma-
dison (FARRAND, 1911a, p. 20). A proposta denominada Virginia Plan
era marcada por uma forte centralizagdo na unido que, por sua vez,
contaria com trés poderes: o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.
De acordo com o item 9 dessa proposta, deveria ser criado um Poder
Judiciario nacional composto por um ou mais tribunais supremos e
por tribunais inferiores cujos membros gozariam das prerrogativas da
vitaliciedade e da irredutibilidade de subsidios. Para o que aqui inte-
ressa, esse item atribuia aos tribunais a competéncia para promove-
rem o impeachment de qualquer autoridade do pais (FARRAND, 1911a,
p. 21-22).

Nesse mesmo dia, Charles Pinckney propds que a Casa dos Dele-
gados (House of Delegates) fizesse a acusagdo em casos de impeachment
e que o julgamento ocorresse perante a Suprema Corte (FARRAND,
1911c, p. 596). No dia 2 de junho, John Dickinson propds que o chefe
do Poder Executivo federal deveria ser removido do cargo por decisdo
da maioria das legislaturas estaduais, pois, na sua visdo, a felicidade
do pais seria dependente da quantidade de poder alocada nas maos
dos estados, dentre os quais incluiria a competéncia para promover o
impeachment das autoridades publicas federais (FARRAND, 1911a, p.
85).

A proposta, contudo, ndo foi levada adiante. Em 13 de junho,
Randolph e Madison voltaram a defender que a competéncia juris-
dicional do Poder Judiciario nacional deveria se estender a todos os
casos de impeachment das autoridades publicas federais (FARRAND,

“high Crimes and Misdemeanors,” whatever its vagueness at the edges, seems absolutely to

forbid the removal of a president on the grounds that Congress does not on the whole think
his administration of public affairs is good. This distinction may not be easy to draw in every
case, but there are vast areas in which it is very clear. And it is perhaps the most important
distinction of all, because it tells us—and Congress—that whatever may be the grounds for
impeachment and removal, dislike of a president’s policy is definitely not one of them, and
ought to play no part in the decision on impeachment” (BLACK, 1974, p. 30).
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1911a, p. 223-224). Dois dias depois, William Paterson apresentou a
Convencdo uma proposta em substituicio a apresentada por Randol-
ph, denominada New Jersey Plan (FARRAND, 1911a, p. 242).

De acordo com o item 5 da proposta de Paterson, os 6rgaos do
Poder Judicidrio nacional teriam competéncia para iniciar em primei-
ra instancia o impeachment de todas as autoridades publicas federais
(FARRAND, 1911a, p. 244). Interessantemente, o item 4 do New Jersey
Plan determinava que o chefe do Poder Executivo federal seria afas-
tado do cargo antes do termo final do seu mandato por decisdo do
Congresso, desde que autorizado pela maioria dos governos estaduais
(FARRAND, 1911a, p. 244). O fato foi notado por James Wilson, para
quem havia uma contradi¢do em relacdo a matéria entre os Planos da
Virginia e de Nova Jérsei (FARRAND, 1911a, p. 252).

Em 18 de junho, Alexander Hamilton que, até entdo, ndo havia
se manifestado sobre as discussdes havidas na Convencao, apresentou
suas discordancias em relacdo aos Planos da Virginia e de Nova Jérsei
(FARRAND, 1911a, p. 282). Sua proposta, em grande medida, recupe-
rava o modelo inglés. De acordo com ela, pelo menos os membros de
uma Casa do Congresso Nacional, no caso, o Senado, o chefe do Poder
Executivo federal e os juizes federais deveriam gozar da prerrogativa
da vitaliciedade (FARRAND, 1911a, p. 289-291). O item IX do seu Pla-
no, por sua vez, previa que os senadores e todos os funcionarios civis
dos Estados Unidos da América estariam sujeitos ao impeachment pela
pratica de condutas mas e corruptas e que, em caso de condenacio,
seriam afastadas de seus cargos e desqualificadas para o exercicio de
qualquer fungdo publica. O processo de impeachment seria, segundo
o Plano de Hamilton, conduzido por um tribunal especial, composto
pelo presidente da Suprema Corte de cada estado da federacao (FAR-
RAND, 1911a, p. 292).

J4 em julho de 1787, coube a Comissao de Detalhes (Committee
of Details) encontrar uma posicao de equilibrio entre as propostas até
entdo apresentadas: o julgamento nos casos de impeachment deveria
ocorrer perante o Senado e os juizes do federal judicial court (FAR-
RAND, 1911b, p. 136). Contudo, em 6 de agosto, a Comissdo alterou a
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posicdo de equilibrio por ela mesma adotada em julho daquele ano.
Agora, a Camara dos Representantes teria a competéncia para indiciar
as autoridades passiveis de sofrerem processo de impeachment (FAR-
RAND, 1911b, p. 178-179) e o presidente seria removido do seu car-
go por decisdo da Camara dos Representantes e condenagdo perante
a Suprema Corte (FARRAND, 1911b, p. 185-186). Essa nova proposta
concedia expressamente a Suprema Corte competéncia jurisdicional
para atuar em todos os julgamentos de impeachment de funciondrios
civis federais do pais.

Posteriormente, no dia 27 de agosto, Governeur Morris objetou
a férmula adotada pela Comissdo de Detalhes. Na sua visdo, a Supre-
ma Corte seria um férum inadequado para a realizagdo de um julga-
mento tal como este (FARRAND, 1911b, p. 427). No dia 4 de setembro,
a Comissao dos Onze, encarregada de relatar as questoes ainda ndo
aprovadas pela Convencao, instou os delegados a aceitarem a proposta
segundo a qual deveria competir ao Senado o julgamento de todos os
casos de impeachment (FARRAND, 1911b, p. 493).

James Madison objetou a proposta da Comissdo dos Onze ao ar-
gumento de que conceder a competéncia para julgamento do presi-
dente em processos de impeachment apenas ao Senado o tornaria in-
devidamente dependente daquela Casa legislativa, ja que ela poderia
afasta-lo por qualquer conduta que considerasse como contravencao.
Madison defendia que a Suprema Corte, sozinha, ou em conjunto com
algum outro érgio, seria o forum mais adequado para o exercicio desta
funcao (FARRAND, 1911b, p. 551). Charles Pinckney concordava com
Madison no fato de que atribuir ao Senado a competéncia para jul-
gar o presidente nos casos de impeachment o tornaria indevidamente
dependente do Congresso. Argumentava Pinckney que as duas Casas
congressuais poderiam facilmente se unir para afastar o presidente
sob o calor de animos facciosos (FARRAND, 1911b, p. 551).

Em resposta a James Madison, Governeur Morris disse que a ne-
nhum outro tribunal além do Senado poderia ser confiada a compe-
téncia para julgamento do presidente em processos de impeachment. A
Suprema Corte seria composta por poucos membros e, por isso, seria
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mais propensa a ser corruptivel. Apesar de temer a possibilidade de
uma ditadura do Congresso em relagdo ao presidente, Morris confiava
na capacidade do Senado atuar de forma justa durante o julgamento
(FARRAND, 1911b, p. 551). Hugh Williamson, por sua vez, dizia que o
Senado seria muito leniente em relagdo ao presidente e, dessa forma,
toleraria boa parte dos abusos por ele cometidos no exercicio da sua
funcao (FARRAND, 1911b, p. 551). Por fim, Roger Sherman objetou a
proposta de Madison ao argumento de que a Suprema Corte néao seria
a melhor instituicdo para julgar o presidente, j4 que seus juizes seriam
escolhidos por ele (FARRAND, 1911b, p. 551).

Ao final de toda essa deliberacao, por nove votos a dois, os dele-
gados convencionais decidiram que competiria ao Senado processar e
julgar o presidente e os demais funciondrios civis dos Estados Unidos
da América em casos de impeachment (FARRAND, 1911b, p. 551).

De acordo com Michael Gerhardt (2019, p. 10), a escolha do Se-
nado como 6rgdo responsavel pelo processo e julgamento do presiden-
te nos casos de impeachment esta diretamente relacionada a compre-
ensdo dos delegados convencionais em relacdo ao papel que deveria
ser exercido por esta Casa congressual. Em sendo assim, o Senado se
diferenciaria da Camara dos Representantes, pois esta seria mais su-
jeita a influéncia das faccdes politicas, de modo que sua atuagdo seria
mais influenciada por “mds tendéncias”. Caberia ao Senado temperar
a atuacgdo da Camara, principalmente, em assuntos de relevancia poli-
tico-institucional para a nacdo, ja que se supunha que seus membros
seriam dotados de uma virtude civica que os orientaria, sempre, a bus-
car os melhores interesses para a Republica.

Para dizer com Cass Sunstein (2017, p. 63), duas conclusdes po-
dem ser tiradas a partir da formula adotada pela Convencao da Filadé-
lfia. Primeiro, deve-se evitar posicoes que defendam que a expressao
high crimes and misdemeanors diga mais do que realmente ela diz. Mes-
mo em um contexto republicano, os fundadores pretenderam deixar
algumas questoes em aberto. Em segundo lugar, deve-se também evi-
tar o erro de posicionamentos segundo os quais, em razdo da inde-
terminacao daquela expressdo, defendam que a mesma seja qualquer
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coisa que as Casas congressuais acreditem que elas sejam. O projeto
de sociedade criado pela geragdo dos fundadores seria incompativel
com posicionamentos como esses.

Isso fica claro quando se tém em vista os debates ocorridos em
8 de setembro. Conforme a adverténcia de George Mason, traicdo e
suborno nao contemplariam todas as ofensas capazes de colocarem
em xeque o sistema constitucional que estava sendo criado. Por sua
vez, de acordo com James Madison, o acréscimo da expressdo ma-ad-
ministracdo a impeachment clause poderia fazer com que o presidente
se tornasse submisso ao Senado. Para contornar esses inconvenientes
é que foram acrescentados a traicdo e ao suborno os outros crimes
graves e contravengoes.

Dai parece ser insustentdvel defender com Queiroz (2019, p. 1)
que, a luz do caso norte-americano, no Brasil, “crimes de responsa-
bilidade sdo condutas exercidas com ‘descrédito e desatino’, mesmo
sem taxativa ‘ofensa a lei”. Tendo em vista o debate instaurado entre
Mason e Madison, o “descrédito” ou o “desatino” presidencial ndo sdo
passiveis de justificar o afastamento do presidente ao final de um pro-
cesso de impeachment nem mesmo nos Estados Unidos da América.
Caso contrario, ndo haveria razdo para a substitui¢do do termo “ma-
ladministration” por “other high crimes and misdemeanors”.

No caso brasileiro, isso fica ainda mais evidente: ha uma lei espe-
cial encarregada de definir os crimes de responsabilidade e essa mes-
ma lei, em seu artigo 38, requer a aplicacao subsidiaria do Cédigo de
Processo Penal ao processo e julgamento do presidente nos casos de
impeachment. Por mais que isso nao faga dos crimes de responsabilida-
de crimes comuns, ndo se pode dizer que, por exemplo, os requisitos
interpretativos proprios da dogmadtica penal sejam dispensaveis para a
definicdo dos crimes de responsabilidade, pois, isso seria equivalente
a permitir impeachments sob bases juridicas questiondveis e motiva-
dos, exclusivamente, por interesses de ordem politico-partidaria.

Apesar de ricos, os debates ocorridos durante a Convencgao da Fi-
ladélfia ndo eram de conhecimento publico, de modo que o povo que
ratificou o documento por ela elaborado e que posteriormente veio a
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se tornar a Constituicdo dos Estados Unidos da América, nao teve aces-
so ao teor das deliberacdes ocorridas no periodo compreendido entre
os meses de maio e setembro do ano de 1787. Havia uma crenc¢a no
sentido de que as visdes dos proprios delegados convencionais pode-
riam influenciar os cidadaos no processo de ratificacao do texto elabo-
rado pela Convencao. Por essa razdo, foi decidido que as deliberacdes
deveriam ser mantidas em sigilo. Para os convencionais da Filadélfia,
a Constituicao somente seria bem sucedida se o povo que a ratificou
de fato concordasse com os seus termos. E por isso que, por exemplo,
os votos favoraveis e contrarios as proposicoes apresentadas, os cha-
mados “yes” e “nays”, eram contados pelos nomes dos estados ao invés
dos nomes dos delegados (GERHARDT, 2019, p. 3-4). Nesse sentido,
como afirma Cass Sunstein (2017, p. 54), “se realmente quisermos sa-
ber o significado da cldusula constitucional do impeachment, devemos
focar nos debates publicos ocorridos durante o periodo da ratificacao,
que ajudam a explicar como o documento foi compreendido pelo povo
estadunidense”.”

3.3 Os debates sobre o impeachment no periodo da
ratificacao: um instrumento para a defesa do sistema de
checks and balances

De acordo com Michael Gerhardt (2019, p. 12), “provavelmente
o documento mais importante para a discussdo sobre o impeachment
foi a obra ‘O Federalista' Referida obra consiste em uma série de ar-
tigos escritos com o objetivo de garantir a ratificacdo da Constitui¢do
no estado de Nova York”.!®® Entao, tomando por base as discussoes re-
alizadas pelos artigos de “O Federalista”, acredita-se ser possivel com-

99 Traducdo livre de: “In this light, there is a strong argument that if we really want to
know the meaning of the impeachment provision, we should focus on the public ratification
debates, which help explain how We the People understood the document” (SUNSTEIN,
2017, p. 54).

100 Traducao livre de: “Probably the most prominent ratification document discussing
the federal impeachment process was The Federalist Papers. It consists of a series of essays
written for the purpose of securing ratification of the Constitution in New York, where the
ratification succeeded by a narrow margin” (GERHARDT, 2019, p. 12).
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preender como a dinamica estabelecida pelo instituto do impeachment
com o sistema de separagdo dos poderes que seria adotado pela Cons-
tituicao fora compreendida pelo povo estadunidense durante o perio-
do da ratificacao.

Pois bem, em sendo assim, como afirma Cass Sunstein (2017, p.
56), “como sempre, Hamilton é um étimo ponto de comeco”.'! E que
durante o periodo da ratificacdo, “Hamilton escreveu os principais en-
saios sobre o impeachment” (GERHARDT, 2019, p. 13).1° No artigo 65 de
“O Federalista”, Hamilton se dedica a anélise do papel do Senado para
atuar como tribunal do impeachment. Na sequéncia, no artigo 66 de “O
Federalista”, Hamilton enfrenta as objecées direcionadas contra a for-
mula encontrada pela Convencgao da Filadélfia. Sim, Hamilton afirma
expressamente que durante a condugdo de um processo de impeach-
ment o Senado assumiria caracteristicas judicialiformes (HAMILTON,
2008, p. 321). Isso por si s6 ja é um tanto quanto indicativo da compre-
ensdo dos fundadores em relacdo a dindmica que é estabelecida pelo
instituto entre os poderes de Estado.'®

Um tribunal do impeachment seria, para Hamilton, algo extre-
mamente desejavel e, ao mesmo tempo, dificil de ser construido. As
matérias sujeitas a jurisdi¢@o do tribunal do impeachment seriam aque-
las ofensas que representassem abuso ou violagao da confianga publi-
ca, razdo pela qual teriam natureza POLITICA, tio somente porque os
efeitos de tais condutas atingiriam a sociedade como um todo (HA-
MILTON, 2008, p. 321). Certamente, afirma Hamilton, a tramitagdo de
um processo de impeachment seria capaz de agitar as paixoes politicas
de toda a sociedade, dividindo-a entre os favoraveis e os contrarios ao
acusado, de acordo com o espectro das faccoes politicas pré-existen-
tes na sociedade. Assim, ndo raramente, a conducao do processo e o
julgamento ao final do mesmo poderiam ser orientados para a satisfa-

101 Tradugdo livre de: “As always, Hamilton is a terrific place to start” (SUNSTEIN, 2017,
p. 56).

102 Traducdo livre de: “In fact, Hamilton wrote the principal essays on impeachment”
(GERHARDT, 2019, p. 13).

103 Para uma recuperacdo do debate proposto por Hamilton sobre o instituto do
impeachment no periodo da ratificacio, Cf. LEVINSON, 2015, p. 245-251.
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¢ao de interesses facciosos, de modo que o desfecho desses casos po-
deria muitas das vezes ser decidido pelo desequilibrio existente entre
as forcas politicas favoraveis ou contrarias ao acusado ao invés da real
demonstracdo de sua inocéncia ou culpa (HAMILTON, 2008, p. 321).

A afirmacdo no sentido de que as impeachable offenses atingiriam
a sociedade como um todo bem como o reconhecimento da possibili-
dade da influéncia das facgoes politicas existentes na sociedade serem
decisivas para o desfecho do feito poderiam levar a crer que o impeach-
ment nao seria nada mais além do que aquilo que a maioria dos mem-
bros da Camara dos Representantes e do Senado considerasse que ele
seja em um dado contexto histérico, como dito por Gerald Ford em
1970.** Contudo, uma leitura mais atenta dos artigos de “O Federalis-
ta” revela exatamente o contrério.

E exatamente essa a conclusio de Philip Bobbitt (2018, p. 102-
103), na Parte II, da nova edicdo do cldssico “Impeachment: a han-
dbook”, de Charles Black. Segundo o autor, essa afirmacdo de Alexan-
der Hamilton frequentemente é citada fora de contexto, de modo que,
equivocadamente, tem levado a conclusao de que o impeachment seria
uma questdo eminentemente politica ao invés de uma questao juridi-
co-constitucional. Veja-se:

uma passagem de “O Federalista”, frequentemente
citada fora de contexto, parece refor¢ar a conclusdo
de que o impeachment seria uma questio politica,
mas, na verdade, ndo é bem assim que as coisas
se passam. Trata-se da observacdo de Alexander
Hamilton no artigo 65 de “O Federalista” de que “as

104 Gerald Ford era lider da minoria republicana na Cimara dos Representantes e
havia sugerido o impeachment do justice Willian O. Douglas como forma de reacao
as decisoes progressistas proferidas por Douglas no periodo em que ele integrava a
Suprema Corte dos Estados Unidos da América. Ford questionava quais seriam as
impeachable offenses a luz do sistema constitucional norte-americano. Sua conclusio
foi no sentido de que as mesmas seriam tdo somente aquilo que a maioria da Camara
dos Representantes consideraria em um dado momento histérico e que a condenacao
ndo seria mais do que aquilo que dois tercos dos membros do Senado considerassem
como suficiente para afastar uma autoridade publica de seu cargo. Sobre isso, Cf.
BERGER, 1973, p. 53; e TRIBE; MATZ, 2018, p. 25-26.
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matérias sujeitas ao impeachment sdo de natureza
POLITICA, pois se relacionam principalmente
a danos causados imediatamente a propria
sociedade”. Lida no contexto, no entanto, a reflexdo
de Hamilton tem sentido oposto aquele para o qual
é citada com tanta frequéncia.

[...]

Todo o ensaio é uma tentativa de mostrar que o
Senado, como um 6rgdo eletivo - cujos membros
aquela época eram eleitos pelas legislaturas
estaduais -, pode superar sua natureza politica e
atuar adequadamente como um “tribunal para o
julgamento do impeachment” (BOBBITT, 2018, p.
102-103).1%5

Por isso, a ida aos escritos de “O Federalista” se mostra impres-
cindivel para a devida compreensdo da matéria. Quando Alexander
Hamilton se refere as condutas que possam representar abuso ou
violagdo a confianca publica vindo, portanto, a serem qualificadas
como ofensas de ordem politica, o que ele tem em mente sdo agdes ou
omissdes que se enquadrariam na categoria de “outros crimes graves
e contravencoes” adotada pela Constituicdo, como afirma Cass Suns-
tein (2017, p. 56). Ou seja, assim como os demais defensores da Cons-
tituicdo, para Hamilton, o impeachment seria um instituto destinado
a “fiscalizacdo da correcdo das condutas presidenciais, tendo como
parametro ndo o seu acerto politico, mas terriveis casos de abuso de
poder” (SUNSTEIN, 2017, p. 57).1

105 Traduc@o livre de: “a passage from the Federalist Papers, often quoted out of context,
appears to support the conclusion that impeachment is a political matter but actually does
no such thing. This is the observation by Alexander Hamilton in Federalist #65 that ‘the
subjects of [impeachments] are of a nature which may with peculiar propriety be denominated
POLITICAL, as they relate chiefly to injuries done immediately to the society itself’. Read in
context, however, Hamilton’s reflection has the opposite import to that for which it is so often
cited. [...] The entire essay is an attempt to show that the Senate can overcome its political
nature as an elected body — chosen at the time by the members of the state legislatures — and
act as a proper ‘court for the trial of impeachments’” (BOBBITT, 2018, p. 102-103).

106 Traducdo livre de: “They described impeachment as check on serious presidential
wrongdoing, taking the form not of mistakes of judgment or of controversial political choices
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Na sequéncia do artigo 65 de “O Federalista”, Hamilton se dedica
a justificar a escolha do Senado como instancia competente para pro-
cessar e julgar o presidente nos casos de impeachment.'” Em primeiro
lugar, a escolha seguiu a tradicao britanica e adotada por muitos esta-
dos que via o impeachment como um instrumento de controle do Legis-
lativo sobre o Executivo (HAMILTON, 2008, p. 322). Em segundo lugar,
uma decisdo tal como a que é proferida ao final de um processo de
impeachment, que pode levar ao afastamento do cargo e a incapacidade
para o exercicio de qualquer funcdo publica pelo resto da vida, deve-
ria ser de responsabilidade de um tribunal composto por varios mem-
bros. Era preciso que o 6rgdo competente para o exercicio dessa fun-
¢do estivesse em uma posicao equidistante entre o acusado (no caso,
o presidente da Republica) e os acusadores (no caso, a Camara dos
Representantes, instancia de representacao popular por exceléncia),
para que o processo pudesse transcorrer com a devida imparcialidade.
Por isso, a Suprema Corte foi descartada: seus integrantes nao seriam
suficientemente imparciais para conduzirem um feito tal como este
e, além disso, ndo teriam a credibilidade e a autoridade exigidas para
tanto (HAMILTON, 2008, p. 322).

Em terceiro lugar, garantir a participagdo do Judiciario no pro-
cessamento e julgamento de casos de impeachment faria com que o
instituto fosse menos justo para os agentes publicos sujeitos a ele. As
mesmas autoridades que conduziram o processo de impeachment se-
riam competentes para a responsabilizacdo do acusado nas esferas ci-
vel ou penal, caso a impeachable offense representasse um ilicito civil ou
penal. Nem mesmo a instituicao do juri seria capaz de evitar esse ris-
co, ja que os jurados, para Hamilton, seriam facilmente influenciados
pelos argumentos dos juizes. Por essa razdo, ndo deveria ser garantida
qualquer participacao do Judiciario na conducao do feito, nem mesmo
em concorréncia com o Senado (HAMILTON, 2008, p. 323). Para dizer

but for terrible abuses of power” (SUNSTEIN, 2017, p. 57).
107 Sobre isso, Cf. GERHARDT, 2019, p. 13-14.
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com Michael Gerhardt (2019, p. 14), “autoridades distintas deveriam
conduzir procedimentos de responsabilizacao distintos”.%

Como visto, quatro razdes justificaram a exclusao do Poder Ju-
dicidrio do processo de impeachment. Em primeiro lugar, os juizes
federais do pais, bem como os juizes da Suprema Corte, ndo seriam
suficientemente independentes para julgar o presidente que poderia
té-los indicado aos cargos por eles exercidos. Em segundo lugar, con-
siderando a possibilidade de uma impeachable offense também confi-
gurar um ilicito civel ou penal, as mesmas autoridades que julgaram
o impeachment poderiam julgar aquelas. Em terceiro lugar, confiar um
julgamento tal como este a um nimero reduzido de pessoas facilitaria
a possibilidade de manipulagdo do resultado, pois seria muito mais
facil corromper um pequeno nimero de pessoas. Por fim, os 6rgaos
do Poder Judicidrio néo teriam legitimidade suficiente para desfazer o
mandato eletivo conferido ao presidente e, além disso, ndo resistiriam
a inevitavel politizacao decorrente do processo.'”

Com a Suprema Corte e os demais 6rgaos jurisdicionais do pais
excluidos, restou apenas uma alternativa politicamente vidvel para
processar e julgar o processo de impeachment: o Senado. O Senado,
diferentemente da Suprema Corte e dos demais 6rgdos jurisdicionais
do pais, ndo teria seus membros escolhidos pelo presidente, teria uma
quantidade suficiente de integrantes que dificultaria uma possivel ma-
nipulacdo dos juizes do caso, ndo desempenharia nenhum papel nos
possiveis procedimentos de responsabilizacdo civel ou penal das au-
toridades condenadas em processo de impeachment e, ainda, gozaria
da autoridade e da legitimidade exigidas para realizar uma tarefa tal
como esta.

Do que se viu até aqui, nenhuma das justificativas da delegacao
ao Senado da competéncia para processar e julgar o presidente da Re-
publica nos casos de impeachment se deu em razao de um suposto tino
politico que diferenciaria seus membros em relacdo aos membros do

108 Tradugdo livre de: “Different authorities should oversee different proceedings”
(GERHARDT, 2019, p. 14).

109 Para uma recuperacdo desse debate, Cf. TRIBE; MATZ, 2018, p. 120-123.
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Poder Judiciario, ou da Suprema Corte. Isto é, Hamilton nao justifica a
escolha tendo em vista uma suposta necessidade de que, para o suces-
so de um julgamento tal como este, seja imprescindivel uma espécie
de habilidade politica dos juizes do caso para apreciar a conduta pre-
sidencial do ponto de vista de sua adequacgédo politica. Dessa maneira,
fica vazia de sentido a afirmacdo de um autor como Paulo Brossard,
para quem, em sede doutrindria, a delegagdao da conducao do feito as
Casas congressuais se deu em razdo do fato de que a configuracdo das
impeachable offenses dependeria mais de “juizos de conveniéncia, opor-
tunidade e utilidade, sob o império de circunstancias imprevistas e
extraordindrias” (PINTO, 1992, p. 143-144), do que de juizos apegados
a legalidade.

Além desta ndo ter sido a razdo da delegacdo da competéncia
para processar e julgar o presidente da Republica nos casos de im-
peachment ao Senado, constata-se que os juizos discricionarios sobre
a necessidade, ou nao, de afastamento do chefe do Poder Executivo
das suas fun¢oes também ndo apresentam o traco da essencialidade
que lhes sdo conferidos por Paulo Brossard. Nao custa lembrar que o
mesmo Artigo I, Se¢do 3, Cldusula 6, da Constituicdo norte-americana,
que confere ao Senado a competéncia privativa para julgamento de
processos de impeachment também exige dos senadores, Unica e ex-
cluisvamente nesta hipdtese, que prestem juramento. Isso por si s6 ja
demonstra a preocupacido dos fundadores com os rumos possiveis de
serem dados a um processo tal como este, bem como o carater distinto
desta funcdo atribuida constitucionalmente ao Senado em relagdo as
demais funcoes por ele exercidas.

Nesse sentido, é preciso destacar que, aqui, os
fundadores acrescentaram um juramento extra.
Depois de serem empossados, os legisladores
podem exercer todos os seus poderes sem prestar
juramentos adicionais. De fato, os membros
da Camara podem debater e votar os articles
of impeachment no regular exercicio de suas
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competéncias funcionais. Somente no Senado,
e apenas para o julgamento do impeachment, é
necessario um juramento adicional. A Constituicao,
assim, incute em cada senador ou senadora a
gravidade incomparavel da sua decisdo. Significa
também que o Senado exerce, agora, as fungoes de
um tribunal e nfo de um 6rgédo legislativo (TRIBE;
MATZ, 2018, p. 133).110

Ademais, é bom que se diga que, quando a competéncia para o
julgamento de processos de impeachment foi transferida da Suprema
Corte para o Senado, nao houve nenhuma alteracao da compreensao
dos pais fundadores em relagdo ao carater jurisdicional desta fun¢do
esvaziando, assim, a afirmacao no sentido de que o julgamento de um
processo tal como este exigiria uma espécie de tino politico encontra-
do tao somente nos legisladores. O julgamento de processos de impe-
achment, dessa forma, ndo se confunde com o exercicio das funcdes
tipicamente atribuidas ao Senado, como sustentava Paulo Brossard.

Até um estagio muito avancado da Convencéo
Constitucional de 1787, todos os projetos de
Constitui¢do previam que ojulgamento de processos
de impeachment deveria ocorrer perante a Suprema
Corte; quando a competéncia para o julgamento do
processo foi transferida para o Senado, néo houve
nenhuma alteracdo da compreensdo da natureza
desta func¢do ou, mais importante ainda, das suas
propriedades (BLACK, 1974, p. 10).!

110 Traducdo livre de: “It’s therifore striking that the Framers added an extra oath
here. After being sworn into office, legislators can exercise all their powers without taking
additional oaths. Indeed, House members can debate and vote on articles of impeachment in
the ordinary course of business. Only in the Senate, and only for impeachments, is a further
oath required. The Constitution thus impresses on each senator the unparalleled gravity of
his or her decision in the case at bar. It also signifies tha the Senate now sits as a court rather
than as a legislative body and can exercise adjucative powers elsewhere denied to it” (TRIBE;
MATZ, 2018, p. 133).

111 Traducdo livre de: “Until a very late stage in the Constitutional Convention of 1787,
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Apds conjecturar sobre outras hipéteses de formacao do tribu-
nal responsavel pelo processo e julgamento dos casos de impeachment,
tais como, uma juncao entre Senado e Suprema Corte ou a criacdo de
uma instituicdo composta por pessoas que nao pertencessem a ne-
nhum dos poderes constituidos, Hamilton (2008, p. 324-325) afirma
que a existéncia de alternativas melhores do que a encontrada pela
Convencao da Filadélfia a respeito dessa questdo nao faria com que a
Constituicdo como um todo fosse rejeitada. Para que o plano fosse ne-
gado pelo povo estadunidense seria preciso demonstrar que ele como
um todo seria ruim ou pernicioso a sociedade.

Além disso, seria preciso levar em consideracdo que, diante das
multiplas alternativas disponiveis para a construcdo de um arranjo
institucional capaz de assegurar o exercicio das liberdades em uma
forma de governo republicana, a perfeigcdo, apesar de desejavel, ja-
mais seria alcancada. Por quais razdes alguém abriria mao de sua pro-
posta supostamente infalivel pela proposta falivel de seu concidadao?
Quem seria capaz de unir todas as opinides discordantes de uma socie-
dade e posteriormente submeté-las ao julgamento da prépria socieda-
de? Onde a perfeicdo seria encontrada? Sao alguns questionamentos
feitos por Hamilton que levam a crer que, por mais problematicas que
as cldusulas do impeachment pudessem ser, o projeto de Constituicdo
seria capaz de lidar com os casos de abuso de poder.

No artigo 66 de “O Federalista”, Hamilton se propde a refutar as
por ele denominadas quatro maiores objecdes a conformagdo con-
ferida ao processo de impeachment pela Convengdo da Filadélfia.'> A
primeira objecdo afirmava que atribuir ao Congresso competéncias le-
gislativas e jurisdicionais afetaria o principio da separacdo de poderes
instituido pela Constituicdo. Em resposta, Hamilton (2008, p. 325-326)
sustenta que a divisao de fungoes entre a Camara dos Representantes
e o Senado impediria os inconvenientes de fazer dos acusadores os ju-

all drafts of the Constitution provided for trial of impeachments by the Supreme Court; when
this was changed to trial by the Senate, there was no hint of any changed conception as to
the nature of the function or, much more importantly, as to the proprieties of its exercise”
(BLACK, 1974, p. 10)

112 Sobre isso, Cf. GERHARDT, 2019, p. 14-16.
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izes do caso evitando, com isso, a prevaléncia de animos facciosos em
cada uma das Casas legislativas. Além disso, o quérum de dois tercos
dos senadores exigido para condenacao protegeria adequadamente a
presuncao de inocéncia do acusado.

A segunda objecao sustentava que o arranjo institucional adota-
do pela Convencao tornaria o Senado muito poderoso. Além de par-
ticipar em conjunto com o presidente para a celebracdo de tratados
internacionais e do processo de investidura das mais altas autoridades
publicas do pais ap6s indicacgdo presidencial, o Senado também seria
o 6rgdo competente para afastar essas autoridades de suas funcdes e
torna-las inaptas para o exercicio de qualquer funcao publica.

Hamilton (2008, p. 326-327) contra-ataca dizendo que uma obje-
¢do tdo imprecisa quanto esta ndo seria facil de responder. Ele ques-
tiona qual medida ou critério seria capaz de sustentar essa objecdo.
Sua proposta é que cada érgao da estrutura politico-administrativa do
Estado seja examinado individualmente e de acordo com os princi-
pios gerais sobre onde as competéncias estatais deveriam ser alocadas
com maiores vantagens e menos inconvenientes para a construcao de
uma Republica que seja capaz de assegurar o adequado exercicio das
liberdades, assim como por ele defendido no artigo 65 de “O Federa-
lista”. Ao final, Hamilton argumenta que a Cimara dos Representantes
também possui competéncias privativas de suma importancia para a
Republica. Sendo assim, ele questiona se mais essa competéncia po-
deria ser conferida aquela Casa legislativa. Isso também n#o tornaria
a Camara mais poderosa que o Senado?

A terceira objecao afirma que o Senado ndo seria confidvel para
julgar aquelas autoridades que ele mesmo participou do processo de
investidura. Hamilton (2008, p. 327-328) responde afirmando que, até
entdo, nenhum estado que havia adotado um sistema semelhante a
este havia se deparado com um problema de tal sorte. Além do mais,
pressupor que o Senado seria tolerante com as condutas desses agen-
tes publicos negaria, justamente, a competéncia da camara alta do par-
lamento para participar em conjunto com o presidente do processo de
investidura dessas autoridades da Republica, pois, se assim o fosse,
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sua atuacao seria orientada mais pela preferéncia politica do que pela
competéncia funcional dos indicados pelo Executivo. Por essa chave
de leitura, o Senado apenas referendaria a indicacao do presidente
da Republica. Por outro lado, Hamilton também afirma que o Senado
apenas aprovaria ou desaprovaria a indicacdo presidencial, ou seja, a
escolha nao seria totalmente conferida ao Senado que seria limitado
pelas indica¢des do presidente.

A quarta e ultima objecdo é no sentido de que, o Senado, no exer-
cicio da sua competéncia para autorizar a ratificacdo de tratados inter-
nacionais assinados pelo presidente, poderia ser incapaz de responsa-
biliza-lo pela assinatura de tratados que representassem uma traicao
da confianca publica. Os senadores seriam, em tal cenario, coautores
da impeachable offense e, a0 mesmo tempo, os juizes do caso. Ou seja,
faltar-lhes-ia a independéncia necessaria para apreciar o caso bem
como seria conferida a eles uma margem para atuarem livre de qual-
quer responsabilidade pelos seus atos.

Hamilton (2008, 328-329) responde afirmando que a exigéncia
do quérum de dois tergos para a ratificagdo dos tratados celebrados
pelo presidente seria capaz de proteger a nagdo contra acordos presi-
denciais realizados em conluio com interesses internacionais. Hamil-
ton reconhecia que o impeachment, por si sd, ndo evitaria uma acao
coordenada entre um grupo de senadores e o presidente da Republica
para a celebracao de um pacto contrario aos interesses nacionais, pois,
como sabido, os senadores nédo estdo sujeitos ao processo de impeach-
ment. Contudo, referido problema, acaso existente, seria contornado
pela atuacao da cidadania ativa que atuaria em defesa do bem comum.

Foi assim que o arranjo institucional do impeachment foi cons-
truido e justificado no sistema constitucional norte-americano. Como
aqui ja visto, é o préprio Alexander Hamilton que, no artigo 65 de “O
Federalista”, afirma que a criacdo de um tribunal bem constituido para
o julgamento do impeachment é um objeto tdo desejado quanto dificil
de ser encontrado (HAMILTON, 2008, p. 321). Os proprios trabalhos
da Convencao da Filadélfia atestam a veracidade da afirmacao de Ha-
milton. Foram precisos seis dispositivos constitucionais para regu-
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lamentar o instituto e longas discussdes sobre a melhor maneira de
adequa-lo a forma de governo republicana e ao sistema de governo
presidencialista, mesmo depois da elaboragdo daquele texto cons-
titucional. Isso bem revela, tal como afirmado por Laurence Tribe e
Joshua Matz (2018, p. 127), que a construgdo das clausulas constitu-
cionais do impeachment foi uma das questdes em torno das quais os
fundadores mais relutaram.

Do que se viu até aqui, a preocupagio em relacido ao desenho
institucional do impeachment estava, desde os primordios, relacionada
a necessidade de garantia do principio da separacdo dos poderes e do
sistema de freios e contrapesos por ele instituido. Isso seria funda-
mental para que se pudesse construir uma republica, compreendida
como espaco destinado a vivéncia das liberdades. Se nos artigos 65 e
66 de “O Federalista”, Alexander Hamilton faz uma defesa do modelo
constitucional do impeachment adotado pela Convencao da Filadélfia,
nos artigos 47 a 51, James Madison apresenta uma visdo geral sobre a
distribuicao de funcdes aos poderes constituidos feita pela Constitui-
cao.

De acordo com Sanford Levinson (2015, p. 191), no artigo 51 de
“O Federalista”, Madison faz uma das mais importantes discussdes so-
bre a separacdo de poderes. Para referido autor, se alguém optar por
ler apenas alguma parte da obra, certamente, o artigo 51 deverd ser
incluido na lista de leitura. O argumento central deste ensaio que, em
verdade, serve como uma sintese dos fundamentos utilizados por toda
cadeia de textos anteriores a ele sobre a mesma matéria (artigos 47,
48, 49 e 50 de “O Federalista”), reside na afirmagdo de Madison segun-
do a qual

Se os homens fossem anjos, nenhum governo seria
necessario. Se os anjos governassem os homens,
nem controles externos nem internos seriam
necessarios. Ao estruturar um governo que deve ser
administrado por homens e que deve ser exercido
sobre os homens, aqui estd a grande dificuldade:
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vocé deve primeiro permitir que o governo controle
os governados; e, em seguida, obrigi-lo a se
controlar (MADISON, 2008, p. 257).!%

Dai a crenca no sentido de que a garantia do principio da separa-
¢ao dos poderes seria fundamental para a fundagdo de um Estado no
qual os poderes constituidos desempenhariam suas fungdes de uma
forma limitada, moderada e racional e os cidaddos teriam assegura-
dos os seus direitos mais fundamentais. Seria, portanto, o sistema de
freios e contrapesos um elemento indispensavel para a construcao de
uma republica na qual fosse possivel o exercicio das liberdades.

Para confirmar referido argumento, basta voltar ao artigo 47 de
“O Federalista”, no qual James Madison (2008, p. 239-245) inicia sua
explanacao reconhecendo que toda forma de concentracao de poder,
seja no Legislativo, no Executivo ou no Judicidrio, seja nas méaos de
uma pessoa ou grupo escolhido(s) pelo voto popular, hereditariamen-
te ou por autodeclaragdo, seria a mais clara definicdo de tirania. Sendo
assim, caso houvesse qualquer tendéncia centralizadora de poderes
na proposta de Constitui¢do elaborada pela Convencao da Filadélfia,
nenhum argumento em sua defesa seria necessario.

Recuperando a licdo de Montesquieu, que havia servido de ins-
piracdo para os fundadores, Madison afirma que somente onde todas
as funcoes de um poder constituido sdo exercidas pelas mesmas maos
que exercem todas as funcdes de outro poder constituido ndo haveria
condicOes para a existéncia de uma constituicao livre. Logicamente,
isso ndo impediria que um poder eventualmente pudesse exercer as
funcoes de outros poderes, nem mesmo que os trés pudessem se con-
trolar reciprocamente. Por essas razdes, o plano elaborado na Filadé-
lfia ndo podia ser acusado de promover uma mistura inadequada de
funcoes entre os poderes do Estado, como alegavam alguns de seus
criticos. Assim, referida critica ndo poderia ser encontrada nem em

113 Traducdo livre de: “If men were angels, no government would be necessary. If angels
were to govern men, neither external nor internal controls on government would be necessary.
In framing a government which is to be administered by men over men, the great difficulty
lies in this: you must first enable the government to control the governed; and in the next
place oblige it to control itself” (MADISON, 2008, p. 257).
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Montesquieu nem na prépria compreensdo dada a separagdo de po-
deres pelos estados no periodo pés-independéncia que adotaram uma
férmula semelhante a da proposta na Constituicao.

Continuando a discussao no artigo 48 de “O Federalista”, Madi-
son (2008, p. 245-249) parte da premissa firmada no artigo 47 no sen-
tido de que a exigéncia de separacao dos poderes ndo requer, neces-
sariamente, que Legislativo, Executivo e Judicidrio estejam totalmente
desconectados uns dos outros. Sendo assim, Madison afirma que seu
objetivo neste artigo é demonstrar que essa ligagcdo entre os poderes é
fundamental para a criacao e a manutenc¢ado de um governo livre. Pois
bem, reconhecendo que a tendéncia natural de todo poder é se expan-
dir para além dos limites prescritos, Madison sustenta que, apos ter
delineado a estrutura e o modo de operagdo dos trés poderes constitu-
idos, o ponto mais importante é protegé-los de usurpagoes reciprocas.

James Madison questiona se a mera delimitagdo em textos cons-
titucionais escritos dos limites de atuagado dos poderes constituidos se-
ria capaz de prevenir abusos de poder. Com a experiéncia do passado
colonial e do periodo pds-independéncia em mente, Madison é taxa-
tivo em dizer que ndo. Essa mesma experiéncia havia demonstrado
que mecanismos mais eficazes deveriam ser adotados para proteger
os poderes de usurpacdes reciprocas. Como exemplo, Madison (2008,
p- 246) lembra que, por todos os cantos, o Poder Legislativo esta esten-
dendo sua margem de atuacao, a ponto de submeter os demais pode-
res a sua vontade.

Isso fica claro quando, em seguida, Madison aponta aqueles que,
para ele, seriam os dois principais equivocos dos fundadores das repu-
blicas até entdo existentes: eles teriam temido tdo somente um Poder
Executivo hereditario como ameacador as liberdades, esquecendo-se
que a concentracdo de poderes no Legislativo poderia conduzir as
mesmas tiranias cometidas por um monarca absoluto. Assim, Madi-
son conclui que, em um Estado democratico que adote a forma de go-
verno republicana, as atencdes do povo também devem estar direcio-
nadas contra os abusos da legislatura.
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O dialogo estabelecido neste artigo por James Madison (2008, p.
247-248) com Thomas Jefferson, em suas “Notes on the state of Virgi-
nia”, é representativo nesse sentido. Em suas notas, dizia Jefferson,
que a concentracdo de poderes nas mesmas maos € a mais pura das
definicoes de um regime despotico. Que essa concentracao de poderes
ficasse nas maos de uma pessoa ou de um grupo de pessoas pouco im-
portava. Alids, para Jefferson, citando como exemplo a Republica de
Veneza, um regime despético no qual o poder fique concentrado nas
maos de muitos seria muito pior do que um regime despoético no qual
o poder fique concentrado nas maos de apenas um. O caso veneziano
é citado por Jefferson para lembrar que os norte-americanos néo se
insurgiram contra a Coroa britanica para a construgdo de um “despo-
tismo eletivo”.

Diante disso, Madison conclui que o sistema de freios e contra-
pesos instituido pela Constituicdo seria pega fundamental para asse-
gurar que os poderes da Republica fossem exercidos de acordo com
os limites estabelecidos pelo plano da Filadélfia. A mera demarcagédo
das competéncias dos poderes em um documento escrito nao seria
suficiente para tanto.

Na sequéncia, no artigo 49 de “O Federalista”, Madison (2008,
p- 249-253) enfrenta as alternativas propostas por Jefferson em suas
Notas para conter eventuais abusos de poder. A proposta de Jefferson
reflete sua compreensdo sobre mudancas constitucionais: uma con-
vencgao deveria ser convocada para alteracao de uma constituicao exis-
tente ou para reparacdo de infracdes aos seus proprios termos sem-
pre que dois tercos dos integrantes de pelo menos dois dos poderes
constituidos entenderem ser preciso uma convocacgao nese sentido. O
fundamento por detras da proposta de Jefferson € a soberania popular,
de modo que eventual extensdo, restri¢do e alteracao das competén-
cias dos poderes constituidos, bem como uma possivel correcdo da
maneira pela qual os mesmos desempenham suas func¢des, deveriam
ser promovidas pelo povo.

Entdo, Madison trata de demonstrar as insuficiéncias de uma
proposta tal como esta, ndo sem antes reconhecer a forca do argumen-
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to que a sustenta. Em primeiro lugar, referida proposta nao seria capaz
de lidar adequadamente com a possibilidade de dois poderes constitu-
idos unirem-se contra o terceiro (MADISON, 2008, p. 250). Em segun-
do lugar, o constante chamado ao povo traria instabilidade ao sistema
politico, posto que essa convocacao sempre teria como pressuposto a
existéncia de algum defeito na ordem juridico-politica estabelecida o
que, por sua vez, faria com que a Constituicao perdesse seu carater de
norma fundamental em tal sistema (MADISON, 2008, p. 251).

A mais importante das objecdes feitas por Madison leva em con-
sideracao o fato de que convencdes poderiam ser convocadas para fins
distintos da manutencao do equilibrio entre os poderes constituidos.
Levando em consideracao que a tendéncia observada tem sido a ex-
pansao do Poder Legislativo em prejuizo dos demais poderes, Madison
afirma que a legislatura teria uma vantagem em relagcdo aos demais,
tendo em vista o grande numero de pessoas que o compdem, a proxi-
midade destas com as forcas politico-sociais existentes na sociedade
e sua influéncia por todo o territério estadunidense. Os membros do
Executivo e do Judicidrio sairiam prejudicados nesse sistema, pois se-
riam poucos em numero e, além disso, ndo seriam conhecidos pela
sociedade (MADISON, 2008, p. 251-252).

A conclusdo a que se chega é que a mera declaragdo das compe-
téncias atribuidas aos poderes constituidos em textos constitucionais
escritos ndo é capaz de conter o abuso de poder. Da mesma maneira,
apelar ao povo para que o corpo de cidaddos unido pudesse exercer
a funcdo de controlar e fiscalizar a atuagdo dos poderes constituidos
assim que bem lhe apetecesse seria imprudente e ineficaz. Por essa
razdo, Madison afirma que os poderes constituidos devem ser guiados
pela vontade popular, mas que a vontade popular deve ser controlada
pelos poderes constituidos (MADISON, 2008, p. 253).

No artigo 50 de “O Federalista”, Madison (2008, p. 253-256) en-
frenta o argumento daqueles que sustentam convocacdes periddicas,
isto é, com datas pré-determinadas, de uma convengao especifica para
fiscalizar a atuacdo dos poderes constituidos. Seriam convencgdes vo-
cacionadas tdo somente a prevencao e corregao de eventuais violacoes
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a Constituicao e ndo a sua revisao ou substituicdo. Essa proposta seria
falha, pois, na leitura de Madison, se o lapso temporal das revisdes
for curto muito dificilmente se corrigira os abusos cometidos, pois
aqueles que o cometeram ainda teriam forca suficiente para impedir
a reforma de seus atos. Por outro lado, se referido periodo for longo,
tais préticas estariam de tal forma enraizadas que seria praticamente
impossivel extirpa-las.

Tendo demonstrado a insuficiéncia das propostas de limitacoes
externas aos poderes para manté-los livres e equilibrados, Madison
(2008, p. 256-260) sustenta, no artigo 51 de “O Federalista”, que a Unica
forma de fazé-lo seria proporcionar um sistema de freios e contrape-
sos, donde somente o poder limita o poder, exatamente como feito
pelo plano elaborado pela Convencdo da Filadélfia. Por isso, seria pre-
ciso conferir a todos os poderes constituidos instrumentos para resis-
tirem as possiveis usurpacdoes pelos demais.

Contudo, o préprio Madison reconhece que uma divisdo de
competéncias que fosse capaz de distribuir, simetricamente, as com-
peténcias entre os poderes constituidos ndo é possivel de ser alcan-
cada. Tanto é assim que o proprio autor afirma, mais uma vez, que
a tendéncia observada nos Estados que adotam a forma de governo
republicana tem sido a pretensdo de expansao dos poderes por parte
da legislatura. Em virtude disso, o Congresso norte-americano seria
bicameral, suas Casas legislativas teriam competéncias proprias e dis-
tintas umas das outras, seus membros seriam eleitos segundo critérios
diferenciados e uma ndo estaria necessariamente subordinada a von-
tade da outra. Além disso, tanto o presidente da Republica quanto o
Poder Judiciario poderiam atuar de maneira a conter eventuais abusos
cometidos pela legislatura, como por meio do veto e da interpretagdo
e aplicacdo da Constituicdo e das leis.

E nesse sentido que, para Madison, nio haveria diferenca entre
uma sociedade na qual uma fac¢do politica majoritaria e, portanto,
mais poderosa, pudesse sujeitar uma faccao politica minoritéria e,
consequentemente, mais fraca, aos seus interesses, para uma horda
de barbaros ou selvagens na qual os individuos mais fracos nédo sao de-
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fendidos das injusticas promovidas pelos individuos mais fortes. Em
ambos 0s casos, o que reinaria seria a anarquia. Tanto naquele modelo
de sociedade, quanto no estado de natureza, os inconvenientes da in-
certeza e da instabilidade fariam com que os mais fortes se juntassem
aos mais fracos para que ambos pudessem se submeter a um governo
que os protegeria reciprocamente.

Para dizer com Raoul Berger (1973, p. 99-100), naquele momen-
to, temia-se tanto um presidente que pudesse atuar de forma asseme-
lhada a um monarca, quanto possiveis excessos advindos da legisla-
tura. Em um e no outro caso, respectivamente, o passado colonial e a
experiéncia dos estados no periodo pds-1776 seriam representativos
nesse sentido. E por isso que, quando uma escolha teve que ser feita,
para fins do impeachment, os fundadores escolheram limitar a atuagédo
do Congresso e também do presidente. Isso quer dizer que o Congres-
so ndo teria recebido poderes ilimitados sobre o presidente.'*

Apéds a recuperagao dos debates ocorridos durante a Convengao
da Filadélfia e no periodo pds-ratificacao, fica facil perceber que “a
ultima coisa pretendida pelos fundadores foi deixar o Senado livre
para declarar qualquer conduta como um crime grave e contravengao”
(BERGER, 1973, p. 106)."* Isso quer dizer que, “quando um congres-
sista afirma que o Congresso é totalmente livre para considerar qual-
quer conduta que deseje como uma impeachable offense ele (ou ela) esta
dando um bom exemplo de uma definicao de bill of attainder e ex post
facto law” (BLACK, 1974, p. 32)''¢ que, como visto, é terminantemente
vedado pela Constituicao.

Nesse sentido, é preciso ter em vista que, no caso norte-america-
no, “a Constitui¢do ndo diz que o Presidente pode ser deposto sempre

114 Nio se desconsidera aqui que, no periodo imediatamente subsequente ao periodo
colonial, havia a crenca no sentido de que Executivo seria a principal ameaca as
liberdades e o Legislativo a principal instancia para a defesa das mesmas. Para tanto,
Cf. PAIXAO; BIGLIAZZI, 2008, p. 133-135.

115 Traducdo livre de: “The last thing intended by the Framers was to leave the Senate free
to declare any conduct whatsoever a ‘high crime and misdemeanor’” (BERGER, 1973, p.
106).

116 Tradugdo livre de: “When a congressman says, in effect, that Congress is entirely free to
treat as impeachable any conduct it desires so to treat, he (or she) is giving a good textbook
definition of a bill of attainder and an ex post facto law” (BLACK, 1974, p. 32%
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que a metade da Camara dos Representantes e dois tercos do Senado
queiram afasta-lo. A Constituicdo exige a observancia de requisitos
materiais e do procedimento de votagdo estabelecido” (AMAR, 1999,
p. 300).!7 Os congressistas, portanto, ndo estdo autorizados a se afas-
tarem desse padrao.

E por isso que se costuma dizer que, no caso norte-americano,
“uma tendéncia observada em relacdo aos processos de impeachment
a nivel federal, evidencia que nem a Cimara dos Representantes nem
o Senado Federal tiveram sucesso quando usaram seu poder de impe-
achment de forma extremamente abusiva” (GERHARDT, 2019, p. 57).!®
Nao que naquela experiéncia constitucional nao tenha havido casos
nesse sentido. O préprio Michael Gerhardt (2019, p. 57) utiliza como
exemplo os casos de impeachment fortemente motivados pelo acirra-
mento dos animos politico-partidarios no decorrer do século XIX.

Foi exatamente o que se passou no caso do ex-presidente An-
drew Johnson, em 1868. Contudo, a consideracao dos argumentos de
ordem constitucional feitos em defesa do acusado, bem como a reper-
cussdo da adocdo de uma compreensao que permitisse o impeachment
presidencial quando motivado tdo somente pelo espirito faccioso da
ocasifo, fizeram com que as autoridades responsaveis pela condugio
do feito se abstivessem de atuar de tal forma. Referindo-se a absol-
vicdo de Johnson pelo Senado, Gerhardt é enfatico ao dizer que sua
defesa

convenceu um numero suficiente de senadores de
que a auséncia de provas claras da pratica de uma
impeachable offense ou de uma conduta incompativel
com o exercicio do cargo que se elevasse ao nivel de
uma impeachable offense deveria, como uma questao

117 Traducdo livre de: “The Constitution does not say that a President may be ousted
whenever half of the House and two-thirds of the Senate want him out. The supreme law of
the land prescribes a substantive standard - high misconduct - as well as a procedural voting
rule, and conscientious legislators cannot ignore this standard” (AMAR, 1999, p. 300).

118 Tradugdo livre de: “Another trend in the federal impeachment process is that House has
rarely, if ever, and the Senate has never, successfully committed a serious or extreme abuse of
its impeachment authority” (GERHARDT, 2019, p. 57).
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constitucional, impedir a condenacdo e a remocao
de agentes politicos impopulares por processo de
impeachment (GERHARDT, 2019, p. 57).1%

Dai que, até mesmo no sistema constitucional norte-america-
no, onde ndo ha uma especificagido legal de quais condutas consisti-
riam as impeachable offenses, ndo se pode dizer que os congressistas
possuem liberdade para definir, a cada momento histérico, os atos
ou omissdes passiveis de deflagrarem processos de impeachment. E
preciso destacar, portanto, que, nos Estados Unidos da América, ndo
hé “uma licenca para o Congresso ignorar os limites e obrigacoes im-
postas pelas normas constitucionais do Impeachment” (BACHA E SIL-
VA; BAHIA; CATTONI DE OLIVEIRA, 2017, p. 21). Se nem mesmo nos
Estados Unidos da América essa chave de leitura parece se sustentar,
torna-se dificil dizer, coerentemente com a tradi¢cdo norte-americana
do impeachment, que um raciocinio tal como este pode ser adotado no
caso brasileiro.

E, pois, o impeachment, um instituto que sé pode ser utilizado
para promover a Constituicdo, ja que, no sistema constitucional nor-
te-americano, o mesmo é destinado a garantia do sistema de freios e
contrapesos instituido pela separagdo de poderes, como elemento im-
prescindivel para a formagdo de uma republica na qual seja possivel
a vivéncia das liberdades. Referida compreensao foi muito bem recu-
perada por Barbara Jordan, deputada federal pelo estado do Texas, du-
rante as investigagOes desenvolvidas pela Judiciary Committee quando
do escandalo denominado Watergate, envolvendo o entdo presidente,
Richard Nixon, em 1974. Em um discurso emocionante, Barbara Jor-
dan, uma mulher afro-americana, em seu primeiro ano de mandato,
que enfrentou e enfrentaria tantas dificuldades em sua vida e que, em
virtude disso, teria todas as razoes para nao acreditar naquele projeto

119 Traducao livre de: “persuaded a sufficient number of their colleagues that the absence of
clear proof of the commission of an impeachable offense or a misconduct rising to the level of
an impeachable offense should, as a constitutional matter, preclude convicting and removing
unpopular impeachable official” (GEHARDT, 2019, p. 57).
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de pais imaginado na Convengdo da Filadélfia, proferiu as seguintes
palavras:

Hoje, mais cedo, ouvimos o inicio do preAmbulo da
Constituicao dos Estados Unidos: “We, the People”.
E um comeco muito eloquente. Mas, quando esse
documento foi concluido em 17 de setembro de
1787, eu nao fui incluida neste “We, the People”. Por
muitos anos, senti que, de alguma maneira, George
Washington e Alexander Hamilton simplesmente
me deixaram de fora em razdo de um erro. Mas,
através do processo de emenda a Constituicio,
da interpretacdo constitucional e de decisdes dos
tribunais, finalmente, fui incluida neste “We, the
People”. Hoje sou uma inquisidora. E a hipérbole
nfo seria ficticia e ndo exageraria a solenidade
do que eu sinto agora. Minha fé na Constitui¢do
é integral, completa, total. Eu ndo vou me sentar
aqui e ser uma espectadora ociosa da diminuicao,
da subversdo, da destruicio da Constituicdo.
Sugiro que seja uma interpretagdo inadequada
da Constituicdo afirmar que qualquer membro
desta Casa, para votar favoravelmente em casos
de impeachment, deva estar convencido de que
o presidente simplesmente deva ser destituido
do cargo. A Constitui¢do ndo diz isso. Os poderes
relacionados ao impeachment sdo um controle
essencial nas maos da legislatura contra eventuais
excesos do executivo. [...]

Conhecemos a natureza do impeachment. Estamos
conversando sobre isso hd algum tempo. Ele foi
projetado principalmente para que o presidente
e altos ministros de um governo sejam de alguma
forma responsabilizados pelos seus atos. Ele foi
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projetado para “conter” o Executivo em casos de
excesso. Foi concebido como um inquérito nacional
para averiguar a correcdo da conduta de homens
publicos. Os autores da Constituicdo delimitaram
no Congresso o poder, se necessario, de remover
o presidente, a fim de que se pudesse encontrar
um delicado equilibrio entre um presidente forte
e a necessidade de preservagdo da independéncia
do Executivo com a natureza do impeachment:
uma excecdo estritamente canalizada a mdaxima
da separagdo de poderes; a Convencao Federal de
1787 disse isso. Limitou o impeachment a crimes
graves e contravencdes e se op0s ao termo “ma-
administracao”.

[...]

O arranjo das forgas politicas estd por detras da
motivacdo do impeachment [como nos lembra
Hamilton]; mas o impeachment deve prosseguir
dentro dos limites da expressdo utilizada pelo texto
constitucional, “crimes graves e contravengoes”.
[...]

O grande publico ficaria revoltado se nos
engajassemos nesse processo por razdes
mesquinhas. O Congresso tem muito o que fazer
[...]. A mesquinharia ndo pode ser permitida diante
desses problemas avassaladores. Entdo, hoje, ndo
estamos sendo mesquinhos. Estamos tentando ser
grandes, porque a tarefa que temos diante de nds é
grande.

[...]

O presidente cometeu atos, planejou, dirigiu e
concordou com alguma conduta que a Constituicdo
nio tolera? Essa é a questdo. Noés sabemos
isso. Nds sabemos a pergunta. Devemos agora
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imediatamente responder a pergunta. E a razio, e
ndo a paixdo, que deve guiar nossas deliberacoes,
guiar nosso debate e guiar nossa decisao (JORDAN,
2007, p. 27-31).120

120 Tradugdo livre de: “Earlier today, we heard the beginning of the Preamble to the
Constitution of the United States, “We, the People.” It is a very eloquent beginning. But when
that document was completed on the seventeenth of September 1787, I was not included in
that “We, the People.” I felt somehow for many years that George Washington and Alexander
Hamilton just left me out by mistake. But through the process of amendment, interpretation,

and court decision I have finally been included in “We, the People.” Today, I am an inquisitor.

And hyperbole would not be fictional and would not overstate the solemnness that I feel right
now. My faith in the Constitution is whole, it is complete, it is total. And I am not going
to sit here and be an idle spectator to the diminution, the subversion, the destruction of
the Constitution. [...] It is wrong, I suggest, it is a misreading of the Constitution, for any
member here to assert that for a member to vote for an article of impeachment means that that
member must be convinced that the president should be removed from office. The Constitution
doesn’t say that. The powers relating to impeachment are an essential check in the hands of
the body, the legislature, against and upon the encroachments of the executive. [...] We know
the nature of impeachment. We have been talking about it awhile now. It is chiefly designed
for the president and his high ministers to somehow be called into account. It is designed to
“bridle” the executive if he engages in excesses. It is designed as a method of national inquest
into the conduct of public men. The framers confined in the Congress the power, if need be,

to remove the president in order to strike a delicate balance between a president swollen
with power and grown tyrannical and preservation of the independence of the executive.

The nature of impeachment: a narrowly channeled exception to the separation-of-powers
maxim; the federal convention of 1787 said that. It limited impeachment to high crimes and
misdemeanors and discounted and opposed the term “maladministration.” [...] The drawing
of political lines goes to the motivation behind impeachment; but impeachment must proceed
within the confines of the constitutional term, “high crime and misdemeanors.” [...] Common
sense would be revolted if we engaged upon this process for petty reasons. Congress has a lot
to do [...]. Pettiness cannot be allowed to stand in the face of such overwhelming problems. So
today we are not being petty. We are trying to be big, because the task we have before usis a
big one. [...] Has the president committed offenses and planned and directed and acquiesced
in a course of conduct which the Constitution will not tolerate? That is the question. We know
that. We know the question. We should now forthwith proceed to answer the question. It is
reason, and not passion, which must guide our deliberations, guide our debate, and guide
our decision” (JORDAN, 2007, p. 27-31).
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PARTEII

O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NO IMPEACHMENT DA
PRESIDENTA DILMA ROUSSEFF

Capitulo 1

Reforcando uma posicao de compromisso: o Supremo
Tribunal Federal antes do impeachment da presidenta Dilma
Rousseff

1.1 A Questiao de Ordem n. 105/2015 da Camara dos Deputa-
dos e o Supremo Tribunal Federal enquanto garantidor do
devido processo legal do processo de impeachment

Em 15 de setembro de 2015, os entdo deputados federais Men-
donca Filho, Carlos Sampaio, Arthur Oliveira Maia, Arnaldo Jordy, An-
dré Moura, Cristiane Brasil e Bruno Aratjo apresentaram a Mesa da
Camara dos Deputados a Questdo de Ordem n. 105/2015, por meio da
qual formularam uma série de questionamentos em relacdo ao pro-
cedimento que deveria ser adotado caso alguma das varias dentincias
por crime de responsabilidade ofertadas em desfavor da presidenta
Dilma Rousseff fosse recebida.'*

Ao todo, foram dezenove duvidas relacionadas ao recebimento
e a andlise de denuncias em desfavor da entdo presidenta da Repu-
blica pela suposta pratica de crimes de responsabilidade. Referidos
questionamentos envolviam aspectos relevantes do procedimento que
deveria ser seguido perante aquela Casa legislativa, tais como: o papel
que deveria ser exercido pelo presidente da Camara dos Deputados
no juizo prévio de admissibilidade da denuncia ofertada por cida-

121 As duvidas formuladas pelos autores da Questdo de Ordem n. 105/2015, bem
como as respostas a elas concedidas pelo entdo presidente da Camara dos Deputados,
encontram-se sintetizadas em: < https://www?2.camara.leg.br/legin/int/dpsn/2015/
decisaodapresidencia-57009-24-setembro-2015-781585-publicacaooriginal-148202-cd-
presi.html>. Acesso em: 02 ago. 2018.
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dao, a possibilidade de emenda a denuncia popular por parlamentar,
os dispositivos legais aplicaveis ao processo de impeachment perante
aquela Casa legislativa, os limites temporais da responsabilizacdo do
presidente da Republica, os efeitos de eventual rentuincia presidencial
durante o processo de impeachment, o procedimento que deveria ser
adotado para constituicao da Comissdo Especial do impeachment pe-
rante aquela Casa legislativa, os prazos a serem observados por essa
Comissao e a forma pela qual seria organizada a discussdo do parecer
elaborado pelo seu relator.

NZo custa lembrar que, a principio, questoes de ordem sio ins-
trumentos colocados a disposicdo dos congressistas para suscitar
duvidas sobre a interpretagdo dos regimentos internos das Casas le-
gislativas em relacdo a determinada matéria que constitua objeto de
discussdo. O Regimento Interno da Camara dos Deputados regula-
menta a matéria em seu artigo 95, caput, segundo o qual, considera-se
questdo de ordem toda duvida sobre a interpretacio deste Regimento,
na sua pratica exclusiva ou relacionada com a Constituicao Federal.
Nos termos do paragrafo 6° deste dispositivo regimental, compete ao
presidente da sessdo resolver as questdes de ordem formuladas. Em
sendo assim, no dia 24 de setembro de 2015, Eduardo Cunha, na qua-
lidade de presidente da Camara dos Deputados, respondeu aos ques-
tionamentos formulados na Questao de Ordem n. 105/2015. Referida
decisdo fora publicada no Diario Oficial da Camara dos Deputados do
dia seguinte.'?

Dessa maneira, o que estava em jogo j4 neste momento era a
definicdo de aspectos cruciais do procedimento que deveria ser adota-
do no curso de eventual processo de responsabilizacao da presidenta
Dilma Rousseff perante a Camara dos Deputados quando sequer tinha
havido o recebimento de qualquer dentuincia em seu desfavor. Nesse
sentido, monocraticamente, Eduardo Cunha, que a época dos fatos

122 Sobre isso, Cf. Diario Oficial da Cimara dos Deputados do dia 25 de setem-
bro de 2015. Disponivel em: <http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/
DCD0020150925501630000.PDF#page=3>. Acesso em: 02 ago. 2018.
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ocupava a presidéncia daquela Casa legislativa, definia os rumos de
eventual impeachment da presidenta Dilma Rousseff.'?*

Os deputados federais Wadih Nemer Damous Filho e Rubens
Pereira e Silva Junior interpuseram recurso em face da decisdo pro-
ferida pelo presidente da Camara dos Deputados a Questao de Ordem
n. 105/2015. Ocorre que, ndo obstante isso, Eduardo Cunha recebeu
o recurso interposto pelo primeiro como nova questao de ordem, e,
por sua vez, quanto ao recurso interposto pelo segundo, Cunha con-
siderou que a matéria estaria preclusa, razao pela qual, referidos
parlamentares impetraram mandados de seguranca perante o STF.
A resposta dada por Eduardo Cunha a Questdo de Ordem n. 105/2015
também motivou os deputados federais Luiz Paulo Teixeira Ferreira e
Paulo Roberto Severo Pimenta a ajuizarem reclamacao perante aquele
Tribunal.

Dessa forma, o STF fora instado a se manifestar sobre a regu-
laridade das condutas praticadas pelas autoridades responsaveis pela
condugdo do feito antes mesmo do inicio do processamento da dentin-
cia por crime de responsabilidade ofertada em desfavor da presidenta
Dilma Rousseff. A partir de entdo, pode-se dizer que o Tribunal passou
a ser um ator institucional relevante no curso do processo de respon-
sabilizacdo politica da presidenta Dilma Rousseff que, futuramente,
seria instaurado pelo Congresso Nacional. Estavam colocados, portan-
to, nas maos do Tribunal, ndo apenas os rumos deste processo, mas,
também, em certa medida, os rumos politicos da nacao, ja que, pelo
menos a principio, competiria ao STF garantir que o caminho que se-
ria trilhado pela denincia observasse as disposi¢des constitucionais,
legais e regimentais aplicdveis a espécie.

123 Vale destacar que, no dia 17 de julho de 2015, Eduardo Cunha convocou a imprensa
para anunciar que havia rompido com o governo Dilma Rousseff, tendo como
Jjustificativa a suspeita de que o governo estaria por tras das dendncias formuladas
contra ele nas investigacdes decorrentes da denominada Operacdo Lava Jato. Em
uma espécie de aviso a ex-presidenta, Cunha afirmou: “Saiba que o presidente da
Cémara agora é oposicdo ao Governo”. Disponivel em: <https://brasil.elpais.com/
brasi1/2015/07/17/politica/1437145574 034316.html>. Acesso em: 02 ago. 2018. Para
uma recupera¢do do papel desempenhado por Eduardo Cunha na qualidade de
articulador politico do processo de impeachment, Cf. LIMONGI, 2015, p. 99-112.
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Pois bem, Wadih Nemer Damous Filho impetrou o mandado
de seguranca n. 33.837 (MS n. 33.837), cuja relatoria coube ao entdo
ministro do STF, Teori Zavascki.'** O deputado Rubens Pereira e Silva
Janior, por sua vez, impetrou o mandado de seguranca n. 33.838 (MS
n. 33.838), enquanto os parlamentares Luiz Paulo Teixeira Ferreira e
Paulo Roberto Severo Pimenta ajuizaram a Rcl n. 22.124. Ambas as
acoes foram distribuidas a relatoria da ministra Rosa Weber. Em sin-
tese, como ja dito, insurgiram-se os congressistas em face da decisao
tomada pelo entdo presidente da Camara dos Deputados, Eduardo
Cunha, em resposta por ele oferecida a Questiao de Ordem n. 105/2015.
Basicamente, os congressistas questionavam aquilo que ficou denomi-
nado como “manual do impeachment de Cunha”. Isto é, a definicdo das
regras que deveriam ser seguidas pela Camara dos Deputados durante
atramitacdo, naquela Casa legislativa, de eventual denincia por crime
de responsabilidade contra a presidenta Dilma Rousseff.'?

Como pano de fundo da controvérsia suscitada nesses casos es-
tava, portanto, a garantia do devido processo legal do processo de im-
peachment, por meio da garantia jurisdicional da Constituicao. Ou seja,
tratava-se, mais uma vez, de reforcar os elementos caracteristicos da
tradicdo republicana brasileira do impeachment que a distinguem da
tradicdo norte-americana do impeachment que lhe serviu de inspira-
cao.

O que se colocava para apreciagdo do STF naquela oportunidade
era a possibilidade daquele Tribunal atuar no sentido do reforco do
Estado Democrético de Direito entre nés. E que a definicdo do alcance
das normas que regulamentam os processos de formacdo democratica
da vontade e da opinido publica constitui um pressuposto necessario

124 Isso porque em 19 de janeiro de 2017, o Min. Teori Zavascki foi vitima fatal de um
acidente aéreo ocorrido na regido de Paraty, no litoral sul do estado do Rio de Janei-
ro. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteu-
do=334201>. Acesso em 20 jul. 2017.

125 A expressdo “manual do impeachment de Cunha” foi utilizada pela deputada
J6 Moraes em seu discurso proferido no Plendrio da Camara dos Deputados no
dia 13/10/2015, oportunidade na qual a parlamentar fez referéncia as decisdes
monocraticas proferidas pelos ministros Teori Zavascki e Rosa Weber nos casos
analisados nesta secao deste trabalho (MS n. 33.837, MS n. 33.838 e Rcl n. 22.124).
Sobre isso, Cf. MORAES, 2015, p. 54-55.
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para a propria configuracao de um Estado Democratico de Direito, na
medida em que o respeito as regras do jogo democratico revestem de
legitimidade as decisdes proferidas pelo poder publico. Assim, parece
dificil afastar qualquer discussao sobre o instituto do impeachment do
estudo do principio da separacao dos poderes, do sistema presidencia-
lista de governo e, em ultima instancia, da soberania popular, com o
mote do constitucionalismo e suas relacdes com a democracia, como
se essas questdes centrais para o correto funcionamento do Estado
brasileiro pudessem estar a disposicdo das maiorias parlamentares
eventuais.

E preciso salientar, desde j4, que, nio se est4 aqui a defender que
o tema do controle jurisdicional do devido processo legal do processo
de impeachment da presidenta da Republica pudesse ser traduzido nos
termos de uma disputa pela titularidade das funcdes tipicas e atipicas
do Poder Legislativo, como é o caso, respectivamente, da fiscalizagcdo
do correto exercicio das fungdes politico-administrativas do chefe
do Poder Executivo e sua eventual responsabilizacdo pela pratica de
algum crime de responsabilidade no exercicio dessas funcoes, entre
STF e Congresso Nacional. Muito antes pelo contrario, o que se coloca
no centro desse debate, como questao fundamental para a compre-
ensdo do correto funcionamento das instituicdes politicas do Estado
brasileiro, é a garantia jurisdicional da Constitui¢do. Dessa forma, nao
se trata de uma defesa da delegacdo dos papéis institucionais da Ca-
mara dos Deputados e do Senado Federal ao 6rgéo de ctipula do Poder
Judiciario brasileiro em matéria de impeachment.

Nesse sentido, tendo como premissa o fato de “que numa de-
mocracia é fundamental o debate publico permanente sobre o papel
dos tribunais em face do legislativo” (BAHIA; NUNES; CATTONI DE
OLIVEIRA, 2018, p. 40) é que se passa a andlise do posicionamento
assumido pelo STF nas decisdes monocraticas proferidas pelo minis-
tro Teori Zavascki no MS n. 33.837, e pela Min. Rosa Weber no MS n.
33.838 bem como na Rcl n. 22.124 e, em seguida, as demais decisdes
proferidas por este Tribunal de forma colegiada, ou por seus membros
de forma monocratica, no decorrer desse caso emblematico. O estudo
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do posicionamento assumido por aquele Tribunal em um momento
anterior ao recebimento da denuncia por crime de responsabilidade
ofertada em desfavor da presidenta Dilma Rousseff, pela presidéncia
da Camara dos Deputados, mostra-se relevante, pois, pareceu indicar,
aquele tempo, qual seria o papel que provavelmente seria exercido
pelo STF em relacdo ao controle do devido processo legal do processo
de impeachment que estava em vias de ser instaurado.

Nao foi sem motivo, portanto, que o deputado federal Wadih Ne-
mer Damous Filho, impetrante do MS n. 33.837, ao comentar com jor-
nalistas a decisao proferida pelo STF no referido caso, concluiu que o
Tribunal assumiu para si a tarefa de garantir que eventual processo a
ser instaurado em desfavor da presidenta se desse em observancia as
prescricdes constitucionais aplicéveis & espécie. E o que se constata da
afirmacao do parlamentar segundo a qual “a decisdo estabelece que o
pedido [de impeachment formulado contra a presidenta Dilma Rousse-
ff] tem que ser processado nos termos da Constituicdo”.’* Em outras
palavras, a expectativa era no sentido de que o Tribunal atuaria para
resguardar a observancia do devido processo legal do processo de im-
peachment, caso as autoridades responsaveis pela conducdo do feito se
afastassem daquilo que esta estabelecido pela Constituicdo, pela Lei
n. 1.079/50 e pela jurisprudéncia do préprio Tribunal em relacdo a ma-
téria, através do socorro ao Regimento Interno das Casas legislativas.

No bojo das trés agdes, os parlamentares almejavam a suspensao
liminar da resposta oferecida pelo presidente da Camara dos Deputa-
dos a Questdo de Ordem n. 105/2015. O argumento por eles utilizado
foi no sentido de que este ato se consubstanciou em verdadeiro ato
decisdrio. Apesar de seu carater supostamente interpretativo, ja que,
pelo menos formalmente, Eduardo Cunha estaria apenas oferecendo
uma resposta aos questionamentos formulados nesta Questdo de Or-
dem, os parlamentares alegavam que, teria havido, em verdade, o es-
tabelecimento monocrético do procedimento que deveria ser adotado
naquela Casa legislativa, no caso de eventual recebimento de alguma

126 GOY, Leonardo; MARCELLO, Maria Carolina. STF concede liminares que barram
rito de impeachment definido por Cunha. 2015. Disponivel em: <https://br.reuters.
com/article/topNews/idBRKCN0S721.920151013>. Acesso em: 20 mar. 2019.
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das varias denuncias por crime de responsabilidade ofertadas em des-
favor da presidenta Dilma Rousseff. Além do fundo eminentemente
constitucional das questdes resolvidas de forma unilateral por Eduar-
do Cunha, houve inovacdo na ordem juridica, em especial, nos aspec-
tos procedimentais do processo politico de responsabilizagdo do pre-
sidente da Republica, que nao havia passado pelo crivo do colegiado,
que nao estava em consonancia com as disposi¢des constitucionais da
matéria e nem tampouco com o entendimento consolidado da juris-
prudéncia do STF.

Os pedidos cautelares formulados em sede liminar nas trés
acoes foram deferidos. Primeiramente, no MS n. 33.837. Em 12 de ou-
tubro de 2015, o relator dos autos a época dos fatos, ministro Teori
Zavascki, reconheceu a relevancia dos fundamentos que embasavam
a impetracdo. O impetrante, deputado federal Wadih Nemer Damous
Filho, alegava, em sintese, que o fato do presidente da Camara dos
Deputados ter recebido seu recurso a resposta a Questdo de Ordem n.
105/2015 como nova questdo de ordem, e ndo como recurso, demons-
trava a intengdo de Eduardo Cunha imunizar sua decisdo de possiveis
ataques, de modo a impedir que a ela fosse atribuido efeito suspensivo
pela votagdo do Plenario da Casa.

Assim, sustentava seu direito liquido e certo de exercer, na qua-
lidade de membro da Camara dos Deputados, o mandato que lhe fora
concedido pelas urnas na plenitude de suas prerrogativas, dentre elas,
a de ver cumprido o Regimento Interno, que, em verdade, estrutura
e organiza o trabalho da Casa com base na sua prerrogativa de dispor
sobre seu funcionamento e organizagao (artigo 51, incisos III e IV, da
Constituicdo de 1988). Segundo o impetrante, a observancia das regras
pré-definidas pelo Regimento serviria justamente para evitar decisdes
arbitrarias, desmandos, enfim, qualquer possibilidade de usurpagio
dos direitos publicos subjetivos impregnados de qualificagdo constitu-
cional e titularizados pelos membros do Congresso Nacional, seja pelo
presidente das Casas legislativas, seja pelos grupos majoritarios que
eventualmente as compdem.
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No que diz respeito a matéria propriamente dita que constituia
o objeto da Questdo de Ordem n. 105/2015, o impetrante sustentava
que, de acordo com a Constituicdo, a matéria relativa a definicdo dos
crimes de responsabilidade bem como das suas normas de processo e
julgamento deveria ser feita por lei especial federal, como determina
o artigo 85, paragrafo unico, da Constituicdo de 1988. Entendimento
este que, por sua vez, também ja estaria assentado pela jurisprudéncia
do STF, nos termos da simula vinculante n. 46. Assim, concluiu o im-
petrante que, caso a resposta a Questdo de Ordem n. 105/2015 prospe-
rasse, assistir-se-ia ao absurdo do presidente da Camara dos Deputa-
dos definir, monocraticamente e a revelia do que dispoe a Constitui¢do
e a jurisprudéncia do STF em relacdo a matéria, o procedimento que
deveria ser adotado naquela Casa legislativa, na hipé6tese de haver o
recebimento de uma denuncia por crime de responsabilidade oferta-
da em desfavor da presidenta Dilma Rousseft.

Diante de toda essa argumentacdo, o ministro Teori Zavascki en-
tendeu que, ndo obstante a questdo parecer estar circunscrita tao so-
mente a economia interna da Camara dos Deputados, havia, no caso,
elementos que denotariam a relevancia constitucional da matéria de
fundo destes autos, qual seja, a definicao das normas de processamen-
to e julgamento do presidente da Republica por crime de responsabi-
lidade. Tanto é assim que, de acordo com o ministro Teori Zavascki,
apesar da controvérsia parecer “revestir-se de caracteristicas de sim-
ples questao interna corporis, o que na realidade subjaz em seu objeto
é, pelo menos indiretamente, a tutela de importantes valores de natu-
reza constitucional” (Min. Teori Zavascki, decisdo monocratica profe-
rida no MS n. 33.837, p. 3). O fundo constitucional vislumbrado na ma-
téria pelo ministro Teori Zavascki diz respeito justamente ao que esta
disposto no artigo 85, paragrafo tnico, da Constituicao, que submete a
reserva de lei especial a defini¢do dos crimes de responsabilidade do
presidente da Republica bem como o estabeleceimento de suas regras
de processo e julgamento.

Considerando a forma pela qual foram estabelecidas as regras
para eventual processamento das denuncias ofertadas em desfavor da
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até entdo presidenta da Republica, bem como a protecao conferida a
tais normas pelo presidente da Camara dos Deputados, que, ao fim e
ao cabo, acabou imunizando-as de qualquer possibilidade de controle
por parte do colegiado daquela Casa, o ministro Teori Zavascki reco-
nheceu, aquele tempo, estar devidamente justificada a necessidade de
um pronunciamento do STF a respeito da matéria. Desse modo, se-
ria preciso que o Tribunal espancasse qualquer duvida eventualmen-
te existente acerca da compatibilidade, com a Constituicao e ao seu
proprio entendimento em relacdo ao assunto, do procedimento que
possivelmente deveria ser adotado pelo Congresso Nacional em um
provavel impeachment da presidenta da Republica. Assim se manifes-
tou o ministro:

Ora, em processo de tamanha magnitude
institucional, que pde a juizo o mais elevado cargo
do Estado e do Governo da Nacéo, é pressuposto
elementar a observancia do devido processo legal,
formado e desenvolvido a base de um procedimento
cuja validade esteja fora de qualquer duvida de
ordem juridica. No caso, os fundamentos deduzidos
na inicial e os documentos que os acompanham
deixam transparecer acentuados questionamentos
sobre o inusitado modo de formatacdo do referido
procedimento, o que, por si so, justifica um
pronunciamento do Supremo Tribunal Federal a
respeito (Min. Teori Zavascki, decisdo monocratica
proferida no MS n. 33.837, p. 3-4).

A partir de tais consideracdes, o ministro Teori Zavascki enten-
deu por bem suspender os efeitos da resposta a Questido de Ordem
n. 105/2015, bem como dos possiveis procedimentos eventualmente
iniciados com base nela. Para o ministro, a medida adotada em sede
liminar e de forma monocrética também se justificaria “para evitar,
no interregno até o pronunciamento da Suprema Corte, a ocorréncia
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de possiveis situacoes de dano grave a ordem institucional ou de com-
prometimento do objeto da impetracao” (Min. Teori Zavascki, decisdo
monocratica proferida no MS n. 33.837, p. 4).

No dia seguinte, monocratica e liminarmente, a ministra Rosa
Weber deferiu os pedidos cautelares formulados no MS n. 33.838 bem
como na Rcl n. 22.124. O MS n. 33.838, impetrado pelo deputado fede-
ral Rubens Pereira e Silva Junior, também questionava ato do presi-
dente da Camara dos Deputados consistente no ndo recebimento do
recurso por ele interposto contra a resposta a Questdo de Ordem n.
105/2015, ao argumento de que a matéria estaria preclusa. Dessa ma-
neira, novamente, Eduardo Cunha pretendia blindar seu “manual do
impeachment” de qualquer possibilidade de controle, impugnacao ou
revisdo por parte do colegiado da Casa.

Destacando o relevo constitucional da matéria versada na Ques-
tdo de Ordem n. 105/2015, o impetrante sustentou que o assunto trans-
cendia o interesse meramente interno a Camara dos Deputados. Além
disso, o parlamentar destacava a importancia da observancia das dis-
posicdes regimentais como forma de garantir previsibilidade e trans-
paréncia, ndo apenas aos congressistas, mas também aos cidaddos,
em relacao aos processos deliberativos que ocorrem no interior do
Congresso Nacional.

Nos termos da impetracao, tudo isso justificaria a intervencao
do STF no feito como forma de assegurar o direito publico subjetivo
dos parlamentares de verem assegurado o cumprimento das regras
que disciplinam o exercicio da atividade parlamentar, a fim de evitar a
ocorréncia de arbitrariedades, como a praticada por Eduardo Cunha.
Por tais razdes, foi requerido, cautelarmente, que o STF suspendesse
os efeitos do ato coator impugnado, bem como que o presidente da Ca-
mara dos Deputados restasse impedido de analisar qualquer uma das
denuncias até entdao ofertadas em desfavor da presidenta Dilma Rou-
sseff, tendo como base o “manual do impeachment” por ele elaborado.

Inicialmente, a ministra Rosa Weber fez questao de ressalvar seu
entendimento pessoal em relacdo ao controle jurisdicional dos atos
praticados por parlamentares no interior das Casas do Congresso Na-
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cional. Para a ministra Rosa Weber, o STF deveria pautar sua atuacao
em relacdo a matéria por uma autocontencao, a ponto de conferir as
Casas congressuais liberdade para definirem sua margem de atuagido
quando estiver em jogo aquilo que a ministra considera como maté-
rias que consubstanciem “questdes politicas”. Dessa maneira, faltaria
ao Tribunal competéncia jurisdicional para intervir em tais feitos, pois
0s mesmos consubstanciariam questoes interna corporis.

Contudo, haveria, por assim dizer, uma hipétese na qual as por-
tas da jurisdicdo do STF se abririam para permitir o controle da juridi-
cidade dos atos praticados no exercicio da atividade parlamentar. Tal
hipétese, segundo a ministra Rosa Weber, estaria configurada quando
o ato impugnado possuir relevo constitucional. Isto é, quando estiver
em jogo a interpretacdo de algum dispositivo da Constituicao. Nesse
caso, o parlamentar, e somente o parlamentar, teria direito subjetivo a
observancia do devido processo legislativo para assegurar a plenitude
do exercicio de suas prerrogativas funcionais.

Como reiteradamente tenho enfatizado (v.g. MS
32.885, decisdo monocratica de 23.4.2014), na
esteira da jurisprudéncia desta Suprema Corte e em
respeito a independéncia dos Poderes consagrada
no texto constitucional, tenho pautado a minha
atuacdo nesta Casa pela maxima deferéncia a
autonomia dos Poderes quando o conteddo das
questoes politicas em debate nas Casas Legislativas
se reveste de natureza eminentemente interna
corporis e, nessa medida, se mostra estranho a
competéncia do Supremo Tribunal Federal (v.g., MS
32.033/DF, MS 31.475/DF e MS 31.444/DF, também
de minha relatoria). Abrem-se, contudo, as portas
da jurisdi¢do constitucional sempre que em jogo o
texto da Lei Maior, cabendo ao Poder Judiciario o
exercicio do controle da juridicidade da atividade
parlamentar. Nessa linha, ao Deputado Federal
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esta Suprema Corte reconhece o direito subjetivo
ao devido processo legislativo e ao exercicio pleno
de suas prerrogativas parlamentares (Min. Rosa
Weber, decisdo monocratica proferida no MS n.
33.838, p. 4). (Destaques do original).

Em seguida, a ministra Rosa Weber explicou o porqué havia re-
tomado seu entendimento pessoal sobre o assunto. Nas suas palavras,
tal registro seria importante, pois, “a controvérsia, na espécie, apenas
aparentemente se circunscreve aos limites das questoes de natureza
interna corporis” (Min. Rosa Weber, decisdo monocratica proferida no
MS n. 33.838, p. 4). Para a ministra, a controvérsia posta nos autos
do MS n. 33.838 possuiria inegavel relevancia constitucional, pois di-
zia respeito a definigcdo das regras que iriam reger eventual processo
de responsabilizacdo politica da presidenta da Republica pela prética
de crime de responsabilidade. Tendo em vista que a matéria é regula-
mentada pelo artigo 85, pardgrafo unico, da Constituicdo, a ministra
Rosa Weber vislumbrou na espécie o carater materialmente constitu-
cional dos questionamentos formulados nesta impetracao, o que abri-
ria, portanto, as portas da jurisdicdo do STF para apreciar a questao.

N&o ha como desconsiderar, pelo menos em juizo
precario de delibacdo, a controvérsia como um
todo, nos moldes em que posta no mandamus, a
ferir tema de inegdvel relevdncia e envergadura
constitucional, pertinente a definicdo das regras
sobre o processo e o julgamento de Presidente da
Republica por crime de responsabilidade, objeto
do art. 85, paragrafo unico, da Constituicdo, e a
apontar dificultada a deliberacdo do Plendario sobre
incidentes arespeito. Visualizada nessa perspectiva,
desvela-se, pelo menos em juizo perfunctério,
o cardter materialmente constitucional do seu
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conteido (Min. Rosa Weber, decisdo monocratica
proferida no MS n. 33.838, p. 4).

Em virtude disso, foi constatada no feito a existéncia do fumus
boni juris. Por outro lado, considerando que o presidente da Camara
dos Deputados poderia empregar o procedimento por ele criado as
vérias denuncias por crime de responsabilidade formuladas em desfa-
vor da presidenta da Republica que, aquele tempo, estavam pendentes
de apreciacao, a ministra Rosa Weber vislumbrou o periculum in mora.
Ou seja, a mera possibilidade de aplicacdo de um procedimento cuja
compatibilidade com os termos pelos quais a Constituicao regulamen-
ta a matéria seja duvidosa justificou a existéncia do risco ao direito ale-
gado (direito subjetivo do parlamentar ao devido processo legislativo),
bem como a pronta e imediata intervenc¢do do STF no feito. Com base
nisso, a ministra deferiu o pedido cautelar requerido pelo impetrante.

Ainda em 13 de outubro de 2015, a ministra Rosa Weber deferiu
liminarmente o pedido cautelar formulado na Rcl n. 22.124, ajuizada
pelos deputados federais Luiz Paulo Teixeira Ferreira e Paulo Roberto
Severo Pimenta. Nessa acdo, os parlamentares alegavam que a respos-
ta oferecida pelo presidente da Camara dos Deputados a Questao de
Ordem n. 105/2015, violava a sumula vinculante n. 46. De acordo com
os autores, ao esclarecer as duvidas formuladas na Questao de Ordem
n. 105/2015, Eduardo Cunha acabou por estabelecer, monocraticamen-
te, e de maneira contraria ao Regimento Interno daquela Casa, bem
como a Lei n. 1.079/50, normas relativas ao procedimento que deveria
ser adotado no caso de tramitacao de alguma das varias dendncias por
crime de responsabilidade ofertadas em desfavor da presidenta Dilma
Rousseff. Nesse sentido, reputavam ter havido invasdo da competén-
cia legislativa privativa da unido federal para legislar sobre as normas
de processo e julgamento dos crimes de responsabilidade e, com isso,
violagdo ndo apenas do teor da simula vinculante n. 46 do STF, mas,
também, do artigo 85, pardgrafo inico, da Constituicao.

Assim, para os impetrantes, o presidente da Camara dos Deputa-
dos estaria fazendo mais do que simplesmente esclarecer duvidas so-
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bre a interpretagdo dos dispositivos regimentais possivelmente aplica-
veis a espécie que, como ja visto, é o fim a que se prestam as questoes
de ordem naquela Casa legislativa, conforme dispde o artigo 95, caput,
do seu Regimento Interno. Para os parlamentares, o que se estava a as-
sistir naquele momento era a definicao unilateral do rito que deveria
ser adotado durante o processamento de eventual denuncia por crime
de responsabilidade contra a presidenta da Republica. Ainda alega-
ram que a matéria nao estaria circunscrita as questoes interna corporis,
porquanto possuiria inegavel relevo constitucional por produzir efei-
tos diretos em relacdo ao mandato presidencial.

Nao custa lembrar que a reclamacao constitucional é remédio
processual que se presta a denunciar originariamente ao STF atos ou
decisdes do poder publico que, de alguma maneira, sejam ofensivos
a competéncia daquele Tribunal ou a autoridade de seus julgados.
Presta-se, assim, a combater a insubordinacdo, ndo apenas dos de-
mais tribunais e juizes do pais, mas, também, dos 6rgaos e entidades
que compoem a Administracdo Publica. Dessa maneira, por meio da
reclamacdo constitucional, em especifico, garante-se a possibilidade
do STF zelar pelo cumprimento e respeito de suas decisoes proferidas
com efeito vinculante.

O instituto esta previsto no artigo 102, inciso I, alinea 1, da Cons-
tituicdo de 1988, que dispOe ser cabivel reclamacgdo constitucional
para preservacao da competéncia e da autoridade das decisdes pro-
feridas pelo STF. Os artigos 988 a 993, do Cddigo de Processo Civil,
que instituem as normas procedimentais que devem ser observadas
durante o processamento e o julgamento deste remédio processual,
revogaram os artigos 13 a 18, da Lei n. 8.038/90, que a época dos fatos,
regulamentavam o procedimento que deveria ser adotado para pro-
cesso e julgamento da reclamacdo, em virtude do periodo de vacancia
do Cédigo de Processo Civil de 2015.

Pois bem, referido resgate, ainda que breve, é importante, pois
ajuda a compreender como o STF reforcou seu entendimento sobre a
matéria relativa a defini¢do das normas de processo e julgamento dos
crimes de responsabilidade, por meio da interpretacdo realizada pela
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autoridade reclamada. Sabe-se que, por forca do artigo 103-A, caput,
da Constituicdo, as sumulas aprovadas pelo STF possuem efeito vin-
culante, tanto em relagdo aos demais 6rgdos que compdem o Poder
Judiciario, quanto em relacdo a Administracdo Publica. Ademais, nos
termos do § 3° deste mesmo dispositivo constitucional, o ato adminis-
trativo ou decisdo judicial que contrariar o entendimento consagrado
pelo STF em sede sumular é passivel de ser atacado pela via da recla-
macao constitucional. Tudo isso demonstra que, antes mesmo de ha-
ver o recebimento de dentncia por crime de responsabilidade contra
a presidenta Dilma Rousseff, o STF reafirmou seu entendimento em
relacdo a essa matéria.

E que em sua decisdo monocratica, a ministra Rosa Weber con-
signou que o fato do presidente da Camara dos Deputados, por meio
da resposta por ele oferecida a Questdao de Ordem n. 105/2015, ter es-
tabelecido, em abstrato e com efeitos prospectivos, as normas proce-
dimentais que deveriam ser aplicadas em eventual processo de res-
ponsabilizagdo politica da presidenta da Republica, possuiria notavel
estatura constitucional, especialmente quando confrontada com o
que dispoe o artigo 85, paragrafo unico, da Constituicao de 1988.

Nesse sentido, para a ministra Rosa Weber, haveria no caso evi-
dente plausibilidade juridica da tese suscitada pelos reclamantes, no
sentido de que o ato reclamado poderia representar uma violagdo a
orientacdo fixada pela ja assentada jurisprudéncia daquele Tribunal
em relagdo a competéncia privativa da uniao federal para legislar so-
bre as normas de defini¢do, processamento e julgamento dos crimes
de responsabilidade (simula vinculante n. 46). Ademais, para a minis-
tra, a concessao da medida cautelar requerida se justificaria pela mera
possibilidade da autoridade reclamada aplicar as dentuincias por crime
de responsabilidade ofertadas em desfavor da presidenta da Republi-
ca um procedimento cuja compatibilidade com a Constitui¢ao e com o
entendimento jurisprudencial do STF esteja em duvida.

Embora nio se trate de ato tipicamente legislativo,
o ato reclamado, consubstanciado em Resposta do
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Presidente da Camara dos Deputados a Questdo
de Ordem relativa aos procedimentos a serem
observados, naquela Casa, em eventuais processos
de impeachment contra a Presidente da Republica,
aparentemente fixa, em carater abstrato e pro futuro,
normas procedimentais para o processamento
de denuncias contra a Presidente da Republica
por crime de responsabilidade, a suscitar questao
delicada e de alta indagacdo a respeito da sua
tipificagdo como ato administrativo ou pelo menos
de natureza hibrida. Afeta a validade desse ato a
luz do art. 85, paragrafo unico, da Constituicio
da Republica, a questdo controvertida apresenta,
pelo menos em um primeiro exame, estatura
eminentemente constitucional, o que ampara
a plausibilidade da tese no tocante a possivel
contrariedade a diretriz geral fixada na Sumula
Vinculante n° 46/STF. Presente, pois, o fumus
boni juris, e diante da iminéncia de exame pelo
Presidente da Camara de Deputados de “inimeras
dentncias de crime de responsabilidade imputado
a Presidente da Republica”, impde-se o deferimento
da liminar (Min. Rosa Weber, decisdo monocratica
proferida na Rcl 22.124, p. 5). (Destaques do
original).

Diante de todo o exposto, constata-se que o STF reconheceu a
irregularidade da fixacao das regras de processo e julgamento do pre-
sidente Republica por crime de responsabilidade de forma monocra-
tica pela presidéncia da Camara dos Deputados. Segundo os ministros
Teori Zavascki e Rosa Weber, o procedimento relativo a tramitacao de
dentuncias por crimes de responsabilidade, justamente por produzir
reflexos diretos sobre o mandato presidencial, excederia em muito a
discussao meramente regimental ou de interesse tdo somente interno
a Camara dos Deputados. Logo, seria preciso observar a diretriz geral
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fixada pelo artigo 85, paragrafo unico, da Constituicdo, e pela suimula
vinculante n. 46, no sentido de que as normas de defini¢do dos crimes
de responsabilidade e de seu respectivo processo e julgamento serdo
disciplinadas por lei especial, a saber, a Lei n. 1.079/50, naquilo que foi
recepcionada pela Constitui¢dao de 1988.

Nesse sentido, foram afastadas as alegagOes de que as matérias
colocadas nas respectivas demandas seriam questoes politicas por ex-
celéncia, sob as quais nao recairia qualquer possibilidade de controle
jurisdicional. Reconheceu-se, portanto, que a definicdo das regras de
processo e julgamento do presidente da Republica acusado da pratica
de crime de responsabilidade ndo diria respeito tdo somente a econo-
mia interna das Casas congressuais. Dessa maneira, o ministro Teori
Zavascki e a ministra Rosa Weber entenderam que a resposta a Questao
de Ordem n. 105/2015 ndo poderia ser associada ou mesmo compreen-
dida como uma questdo relativa a autonomia organica da Camara dos
Deputados, razdo pela qual impediram que o presidente daquela Casa
legislativa aplicasse seu “manual do impeachment” as denuncias por
crime de responsabilidade ofertadas em desfavor da presidenta Dilma
Rousseff que, até entdo, estavam pendentes de andlise.

Sobre isso, basta recuperar aqui que, em todos esses casos, o que
se questionava era a interpretacdo do Regimento Interno da Camara
dos Deputados oferecida por Eduardo Cunha em resposta a Questdo
de Ordem n. 105/2015, que, por sua vez, representava uma ofensa aos
termos pelos quais, tanto a Constituicdo quanto a jurisprudéncia do
STF, tratam da matéria. Ou seja, em matéria de impeachment do presi-
dente da Republica, a definicdo do rito que deve ser seguido em ambas
as Casas do Congresso Nacional ndo esta a disposi¢do dos parlamen-
tares responsaveis pela condugdo do feito, mesmo que essa defini¢ao
seja produto da interpretacdo de dispositivos regimentais, como se
passou na espécie.

Em virtude dessas decisdes, o presidente da Camara dos De-
putados revogou a resposta por ele oferecida a Questdo de Ordem n.
105/2015, de tal modo que, referidos feitos foram extintos sem julga-
mento de mérito, devido a perda superveniente do objeto. Nao obstan-
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te isso, o debate aqui apresentado nao perde sua relevancia. Ao revés,
as decisOes proferidas nessas agdes cumprem o importante papel de
indicar qual era o entendimento do STF em relacdo ao controle juris-
dicional dos atos praticados pelas autoridades responsaveis pela con-
ducao dos processos politicos de responsabilizacao do presidente da
Reptiblica no Direito brasileiro. E dizer, portanto, que essas decisdes
possuem um sentido de principio, que ajuda a compreender qual é o
sentido do controle jurisdicional do processo de impeachment que se
autoexpressa nessas decisoes e que, de uma certa maneira, fazem par-
te de uma cadeia maior de decisdes anteriores desse mesmo Tribunal.

As decisdes proferidas nos mandados de seguranca n. 33.837 e
n. 33.838, bem como na Rcl n. 22.124, demonstram claramente o en-
tendimento do STF em relacao a liberdade de conformacao conferida,
ndo apenas ao presidente da Camara dos Deputados, mas, também, as
autoridades responsdveis pelo processamento e julgamento de dentin-
cias por crime de responsabilidade contra o presidente da Republica.
Referido entendimento é no sentido de que é defeso aos parlamenta-
res afastarem os termos pelos quais a Constituicdo e a Lei n. 1.079/50
disciplinam a matéria, de modo que, até mesmo a interpretacdo dos
regimentos internos das Casas legislativas ndo se pode afastar de tais
determinacdes.

Tanto é assim que, em todas as trés decisdes liminares analisa-
das nesta se¢ao, os ministros Teori Zavascki e Rosa Weber entenderam
ndo ser possivel enquadrar a questdo relativa a definicdo das regras
que irdo disciplinar a tramitacdo de alguma denuncia por crime de
responsabilidade contra o presidente da Republica como uma questdo
interna corporis. Dessa forma, a interpretacdo dos congressistas dos
dispositivos normativos que regulamentam essa questdo, sejam eles
dispositivos constitucionais, legais ou regimentais, tem que se dar
de acordo com os termos constitucionalmente estabelecidos. Sendo
assim, sempre que o procedimento adotado no interior das Casas do
Congresso Nacional se afastar dos termos estabelecidos pela Consti-
tuicdo e pela lei especial regulamentadora da matéria estariam aber-
tas as portas da jurisdi¢do do STF para corrigir eventuais desvios.
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Diante disso, € possivel concluir que, aquele tempo, os ministros
do STF entenderam que a definicdo dos rumos de uma denuncia por
crime de responsabilidade no interior das Casas congressuais ndo es-
taria a disposi¢do dos parlamentares responsaveis pela conducdo do
feito, pois se trataria de uma questao que, além de estar submetida a
reserva legal, possuiria inegédvel carater constitucional. Nesse sentido,
a matéria nao estaria circunscrita apenas ao interesse interno das Ca-
sas legislativas.

Isso porque gravitam em torno dessa discussao aspectos cen-
trais do sistema presidencialista de governo, tais como, a responsa-
bilizagdo politica do presidente da Republica, o direito publico sub-
jetivo dos parlamentares ao devido processo legislativo bem como as
garantias constitucionais do acusado ao longo de todas as etapas do
procedimento. Aqui, é importante destacar que nem mesmo o fato
do ato coator impugnado nos mandados de seguranca n. 33.837 e n.
33.838 e objeto da Rcl n. 22.124 ter sido uma resposta a uma questdo
de ordem foi capaz de afastar o controle jurisdicional do processo de
impeachment.

Ou seja, mesmo se tratando de um esclarecimento que, a princi-
pio, diria respeito ao interesse tdo somente interno a Camara dos De-
putados, ja que, por forca do artigo 95, do Regimento Interno daquela
Casa legislativa, a questao de ordem se presta a esclarecer davida so-
bre a interpretacdo deste Regimento, na sua pratica exclusiva ou rela-
cionada com a Constitui¢do Federal, reconheceu-se, aquele momento,
que, matérias relacionadas a definicdo dos crimes de responsabilida-
de, bem como das regras de processamento do presidente da Republi-
ca, sdo questoes a serem resolvidas por lei especial, de competéncia
legislativa privativa da unido federal e, portanto, sujeitas ao devido
controle jurisdicional de constitucionalidade. Nos termos, alids, da ja
assentada jurisprudéncia do Tribunal sobre a matéria.

O processo de impeachment do presidente da Republica, por
exigéncia do texto constitucional, possui o seu procedimento previa-
mente estabelecido em lei especial que também define as infracoes
passiveis de deflagrarem um processo tal como este. Qualquer decisdo
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que seja tomada pelo Poder Legislativo produzird enormes impactos
no Poder Executivo e, portanto, na dindmica que se estabelece entre
os poderes constituidos a partir do sistema de freios e contrapesos
instituido pelo principio da separagdo de poderes. Em sendo assim,
um processo de tamanha magnitude institucional, como é o caso de
um processo de impeachment instaurado em face do presidente da Re-
publica, ndao pode se desenvolver para além dos limites estabelecidos
pelo préprio texto constitucional. Dai que Ayres Britto, ex-ministro do
STF, em artigo publicado pelo jornal O Estado de Sao Paulo sobre o
tema do impeachment, ter afirmado que “ele se pde como a figura de
Direito mais ‘externa corporis’ das relacoes entre o Poder Legislativo da
Unido e o presidente da Republica” (BRITTO, 2015, p. 1).

O que se expressa nessas agoes, portanto, é a compreensdo do
STF em relacdo a importancia de se pensar o instituto do impeachment
em termos constitucionalmente adequados, tendo em vista as exigén-
cias para a responsabilizagdo politica do chefe do Poder Executivo em
sistemas presidencialistas de governo, tais como a observancia do de-
vido processo legal e da garantia dos direitos, ndo apenas do acusado,
mas, também, dos parlamentares em todas as etapas do procedimen-
to. Dessa maneira, naquele momento, o STF, por meio das decisoes
monocraticas proferidas pelos ministros Teori Zavascki e Rosa Weber,
pareceu indicar que, no decorrer de eventual processo de responsabi-
lizagdo politica que, por ventura, viesse a ser instaurado em desfavor
da ex-presidenta da Republica, ele, o STF, atuaria sempre que devida-
mente provocado para assegurar que as autoridades responsaveis pela
conducdo do feito nao desvirtuassem as diretrizes constitucionais,
legais, regimentais e jurisprudenciais aplicdveis a espécie, mesmo
quando os atos praticados no interior do Congresso Nacional disses-
sem respeito a questoes que, a principio, se limitariam a economia
interna das Casas legislativas.

E um tanto quanto interessante notar que, no julgamento do MS
n. 21.564, o STF enfrentou questao semelhante a posta nos mandados
de segurancas n. 33.837 e n. 33.838. Naquele momento, o entdo presi-
dente da Republica, Fernando Collor de Mello, questionava ato prati-
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cado pelo presidente da Camara dos Deputados que, em resposta a um
conjunto de questdes de ordem formuladas, estabeleceu as regras que
deveriam ser observadas durante a tramitacdo da denuncia ofertada
em desfavor do impetrante. Tratava-se, entdo, de saber se o processo
de impeachment instaurado contra o entdo presidente da Republica te-
ria observado as formalidades exigidas pelas normas constitucionais,
legais e regimentais aplicaveis a espécie. Para tanto, argumentava o
impetrante que a matéria destes autos nao se limitaria aquilo que em
doutrina se denomina de questdes interna corporis, tendo como pre-
cedente o entendimento ja firmado pelo Tribunal no MS n. 20.941, no
qual o voto do ministro relator do caso, Aldir Passarinho, deixa bem
claro que,

Nzo ha como deixar-se de aplicar, em caso de tal
natureza, a garantia do due process of law, que,
em tal hipdtese, transcende ao préprio interesse
individual daquelas altas autoridades para projetar-
se muito além, no interesse da coletividade, e da
propria Nagdo, pela perturbagdo da normalidade
politica, que o afastamento do Chefe de Governo
inegavelmente acarretaria (BRASIL, 1996, p. 18)
(Destaques do original).

Assim, como notado pelo ministro Carlos Velloso em seu voto na
questdo de ordem no MS n. 21.564, naquele momento, “pela primeira
vez, na histdria republicana brasileira, a Corte Suprema, a Corte Cons-
titucional, é chamada a arbitrar um conflito entre o Presidente da Ca-
mara e o Presidente da Republica em um processo de impeachment”
(BRASIL, 1996, p. 100) (Destaques do original). Firme no precedente
ja estabelecido pelo Tribunal quando do julgamento do MS n. 20.941,
a maioria dos ministros do STF conheceu do MS n. 21.564, restando
vencido na preliminar de auséncia de jurisdi¢cdo do Tribunal para co-
nhecimento da causa, apenas o ministro Paulo Brossard.
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O voto do ministro Néri da Silveira, que integrou a maioria for-
mada em favor da superacao da preliminar de auséncia de jurisdi¢do
do STF para conhecer da causa, expressa muito bem o entendimento
formado pelo STF, ainda quando do julgamento do MS n. 20.941. O
ministro Néri da Silveira explicita as razoes pelas quais o Tribunal po-
deria conhecer da causa deixando claro que a exigéncia constitucional
de que lei especial regulamente o processo e julgamento dos crimes de
responsabilidade tornaria cognoscivel, pelo Poder Judiciario, os casos
nos quais se alegue lesdo ou ameacga de lesdo aos direitos das partes
em processos de impeachment. Mais uma vez, portanto, os tragos ca-
racteristicos distintivos dos crimes de responsabilidade no sistema ju-
ridico-normativo brasileiro foram fundamentais para o controle juris-
dicional do devido processo legal do processo de impeachment. Veja-se:

Definidos em lei os crimes de responsabilidade
e estabelecida em lei as normas de processo e
julgamento, consoante preceito constitucional,
bem de ver é que s6 o fato de reservar a
Constituicdo, privativamente, ao ambito do
Congresso Nacional, o processo e julgamento
dos crimes de responsabilidade, ndao basta a
afirmar-se a inviabilidade de o Poder Judicidrio,
em qualquer caso, ser chamado a fazer efetivas as
garantias constitucionais ou legais dos cidadaos,
porventura violadas ou ameacadas por atos de
6rgdo do Congresso Nacional, do inicio ao fim
do processo em alusdo. O que estd interditado ao
Poder Judicidrio, na espécie, é o reexame do mérito
das decisdes da Camara dos Deputados e do Senado
Federal sobre a matéria; ndo, assim, porém, o
conhecimento de queixas dos cidaddos quanto a
violacdo de direitos decorrentes da Constituicdo ou
da lei, em processo por crime de responsabilidade
do Presidente da Republica e dos Ministros de
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Estado, em virtude de ato praticado com vicio de
incompeténcia ou de formalidades essenciais. O
carater politico do processo de impeachment nio
pode, em virtude da garantia da Constituicdo, art.
5° inciso XXXV, excluir desde logo, da apreciacdo
do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito,
quando resultem de ato contra o qual se alegue
incompeténcia da autoridade ou vicio na forma
do processo. A competéncia privativa de um
dos Poderes para a pratica de determinado ato,
prevista na Constitui¢cdo, ndo torna imune o ato
de controle judicial, salvo no seu carater politico
ou discricionario. A decisdo de cunho politico é
insuscetivel, em seu merecimento, da censura
judicial, nfo porém nos aspectos de competéncia
do o6rgdo que a profere e das formalidades
essenciais de sua prolacdo, maxime, quando, por
um desses vicios, se afirma consequente lesdo a
direito individual. A disciplina e limite do ato, por
norma constitucional, quanto a competéncia para
sua pratica e a forma de proceder, subordinam-
no, nesses aspectos, ao exame judicial, desde
que haja interesses feridos e direitos individuais
comprometidos (BRASIL, 1996, p. 66) (Destaques
do original).

E interessante notar que, ainda quando do julgamento da ques-
tdo de ordem no MS n. 21.564, o ministro Sepulveda Pertence que, a
principio, inclinava-se a conceber o impeachment como instituto de
natureza essencialmente politica, bem aos moldes da doutrina de Pau-
lo Brossard, alterou seu entendimento em relacao a matéria. Como o
préprio ministro Sepulveda Pertence afirmou em seu voto: “recuo de
minha posicdo inicial para admitir que as garantias do due process,
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no desenvolvimento do processo de impeachment, sdo suceptiveis de
controle jurisdicional” (BRASIL, 1996, p. 84) (Destaques do original).
Tendo em vista a necessidade de aplicacao das garantias do de-
vido processo legal ao processo de impeachment e conferindo ao Poder
Judicidrio a tarefa de zelar pela observancia das mesmas, sob pena de
se admitir que lesao ou ameaca de lesdo a direito seja privada de tutela
jurisdicional, violando, portanto, o artigo 5°, inciso XXXV, da Consti-
tuicdo de 1988, o ministro Sepulveda Pertence concluiu, quando da
analise do mérito da causa, que, a exigéncia de lei especial que defina
os crimes de responsabilidade e estabeleca as regras de processo e
julgamento, além de uma peculiaridade da tradi¢do republicana brasi-
leira do impeachment, faz com que os atos praticados pelas autoridades
responsaveis pela conducao desses processos nao se restrinjam aquilo
que em doutrina se denomina como atos interna corporis. Além disso,
referida exigéncia também se prestaria a garantir o sistema de freios
e contrapesos instituido pelo principio da separagio dos poderes ao
evitar, por exemplo, que os congressistas alterem as regras do jogo
quando ja deflagrados processos de impeachment. Nesse ultimo caso,
ndo hd como deixar de mencionar também o abandono da doutrina
brossardiana que, em matéria de impeachment do presidente da Repu-
blica, chega a ser conivente com uma espécie de onipoténcia do Con-
gresso Nacional, como anteriormente visto na Parte I deste trabalho.

Vejo no art. 85, pardgrafo unico, uma reserva
legal plena do significado politico de garantia do
due process no mecanismo do impeachment: ela
traduz uma recusa dos sucessivos constituintes
brasileiros a concentracgio, concentracdo satinica,
nas Casas do Congresso Nacional, do poder de julgar
no mérito, que é seu e exclusivamente seu, com o
de editar e alterar ao seu talante a Uinica garantia
do acusado, que sdo as regras do jogo, as quais,
se relegadas a alcada regimental, em principio,
sdo de interpretagdo e aplicagdo conclusivas pela
mesma Casa que julga e pela mesma Casa que, nao
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fosse a reserva da matéria a lei - solitariamente,
sem dependéncia, sequer da sancdo, nem o risco
do veto -, poderia elaborar e alterar, ao sabor da
conjuntura, as regras do processo de impeachment
(BRASIL, 1996, p. 150) (Destaques do original).

Em sendo assim, fica fécil perceber que as decisdes proferidas
nos mandados de seguranca n. 33.837 e n. 33.838, bem como na Rcl
n. 22.124, compartilham essa mesma ordem de principio firmada no
decorrer da histéria institucional do STF. O processo de responsabi-
lizagdo politica do presidente da Republica deve, por exigéncia cons-
titucional, desenvolver-se dentro dos quadrantes estabelecidos pelas
normas constitucionais, legais e regimentais aplicaveis a espécie. Tal
como estabelecido pelo Tribunal no MS n. 20.941, afirmou-se a inexis-
téncia de uma espécie de liberdade de conformacédo as autoridades
responsaveis pela conducado do feito em relacao as disposi¢oes norma-
tivas aplicaveis a um processo tal como este.

Fica claro, assim, o estabelecimento de um
precedente pela mais alta Corte de que as regras
processuais do processo de impedimento do
Presidente da Republica sio parte integrante da
garantia do devido processo legal e, assim, ndo
podem ficar ao alvedrio do Poder Legislativo.
Nesse caso, como tais normas veiculam questoes
de principio e ndo de politica, para dizermos com
Dworkin, viavel a intervengéo do Supremo Tribunal
Federal e sua atuacdo contramajoritdria (BAHIA;
BACHA E SILVA; CATTONI DE OLIVEIRA, 2017, p.
66).

Mais uma vez, os tracos caracteristicos que distinguem os cri-
mes de responsabilidade na tradicdo republicana brasileira foram
fundamentais para justificar o controle jurisdicional do devido proces-
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so legal do processo de impeachment. Tratando-se, no Brasil, o impea-
chment, de um instituto de natureza mista, isto é, em parte politica e
também em parte juridico-penal, o STF reforcou, antes mesmo da ins-
tauragdo de qualquer procedimento de responsabilizagdo politica da
presidenta Dilma Rousseff, sua competéncia para, primeiro, conhecer
das causas que aleguem lesdo ou ameaca de lesdo a direito observada
na ritualistica do impeachment. Em segundo lugar, e, ndo menos im-
portante, a necessidade de sua intervengdo no curso do feito para ga-
rantia desses direitos lesados ou ameagados de lesao e para reposicao
da ordem juridica malferida. Dai ndo ser possivel sustentar, no marco
do atual sistema constitucional brasileiro, a existéncia de questdes en-
tregues a exclusiva discricionariedade politica das Casas congressuais
em matéria de impeachment.

Partindo desses pressupostos, como muito bem salientado pelo
ministro Moreira Alves quando da apreciacdo da preliminar de falta
de jurisdicdo do STF no MS n. 21.564, o Tribunal estaria autorizado
ndo apenas a “declarar inconstitucional a legislacdo que disciplina o
impeachment, como também declarar inconstitucional a interpretacao
que se dé a essa legislacdo, para ndo deixar que se violem as garantias
que a Constituicao outorga a qualquer cidaddao” (BRASIL, 1996, p. 97).
Os casos analisados nesta secao deste trabalho (MS n. 33.837, MS n.
33.838 e Rcl n. 22.124), referem-se, por dbvio, a segunda possibilidade
de atuacdo de STF em casos relacionados ao impeachment presiden-
cial, qual seja, o controle, em concreto, dos atos interpretativos das
disposi¢Oes normativas aplicaveis a espécie praticados pelas autorida-
des responsaveis pela conducao do feito.

Na préxima secgdo deste trabalho, propoe-se o estudo da atuagéo
do STF em relacao ao processo de impeachment da presidenta Dilma
Rousseff do primeiro tipo proclamado pelo ministro Moreira Alves.
Tratar-se-a do juizo de recepgdo, pela ordem constitucional de 1988, da
Lei n. 1.079/50, que, como visto, define os crimes de responsabilidade
e estabelece as regras de processo e julgamento. Com isso, pretende-
-se vislumbrar em que medida a cadeia de entendimentos anterior-
mente consagrados pelo STF, nas mais diversas impugnacdes judiciais

O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal | 247



que lhe foram encaminhadas ao longo de sua histdria institucional em
matéria de impeachment, foram assimiladas pelo Tribunal neste que é
considerado um dos seus mais importantes julgados no periodo pds-
1988 (BAHIA; BACHA E SILVA; CATTONI DE OLIVEIRA, 2017, p. 79).
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Capitulo 2
ADPF n. 378: explicando o percurso de analise

No dia 03 de dezembro de 2015, o Partido Comunista do Brasil
(PC do B) ajuizou a ADPF n. 378. Pretendia o partido politico requeren-
te que, a legislac@o especial que define os crimes de responsabilida-
de e estabelece suas regras de processo e julgamento, fosse conferida
uma interpretagdo adequada a Constituicdo de 1988. Tendo sido edita-
da sob a ordem juridico-politica instituida pela Constituicdo de 1946,
a Lei n. 1.079/50 precisava, na 6tica do PC do B, ser recepcionada pela
atual ordem constitucional brasileira.

Por essa razao, o partido politico requerente formulou uma série
de pedidos relativos a ndo recepcao, pela Constituicao de 1988, de al-
guns dos dispositivos normativos constantes da lei objeto de controle.
Também foi requerido que o STF suprisse lacunas normativas ali exis-
tentes, tendo como parametro para tanto as disposicoes constantes da
atual ordem constitucional brasileira. Em suma, tratava-se de ofere-
cer as disposi¢Oes normativas que regulamentam o processo de impe-
achment do presidente da Republica uma leitura que fosse compativel
com a Constituicdo de 1988, naquilo que ficou conhecido como uma
“filtragem constitucional” da Lei n. 1.079/50.'*

De maneira sintética, o PC do B requereu que fosse (i) reconheci-
da a necessidade de defesa prévia em todas as fases do procedimento,
inclusive em momento anterior a decisdo do presidente da Camara
dos Deputados pela necessidade de dar prosseguimento a eventual de-
nuncia ofertada em desfavor do presidente da Republica; (ii) afastada
a incidéncia dos Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do
Senado Federal no rito estabelecido pela Lei n. 1.079/50; (iii) exigido
que a defesa se manifeste por ultimo em todas as fases instrutdrias;
(iv) declarado incompativel com a Constituicao de 1988 a determina-

127 A expresséo “filtragem constitucional” denota a irradiacdo da eficidcia normativa
dos preceitos constitucionais aos demais ramos do Direito infraconstitucional, de
modo que a estes se aplique uma leitura compativel com aquele. Sobre isso, Cf. SOUZA
NETO; SARMENTO, 2016, p. 44.
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¢do constante da Lei n. 1.079/50 que confere a Camara dos Deputados
o papel de tribunal de acusacdo; (v) determinado que o presidente da
Republica somente seja afastado apds a instauracdo do processo pelo
Senado Federal; e (vi) determinado que os senadores da Republica ndo
poderiam atuar, em um mesmo processo de impeachment, como acu-
sadores e julgadores.

Os autos foram distribuidos a relatoria do ministro Edson Fa-
chin. Inicialmente, o Pleno do STF rejeitou, a unanimidade, e nos
termos do voto do ministro relator do caso, a preliminar de descabi-
mento da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. No
mérito, por maioria de votos, o ministro Edson Fachin restou vencido
em parte. A maioria entdo formada seguiu os termos do voto proferido
pelo ministro Luis Roberto Barroso, a quem coube a missao de ser o
redator para o acérddo. Apesar das divergéncias existentes entre os
votos proferidos pelo ministro relator do caso e pelo ministro redator
para o acérddo, a corrente majoritaria formada quando do julgamento
da ADPF n. 378 se manifestou em grande medida no mesmo sentido
do voto proferido pelo ministro Edson Fachin. Alias, foi o préprio mi-
nistro Luis Roberto Barroso quem o disse ao apresentar as premissas
de seu voto. Veja-se:

Voto, em grande medida, tal como o Ministro
Fachin. Alids, esta é a primeira observacdo que eu
gostaria de fazer, Presidente: elogiar o Ministro
Fachin, ndo apenas, e com muita sinceridade,
pela decisdo oportuna de trazer essa matéria
prontamente a Plendrio, para ndo deixar uma
situacdo de inseguranca juridica perdurar. E, além
de ter trazido a matéria prontamente, ter trazido a
matéria com um voto de uma densidade, de uma
extensdo, de uma profundidade que realmente
apenas documentam a qualidade, o brilho de
Sua Exceléncia. E, pelo esforco envolvido, eu até
acrescentaria uma gota de patriotismo, porque
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devem ter sido muitas noites para preparar um voto
daquela qualidade.

[...]

pontuarei as minhas divergéncias em relacdo ao
voto alentado e precioso do eminente Ministro
Luiz Edson Fachin. Eu tenho basicamente quatro
divergéncias em relagdo ao voto de Sua Exceléncia,
e as destacarei antecipadamente e brevemente
fundamentarei cada um delas. A minha primeira
divergéncia diz respeito ao papel da Camara e
do Senado no procedimento. A minha segunda
divergéncia diz respeito ao rito na Cémara e
no Senado. A minha terceira divergéncia diz
respeito a questdo do voto aberto. E a minha
quarta divergéncia diz respeito a legitimidade das
candidaturas avulsas. Nas demais matérias, estou
acompanhando o voto do Ministro Luiz Edson
Fachin (Min. Luis Roberto Barroso, voto na ADPF
n. 378, p. 125-126).

Em sendo assim, a presente secdo deste trabalho estd estrutu-
rada da seguinte maneira: inicialmente, serdo apresentados, mesmo
que brevemente, os argumentos do requerente e dos requeridos. Em
seguida, sera apresentado o posicionamento adotado pelo ministro
Edson Fachin em relacdo as questdes postas na demanda.

0 estudo do voto proferido pelo ministro relator do caso se dividi-
ra em dois momentos: o primeiro sera destinado a andlise dos pontos
que alcancaram unanimidade no Tribunal, quais sejam, a preliminar
de cabimento da arguicao de descumprimento de preceito fundamen-
tal para o juizo de recepcdo da Lei n. 1.079/50, as premissas tedricas
que orientaram o voto bem como os pontos que nio foram alcangados
pela divergéncia inaugurada pelo voto do ministro Luis Roberto Bar-
r0so. J4 o segundo momento também se destinard a compreensio dos
argumentos apresentados pelo ministro Edson Fachin para decidir o
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mérito da causa. Aqui serdo trazidas a baila as divergéncias pontuais
levantadas pelo voto do ministro Luis Roberto Barroso. Nesse percur-
so, serdao feitas mengoes aos entendimentos anteriormente fixados
pelo STF em relacdo a matéria quando do julgamento dos mandados
de seguranca impetrados durante o caso Collor e a tentativa frustrada
de impeachment do entdo presidente da Republica, José Sarney, naqui-
lo que tais julgados se mostrarem relevantes para a compreensao das
questoes colocadas na ADPF n. 378.

2.1 Os dispositivos normativos da Lei n. 1.079/50 impugnados

Nos termos da peticdo inicial da ADPF n. 378, o partido politi-
co requerente pretendia a constitucionalizacdo do rito do processo
de impeachment estabelecido pela Lei n. 1.079/50.'* Sendo assim, era
preciso obter do STF uma resposta sobre quais dispositivos normati-
vos da lei objeto de controle permaneceriam em vigor e, uma vez per-
manecendo em vigor, como os mesmos deveriam ser interpretados.
Isso porque, mesmo com a promulgacao do novo texto constitucional,
em 5 de outubro de 1988, o Congresso Nacional ainda ndo havia rea-
lizado uma reforma legislativa para compatibilizar os termos da Lei
n. 1.079/50 com a Constituicdo atualmente em vigor. Partindo dessa
perspectiva, portanto, para o PC do B, alguns dispositivos da lei do im-
peachment estariam lesando preceitos fundamentais da ordem consti-
tucional instaurada pela Constituicdo de 1988.'%

De maneira pormenorizada, o partido politico requerente sus-
tentou a ndo recepcao dos seguintes dispositivos da Lei n. 1.079/50:
artigo 23, paragrafos 1° e 5°%; artigo 38; e artigos 80 e 81. Os paragrafos
1°e 5° do artigo 23, da Lei n. 1.079/50, dispdem, respectivamente, que,
se o parecer elaborado pela Comissao Especial for aprovado para a
procedéncia da dentuncia, considerar-se-a decretada a acusagao pela
Camara dos Deputados, cujos efeitos imediatos sdo a suspensao ime-

128 Parauma visdo sobre o fendmeno da constitucionalizacdo do Direito, Cf. BARROSO,
2015, p. 390-433; SILVA, 2005; SOUZA NETO; SARMENTO, 2007.

129 PETICAO INICIAL DA ADPF N. 378. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/
dl/adpf-378-pcdob-impeachment.pdf>. Acesso em: 20 out. 2019.
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diata do acusado do exercicio das funcdes presidenciais e da metade
de seu subsidio até a sentenca final. Ja o artigo 38, da Lei n. 1.079/50,
dispde que sdo aplicaveis subsidiariamente a esta lei especial os Regi-
mentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal, bem
como o Cddigo de Processo Penal. Por fim, os artigos 80 e 81, da Lei
n. 1.079/50, dispdem, respectivamente, que, nos crimes de responsa-
bilidade do presidente da Republica, a Camara dos Deputados atua
como tribunal de pronuncia e o Senado Federal atua como tribunal de
julgamento, sendo que a declaracao de procedéncia da acusacao pela
pratica de crimes de responsabilidade devera ser proferida pelo voto
da maioria absoluta dos membros da Casa legislativa competente para
tanto.

Também foi requerido que se reconhecesse a recepcao do artigo
20, caput e paragrafos 1° e 2°, da Lei n. 1.079/50; do artigo 21, da Lei n.
1.079/50; e do artigo 22, caput, e paragrafos 1° a 4°, da Lei n. 1.079/50.
O artigo 20, caput, da Lei n. 1.079/50, determina o prazo de quarenta
e oito horas para que a Comissdo Especial da Camara dos Deputados
se retna para eleicdo de seu presidente e relator, assim como o prazo
de dez dias para que este apresente o relatério sobre a necessidade ou
ndo da denuncia ser julgada objeto de deliberacdo podendo, dentro
deste prazo, a Comissao realizar diligéncias que julgar necessdrias ao
esclarecimento da denuncia. Transcorrido o prazo de dez dias para
emissdo do parecer sobre a denuncia, o paragrafo 1°, do artigo 20, da
Lein. 1.079/50, determina que o mesmo seja lido no expediente da ses-
sdo da Camara dos Deputados e publicado integralmente no Didrio do
Congresso Nacional e em avulsos, juntamente com a denuncia, deven-
do as publicagoes ser distribuidas a todos os deputados. Ja o paragra-
fo 2° deste mesmo dispositivo legal, dispoe que quarenta e oito horas
apods a publicacdo oficial do parecer da Comissdo Especial, o mesmo
devera ser incluido em primeiro lugar na ordem do dia da Camara dos
Deputados para uma Unica discussao.

O artigo 21, da Lei n. 1.079/50, por sua vez, estabelece que cinco
representantes de cada partido que compoem a Comissdo Especial po-
derdo se manifestar sobre o parecer elaborado pelo relator pelo prazo
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de uma hora, ressalvado, ao relator, o direito de resposta a cada um
daqueles que falarem sobre o parecer por ele elaborado.

Em seguida, o artigo 22, da Lei n. 1.079/50, regulamenta o proce-
dimento que deverd ser seguido apés a discussao do parecer elabora-
do pelo relator da Comissao Especial do impeachment na Camara dos
Deputados. Seu caput estabelece que a denuncia devera ser arquivada
juntamente com os documentos que a instruam, caso a mesma nao
seja considerada objeto de deliberacdo. Na hipdtese de se admitir que
a denuncia deva ser objeto de deliberagdo, serd determinada remessa
de uma cépia autenticada da dentincia ao denunciado para que ele
possa, no prazo de vinte dias, contestd-la e apresentar os meios de pro-
va com que pretenda demonstrar a veracidade de suas alegacoes.

Na sequéncia, seu paragrafo 1° dispde que transcorrido o prazo
de vinte dias mencionado no caput do artigo 22, da Lein. 1.079/50, com
ou sem apresentacao de contestacdo por parte do acusado, a Comis-
sdo Especial determinara as diligéncias requeridas, ou as que julgar
convenientes, realizara as sessOes necessdrias para a tomada de de-
poimento das testemunhas da acusagao e da defesa, poderd ouvir o de-
nunciante ou o denunciado, que podera assistir pessoalmente, ou por
seu procurador, a todas as audiéncias e diligéncias. O paragrafo 2° traz
o prazo de dez dias, contado a partir do encerramento das diligéncias
previstas no paragrafo 1°, para que a Comissido Especial profira pare-
cer sobre a procedéncia ou a improcedéncia da denuncia. Uma vez
publicado e distribuido esse parecer, na forma estabelecida pelo para-
grafo 1°, do artigo 20, da Lein. 1.079/50, o paragrafo 3°, do artigo 22, da
Lein. 1.079/50, determina que o mesmo sera incluido na ordem do dia
da sessdo imediata para ser submetido a duas discussoes, com inter-
valo de quarenta e oito horas entre uma e outra. Por fim, o parigrafo
4°) da Lei n. 1.079/50, determina que cada representante dos partidos
politicos que compdem a Comissao Especial terdo o prazo méaximo de
uma hora para se manifestar sobre o parecer pela procedéncia ou im-
procedéncia da denuncia.

Também foi requerido pelo PC do B que se conferisse inter-
pretacao conforme a Constituicao aos artigos 16, 18, 19 e 20 da Lei n.
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1.079/50; ao artigo 22, caput e paragrafos 1° e 2°, da Lei n. 1.079/50; ao
artigo 24, caput e paragrafo unico, da Lei n. 1.079/50; aos artigos 25, 27
e 28, caput e paragrafo unico, da Lei n. 1.079/50; e, por fim, ao artigo
29, da Lei 1.079/50.

O artigo 16 da Lei n. 1.079/50 determina que a denuncia oferta-
da pelo denunciante deva estar assinada e com a firma reconhecida,
além de vir acompanhada dos documentos que a comprovem, ou da
declaragdo de impossibilidade de apresenta-los, com a indicacdo do
local onde possam ser encontrados. Nos crimes de que haja prova tes-
temunhal, a denincia devera conter o rol de testemunhas a serem ou-
vidas, em numero de no minimo cinco. O artigo 18, da Lei n. 1.079/50,
por sua vez, dispoe que as testemunhas arroladas no processo deverdao
comparecer para prestar o seu depoimento e a Mesa da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal por ordem de quem serao notifica-
das, tomarad as providéncias legais que se tornarem necessdrias para
compeli-las a obediéncia. Por fim, o artigo 19, da Lei n. 1.079/50, es-
tabelece que recebida a denuncia, a mesma sera lida no expediente
da sessdo seguinte e despachada a uma Comissao Especial eleita, da
qual participem, observada a respectiva proporg¢ao, representantes de
todos os partidos para opinar sobre a mesma.

O artigo 24, caput, da Lei n. 1.079/50, determina que, uma vez
recebido no Senado Federal o decreto de acusacao com o processo en-
viado pela Camara dos Deputados e apresentado o libelo pela Comis-
sdo acusadora, remetera o presidente copia de tudo ao acusado, que,
na mesma ocasido, e nos termos dos paragrafos 2° e 3° do artigo 23,
sera notificado para comparecer em dia prefixado pelo Senado Fede-
ral. O paragrafo tnico deste mesmo dispositivo legal determina que
seja enviado ao ministro presidente do STF o processo em original,
com a comunicagdo do dia designado para o julgamento.

O artigo 25, da Lei n. 1.079/50, garante a possibilidade de com-
parecimento do acusado por si sé ou por seus advogados a sessido de
julgamento, facultando-lhe, ainda, a possibilidade de oferecer novos
meios de prova. O artigo 27, da Lei n. 1.079/50, determina que no dia
do julgamento, o ministro presidente do STF, ao abrir a sessdo, man-
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dara ler o processo preparatério, o libelo e os artigos da defesa. Em
seguida, inquirird as testemunhas que prestardo depoimento publi-
camente e fora da presenca umas das outras. Na sequéncia, o artigo
28 garante a qualquer membro da Comissao acusadora ou do préprio
Senado Federal, ao acusado ou aos seus advogados, a possibilidade
de requerem que se facam as testemunhas as perguntas que julgarem
necessarias. Ja o seu paragrafo unico, confere a Comissado acusadora,
ou ao acusado ou aos seus advogados, a possibilidade de contestar ou
arguir as testemunhas sem, contudo, interrompé-las, bem como re-
querer acareacdo. O artigo 29, da Lei n. 1.079/50, estabelece que o mi-
nistro presidente do STF, atuando como presidente do Senado Federal
na sessdo de julgamento do presidente da Republica, fixard prazo ndo
superior a duas horas para que ocorra debate verbal entre a Comissao
acusadora e o acusado ou seus advogados.

Ao final, o PC do B requereu que fosse suprida lacuna normativa
dos artigos 52, inciso I, e 86, paragrafo 1°, inciso II, da Constituicdo de
1988, aplicando, analogicamente, o disposto nos artigos 44 a 49, da Lei
n. 1.079/50. O inciso I, do artigo 52, da Constituicao de 1988, confere ao
Senado Federal a competéncia privativa para processar e julgar o pre-
sidente da Republica e o vice-presidente da Republica nos crimes de
responsabilidade, bem como os ministros de Estado e os comandantes
da Marinha, do Exército e da Aeronautica nos crimes da mesma na-
tureza conexos com aqueles. Ja o inciso II, do paragrafo 1°, do artigo
86, da Constituicao de 1988, determina que o presidente da Republica
ficard suspenso de suas funcdes apds a instauracao, pelo Senado Fede-
ral, de processo por crimes de responsabilidade.

Os artigos 44 a 49, da Lei n. 1.079/50, por sua vez, regulamentam
o procedimento que deve ser observado durante a tramitacdo da de-
nuncia ofertada em desfavor do presidente da Republica pela prética
de crime de responsabilidade no ambito do Senado Federal. O artigo
44 determina que, recebida a dentincia pela Mesa do Senado Federal, a
mesma sera lida no expediente da sessdo seguinte e despachada a uma
Comissao Especial eleita para opinar sobre o tema. O artigo 45 dispoe
que a Comissao aludida no artigo anterior deverd se reunir em até 48
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horas para que sejam eleitos seu presidente e relator que emitird pare-
cer no prazo de dez dias sobre se a denincia deve ser, ou nio, julgada
objeto de deliberacdo. Nesse prazo de dez dias, a Comissao esta auto-
rizada a proceder as diligéncias que julgar necessdrias. O artigo 46 de-
termina que o parecer da Comissdo, com a denuncia e os documentos
que a instruirem, serd lido no expediente de sessdo do Senado Federal,
publicado no Diario do Congresso Nacional e em avulsos, distribuido
entre os senadores e dado para ordem do dia da sessdo seguinte. O
artigo 47 afirma que o parecer serd submetido a uma sé discussao e vo-
tacdo nominal considerando-se aprovado se reunir a maioria simples
de votos. O artigo 48 determina que, se o Senado Federal resolver que
a denuncia nao deva constituir objeto de deliberac?o, os papéis serdo
arquivados. J4 o artigo 49 dispde que, se a denuncia for considerada
objeto de deliberacao, a Mesa remetera cépia de tudo ao denunciado
para responder a acusagdo no prazo de dez dias.

2.2 0 cabimento da ADPF n. 378 e as premissas tedricas que
sustentaram o voto do ministro Edson Fachin: a relevancia
das questoes constitucionais que gravitam em torno do
impeachment do presidente da Republica

Preliminarmente, aduziu o partido politico requerente sua legi-
timidade ativa para a propositura da presente arguicdao de descumpri-
mento de preceito fundamental bem como a adequagdo da via eleita.
Quanto a sua legitimidade ativa, o requerente comprovou ser partido
politico com representacao no Congresso Nacional preenchendo, as-
sim, o requisito exigido pelo artigo 2° inciso I, da Lei n. 9.882/99, que
determina que podem propor arguicdo de descumprimento de pre-
ceito fundamental os legitimados para a propositura da acao direta de
inconstitucionalidade. Sendo assim, como o artigo 103, inciso VIII, da
Constituicdo de 1988, admite a propositura de agdo direta de incons-
titucionalidade por partido politico com representacdo no Congresso
Nacional, comprovada estava a legitimidade ativa do requerente. Além
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do mais, seguindo entendimento doutrindrio™® e jurisprudencial do
proéprio STF,**! o partido politico requerente ndo precisou demonstrar
arelagdo de pertinéncia tematica entre seu campo de atuagdo e o con-
tetdo material da norma infraconstitucional objeto de controle.

No que se refere ao cabimento da medida, o partido politico re-
querente sustentou haver na hipétese dos autos violacdo a preceitos
fundamentais de envergadura constitucional perfazendo, assim, o re-
quisito da relevancia da controvérsia constitucional sobre lei federal
anterior a Constitui¢ao de 1988 exigido pelo artigo 1°, paragrafo unico,
inciso I, da Lei n. 9.882/99.

O PC do B alegou violacdo aos seguintes preceitos fundamen-
tais: principio da separacao de poderes (artigos 2° e 60, paragrafo 4°,
inciso III, da Constituicdo); principio democrético (artigos 1°, caput,
e paragrafo Unico, e 60, paragrafo 4°, inciso II, da Constitui¢io); prin-
cipio do devido processo legal (artigo 5°, inciso LIV, da Constituicdo);
principio do contraditério e da ampla defesa (artigo 5°, inciso LV, da
Constituicdo); instituto constitucional do impeachment (artigo 86, da
Constituic@o); e o principio do juiz natural (artigo 5°, inciso LIII, da
Constituicao).

Ainda sobre a adequacdo da via eleita, o partido politico reque-
rente demonstrou a inexisténcia de outra acao do controle abstrato de
constitucionalidade apta a equacionar a questao constitucional posta
na ADPF n. 378, de modo que o requisito da subsidiariedade para a
propositura da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
do artigo 4°, paragrafo 1°, da Lei n. 9.882/99, restou comprovado, ja
que o ato normativo objeto de controle se trata de lei federal anterior
a Constituicao de 1988.

Em suas informacodes, a Camara dos Deputados alegou que, no
se refere ao cabimento da via eleita, o mandado de segurancga seria
o meio processual mais eficaz para enfrentar as questdes colocadas
nesta demanda. Isso porque o mandado de seguranca permitiria levar

130 Sobre isso, Cf. BARROSO, 2016, p. 197-202; FERNANDES, 2018, p. 1587-1591;
MENDES, 2011, p. 172- 187.

131 Sobre isso, Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1.407. Rel. Min. Celso de
Mello. Julgamento em: 07/03/1996. DJ: 24/11/2000.
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imediatamente a apreciacao do STF qualquer controvérsia eventual-
mente surgida no decorrer do processo impeachment instaurado con-
tra a presidenta Dilma Rousseff. Além disso, reputou haver inten¢ao
do partido politico requerente de ver declarada a inconstitucionali-
dade de dispositivo do Regimento Interno daquela Casa legislativa, o
que, na sua leitura, somente poderia ser feito pela via da acdo direta
de inconstitucionalidade.

A discussdo em torno do preenchimento dos pressupostos de
cabimento da arguicdo de descumprimento de preceito fundamen-
tal se mostra relevante para fins deste trabalho, pois, acredita-se que,
pelo menos no que se refere a determinacédo do sentido da expressdo
“preceito fundamental”, sera possivel vislumbrar as questdes constitu-
cionais que gravitam em torno do instituto do impeachment. Além do
mais, como a apreciagdo desta preliminar alcangou unanimidade de
votos no Tribunal, seguindo os termos do voto proferido pelo ministro
relator do caso, tem-se como reforcado o compromisso institucional
do STF em defesa dos preceitos constitucionais tidos como violados ou
passiveis de violagdo na espécie dos autos.

Como nao ha um dispositivo normativo no plano constitucional
ou infraconstitucional que defina o contetido da expressio “preceito
fundamental” para fins de propositura de arguicao de descumprimen-
to de preceito fundamental, anota o ministro Edson Fachin que, nos
termos da jurisprudéncia do STF, compete ao préprio Tribunal o jui-
zo acerca do que deve ser compreendido como preceito fundamental
no sistema constitucional brasileiro. Para tanto, o ministro Edson Fa-
chin se refere aos entendimentos consagrados pelo préprio Tribunal
quando do julgamento das arguicdes de descumprimento de preceito
fundamental n. 1 e n. 33, nas quais se afirmou que compete ao STF o
esforco hermenéutico de definicdo desta expressdo, que, por sua vez,
deve se referir as normas basilares que conferem sustentacao ao Es-
tado brasileiro, dentre eles: o sistema de governo presidencialista, o
principio da separacao dos poderes, o principio da soberania popu-
lar, o direito ao devido processo legislativo e as garantias processuais
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fundamentais no curso de processo de impeachment. Com base nesta
ordem de argumentos, o ministro Edson Fachin concluiu que

Na presente hipétese, apenas com respaldo nas
assercOes da parte Proponente e do exposto nos
autos é possivel inferir potencial violagdo de
diversos preceitos fundamentais, notadamente
o sistema de governo, a separacao dos poderes, a
soberania popular, o direito ao devido processo
legislativo e as garantias procedimentais no curso
da apuracdo de crime de responsabilidade. Logo,
tem-se como recomenddvel o juizo positivo de
admissibilidade nesse ponto (Min. Edson Fachin,
voto na ADPF n. 378, p. 46).

Sobre o requisito da subsidiariedade, o ministro Edson Fachin
entendeu que a argumentacao oferecida pela Camara dos Deputados
em suas informacdes ndo deveria proceder. Isso porque, partindo do
entendimento firmado pelo préprio STF quando do julgamento da ja
mencionada arguicao de descumprimento de preceito fundamental
n. 33, a existéncia de processos ordinarios ou de recursos extraordi-
narios ndo impedem o ajuizamento desta acdo do controle abstrato
de constitucionalidade, justamente porque a hipétese é de processo
objetivo de verificacdo de constitucionalidade de normas infraconsti-
tucionais. Assim se manifestou o ministro relator do caso:

Em sintese, é equivocada a conclusio de
inutilidade, na espécie, do uso de instrumento de
controle concentrado de constitucionalidade para
realizar um analitico cotejo entre a lei impugnada
e a normatividade constitucional hodierna.
Por evidente, o tema referente ao impeachment
presidencial é da mais alta magnitude juridico-
politica, de maneira a revelar a imperatividade de
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um didlogo institucional entre o Supremo Tribunal
Federal, na qualidade de guardido das regras da
democracia constitucional, e os demais Poderes
da Republica, aqui, por intermédio da prestacdo
da jurisdi¢do constitucional em processo objetivo
(Min. Edson Fachin, voto na ADPF n. 378, p. 51).

Ao admitir a possibilidade de cabimento da arguicao de descum-
primento de preceito fundamental para se questionar a compatibilida-
de dos dispositivos da Lei n. 1.079/50 com a Constitui¢do de 1988, o mi-
nistro Edson Fachin, seguido a unanimidade pelos membros do STF,
reconheceu a relevancia das questdes constitucionais que gravitam
em torno do impeachment do presidente da Republica. Isso quer dizer
que o processo de responsabilizagdo politica do presidente da Repu-
blica pela pratica de crimes de responsabilidade no Direito brasileiro
deve, necessariamente, respeitar e ser compativel com os preceitos
fundamentais do sistema presidencialista de governo, da separagdo
dos poderes, da soberania popular, do direito ao devido processo le-
gislativo e das garantias procedimentais em todas as etapas do proce-
dimento destinado a apuracdo da responsabilidade presidencial pelo
cometimento dessas infragdes. Ou seja, mais uma vez, o STF se mani-
festou no sentido do reconhecimento de que o instituto do impeach-
ment somente pode ser concebido no marco da tradigdo republicana
brasileira como um instituto que seja constitucional.

Isso fica ainda mais claro quando, ap6s conhecer integralmente
da ADPF n. 378, o ministro Edson Fachin prossegue para explicitar,
ainda que brevemente, as premissas tedricas sob as quais seu voto esta
arrimado. Nao custa lembrar que esses pontos nao foram atingidos
pela divergéncia suscitada pelo voto proferido pelo ministro Luis Ro-
berto Barroso que, ao final do julgamento, alcancou consenso majo-
ritario no ambito do STF. Sendo assim, referidas premissas tedricas
também ndo foram refutadas pelo Tribunal. Como ja dito anterior-
mente, o ministro redator para o acérddo divergiu do voto proferido
pelo ministro Edson Fachin apenas em relacdo ao papel da Camara
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dos Deputados e do Senado Federal no procedimento, ao rito na Ca-
mara dos Deputados e no Senado Federal, a questdo do voto aberto e a
legitimidade das candidaturas avulsas.

Pois bem, ao iniciar a digressao sobre os fundamentos tedricos
que embasam seu posicionamento sobre as questdes postas na ADPF
n. 378, o ministro Edson Fachin diz expressamente que “a definicdo do
rito pelo qual um Presidente da Republica, democraticamente eleito,
pode ser afastado exige a analise da natureza juridica do instituto do
impeachment, a fim de extrair os principios que norteiam a interpre-
tacdo constitucional do instituto” (Min. Edson Fachin, voto na ADPF
n. 378, p. 52-53). Mais uma vez, aqui, fica explicita a relacdo existente
entre a natureza dos crimes de responsabilidade na tradicdo constitu-
cional brasileira e as exigéncias que se impdem aos poderes constitu-
idos quando da deflagracio de processos de impeachment em face do
presidente da Republica.

O ministro Edson Fachin reconhece explicitamente que o ins-
tituto do impeachment é uma decorréncia do principio republicano,
do qual a responsabilidade dos representantes politicos do povo é um
postulado. Dai a necessidade de investigar a compatibilidade dos ter-
mos a partir dos quais o rito do processo de impeachment do presidente
da Republica estd disciplinado pela Lei n. 1.079/50 com o atual marco
constitucional brasileiro. Seria preciso, portanto, averiguar em que
medida a normativa editada sob a Constituicdo de 1946 encontra gua-
rida na forma pela qual a Constituicao de 1988 disciplina a matéria.

Considerando que o regime de responsabilizacdo politica do
presidente da Republica esta submetido ao principio da legalidade,
por forca da determinacao do paragrafo unico, do artigo 85, da Consti-
tuicao de 1988, que delega a lei especial a defini¢do dos crimes de res-
ponsabilidade e de suas regras de processo e julgamento, o ministro
Edson Fachin conclui que, no Brasil, o processo de impeachment deve
estar submetido ndo apenas ao principio da legalidade, mas, também,
as demais garantias processuais fundamentais. Dessa maneira, o res-
peito a legalidade, mais do que uma garantia do acusado, guarda seu
fundamento dltimo na dindmica que se estabelece entre os poderes
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da Republica no decorrer de processos tais como este. Trata-se, dessa
forma, de uma exigéncia do sistema de freios e contrapesos instituido
pelo principio da separacao dos poderes.

[...] a exigéncia legal é mais que simples regra de
responsabiliza¢do individual do ocupante do cargo:
cuida-se de regra concretizadora da harmoniosa
relacdo entre os poderes. Isso porque a sancio,
prevista no art. 8 da CRFB/88, é modo por meio
do qual se aperfeicoa o procedimento legislativo,
integrando, pois, o esquema legal do ato juridico
complexo para o qual confluem atividades de
ambos os poderes. Por essa razdo, é no preceito
fundamental da relacio entre os poderes que se
deve buscar a natureza juridica do impeachment,
definido como um modo de se exercer o controle
republicano do Poder Executivo. A exigéncia
de lei especifica, de um lado, e as garantias
processuais, de outro, permitem configura-lo
como modalidade limitada de controle, na medida
em que, sendo a Republica um fim comum, ambos
os poderes devem a ele dirigir-se. O limite, por
sua vez, decorre do fato de que nio se pode, sob
o pretexto de controle, desnaturar a separacio de
poderes (Min. Edson Fachin, voto na ADPF n. 378,
p. 53-54) (Destaques do original).

Impossivel ndo vislumbrar aqui uma semelhanca com as pre-
ocupagoes dos convencionais da Filadélfia e dos debates ocorridos
quando do periodo da ratificacdo da Constituicio norte-americana
vistos na Parte I deste trabalho. Isso quer dizer que, assim como no
sistema constitucional norte-americano, ndo se inaugurou no Brasil
um regime no qual o chefe do Poder Executivo estivesse acima do sis-
tema juridico-normativo quando do exercicio de suas fungdes. Nem
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tampouco um regime no qual as Casas congressuais que compdem 0
Poder Legislativo em nivel federal estdo acima do presidente da Repu-
blica. O presidente, assim, nédo estd acima do Direito e, por outro lado,
ndo pode ser reduzido a uma mera criatura do Congresso Nacional.
H4, inclusive, manifestacdo nesse sentido no voto proferido pelo mi-
nistro Celso de Mello no MS n. 21.623:

Na realidade, pois, o processo de impeachment
- para além da sancdo politico-administrativa
imponivel ao Presidente da Republica - busca,
em esséncia, tal como ja o haviam concebido os
founding fathers e os framers da Constituicdo
norte-americana, proteger e assegurar a
intangibilidade desse principio fundamental de
nosso ordenamento positivo, que é o da separacdo
dos poderes (BRASIL, 1996, p. 237) (Destaques do
original).

Para o ministro Edson Fachin, por exigéncia dos principios re-
publicano e democrdético, a responsabilidade dos representantes po-
liticos do povo traduziria uma virtude politica que permitiria a parti-
cipagdo cidada nos assuntos da vida politica do Estado. Ao distinguir
a forma de responsabilizacao politica do chefe de governo no sistema
parlamentarista, da forma de responsabilizacdo politica do chefe do
Poder Executivo no sistema presidencialista de governo, Fachin chega
a conclusdo de que para que o impeachment possa cumprir sua missao
de promover os postulados dos principios republicano e democratico
é preciso que o mesmo se desenvolva em estrita observancia as diretri-
zes constitucionais e que o STF atue como instancia fiscalizadora para
que a necessaria responsabilizacao do presidente da Reptiblica néo se
equivalha ao esvaziamento de suas competéncias constitucionais.

No cerne do atual debate sobre essa questao,
estdo, portanto, as formas pelas quais Poderes
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democraticamente eleitos fazem o controle uns dos
outros. Noutras palavras, sendo a responsabilidade
um dos coroldrios, ndo s do principio republicano,
mas do regime democrdtico, a exigéncia de
responsabilidade deve operar-se no sistema
de governo. Ndo se trata de realizar a opcdo,
nesta seara, entre o regime parlamentarista ou
presidencialista. Essa escolha, nos seus mais
precisos detalhes, compete aos poderes politicos.
A diferenciacdo entre os dois regimes é, porém,
fundamental para se compreender o rigor com que
se deve interpretar o regime de responsabilidade
do Chefe do Poder Executivo.

[...]

Seja como for, se é verdade que o impeachment, nos
estritos limites da controvérsia posta nos autos e
desde que observadas as regras constitucionais,
tem o conddo de ser um dos mecanismos capazes
de corrigir distor¢des ndo republicanas, é preciso
que o Supremo Tribunal Federal zele para que,
as regras de delimitacio do exercicio de controle
do Poder Executivo nao acabem por impedi-lo de
realizar sua missao constitucional (Min. Edson
Fachin, voto na ADPF n. 378, p. 55-57) (Destaques
do original).

A partir dessas consideracoes, extrai-se que o ministro Edson
Fachin, na esteira do entendimento consagrado pelo STF ao julgar o
MS n. 20.941, concebeu que a dimensao politica insita ao instituto do
impeachment nao é capaz de retirar do Tribunal a competéncia para
garantir o devido processo legal do processo de impeachment e as ga-
rantias processuais fundamentais do acusado em todas as etapas do
procedimento, sendo-lhe vedado, contudo, apreciar o mérito dos jul-
gamentos que a propria Constituicdo delega as Casas congressuais.
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Alids, é o proprio ministro relator quem logo em seguida afirma que,
em matéria de controle jurisdicional do processo de impeachment, fi-
xou-se a jurisprudéncia do STF no mesmo sentido do voto proferido
pelo ministro Aldir Passarinho no MS n. 20.941:

[...] prevaleceu, ao longo dos precedentes que se
sucederam, a tese sustentada pelo e. Ministro Aldir
Passarinho:

“Embora seja, por certo, o impeachment medida
predominantemente politica, nfo podem ser
excluidos da apreciacido do Poder Judiciario
os atos que tendam a apuracio dos crimes de
responsabilidade que lhe ddo causa, que devem
encontrar-se vinculados estritamente as normas
constitucionais oulegais de natureza procedimental
nio lhe cabendo, porém, interferir nos critérios
do poder discricionario quanto a oportunidade ou
conveniéncia de tal apuracdo, nem adentrar no
mérito de julgamentos que a Constituicao Federal
limita a exclusiva competéncia do Senado Federal,
como resulta exatamente daquela fixada no inc.
I, do art. 52, da Constituicao Federal no tocante
aos crimes de responsabilidade atribuidos ao
Presidente ou ao Vice-Presidente, e aos Ministros
de Estado, havendo conexdo, apds a autorizagio da
Camara dos Deputados, também privativamente
(art. 51, I, da C.F.)” (Min. Edson Fachin, voto na
ADPF n. 378, p. 58).

Ndo custa lembrar que, a partir do julgamento do MS n. 20.941,
nas demais oportunidades nas quais o STF foi instado a se manifestar
sobre a regularidade dos atos praticados pelas autoridades responsa-
veis pela conducao de processos de impeachment instaurados em face
do presidente da Republica, ainda na década de 1990 (mandados de
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seguranca n. 21.564, n. 21.623 e n. 21.689), o Tribunal reconheceu sua
competéncia para zelar pela observancia do devido processo legal do
processo de impeachment, restando vencido nas demais oportunida-
des que se seguiram apenas o entdo ministro Paulo Brossard que se
manteve fiel as suas concepc¢des doutrinarias.'® Nesse sentido, con-
clui o ministro Edson Fachin:

Em sintese, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal até aqui delineada sob uma
perspectiva sistematico-conceitual assentou que a
natureza do processo de impeachment é juridico-
politica, passivel de controle judicial apenas e tio
somente para amparar as garantias judiciais do
contraditorio e do devido processo legal. Além
disso, o instituto é compativel com a Constitui¢io
e concretiza o principio republicano, exigindo
dos agentes politicos responsabilidade civil e
politica pelos atos que praticam no exercicio de
poder (Min. Edson Fachin, voto na ADPF n. 378, p.
59) (Destaques do original).

Importante notar que, aqui, além de reconhecer a possibilida-
de da cognoscibilidade jurisdicional das questdes que eventualmente
possam surgir no decorrer de processo de impeachment instaurado em
face do presidente da Republica, nos exatos termos da jurisprudéncia
ja fixada pelo STF nos primeiros anos de vigéncia da Constituicdo de
1988, o ministro Edson Fachin fez questao de ressaltar que, de acordo
com este mesmo entendimento, o impeachment assume, no sistema
constitucional brasileiro, a natureza de um instituto misto, isto é, em
parte politico e em parte juridico.

132 O préprio ministro Edson Fachin reconheceu esse fato em seu voto na ADPF
n. 378. Veja-se: “Coerente em sua linha de raciocinio, o Ministro Paulo Brossard
restou vencido nas questdes relativas ao conhecimento de mandados de seguranca
impetrados em face de decisdes sobre o rito do impeachment” (Min. Edson Fachin,
voto na ADPF n. 378, p. 58).
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O entendimento sobre a natureza mista do processo de impeach-
ment, como visto, foi firmado pela primeira vez no constitucionalismo
brasileiro nos idos do ano de 1916, quando o STF julgou o HC n. 4.091.
Célebre nesse sentido € o voto do ministro Pedro Lessa que sustentou
aquele tempo que o impeachment seria um instituto de natureza he-
terdclita. Sob a vigéncia da Constituicdo de 1988, o STF também jd teve
a oportunidade de reafirmar esse entendimento. Assim, por exemplo,
manifestou-se o ministro Sepulveda Pertence quando do julgamento
do MS n. 21.564. Pertence que, inicialmente, no julgamento do MS n.
20.941, filiou-se a doutrina de Paulo Brossard, para quem o impeach-
ment seria instituto de natureza eminentemente politica, alterou seu
ponto de vista em relacdo a matéria para, nos termos do voto do mi-
nistro Pedro Lessa no HC n. 4.091, compreender o impeachment como
instituto de natureza mista. Veja-se:

Seriacomodo, SenhorPresidente, ouapenasmanter-
me na opinido, entdo expressa, ou simplesmente
me afirmar rendido a orientacdo contrdria, que
entdo se afirmou no Tribunal, por ampla maioria.
Reflexdes posteriores sobre o tema, contudo,
fizeram-me alterar, ao menos parcialmente, a
convic¢ao radical entdo manifestada. E me sinto na
necessidade de breves explicacdes a respeito.

[...]

A mim me parece, com todas as vénias que esse
ensaio de negativa do carater penal das sancGes
do impeachment, além de partir de uma peticéo
de principio, apela para critérios extrajuridicos
de diferenciacdo, quais o da suposta finalidade da
pena. Tenho por evidente, ao contrario, a natureza
penal das sancGes, quais a do impeachment, que,
aplicados necessariamente de forma jurisdicional,
consistem na privacao ou suspensao de direitos.

Por isso, data venia, ainda me parece irretocavel a

268 | O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal



sintese do grande Pedro Lessa (cf. HC n° 4.091, 23-
9-16, v. XLV/11, 13): [...]

De qualquer sorte, insista-se, ndo obstante
convencido de que o processo de impeachment
¢ um mecanismo jurisdicional de aplicagdo
de sancdo punitiva, e, sob esse angulo, um
instituto de forma penal, ndo mais lhe contesto a
natureza essencialmente politica, que o distingue
nitidamente dos mecanismos processuais da
jurisdigdo criminal do Poder Judiciario (BRASIL,
1996, p. 77-79).

No julgamento do MS n. 21.623, referido entendimento foi re-
afirmado. Na ementa do acérddo constata-se que, naquela oportuni-
dade, o STF concebeu o instituto do impeachment como instituto de
natureza juridica mista, isto é, politica e juridico-penal. O processo de
impeachment é tratado, portanto, como um “processo politico-penal”
(BRASIL, 1996, p. 200). No voto do ministro Carlos Velloso, relator do
caso, isso fica ainda mais evidente. Ao apresentar as premissas tedri-
cas que orientaram seu voto, o ministro Carlos Velloso afirma que “a
questdo posta deve ser visualizada no campo em que ela se apresenta:
o processo de impeachment, conforme ja vimos, é de natureza mista,
politico-criminal” (BRASIL, 1996, p. 223) (Destaques do original). Mais
a frente, o ministro Carlos Velloso volta a lembrar da adverténcia por
ele mesmo feita no inicio de seu voto: “os que estamos acostumados
a prética do processo judicial propriamente dito, estranhamos isso
tudo. Devemos estar atentos, entretanto, para o fato de que o processo
que examinamos é um processo de natureza mista, ele é politico-cri-
minal” (BRASIL, 1996, p. 227).

Por outro lado, o ministro Edson Fachin também deixa claro que
o instituto do impeachment, como corolario do principio republicano,
exige responsabilidade dos agentes politicos pelos atos por eles pra-
ticados durante o exercicio do poder. Essa responsabilidade exigida
pelo impeachment aos agentes politicos opera, como visto na Parte I
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deste trabalho, em dois sentidos fundamentais. Primeiro, e mais evi-
dente, em relacao ao chefe de Poder Executivo. Em segundo lugar, em
relacdo aos congressistas responsaveis pela conducgdo do feito, que,
necessariamente, devem estar adstritos a disciplina juridico-constitu-
cional da matéria. Sobre isso, a novidade inaugurada pelo constitucio-
nalismo norte-americano néo deixa duvidas.

Passa, entdao, o ministro Edson Fachin a analise das disposicoes
normativas aplicaveis ao processo de impeachment. Sua conclusio é
no sentido de que “o sistema processual do impeachment esta hoje
previsto na imbricacao entre a Constituicao e a Lei n° 1.079/1950,
que dao as linhas mestras e estruturantes a serem seguidas” (Min.
Edson Fachin, voto na ADPF n. 378, p. 59-60) (Destaques do original).
Isso porque, como ja visto, a propria Constituicdo, em seu artigo 85,
paragrafo Unico, ao dispor sobre o impeachment do presidente da Re-
publica, exige que lei especial defina os crimes de responsabilidade e
estabeleca as regras de processo e julgamento.

O ministro relator do caso também anota que essa é uma pecu-
liaridade da tradicdo constitucional brasileira, em virtude da magni-
tude constitucional que o tema da responsabilizagdo politica do pre-
sidente da Republica assume no sistema presidencialista de governo.
Nas suas palavras:

As  ConstituicGes brasileiras anteriores a
Constitui¢ao da Republica de 1988 também previam
a exigéncia de “lei especial” quando se referiam
aos crimes de responsabilidade (Constitui¢do de
1946, Constituicdo de 1967). Ou seja, os crimes de
responsabilidade ndo apenas devem ser previstos
em lei, mas em lei especial, vale dizer, que trate
exclusiva e especificamente desse tema - previsao
dos crimes de responsabilidade e suas normas de
processamento e julgamento — dada a importéancia
e gravidade da matéria (Min. Edson Fachin, voto na
ADPF n. 378, p. 60).
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Dessa forma, o relator conclui que “esta-se aqui, portanto, dian-
te de nitida reserva de lei em sentido estrito, tanto no que se refere aos
aspectos materiais (a definicao das condutas que serdo consideradas
crime de responsabilidade), quanto aos aspectos processuais (proces-
so e julgamento)” (Min. Edson Fachin, voto na ADPF n. 378, p. 61). Ao
reconhecer esse traco caracteristico da tradicdo republicana brasileira
do impeachment, o ministro Edson Fachin faz questdo de rememorar as
manifestagoes do ministro Carlos Velloso nos mandados de seguranca
n. 21.623 e n. 21.689, para quem, no Brasil, diferentemente do que se
passa na matriz constitucional norte-americana do impeachment, cabe
a lei especial a tarefa de definir os crimes de responsabilidade, isto é,
as infragoes passiveis de deflagrarem um processo tal como este, bem
como suas regras de processo e julgamento.

Portanto, mais uma vez, o STF, agora, de maneira unanime, re-
conheceu essa particularidade da tradigdo republicana brasileira do
impeachment. Assim como demonstrado na Parte I deste trabalho, isso
¢ importante porque impoe uma série de exigéncias a serem obser-
vadas na interagdo que se estabelece entre os poderes constituidos
quando deflagrados processos de impeachment. Essas exigéncias vao
desde a necessdria observancia a estrita taxatividade na interpretagdo
conferida aos crimes de responsabilidade até ao fiel cumprimento do
rito previamente estabelecido em lei. Como ressaltado pelo ministro
Edson Fachin,

Nio é possivel, assim, a normatizacio dos crimes
de responsabilidade e das regras processuais para
sua apuracio e julgamento mediante espécies
normativas diversas da lei em sentido estrito, tais
como as Resolucdes ou até o Regimento Interno
da Camara dos Deputados ou do Senado Federal
(Min. Edson Fachin, voto na ADPF n. 378, p. 62)
(Destaques do original).
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Em seguida, o ministro Edson Fachin, constatando que a nor-
matizacao conferida aos crimes de responsabilidade no sistema cons-
titucional brasileiro é resultado de uma imbricagdo entre a Constitui-
¢do de 1988 e a Lei n. 1.079/50, fez questdo de enfatizar que a questao
constitucional colocada pela ADPF n. 378 diante do STF nao se tratava
de exigir que este Tribunal editasse normas que regulamentassem o
processo de impeachment em solo pétrio. Nem poderia sé-lo. A uma,
porque uma exigéncia tal como esta extrapolaria as competéncias
constitucionalmente atribuidas ao Tribunal. A duas, porque, por forca
do artigo 85, paragrafo unico, da Constituicdo de 1988, e nos termos
da jurisprudéncia ja assentada pelo STF, cabe ao Congresso Nacional
editar a legislacdo especial regulamentadora da matéria.

Epreciso, todavia, ressaltar: nio cabe ao STF editar
normatizacio sobre a matéria. E nem de longe
se propoe edicdo normativa. Ao contrario, sob
o palio da autocontencio, é apenas de filtragem
constitucional que aqui se cogita, isto é, incidéncia
plena da Constituicdo e exame da Lei 1.079/50
a luz de principios e regras constitucionais
hoje vigentes. Afinal, o fundamento de validade
do ordenamento juridico como um todo estd na
Constituicdo da Republica. Necessario, portanto,
que o ordenamento infraconstitucional seja lido,
utilizando-se as normas constitucionais como filtro
(Min. Edson Fachin, voto na ADPF n. 378, p. 64)
(Destaques do original).

A partir da constatagdo de que a normativa aplicavel ao processo
de impeachment do presidente da Republica é produto da confluéncia
da Constituicdo de 1988 e da Lei n. 1.079/50, e que a questao colocada
na ADPF n. 378 perante o STF se tratava de um juizo de filtragem cons-
titucional da lei do impeachment, o ministro Edson Fachin também re-
conheceu a necessidade de se fazer um juizo de compatibilidade da lei
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objeto de controle com as disposi¢cdes da Convencao Americana de Di-
reitos Humanos, incorporada ao ordenamento juridico pétrio no ano
de 1992. Sendo assim, o ministro relator do caso entendeu por bem
reconhecer a aplicagdo das garantias processuais judiciais do Pacto de
Sdo José da Costa Rica aos processos de impeachment instaurados no
pais.

Isso porque, segundo entendimento da Corte Interamericana de
Direitos Humanos, firmado no caso Tribunal Constitucional vs. Pert,
referidas garantias sdo aplicéveis a todo procedimento sancionatdrio
movido por érgdos estatais que assume funcdo materialmente juris-
dicional. Nesse caso, discutia-se a aplicabilidade de tais garantias ao
processo de impeachment instaurado em face de juizes da Corte Cons-
titucional do Peru.

Segundo entendimento firmado pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos no caso
Tribunal Constitucional vs. Peru (sentenga de 31
de janeiro de 2001), essas garantias do art. 8° da
Convencido Americana aplicam-se niao apenas
aos processos judiciais, mas a todo e qualquer
procedimento sancionatorio promovido pelo
Estado por meio de 6rgios que exercam funcoes
de carater materialmente jurisdicional. No
referido caso, discutiu-se justamente a incidéncia
das garantias do art. 8° no processamento e
julgamento de impeachment de juizes da Corte
Constitucional do Perd. A Corte Interamericana
de Direitos Humanos chegou a conclusao de que,
apesar do procedimento de impeachment nao
ser judicial, também a ele deveriam se aplicar as
garantias do art. 8° para que também ele fosse o
resultado de um justo e devido processo legal. [...]
Dessa forma, seguindo o disposto no art. 8° da
Convenc¢do Americana de Direitos Humanos, o
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procedimento de impeachment de Presidente da
Republica deve respeitar todas as garantias judiciais
previstas na Convencdo Americana de Direitos
Humanos e na Constituicdo Federal (Min. Edson
Fachin, voto na ADPF n. 378, p. 66) (Destaques do

original).

Com isso, portanto, houve o reconhecimento, a partir da nor-
mativa do Direito Internacional dos Direitos Humanos, da aplicabili-
dade das garantias processuais fundamentais dos réus acusados pela
pratica de crimes comuns ao processo de impeachment instaurado em
face do presidente da Republica reforcando, mais uma vez, a natureza
mista dos crimes de responsabilidade no sistema juridico-normativo
patrio, bem como o cardter pelo menos em parte judicialiforme do
instituto.

Em seguida, o ministro Edson Fachin analisa a relacdo existente
entre a garantia do devido processo legal e o processo de responsabi-
lizacao politica do impeachment. Isso porque, como ja visto, o proprio
ministro relator do caso fez questao de resgatar o entendimento juris-
prudencial ja consolidado no ambito do STF em relagdo ao controle
jurisdicional do processo de impeachment, no sentido de que compete
aquele Tribunal zelar pela garantia do principio do devido processo
legal em todas as etapas do procedimento, de modo a evitar que lesdao
ou ameaca de lesao a direito das partes possa ser perpetrada durante
esse processo de responsabilizacdo. Nao custa lembrar que, referido
entendimento jurisprudencial, vem na esteira do precedente firmado
no MS n. 20.941, posteriormente reafirmado nos mandados de segu-
ranga n. 21.564, 21.623 e 21.689, todos relativos ao denominado caso
Collor, e também sufragados nos mandados de seguranga n. 33.837 e
n. 33.838, bem como na Rcl n. 22.124, antes mesmo do recebimento de
qualquer denuncia pela prética de crime de responsabilidade em face
da presidenta Dilma Rousseff.

E interessante notar que o ministro Edson Fachin parte da se-
guinte premissa: no atual estagio do processo civilizatério, o proces-
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so ndo se presta tdo somente a servir como instrumento para que se
alcance determinado fim, mas, sim, como meio para a concretizagdo
dos direitos fundamentais das partes. Agora, ndo se falaria mais ape-
nas em processo, mas em processo justo, isto é, em processo perme-
ado pelas garantias processuais fundamentais das partes em litigio,
para que assim se possa construir uma resposta comparticipada a con-
trovérsia.'®

Transcorridos os passos até aqui desenvolvidos,
cumpre, em relacdo a incidéncia, na espécie,
do devido processo legal e da responsabilizacdo
juridico-politica, em resumo, o seguinte: se
atribui ao processo mais do que a singela tarefa
de servir como instrumento do provimento final,
e assim deve ser compreendido, portanto, como
meio de concretizacdo dos ideais democraticos,
cuja materializacdo passa, necessariamente,
pelo desenvolvimento de procedimentos justos
que observem as garantias constitucionais dos
litigantes; [...]

Notadamente no ambito sancionador, o processo
ndo se presta a simplesmente instrumentalizar a
producdo do édito condenatdrio. O seu principal
escopo reside na limitagcdo e no condicionamento
da coercdo estatal. Ou seja, a exigéncia de
processo (nulla poena sine judicio), no contexto
constitucional atual, ao invés de ferramenta
direcionada a condenacéo, exerce funcdo atinente
a salvaguarda de direitos ligados ao respeito as
regras associadas a construgéo da solucdo de dada
controvérsia. Assim sendo, a légica tradicional,
em que se atribui ao processo a singela tarefa de

133 Para uma leitura renovada da relacio entre Constituicdo e processo compativel
com as exigéncias do paradigma do Estado Democrético de Direito, Cf. CATTONI DE
OLIVEIRA, 2016b, p. 159-188.
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servir como instrumento do provimento final,
deve ser compreendida, portanto, como meio
de concretizacio dos ideais democraticos, cuja
materializacdo passa, necessariamente, pelo
desenvolvimento de processos justos que observem
as garantias constitucionais dos litigantes (Min.
Edson Fachin, voto na ADPF n. 378, p. 67-68).

E a Constituicio de 1988 que, em seu artigo 5°, incisos LIV e LV,
assegura, respectivamente, o respeito ao devido processo legal como
condicdo para que se promovam restricoes de direitos, e o contradi-
torio, a ampla defesa com os meios e recursos a ela inerentes como
garantias dos acusados em processos judicial e administrativo. Sendo
o impeachment um processo de responsabilizagdo politica pela pratica
de determinadas infracdes definidas em lei, cujas regras de processo
e julgamento estao devida e previamente estabelecidas, sdo lhe aplica-
das as garantias processuais fundamentais do devido processo legal,
da ampla defesa e do contraditério com os meios e recursos a ela ine-
rentes, ndo apenas em razdo do entendimento ja consolidado do STF
em relacdo a matéria, mas, também, do préprio sistema de direitos e
garantias fundamentais estabelecido pela Constituicdo. Mesmo o ca-
rater politico inafastavel do processo nio € capaz de afastar referidas
garantias.

Com efeito, ao prever a necessidade de processo,
a Constituicdo, certamente, pretendeu assegurar
o devido processo legal aos agentes submetidos
ao regime de responsabilizagdo politica. Sendo
assim, embora o Presidente da Republica esteja
sujeito a convencimentos politicos marcados
por larga discricionariedade, essa caracteristica
substancial do processo ndo retira do acusado
suas prerrogativas formais que derivam, direta ou
indiretamente, do devido processo legal [...]
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Um processo devido, por sua vez, guarda pertinéncia
com aobservancia das demais garantias processuais
elencadas pela Constituicdo Federal, pelos tratados
internacionais dos quais o Brasil seja signatdrio,
pelas disposicbes previstas nas leis de regéncia ou
das garantias que decorram logicamente dessas
normas. E pela nio taxatividade das fontes das
garantias processuais que a Constituicdo (art. 5°,
LV) assegura aos acusados em geral “o contraditério
e a ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela
inerentes” (Min. Edson Fachin, voto na ADPF n.
378, p. 69-70) (Destaques do original).

A Constituicao de 1988, em seu artigo 52, inciso I, conferiu ao
Senado Federal a competéncia para processar e julgar o presidente da
Republica pela pratica de crimes de responsabilidade. J4 a Cimara dos
Deputados, conforme dispde o artigo 51, inciso I, da Constituicdo de
1988, compete um juizo de admissibilidade da dentncia para fins de
autorizagdo do Senado Federal a instaurar processo de impeachment
contra o presidente da Republica.

Isso quer dizer que as garantias processuais fundamentais do
acusado aplicam-se ao processo de impeachment eventualmente ins-
taurado pelo Senado Federal que, em processos tais como este, assume
caracteristicas judicialiformes. Como visto na Parte I deste trabalho,
¢é Alexander Hamilton quem confere tais caracteristicas ao Senado Fe-
deral quando investido da funcao de processar e julgar o presidente
em processos de impeachment. Nas palavras do pai fundador, ao abrir
o artigo 65 de “O Federalista”, seria preciso compreender os poderes
do Senado em sua distinta capacidade de assumir “caracteristicas ju-
dicialiformes para o julgamento de impeachment” (HAMILTON, 2008,
p. 321).134

134 Traducao livre de: “The remaining powers which the plan of the convention allots to
the Senate, in a distinct capacity, are comprised in their participation with the executive
in the appointment to offices, and in their judicial character as a court for the trial of
impeachments” (HAMILTON, 2008, p. 321).
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O préprio STF também ja4 se manifestou nesse sentido. Na
ementa do acérddo do MS n. 21.623 ficou estabelecido que, “quando
a Camara Legislativa - o Senado Federal - se investe de <<funcdo ju-
dicialiforme>>; a fim de processar a acusacao politica, ela se subme-
te, obviamente, a regras juridicas, regras, entretanto, proprias, que o
legislador previamente fixou” (BRASIL, 1996, p. 200). Referido enten-
dimento foi extraido do voto proferido pelo ministro Carlos Velloso,
relator do caso, que, ao se referir ao papel desempenhado pelo Senado
Federal em processo de impeachment instaurado em face do presiden-
te da Republica, afirmou que

a funcéo conferida a Cimara Legislativa incumbida
do julgamento do impeachment, é na linguagem
de Pontes de Miranda, citado no excelente
parecer do Ministro Xavier de Albuquerque,
<<judicialiforme>>. E que nio é possivel mudar
a natureza das coisas: a Camara Legislativa néo
¢ integrada de juizes na verdadeira acepcdo do
vocabulo, mas de representantes dos Estados, ou
representantes do povo do Estado-membro, porque
nao ha Estado sem povo; a Cimara é composta,
portanto, de mandatdrios, de agentes politicos no
seu exato significado. Por isso, quando a Cimara
Legislativa se investe de <<funcao judicialiforme>>,
a fim de processar a acusagdo politica, ela se
submete, obviamente, a regras juridicas, regras,
entretanto, proprias, que o legislador previamente
fixou e que compdem o processo politico-criminal
(BRASIL, 1996, p. 223-224) (Destaques do original).

Assim também se manifestou o ministro Sepulveda Pertence
quando do julgamento do MS n. 21.623. Para o ministro Sepulveda
Pertence, “o carater minimamente politico do 6rgdo competente para
o julgamento do impeachment ndo basta, a meu ver, para fazer do

278 | O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal



julgamento uma mera decisao politica, sem forma nem figura, sobre-
tudo, sem garantias de um juizo”. Dessa forma, “é certo que o carater
politico do 6rgdo, a que confiado esse julgamento, ndo transforma a
funcio jurisdicional lato sensu, que lhe é confiada, numa mera deci-
sao politica” (BRASIL, 1996, p. 245) (Destaques do original). Portanto,
o ministro Sepulveda Pertence conclui que, “o 6rgdo escolhido para
essa funcdo, que me parece jurisdicional-penal, é um 6rgao politico,
indiscutivelmente politico” (BRASIL, 1996, p. 247).

O fato de na Camara dos Deputados ndo haver processo em si,
pois, por expressa diccdo do préoprio texto constitucional, o processo
de impeachment contra o presidente da Republica somente se instaura
no Senado Federal (artigo 52, inciso I, da Constituicao de 1988), ndo
faz com que se desenvolva na camara baixa do parlamento brasileiro
um procedimento no qual as garantias processuais fundamentais do
acusado (devido processo legal, ampla defesa e contraditério com os
meios e recursos a ela inerentes) e dos parlamentares ao devido pro-
cesso legislativo ndo tenham incidéncia. Muito antes pelo contrario, a
aptiddo para conceder autorizagdo ao Senado Federal para processar
e julgar o presidente da Republica pela pratica de crime de responsa-
bilidade faz do juizo proferido pela Camara dos Deputados, um juizo
de admissibilidade para fins de processamento e julgamento da de-
nuncia, de modo que ali também devam ser observadas as garantias
processuais fundamentais do acusado, bem como o devido processo
legislativo.

E o que se extrai, por exemplo, do voto proferido pelo ministro
Octavio Gallotti, quando do julgamento do MS n. 21.564 pelo STF, no
qual se discutia o papel institucional de cada uma das Casas do Con-
gresso Nacional no processo de impeachment. Veja-se:

Entendo, ainda, que o fato de sé vir o processo a
instaurar-se no Senado Federal ndo significa a
total exclusdo de alguma atividade de natureza
processual, certamente indispensavel a informar a
deliberacdo, no dmbito da Cimara a que continua
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competindo o juizo de admissibilidade da dentincia
(BRASIL, 1996, p. 119).

Diante disso, o ministro Edson Fachin é enfatico: “ndo se imagi-
na que a Camara tome decisao dessa natureza sem que se leve a efeito
um procedimento que, pelo gravame, deve ser acobertado pelo manto
do contraditério” (Min. Edson Fachin, voto na ADPF n. 378, p. 72). E
que para o ministro relator do caso, deve-se assegurar o exercicio das
prerrogativas de defesa em amplitude compativel com a magnitude da
gravidade dos efeitos que qualquer decisao proferida em processo de
impeachment produz na esfera juridica do acusado, a ponto de chegar a
afirmar que, tratando-se de impeachment, a clausula do devido proces-
so legal deve ser observada em “grau extremamente intenso”.

2.3 Os pontos de convergéncia entre os votos proferidos pelos
ministros Edson Fachin e Luis Roberto Barroso

Passa-se, agora, ao exame das convergéncias entre os votos pro-
feridos pelos ministros Edson Fachin e Luis Roberto Barroso. Ao final
da segdo destinada a analise da incidéncia do principio do devido pro-
cesso legal no processo de responsabilizacao politica do presidente da
Republica, o ministro relator do caso se manifestou acerca do pedido
do partido politico requerente de que o acusado deveria se manifes-
tar sempre apos a acusagao nos atos instrutérios do processo. Dessa
maneira, segundo consta do voto, ao acusado deve ser oportunizado
defender-se das acusacoes que lhe sdo imputadas, sempre, apés mani-
festagdo da acusagao.

[...] a extensdo da amplitude da defesa guarda
intima pertinéncia com a intensidade de
interferéncia na esfera juridica do sujeito
processual. Nessa mesma ldgica, no caso de
infracdo politica praticada pelo Presidente da
Republica, tem-se que as garantias processuais

280 | O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal



devem ser asseguradas de acordo com a magnitude
dosefeitos decorrentes do processo de impeachment.
Com efeito, a imposi¢cdo de perda do cargo de
agente politico eleito democraticamente, segundo
agendas politicas fruto de escolha de uma maioria,
constitui ato de gravidade inquestiondvel. E nesse
contexto que se definem quais sdo os meios inerentes
ao exercicio da defesa em sua amplitude. Além das
consequéncias de interesse publico, anote-se que a
condenacido podera resultar na pena acesséria de
inabilitacdio para o exercicio de qualquer funcio
publica. Diante desse cendrio, é natural que se
reconheca que o processo que poderd culminar
na perda do cargo do Presidente da Republica seja
permeado por garantias processuais idoneas a
fazer frente ao possivel resultado extremo. Disso
resulta que a clausula do devido processo legal, na
hipétese, é compreendida em grau extremamente
intenso.

[...]

Como decorréncia dessas premissas, é coerente
propiciar a participagdo do acusado apds a
atividade acusatéria em toda atividade probatéria
(Min. Edson Fachin, voto na ADPF n. 378, p. 71-73)
(Destaques do original).

Prossegue, entdo, o relator do caso para analisar se as dispo-
sicbes dos Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Se-
nado Federal podem ser aplicadas subsidiariamente ao processo de
impeachment do presidente da Republica. De acordo com o partido
politico requerente, a expressdo “dos regimentos internos da Cadmara
dos Deputados e do Senado Federal” constante do artigo 38, da Lei n.
1.079/50, ndo teria sido recepcionada pela Constituicao de 1988 que,
em seu artigo 85, paragrafo Unico, exige que lei especial defina os cri-
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mes de responsabilidade e estabeleca as regras de processo e julga-
mento. Nesse sentido, argumentava o PC do B que todas as normas
aplicaveis ao processo de impeachment deveriam estar previstas pela
lei especial de regéncia da matéria.

Portanto, por uma questdo de reserva legal, as disposicoes regi-
mentais das Casas congressuais que disponham sobre o processo de
impeachment do presidente da Republica ndo deveriam incidir no caso
concreto, sob pena de violacao daquele dispositivo constitucional. As-
sim, por mais que o artigo 38, da Lei n. 1.079/50, admita aplicagdo sub-
sidiaria dos Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Se-
nado Federal, bem como do Cddigo de Processo Penal, ao processo de
responsabilizacdo politica do presidente da Repuiblica, o mesmo seria
incompativel com a Constituicdo de 1988, em especial, ao seu artigo
85, paragrafo Unico, que exige lei especial para a defini¢ao dos crimes
de responsabilidade e para o estabelecimento das regras de processo
e julgamento.

O ministro Edson Fachin inicialmente reconheceu a importan-
cia conferida pelo constitucionalismo brasileiro a autonomia organi-
zacional das Casas legislativas. Em uma anadlise histérica das constitui-
¢Oes brasileiras, o ministro constatou que essa prerrogativa se refere,
em verdade, a uma condicdo indispenséavel para a concretizagdo do
principio da separagdo dos poderes. Nos termos dos artigos 51, inciso
I11, e 52, inciso XII, da Constituicdo de 1988, respectivamente, com-
pete, privativamente, a Camara dos Deputados e ao Senado Federal a
elaboracgdo de seus prdprios regimentos internos como forma de es-
truturar e organizar seus trabalhos. Dessa maneira, ndo seria razoavel
declarar a ndo recepcao da expressdao contida no artigo 38, da Lei n.
1.079/50, que fora impugnada pelo PC do B, sob pena de se inviabilizar
uma série de procedimentos administrativos internos as Casas con-
gressuais durante a tramitacdo de um processo tal como este.

Assim, os Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do
Senado Federal podem ser subsidiariamente aplicados ao processo
de impeachment do presidente da Republica, desde que destinados a
regulamentar meras questoes administrativas internas aos corpos le-
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gislativos, de modo que ndo produzam efeitos na esfera juridica do
acusado, sob pena de violacdo a reserva legal estabelecida pelo artigo
85, paragrafo unico, da Constitui¢do de 1988.

Veja-se que o rito do impedimento presidencial,
tal como qualquer procedimento levado a efeito
nas Casas do Congresso Nacional, demanda
para sua viabilizacdo pratica uma série de atos
administrativos logicamente concatenados
na forma da auto-organizacdo respectiva, em
homenagem a autonomia administrativa inerente
a um Poder republicano. Ndo ha, assim, violagdo
da legalidade nesse ponto, consoante ao exigivel
pelo artigo 85, pardgrafo tinico, da Constituicdo da
Reptblica de 1988.

Conclui-se, por conseguinte, que se deve adotar, na
espécie, a técnica da “interpretagdo conforme” ao
artigo 38 da Lei 1.079/50, de maneira a consignar
que a interpretacdo das expressdes questionadas
passivel de guarida pela ordem constitucional
contemporénea se resume na seguinte assertiva: os
Regimentos Internos da Cimara dos Deputados
e do Senado Federal somente possuem aplicacao
no rito do impeachment naquilo que dizem
respeito a auto-organizacio interna dos referidos
orgios legislativos, mas nio para a autorizacio,
processamento e julgamento do impeachment.
Nao ha, assim, violacio a reserva de lei exigida
pelo art. 85 da Constituicio de 1988 (Min. Edson
Fachin, voto na ADPF n. 378, p. 76) (Destaques do
original).

Na sequéncia, o ministro Edson Fachin apreciou o pedido caute-
lar incidental apresentado pelo partido politico requerente no dia 8 de

O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal | 283



dezembro de 2015 relativo a necessidade de audiéncia do acusado pela
pratica de crime de responsabilidade em momento anterior ao acolhi-
mento da denuncia pelo presidente da Camara dos Deputados. Preten-
dia o partido politico requerente que, ao artigo 19, da Lei n. 1.079/50,
fosse conferida interpretacdo conforme a Constituicdao. Alegava que a
proibicdo de manifestacdo prévia do acusado ao recebimento da de-
nuncia violaria o principio do devido processo legal. Por essas razdes,
requereu a anulagdo do ato de recebimento da dentincia por crime de
responsabilidade contra a presidenta da Republica pelo presidente da
Camara dos Deputados sem que lhe tivesse sido oportunizado o direito
de oferecer defesa prévia.

O dispositivo legal impugnado € silente em relagdo a essa ques-
tao. Limita-se, ele, a dispor que, “recebida a denuncia, sera lida no
expediente da sessdo seguinte e despachada a uma comissao especial
eleita, da qual participem, observada a respectiva proporgdo, repre-
sentantes de todos os partidos para opinar sobre a mesma”. Como se
vé, a lei especial de regéncia da matéria nada diz em relacdo a neces-
sidade de se conferir oportunidade para que o acusado se manifeste
em momento anterior ao recebimento da denuncia. Nesse sentido, o
ministro Edson Fachin questiona: “qual é a extensio e a natureza do
recebimento empreendido pelo Presidente da CaAmara dos Deputados.
E mero ato de expediente ou h4 andlise da admissibilidade das condi-
¢Oes e pressupostos da denuncia?” (Min. Edson Fachin, voto na ADPF
n. 378, p. 78). O ministro, entdo, recorda que o STF ja fora instado a se
manifestar sobre a questao em processo de impeachment intentado em
face do presidente da Republica.

Primeiramente, no aqui ja mencionado MS n. 20.941. Neste
caso, restou consignado, conforme trecho da ementa do acérdao que,
o0 juizo prévio de admissibilidade da denuncia realizado pelo presiden-
te da Camara dos Deputados em processo de impeachment intentado
em face do presidente da Republica, “ndo se reduz a verificacio das
formalidades extrinsecas e da legitimidade de denunciantes e denun-
ciados, mas se pode estender, segundo os votos vencedores, a rejei¢do
imediata da acusacdo patentemente inepta ou despida de justa causa”
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(BRASIL, 1996, p. 4). Referido entendimento foi refor¢cado quando do
julgamento do agravo regimental no mandado de seguranca n. 30.672
(MS n. 30.672 AgR), apesar de, neste caso, tratar-se de uma tentativa
de instauracao de processo de impeachment contra ministro do STF.'*

O ministro relator do caso fez questdo de destacar que o juizo
a ser proferido pelo presidente da Camara dos Deputados ndo é um
juizo discriciondrio, mas, sim, um juizo que deve se dar atento aos ter-
mos que embasam a denuncia e aos elementos probatérios aptos a
confirmarem a veracidade das alegacOes nela contidas. Assim, para o
ministro Edson Fachin, “a avaliacdo da Presidéncia deve ocorrer a luz
da denuncia e das provas que a acompanham” (Min. Edson Fachin,
voto na ADPF n. 378, p. 81). Referido entendimento, na verdade, ja ti-
nha sido exposto pelo ministro Aldir Passarinho quando do julgamen-
to do MS n. 20.941. Nas palavras do ministro Aldir Passarinho, “no que
se refere ao recebimento ou rejeicao da denuncia, a decisdo nao se re-
veste de contetudo discricional, antes corresponde ao exercicio de um
poder inteiramente limitado pela ordem juridica” (BRASIL, 1996, p. 6).

Mais uma vez, portanto, vé-se que o traco caracteristico distin-
tivo da tradicao republicana brasileira do impeachment, que exige lei
especial definidora dos crimes de responsabilidade e das regras de
processo e julgamento, impde uma exigéncia ao presidente da Cama-
ra dos Deputados no ato de recebimento de uma denuncia por crime
de responsabilidade ofertada em desfavor do presidente da Republica,
qual seja: que este juizo de admissibilidade para recebimento, ou nao,
da denuncia, para fins de responsabilizacdo politica do chefe do Poder
Executivo, dé-se em estrita observancia as prescricoes legais aplica-
veis a espécie. Isso faz com que se afaste qualquer pretensdo de se
conferir a um ato tal como este carater de ordem puramente discri-
cionaria. Nesse sentido, trata-se de um juizo de verificacdo da estrita
compatibilidade da conduta praticada pelo acusado as normas que de-

135 Conforme trecho da ementa do julgado: “Na linha da jurisprudéncia firmada
pelo Plenario desta Corte, a competéncia do Presidente da Camara dos Deputados e
da Mesa do Senado Federal para recebimento, ou nio, de dendncia no processo de
impeachment néo se restringe a uma admissdo meramente burocratica, cabendo-lhes,
inclusive, a faculdade de rejeita-la, de plano, acaso entendam ser patentemente inepta
ou despida de justa causa”.
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finem os crimes de responsabilidade a luz dos elementos probatérios
que embasam a denuncia.

Nao se pretende, com isso, afastar o componente politico sobre
a oportunidade e a conveniéncia de abertura de um processo tal como
este que, por si so, j4 é tormentoso para o funcionamento das institui-
¢Oes democraticas, como, inclusive, fora reconhecido pelo ministro
Sepulveda Pertence em seu voto no MS n. 20.941, para quem, a simples
abertura de um processo de impeachment “significa uma crise” (BRA-
SIL, 1996, p. 54).1% O que se exige é que, para além de um juizo de opor-
tunidade e conveniéncia de abertura do processo, se faca também um
juizo preliminar sobre a idoneidade da denuncia. Isso porque qual-
quer juizo de ordem discriciondria que se possa fazer estd condicio-
nado a verificagdo da consisténcia juridica dos termos que embasam a
denuncia. Isto é, da demonstracdo da ocorréncia de um ato praticado
no mundo da vida que possa ser diretamente imputado ao presidente
da Republica, que tenha sido praticado no exercicio das fungdes pre-
sidenciais e que seja tipificado como crime de responsabilidade pela
Lei n. 1.079/50.

No MS n. 20.941, o STF se reconheceu competente para o exer-
cicio do controle jurisdicional do processo de impeachment, conforme
ja visto. O ato impugnado neste mandado de seguranca foi uma deci-
sao do presidente da Camara dos Deputados pelo ndo recebimento de
uma denuncia por crime de responsabilidade ofertada em desfavor
do entdo presidente da Republica, José Sarney e de outros. Reconhe-
cendo ser este ato de competéncia privativa do presidente da Camara
dos Deputados, o Tribunal reconheceu que ndo dispunha, como de
fato ndo dispde, de competéncia para a pratica do mesmo, bem como
dos demais atos do processo de impeachment. No entanto, tal fato ndo
impediria o Tribunal de exercer o controle do devido processo legal
do processo de impeachment. Trecho do voto proferido pelo ministro

136 Nessa oportunidade, disse o ministro Septlveda Pertence, ao defender a
necessidade de um exame que ultrapasse as meras formalidades legais da dentncia
por crime de responsabilidade por parte do presidente da Cimara dos Deputados, que,
“cuida-se de abrir um processo, de imensa gravidade, é um processo cuja abertura,
por si s6, significa uma crise” (BRASIL, 1996, p. 54).
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Aldir Passarinho, relator do caso, é um tanto quanto elucidativo da ex-
tensdo do controle deste ato do presidente da Camara dos Deputados
pelo STF:

Naverdade, embora seja, por certo, oimpeachment
medida predominantemente politica, ndo podem
ser excluidos da apreciagdo do Poder Judiciario
os atos que tendam a apuracio dos crimes de
responsabilidade que lhe ddo causa, que devem
encontrar-se vinculados estritamente as normas
constitucionais oulegais de natureza procedimental
nio lhe cabendo, porém, interferir nos critérios
do poder discricionario quanto a oportunidade
ou conveniéncia de tal apuragdo, nem adentrar
no mérito do julgamento que a Constituicdo
Federal limita a exclusiva competéncia do Senado
Federal, como resulta exatamente daquela fixada
no inciso I do art. 52 da Constituicdo Federal, no
tocante aos crimes de responsabilidade atribuidos
ao Presidente ou Vice-Presidente da Republica, e
aos Ministros de Estado, havendo conexio, apds
a autorizacdo da Camara dos Deputados. Em tese,
néo foge a competéncia do Judicidrio o exame de
atos do Poder Publico, para saber-se se séo eles de
natureza estritamente politica, em face da garantia
inserta mo § 4° do art. 153 da anterior Constituicao
Federal e que agora se encontra expresso no item
XXXV do art. 5° da Carta Politica.

[...]

pelas razdes antes acentuadas, se ndo é possivel
ao Judicidrio o exame dos critérios que possam
levar a condenacdo ou a absolvicio do acusado
por crimes de responsabilidade de que se cuida,
insere-se na sua competéncia apreciar e julgar
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quanto a lesdo que, por ato da Mesa da Cadmara dos
Deputados ou de sua Presidéncia, possa haver no
direito individual do cidaddo (BRASIL, 1996, p. 10-
11) (Destaques do original).

Dai que, na esteira da jurisprudéncia do STF sobre o controle
jurisdicional do processo de impeachment, tem-se que, pelo menos a
principio, o ato de recebimento, ou ndo, de uma denuncia ofertada em
desfavor do presidente da Republica pela pratica de crime de respon-
sabilidade por parte do presidente da Camara dos Deputados se insere
no ambito da competéncia jurisdicional do Tribunal, pois, como ato
vinculado, o mesmo deve guardar estrita compatibilidade com a nor-
mativa constitucional e legal aplicavel a espécie, de modo que nao se
tolera que, lesdo ou ameaca de lesdo a direito do acusado, em virtude
do desvirtuamento das prescri¢oes normativas de ordem constitucio-
nal e legal regulamentadoras da matéria, possa escapar da apreciacao
jurisdicional.

Partindo dessa ordem de argumentos, o ministro relator do caso
entendeu ndo haver necessidade de defesa prévia pelo acusado da pra-
tica de crime de responsabilidade ao recebimento da denuncia reali-
zado pela presidéncia da CAmara dos Deputados. E que na visio do mi-
nistro Edson Fachin, seguido a unanimidade pelos demais membros
do STF, a Lei n. 1.079/50 ndo determinou a audiéncia prévia do acu-
sado ao recebimento da denuncia, muito embora tenha previsto essa
necessidade nas fases seguintes do rito que se desenvolve na Camara
dos Deputados. Assim, seria preciso verificar se essa omissao feriria o
preceito fundamental do principio do devido processo legal. Segundo
o entendimento entdo formado, ndo, essa omissao nao representaria
qualquer violagdo ao principio do devido processo legal, nem mesmo
as garantias da ampla defesa e do contraditério.

Nessa linha, considerando que o recebimento
operado pelo Presidente da Cadmara configura juizo
sumario da admissibilidade da dentncia para fins

288 | O impeachment de Dilma Rousseff perante o Supremo Tribunal Federal



de deliberacéo colegiada, ndo ha obrigatoriedade
de defesa prévia a essa decisdo. Obviamente, a
Lei 1.079/50 poderia té-lo feito, reconhecendo
que esse recebimento, embora sujeito a admissdo
colegiada, traduziria gravame suficiente a justificar
a oitiva prévia do acusado. Mas néo o fez. A questdo
é: essa omissdo viola os pardmetros de controle
afetos a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental? De fato, a instauragdo do processo
carrega prejuizo consigo. E assim o é nas agOes
sancionatérias em geral. Ndo se reconhece,
contudo, que a exigéncia de defesa prévia ao
recebimento da dentncia constitua derivacio
necessaria da clausula do devido processo legal,
na medida em que, reconhecido o direito de
manifestacido anterior a aprovacio do primeiro
parecer proferido pela Comissao Especial,
ha contraditéorio prévio a admissibilidade
conclusiva. O devido processo legal, nessa ética,
é respeitado (Min. Edson Fachin, voto na ADPF n.
378, p. 82) (Destaques do original).

H4, aqui, uma aparente incoeréncia entre os fundamentos te-
6ricos que orientaram o voto do ministro relator e a conclusdo por
ele alcancada em relacdo a desnecessidade de apresentacdo de defesa
prévia ao ato de recebimento da denuncia por crime de r